PONTIFICIA

TESIS PUCP g:_:)éﬁﬁggmo

DEL PERU

PONTIFICIA UNIVERSIDAD CATOLICA DEL PERU

FACULTAD DE DERECHO

RECTIFICANDO LAS FALLAS DEL MERCADO: BALANCE DEL PROCESO DE IMPLEMENTACION EN
LIMA DEL SISTEMA INTEGRADO DE TRANSPORTE (SIT) Y PROPUESTAS PARA SU
PERFECCIONAMIENTO BAJO UN REGIMEN DE SERVICIO PUBLICO

Tesis para optar el Titulo de Abogado, que presenta el Bachiller:
ESTEBAN POOLE FULLER
Asesorado por:

VICENTE ALBERTO CAIRAMPOMA ARROYO

Lima, abril de 2016

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




TESIS PUCP

PONTIFICIA
UNIVERSIDAD

CATOLICA
DEL PERU

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis

A mimadre, porhaberestimulado miinterés porla vida académica
y el estudio de la problemdtica social.

A los docentes, colegas y amigos que contribuyeron de distintas
maneras ala elaboracion de este trabajo.




PONTIFICIA

TESIS PUCP gz_:_\aELl}".;:I‘I\DAD

DEL PERU

INDICE ANALITICO

INTRODUCCION 7
CAPITULO 1

INTRODUCCION A LA PROBLEMATICA DEL TRANSPORTE

PUBLICO EN LIMA 19
1.1 El transporte publico 19
1.1.1 Definicion de transporte en el ordenamiento legal peruano 20
1.2 Problematica del transporte publica en Lima 23
1.2.1 Evolucion de la prestacion y regulacion del servicio de transporte 24

publico en Lima hasta el 2011

1.2.1.1 Evolucion inicial y primera crisis del transporte pablico de Lima 24
1.2.1.2 Intervencion estatal y crecimiento de la informalidad (1964-1991) 25
1.2.1.3 Desregulacion y liberalizacion radical (1991-2011) 27
1.2.2  Situacién del transporte publico limefo tras dos décadas de 29

liberalizacion: una crisis de sobreoferta

1.2.3 Inversiones en infraestructura de transporte masivo: soluciones 33
limitadas

CAPITULO 2

MARCO CONCEPTUALDE LA REFORMA DELTRANSPORTE: 37

SISTEMAS INTEGRADOS DE TRANSPORTE, MOVILIDAD
SOSTENIBLE Y REGIMEN DE SERVICIOS PUBLICOS

2.1 Sistemas integrados de transporte 38
2.2 Enfoque de movilidad sostenible 39
2.3 Servicios publicos 42
2.3.1 Lanocion de servicio publico: alcances y debates conceptuales 43
2.3.1.2 Teoria clasica de los Servicios Publicos 44
2.3.1.2 Public utilities 45
2.3.1.3 Servicios de interés econémico general 47
2.341 Algunos aspectos del régimen juridicos de los servicios publicos: 49

concesiones, regulacion, subsidios
2.3.21 La concesién como titulo habilitante para la prestaciéon privada 49
de servicios publicos

2.3.2.2 Regulacion y organismos reguladores 50

Tesis publicada con autorizacién del autor
No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP gz_:_\aELl}".;:I‘I\DAD

DEL PERU

2.3.2.3 Regulacion tarifaria y subsidios 52
2.3.3. Marco juridico de los setvicios publicos en el Pera 53
2.3.3.1 Constitucion politica 53
2.3.3.2 Jurisprudencia constitucional: sentencia del medio pasaje 54
2.3.3.3 Marco legal de los contratos de concesion y organismos 56

reguladores de servicios publicos
2.3.4 Exclusion del transporte publico de la calificacion de 58
servicio publico en el ordenamiento peruano
2.3.41 Normatividad sectorial (LGT y RNAT) 58
2.3.4.2 Implicancias de la ausencia de un régimen de servicio publico 61

para el transporte urbano

CAPITULO 3

EXPERIENCIAS DE REORGANIZACION DEL TRANSPORTE 64
PUBLICO EN URBES LATINOAMERICANAS

3.1 Curitiba: 1a Rede Integrada de Transporte (RIT) 64
3.1.1. Datos de la RIT 65
3.1.2 Disefio y proceso de implementacion 68
3.1.3 Balance de la RIT 69
3.2 Santiago de Chile: de la liberalizacion al Transantiago 71
3.21 Datos del Transantiago 71
3.2.2 El proceso de reorganizacion del transporte publico en Santiago 74
3.2.21 Liberalizacion y desregulacion (1979-1990) 74
3.2.2.2 Primeros intentos de re-regulacion: el Nuevo Sistema Licitado 75

de Transporte colectivo (1990-2007)

3.2.23 Disefio e implementacion del Transantiago (2000-2007) 76
3.2.24 Inicio de operaciones y crisis del Transantiago (2007) 77
3.2.2.5 Ajustes al modelo (2007-) 78
3.2.3 Balance del Transantiago 80
3.3 Bogota: del Transmilenio al Sistema Integrado de Transporte Publico 83
(SITP)
3.3.1 El Transmilenio 84
3.3.1.1 Datos del Transmilenio 84
3.3.1.2 Limites del Transmilenio 86
3.3.2 El Sistema Integrado de Transporte Pablico (SITP) 87

Tesis publicada con autorizacién del autor
No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP gz_:_\aELl}".;:I‘I\DAD

DEL PERU

3.3.2.1 Datos del SITP 87
3.3.2.2. Proceso de implementacién del SITP 90
3.3.3 Balance del SITP 92
3.4 EL SIT en el contexto de la creacion
de los sistemas integrados de transporte en Latinoamérica 95
CAPITULO 4
EL SISTEMA INTEGRADO DE TRANSPORTE (SIT): 97
MARCO JURIDICO, AVANCES Y CONTRATIEMPOS EN SU
IMPLEMENTACION
4.1 Disefio e implementacion del SIT bajo la gestion municipal de 98
Susana Villaran (2011-2015)
4.1.1 Contexto politico 98
4.1.2 Marco juridico del SIT 99
4.1.3. Panorama del SIT 105
4.1.4 Licitacion y adjudicacion de concesiones de los componentes del SIT 107
4.2 Marchas y contramarchas de la implementacion del SIT 108

bajo la tercera gestion municipal de Luis Castafieda (2015-)

4.21 Medidas adversas a la implementacion del SIT durante los 108
primeros meses de gestion de Castafieda

4.2.2 ¢Giro a favor de la re-implementacién del SIT? 110

4.2.3 Controversia entre la MML y el MEF en torno a la validez de 111
los contratos de concesion suscritos del SIT

4.2.4 Hipotesis juridica sobre el cambio de postura de Castafieda frente 113
al SIT: la responsabilidad patrimonial de la MML por la caducidad

de los contratos de concesion de los Corredores Complementarios

4.3 Perspectivas del SIT 116
CAPITULO 5

BALANCE CRITICO DEL SIT Y PROPUESTAS JURIDICAS PARA 119
PERFECCIONAR SU IMPLEMENTACION

5.1 Evaluacion critica del SIT 120
5.1.1 Impactos de la implementacion inicial del SIT sobte los 120

usuarios del transporte publico

5.1.2 Problemas de disefio e implementacion del SIT 122

Tesis publicada con autorizacién del autor
No olvide citar esta tesis




TESIS PUCP

PONTIFICIA
UNIVERSIDAD

CATOLICA
DEL PERU

5.2 Propuestas juridicas para perfeccionar la implementacion del SIT
5.2.1 Declaracién del transporte colectivo de pasajeros como
servicio publico
5.2.2 Creacién de autoridad auténoma metropolitana del transporte
urbano
5.2.3 Entrega de subsidios directos a operadores del transporte publico

5.2.4 Propuestas adicionales

CONCLUSIONES

BIBLIO GRAFIiA

ANEXOS

Tesis publicada con autorizacién del autor
No olvide citar esta tesis

126
127

129

134
137

141

143

150




N,
N EEB

% | UNIVERSIDAD
TESIS PUCP %ﬂ Gh/sRsiD

DEL PERU

INTRODUCCION

El servicio de transporte publico en Lima se ha caracterizado desde hace varias décadas por
exhibir una profunda informalidad, sobre todo desde la emision Decreto Legislativo 651, en 1991, en
virtud del cual el Estado peruano abandoné virtualmente cualquier rol regulador y planificador frente a
las empresas del ramo, negando a dicha actividad la caracterizacién de servicio puiblico. Ello ha
afectado muy negativamente la calidad de este servicio, en perjuicio de los usuarios, de la seguridad de
los peatones y de la ciudad en conjunto!. A ello hay que sumar las fuertes externalidades que genera el
transporte publico limefo: accidentes de transito, contaminacién atmosférica, deterioro del entorno
urbano.

Frente a esta situacion critica, las autoridades competentes se limitaron, durante afios, a
promover inversiones en infraestructura vial (que beneficiaban prevalentemente al automévil privado),
desentendiéndose de la situacion del transporte publico. Posteriormente, desde la década del 2000, se
empezaron a realizar inversiones en infraestructura de transporte publico masivo (primero el
Metropolitano, después el Metro de Lima), intentando ofrecer alternativas a los usuatios frente al
desorden y la baja calidad del servicio de transporte publico #radicional. No obstante, dichas soluciones
han resultado insuficientes.

Durante la gestion metropolitana de Susana (2011-2015) Villaran se produjo un cambio en las
politicas municipales que implicé que la Municipalidad Metropolitana de Lima (MML) optase por
intervenir directamente sobre el transporte publico a fin de reorganizar la actividad bajo la forma del
Sistema Integrado de Transporte (SIT). El mismo consiste en una red de corredores viales
preestablecidos por el municipio, y otorgados en concesion mediante procesos de licitacién, en los que
se restringe la cantidad de operadores del servicio y se los somete a niveles de regulacién mucho
mayores a los anteriormente vigentes. El proceso de reordenamiento del transporte publico de Lima,
ain en curso, supondrfa un cambio drastico en la organizacién y condiciones del servicio, elevando
notablemente sus estindares de calidad en multiples aspectos.

No obstante, la forma en que se ha venido llevando a cabo la implementaciéon del SIT también
presentarfa una serie de aspectos ctiticos de caricter social e institucional. En el plano social se
restringirfa la cobertura del servicio y se elevatian sus costos, debido a que la eliminacién y/o
modificaciéon de rutas bajo el nuevo esquema exige una mayor cantidad de transbordos y a que, al
haberse iniciado la implementacién de los corredores sin contar con un sistema unificado de recaudo

que permita la integracion tarifaria (uno de los pilares del SIT), los usuarios tendrian que realizar

1 Seglin una encuesta realizada en 2014 por el Observatorio Lima Cémo Vamos, 80% de los limefios eran usuarios regulares
del transporte publico en 2014. El mismo sondeo arrojaba que el 54% de los usuarios consideraban que el servicio era malo o
muy malo. Finalmente, el estado del transporte piblico era considerado el segundo mayor problema de la ciudad después de la
inseguridad ciudadana.
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mayores gastos para satisfacer sus necesidades de movilidad. En lo referente a factores institucionales,
los principales obstaculos serfan la dispersién de competencias sobre el transporte puiblico (entre la
MML y la Municipalidad del Callao), la desarticulacién del mismo con las nuevas redes de transporte
masivo (Metro y Metropolitano) y el riesgo de falta de continuidad en las politicas publicas (debido a
que la regulacién del transporte no se ha asighado a una autoridad auténoma).

En vista de lo arriba sefialado, la presente investigacion busca contribuir al andlisis de la
reforma del transporte de la ciudad de Lima desde el punto de vista juridico, realizar un balance critico
de su implementacién y proponer mecanismos para contribuir a la mejora de la misma, para lo cual se
pretende responder a la siguiente pregunta de investigaciéon: ¢Qué herramientas juridicas podrian
emplearse para consolidar y perfeccionar la implementacién de la reforma del transporte en Lima?

Con tal fin, el presente trabajo explora las dimensiones juridicas de la reorganizaciéon del
transporte limefio prestando atencién a sus antecedentes historicos y a experiencias similares en otras
urbes latinoamericanas. Se exploraran las dinamicas de la regulacién, des-regulacién y reciente re-
regulacién del transporte urbano en Lima, considerando tanto las fallas del Mercado como del Estado
en dicha actividad, y el impacto de las intervenciones legislativas en la misma. Finalmente, un balance
critico del SIT permitird proponer ajustes en su marco legal teniendo en cuenta la conveniencia de

adoptar el régimen juridico de los setvicios publicos para los sistemas integrados de transporte.

Marco teérico

El estudio, a nivel conceptual, se apoya en las categotias de transporte priblico, movilidad sostenible,
sistema integrado de transportey servicio priblico, que se explicaran a continuacion.

El concepto de #ransporte hace referencia al desplazamiento de personas y mercancias mediante
medios motorizados, entre los que se encuentra el transporte publico. Puede entenderse como un
concepto intermedio entre la nocion tradicional de #rdnsito, que hace referencia basicamente a la
circulacién vial de vehiculos motorizados (con énfasis en el automovil particular) y aquella mas amplia
de mwvilidad. Avellaneda define ésta dltima como “La suma de los desplazamientos individuales que las personas
'y los bienes tienen que hacer por motivos laborales, formativos, sanitarios, sociales, culturales o de ocio, o por cualguier
otro” (2007: 106-107) y sefiala que la misma se habrfa convertido en la categoria prevalente en los
estudios urbanos, asi como en las politicas publicas de un creciente nimero de paises y urbes.

Si bien la nocién de transporte resulta mas restrictiva que la de movilidad (en tanto la primera
no incluye a peatones y ciclistas) y podria considerarse hasta cierto punto superada por ésta tltima, serd
utilizada prevalentemente en esta tesis, en tanto la misma se enfoca en las politicas adoptadas
especificamente para reorganizar la movilidad motorizada colectiva. No obstante, el analisis de las
medidas adoptadas o a adoptarse sobre el transporte deberd entenderse a la luz de las ideas sobre

movilidad sostenible, categoria que sera expuesta mas adelante. Finalmente, en esta tesis el concepto de

8
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transporte se abordard bajo la acepcion de #ransporte priblico, en tanto el analisis se centra especificamente
en las medidas adoptadas sobre tal actividad.

El SIT, como su propio nombre indica, busca implantar en Lima un modelo de sistema
integrado de transporte, a partir de experiencias precedentes en otras urbes latinoamericanas como
Curitiba, Santiago de Chile y Bogoti. Dicho modelo ha surgido en dichos contextos de la combinacién
de modificaciones en la regulacion de las actividades tradicionales de transporte puiblico (adoptando
regimenes de servicio publico y planificacién publica para las mismas) con su articulacién con las
infraestructuras existentes de transporte masivo (metro, metropolitano). Se busca reemplazar la
operaciéon del transporte publico por una cantidad indeterminada de empresas que explotan rutas
(frecuentemente superpuestas) sujetas a escasa regulacion, por un sistema planificado por un unico ente
regulador, con un nimero reducido de empresas (que operan en virtud de concesiones) sometidas a
mayores regulaciones y cuyos ingresos ya no dependen de la cantidad de pasajeros recogidos. De este
modo se busca alcanzar la integracién operacional y tarifaria entre las distintas modalidades de
transporte publico, logrando una mayor eficiencia para el sistema, menores costos para los usuarios y
una mejor calidad de servicio.

La movilidad sostenible es un concepto procedente del ambito el urbanismo, disciplina en la
que durante las ultimas décadas la nocidn de movilidad ha desplazado a las de transito y transporte
(Avellaneda y Dextre 2014). Al concepto de movilidad se le ha afadido el calificativo de movilidad
Sostenible, en tanto se aspira a una planificacién y gestién que (re) establezca un equilibrio entre todos los
medios de desplazamiento (automoévil, transporte publico, caminata, bicicleta), proteja el medio
ambiente (reduciendo por ejemplo el empleo de combustibles fésiles) y que se encuentre articulada a su
vez a la planificacién del desarrollo urbano y ordenamiento territorial (zonificacion y usos del suelo). El
enfoque de movilidad sostenible cuestiona los efectos negativos que han ocasionado las concepciones
clasicas de planificacion vial que privilegiaban al automévil y busca invertir el orden de prioridades de
éstas: el vehiculo particular deberfa pasar a ser el medio de desplazamiento con menor prelacion. Las
politicas de promocién de la mejora del servicio de transporte publico, tales como las adoptadas en
Lima durante afios recientes, resultan una pieza muy importante dentro del enfoque descrito.

El servicio publico es un concepto juridico del ambito del Derecho Administrativo, que hace
referencia a actividades econémicas que satisfacen necesidades basicas de la poblacién (salud,
educacién, transporte publico, saneamiento, electricidad, telecomunicaciones), las cuales, debido a su
caracter esencial y/o a fallas de mercado, se someten a mayores regulaciones que en otros rubros, las
cuales frecuentemente conllevan restricciones a la libre competencia. Asimismo, el Estado es
generalmente el titular de dichas actividades, en tanto asume la obligacién de garantizar su prestacién

bajo pardmetros minimos de calidad. La titularidad estatal de los servicios publicos puede implicar que
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estos sean gestionados directamente por el Estado, o brindados indirectamente por privados,
habilitados generalmente mediante contratos de concesion.

Partiendo de las nociones expuestas, la creaciéon del Sistema Integrado de Transporte (SIT)
podtia entenderse como un esfuerzo por replantear las actividades de transporte urbano en Lima como
servicios publicos, en respuesta a las profundas fallas de mercado que ha venido evidenciando por mas
de dos décadas bajo el régimen liberalizado del DLL 651. Ello se refleja en la adopcion de un régimen
juridico con mayores niveles de regulacién, restricciones a la libre competencia, y una mas intensa

intervencién estatal sobre las condiciones en que se presta el servicio.

Estado de la cuestion

En el ambito de la caracterizacion del transporte publico, strictu sensu, y los atributos de su
regulacién como servicio puiblico se han recogido los trabajos de Cano (2009) y Laguna de Paz (2009),
ambos referidos al ambito espafiol, tomando en cuenta las evidentes diferencias con el contexto
peruano.

La discusion sobre los sistemas integrados de transporte se ha apoyado en experiencias de
tres ciudades latinoamericanas: Curitiba (Brasil), Santiago de Chile y Bogota. En relacion al modelo que
servitfa de referente para las mismas Giménez i Capdevila (2005), Lupano y Sanchez (2009) y Flores
Mazzini (2014) brindan un panorama de la institucionalidad adoptada para regir el transporte publico en
Europa, basada en autoridades auténomas, de alcance metropolitano y con competencia sobre los
distintos modos de transporte (metro, buses, transito particular), que han servido de modelo para las
reformas implementadas en la regién latinoamericana. Como marco general de la implementacion de
dichos sistemas en el dmbito latinoamericano en general se han recogido los trabajos introductotios
Lupano y Sanchez (2009) y Pardo (2009).

En relacién al enfoque de movilidad sostenible se cita en primer término la distincién teérica
entre fransito, transporte y movilidad que desarrolla Avellaneda (2007). Los trabajos de Pardo (2009) y de
Lupano y Sanchez (2009), brindan, como en el caso de los sistemas integrados de transporte, una vision
introductoria sobre la movilidad sostenible. Por su parte Herce (2009) y Avellaneda y Dextre (2014)
desarrollan una exposicién mds detallada sobre el concepto de movilidad sostenible y sus implicancias
en las politicas publicas. Ambos trabajos prestan particular atencién al caso de Barcelona, una de las
urbes que resulta referente a nivel global en la implementacion de politicas orientadas a la movilidad
sostenible. Herce y Avellaneda y Dextre enmarcan las politicas publicas de reorganizacién del
transporte publico como parte de una transicién en las politicas publicas de una visién de planificacién
urbana centrada en el #rdnmsito (que Unicamente contempla facilitar el desplazamiento de vehiculos

particulares) a una, mas amplia de movilidad sostenible.
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Existe una importante literatura sobre los procesos de implementacion de los sistemas
integrados de transporte en urbes latinoamericanas. Estos describen situaciones similares a la de Lima,
con servicios de transporte publico altamente deficientes y sometidos a procesos de desregulacion y
liberalizacién y analizan los cambios producidos al optarse por una mayor regulacion y planificacion del
servicio. Para el caso de Curitiba, primera ciudad que adopté dicho sistema desde la década de 1970, se
ha tenido sobre todo en cuenta el estudio de Lindau et al (2010) y, con una vision mas critica, el de
Ghidini (2009). En el caso de la capital chilena la implementaciéon del Transantiago, y las agudas
deficiencias que present6 el reordenamiento en un inicio, ha dado lugar a una extensa literatura critica,
que ha abordado aspectos como el disefio institucional inicial (Figueroa y Orellana 2007), el impacto
social (Lazo Corvalan 2008) y, con una mirada mads retrospectiva, los multiples ajustes que las
autoridades debieron realizar en el disefio del Transantiago hacer para mejorar la implementacion del
sistema (Mufioz et al 2014). Para el caso de la reorganizacion del transporte de Bogota, se han
seleccionado estudios que abordan dos etapas del fenémeno: la implementacion del sistema
Transmilenio a partir del 2000 (Montezuma 2000, Mello y Rojas 2005, Pardo 2009) y la posterior
reorganizacion integral de los servicios de transporte publico, que ha llevado en afios recientes a la
creacién del Sistema Integrado de Transporte Pablico (SITP), cuya apreciacién oscila entre una visién
apologética (Aspilla 2012) y otra fundamentalmente critica (Rodriguez y Sanchez 2015, Vega 2015), asi
como anlisis centrados en los ajustes que necesitarfa el sistema (Bonells y Duran 2012).

Mencién aparte merecen los trabajos de Parry y Small (2009) y Marsili (2009), que realizan un
analisis econdémico de los esquemas de subsidios para el transporte publico de Londres, Nueva York y
Los Angeles, en el caso delos dos primeros autores; y de la ciudad argentina de Rosario, en el caso de la
segunda. Ambos estudios concluyen que no resulta posible que un sistema de transporte publico con
estandates elevados de calidad, cobertura universal y tarifas accesibles para la mayoria de usuarios opere
sin déficit. Por ello resultarfa necesario que el servicio lo presten empresas publicas (Marsili 2009) o
privadas con subvenciones que cubran una proporcion significativa de sus costos (Parry y Small 2009).
Los costes para el erario publico de dicha financiacién se verfan compensados por los amplios
beneficios sociales (y su correlato econémico) que generarfa un servicio de transporte publico eficiente.

En relacién a los servicios publicos puede sefialarse que desde la década de 1990 ha surgido
una amplia discusién tedrica entre los especialistas peruanos en Derecho Administrativo. En tanto el
desarrollo doctrinal sobre dicha materia se ha enmatrcado en el contexto de las privatizaciones iniciadas
en 1990 y el predominio de la prestaciéon privada de los servicios publicos, la mayorfa de autores se
inclinan por las doctrinas del nuevo servicio priblico, proclives al libre mercado preconizadas, por un
conjunto de autores espafloles, entre los que destaca Arifio (2004). Estos dltimos adoptan como
referente el modelo de public ntilities norteamericano y de servicios de interés general, surgido en Europa

durante la década de 1990. En la misma linea, el jurista argentino Mairal (1993) cuestiona el empleo
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ideoldgico de la nocidn clasica de servicio publico para justificar la ampliacién de la intervencién
econémica del Estado, y propugna la adopcién de una nocién nueva y mas acotada de dicha categoria,
que no conllevaria necesariamente la titularidad estatal. Otras visiones mas matizadas respecto a la
intervencién estatal en el ambito de los servicios publicos (mas préxima a la nocién clasica del mismo)
han tenido como referente en la doctrina comparada, la obra del jurista espafiol Mufioz Machado (1998,
2011).

Destacan, en el ambito peruano, las exposiciones sobre el concepto y evolucién de servicio
publico desarrolladas por Kresalja (1999) y Zegarra (2005). Entre los autores nacionales, Dands ha sido
uno de los que ha tratado con mayor continuidad la temética de los servicios publicos, abordando
aspectos tales como los organismos reguladores (2005), los contratos de concesion (2007) y régimen
constitucional de los servicios publicos (2009). Por su parte Huapaya Tapia (2011) ha expuesto con
claridad los paralelismos entre el régimen de los servicios puiblicos y de las public utilities en el Perd. En
relacion a las public utilities y su regulaciéon en el contexto norteamericano se ha tomado en cuenta
asimismo la exposicién de Phillips (1965), la cual, pese a su antigliedad, resume una serie de caracteres
fundamentales que mantienen vigencia de dicha figura juridica.

En relaciéon a aspectos particulares del régimen de los servicios publicos, se han tenido en
cuenta los aportes de Alza (2012), quien realiza una didactica exposiciéon sobre el concepto y tipos de
regulacién; de Quintana (2012), quien analiza los subsidios, su justificacion y clasificaciéon en directos o
cruzados; y de Cairampoma y Solar (2010), que han realizado un detallado estudio sobre el Servicio
Universal y su aplicacién en el Perd. Esta ultima figura juridica, surgida en el ambito de las
telecomunicaciones (pero que resulta de aplicacion para el resto de los servicios publicos), seria, segin
dichos autores, la principal obligaciéon de servicio publico e incluso habria ocupado el lugar de dicha
nocion juridica en contextos de apertura de mercados donde la titularidad estatal sobre los también
denominados Servicios de Interés General ya no serfa un dato esencial.

AlGn no se cuenta con investigaciones significativas desde el ambito del Derecho
Administrativo sobre el transporte publico en Lima y su actual proceso de reforma. Sin embargo, en
aflos recientes, se han publicado algunos articulos que tratan sobre la relacién entre el transporte
colectivo y la nocién de servicio publico (Amaya Ayala 2006, Mendoza Alegre 2009, Jara 2012, Jiménez
2012) y el ambito de competencias mas adecuado para su regulacién (Huapaya Nava 2012). Algunos
otros presentan argumentos en defensa del actual estado de desregulacion y liberalizaciéon de la
actividad (Flores Fernandez 2006, Lazarte Molina 2006). Los estudios sobre el régimen del transporte
publico desde el ambito administrativista todavia son fragmentarios y centrados en discutir ciertos
aspectos doctrinales, sin mayor dialogo interdisciplinario. La presente tesis aspira contribuir a suplir

dicho vacio.
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En contraste, desde el ambito de las Ciencias Sociales se viene analizando desde hace vatias
décadas la incidencia de la desregulacién sobre el funcionamiento del transporte publico. En tal sentido,
Glave (1977), Sanchez Ledn et al (1978), Giesecke (1983), de Soto (1986, 1989) y Burga (1990)
abordaron la problematica del transporte publico en Lima durante las décadas de 1970 y 1980, etapa
inmediatamente anterior a su desregulacién por el DL 0651, durante la cual el servicio fue
progresivamente dominado por actores informales, que desplazaron tanto a las empresas privadas
formales como a la empresa publica entonces existente (ENATRU, liquidada en 1992). La mayorfa de
autores evalia negativamente dicho fenémeno, sefialando que expresaba la incapacidad del Estado
peruano de incorporar a importantes sectores de la poblacién a la formalidad y de proveer servicios
publicos adecuados. Sin embargo, de Soto y Burga desde una visién favorable al libre mercado
consideraban que los actores informales estaban en mejores condiciones de responder a la demanda
insatisfecha que la empresa estatal y las privadas formales, por lo que proponfan desregular y liberalizar
la actividad. Siguiendo dicha perspectiva Bullard (1992), esboza una defensa de la desregulacion
emprendida a partir de 1991, sefialando que la actividad, libre de intervencién estatal, se auto-regularia a
mediano plazo, en base a los efectos de la oferta y la demanda.

Ya en el escenario del DL 651 que marca la desregulacién formal del transporte publico,
destaca en primer término el estudio, igualmente en clave sociol6gica de Bielich (2009), centrado enla
incidencia de la falta de vinculos laborales entre trabajadores y empresas de transporte en la prestacion
del servicio. Barbero (20006) intenta una exposiciéon general de la problematica, con propuestas para su
resolucién. De particular interés, como fuente de datos sobre la problematica del transporte publico en
los afios inmediatamente anteriores al comienzo del reordenamiento del transporte, resultan los
estudios sobre la materia de la Cooperacién Japonesa (JICA 2005) y de la Defensoria del Pueblo (2008)

El geégrafo catalin Pau Avellaneda (2007) valora de forma mds matizada las condiciones en
que se presta el servicio de transporte publico en Lima, haciendo notar que cumple con tres requisitos
esenciales de eficiencia social: 1) amplia cobertura del territorio metropolitano; 2) amplia disponibilidad
horaria diurna y nocturna; 3) alta frecuencia de viajes. Si bien dicho autor no niega las malas practicas de
los operarios, su balance del servicio es mas positivo en tanto satisface necesidades basicas de usuatios
de todos los niveles socioecondémicos. Finalmente, Vega Centeno et al (2011) han analizado el desigual
acceso alos medios de desplazamiento de los diversos sectores socioeconémicos limefios, abordando
incidencia del transporte publico en la misma. Admiten la tesis de Avellaneda segun la cual el transporte
brinda una amplia cobertura, pero sefialan que la muy baja calidad del servicio relativizaria la incidencia
positiva de dicho factor.

Finalmente, en relacién al balance sobre la implementacién del SIT, el proceso de
reorganizaciéon del transporte publico limefio ha sido, a la fecha, objeto de escaso analisis critico (en

contraste con el amplio debate suscitado en Brasil, Chile y Colombia sobre procesos de reordenamiento
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analogo). A la fecha, el unico estudio extenso sobre el reordenamiento del transporte limefio
corresponde a Mendiola ¢f @/ (2014). Dicho trabajo, enmarcado en la éptica de la Administracion de
Empresas, compara dicho sistema con experiencias precedentes de Curitiba, Santiago de Chile y
Bogota, sefialando los que considerarfan factores claves de éxito en el diseflo e implementacion de
dichos sistemas. Si bien el estudio de Mendiola ¢ a/ aporta ciertos datos utiles sobre el SIT y sus
limitaciones, su aproximacion desde la 6ptica de la Gestién brinda una perspectiva limitada, centrada en
determinar la rentabilidad potencial del sistema para los operadores sin un esquema de subsidios.
Ademais de la obra resefiada sélo contamos con una serie de articulos petiodisticos publicados
por que representarfan a la fecha el unico intento de evaluacion critica respecto al impacto sobre los
usuarios de la implementacién del SIT. Entre éstas destacan las de Ardito (2014, 2015), quien ha
cuestionado los efectos negativos del reordenamiento. Cabe sefialar, por ultimo, que el propio autor de
éste estudio (Poole Fuller 2015) ha publicado un articulo donde presenta el proceso de implementacion

del SIT hasta agosto de 2015, el cual ha servido de base para la elaboracién de la presente tesis.

Fuentes empleadas

A nivel metodolégico, el presente estudio se ha apoyado fundamentalmente en el analisis de
fuentes bibliograficas. Las mismas han sido variadas: teotfa jutidica (fundamentalmente del ambito del
Derecho Administrativo), estudios sociolégicos, estudios de caso (en relaciéon a las ciudades
latinoamericanas que implementaron sistemas integrados de transporte), teorfa urbanistica y de
movilidad urbana y trabajos sobre politicas publicas y regulacidn, resefando mas o menos
exhaustivamente las disciplinar abordadas. La variedad de fuentes reflejaria el enfoque interdisciplinario
con el que ha intentado abordarse el objeto de estudio de la tesis, teniendo en cuenta la complejidad de
la problematica del transporte publico. Sin embargo, el punto de partida de la misma ha sido el de las
ciencias juridicas.

De forma complementaria a la revision bibliografica se recurri6 a la revision de un catalogo
mas amplio de fuentes. Entre éstas, aquellas de caracter fundamentalmente informativo fueron las
obtenidas de sitios de Internet (articulos de Wikipedia y portales de los sistemas integrados de
transporte de Curitiba, Santiago y Bogotd), articulos petiodisticos e informes en relacion a la
problematica del transporte en Lima y la implementacién del SIT producidos por entidades publicas
(Defensorfa del Pueblo, PROTRANSPORTE) u organizaciones no gubernamentales (Fundacion
Transitemos, Lima Coémo Vamos). Asimismo, se revisaron articulos en algunos blogs, particularmente
del sitio Lugares comunes, donde figuran algunas reflexiones interesantes sobre el proceso de
reordenamiento del transporte en Lima, asi como acerca de la movilidad urbana en general.

Se ha prestado particular atencién al analisis de normas sectoriales nacionales sobre el

transporte (Ley 27774, Ley 27181-Ley General de Transporte y Transito Terrestre, DS- Reglamento
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Nacional de Administracion de Transporte-RNAT) y al conjunto de normas aprobadas por la MML
entre 2011 y 2014 (ordenanzas 1538, 1595, 1599, 1613, 1683 y 1769) destinadas a reordenar el
transporte publico y crear el SIT. Asimismo, se ha analizado el contenido del contrato de concesion de
los corredores complementatios del SIT. En relacion a la jurisprudencia, basicamente se ha abordado la
Sentencia recaida sobre el Expediente N° 00034-2004-PI/TC (conocida como la sentencia del medio
pasaje), de particular interés por exponer la doctrina del Tribunal Constitucional en materia de servicios
publicos, y la Resolucion N°  2001-2012/SC2-INDECOPI (tevocada en segunda instancia) que
cuestiond los fundamentos juridicos del reordenamiento del transporte invocando la libre competencia.

Por ultimo, a fin de complementar la revisién bibliografica se realizé un total de 10 entrevistas
semi-estructuradas a expertos con perfiles diversos: académicos, especialistas en transporte y movilidad
urbana, funcionarios y ex funcionarios de la MML, especialistas en Derecho Administrativo, y un
gjecutivo de una empresa del SIT. Dichas entrevistas permitieron obtener informacién adicional,
orientar la investigacion y contrastar diversos enfoques y posiciones sobre la problematica del

transporte publico limefio y la implementacién del SIT en sus aristas juridicas, sociales y politicas.

Recuento del contenido

Habiendo expuesto el marco tedrico y el estado de la cuestién, asi como las fuentes empleadas
para la investigacion, a continuacion realizaré una breve sintesis del contenido de esta tesis, capitulo por
capitulo.

El primer capitulo se iniciara delimitando el concepto de transporte publico, refiriéndose tanto
su definicion tedrica como la contenida en el ordenamiento legal. Posteriormente se expondra la
evolucion de la prestacion y regulacion del transporte publico en Lima, particularmente desde la década
de 1960, hasta el inicio de la gestion municipal de Susana Villarin en el 2011. Se abordara,
particularmente, el proceso de desborde que suftri6 la actividad entre 1960 y 1990 y la desregulacion y
liberalizaciéon que siguieron a la emision del DL 651 en 1991. Posteriormente, se presentaran datos que
grafican la situacion del transporte publico en los afios previos a la implementacién del SIT (y que, por
el momento, todavia reflejan la realidad de la mayoria del sector). Se analizard en qué medida un marco
legal muy permisivo (que posibilitaba la falta de propiedad de las empresas titulares de rutas sobre sus
vehiculos, la ausencia de relacién laboral con las empresas del sector y el exceso de competencia en el
mercado) ha contribuido a la marcada deficiencia y elevadas externalidades generadas por el transporte
publico. Finalmente, se hard referencia a las inversiones en infraestructura de transporte masivo
efectuadas en los ultimos afios (Metropolitano, Metro) y las limitaciones de dichos proyectos para
solucionar —por sf solos- los problemas del transporte urbano.

En el segundo capitulo se llevard a cabo una exposicién, de caricter tedrico, en relaciéon a los

conceptos de sistema integrado de transporte, enfoque de movilidad sostenible y servicios publicos. En
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tanto que los dos primeros conceptos explican las caracteristicas objetivas del SIT y su fundamentacion
tedrica, la exposicién sobre la nocién de servicio publico resulta fundamental para entender el régimen
juridico que deberfa adoptarse para el nuevo sistema de transporte. En relacién a los servicios publicos
se expondran las principales teotfas en torno a las mismas (clasica continental, anglosajona de las public
utilities, servicios de interés general en la Unién Europea) y los caracteres e implicancias de dicha figura
juridica en las formas de intervencion del Estado sobre las actividades econémicas. Se hara referencia,
asimismo, a aspectos del régimen de los servicios puiblicos que resultan de principal interés para el
presente estudio (contratos de concesién, regulacién y subsidios). A continuacién, se describird
brevemente el marco constitucional y legislativo de los servicios publicos en el Pert y se abordara la
exclusion de dicha calificacién del transporte publico en la legislacion sectorial peruana (Ley 27181 y
Reglamento Nacional de Administracién del Transporte), desde la emisiéon del DL 651 en 1991. Se
hara referencia a la disposicion sobre declaracion de saturacion de vias contenida en el art. 17 de la Ley
27181 que sirvi6 como valvula de escape que permitié imponer regulaciones de servicio publico al
transporte colectivo, resaltindose la insuficiencia de dicho mecanismo juridico. Finalmente se
expondran las implicancias practicas de que el transporte urbano no goce de la calificacién de servicio
publico, y se incidira en la necesidad de adoptar la misma, mediante Ley.

Ya en el tercer capitulo se abordarin experiencias de reorganizacién del transporte publico,
emprendidas durante las ultimas décadas en otras ciudades de la region bajo la perspectiva urbanistica
de mwovilidad sostenible. Se analizaran los casos de Curitiba (Rede Integrada de Transporte), Santiago de
Chile (TranSantiago) y Bogota (Sistema Integrado de Transporte Publico) como modelos que habrian
inspirado los recientes intentos de reorganizar el transporte publico de Lima. Contrastando dichas
experiencias con ésta dltima, se intentara extraer lecciones para reorganizar el transporte urbano bajo un
régimen de servicio publico, integrando los servicios de buses tradicionales con la infraestructura de
transporte publico masivo.

El cuarto capitulo, seccién nuclear de la presente tesis, expone los esfuerzos realizados durante
la gestion metropolitana de Susana Villaran (2011-2015) por reorganizar el transporte publico de Lima
bajo el Sistema Integrado de Transporte (SIT). Se describira el proceso de implementacién del SIT y se
analizard el marco legal que le ha dado forma. A través del andlisis de dicho corpus juridico y de la
estructura disefiada para el funcionamiento del SIT, se explicard cémo se ha buscado regular el
transporte publico de la capital bajo un régimen de servicio publico. Se evidenciara cémo, a través de
un esquema de concesiones reguladas, se ha intentado convertir el cadtico transporte publico limefio en
un sistema planificado en el que, mediante la competencia por el mercado (licitaciones para operar
Corredores Viales concesionados, restringiendo el nimero de empresas operadoras) se ha buscado
atraer inversiones y formalizar la actividad para elevar la calidad del servicio sin necesidad de realizar

grandes inversiones en infraestructura. Al final del capitulo se expondra el devenir de las reformas
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desde el retorno a la alcaldia de Luis Castafieda, exponiendo las marchas y contramarchas de la
implementacion del SIT durante la misma., y haciéndose referencia. Asimismo, se hard referencia a los
conflictos suscitados entre la MML y el Ministerio de Economia y Finanzas respecto a la validez de los
contratos de concesién de los Corredores Complementarios. Finalmente, se evaluaran las perspectivas
de implementacién del SIT en el contexto actual.

El quinto y ultimo capitulo se abte con un balance ctitico del SIT. Se hard referencia a las
deficiencias de disefio e implementacion que presentd el SIT en sus primeras fases de funcionamiento,
y a los problemas del marco legal y la fragil estructura institucional que contribuirfan a minar los
esfuerzos reformistas. Realizado este balance, y partiendo de la necesidad de reorganizar el transporte
publico de Lima en base a una valoraciéon positiva de la experiencia del SIT, se plantearan propuestas
para relanzar la reforma del transporte en Lima. Se concluye que la adopcién de un régimen de servicio
publico facilitar la adopcion del conjunto de medidas propuestas y resulta ser el marco legal idéneo
para un sistema integrado de transporte que garantice un servicio universal de calidad, con amplia
cobertura y bajos costes.

En las conclusiones, se abordarin las implicancias de una reorganizacién del transporte
colectivo como setvicio publico en relacién al rol del Derecho y del Estado en la esfera econémica y el

desarrollo social, pretendiendo dar respuesta a la interrogante planteada en la presente introduccion.
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CAPITULO 1

MARCO TEORICO-JURIDICO E INTRODUCCION A LA PROBLEMATICA DEL

TRANSPORTE PUBLICO EN EL PERU

El presente capitulo introducira, en primer lugar, el objeto de estudio de la tesis, el transporte
publico, explicando su importancia en la vida urbana moderna y abordando su definicidn, tanto a nivel
teorico, como en el ordenamiento legal sectorial. Hechas estas precisiones, se expondra la problematica
actual del transporte publico en Lima, asi como su evolucién histérica durante las dltimas décadas,
incidiendo en la liberalizacién y desregulacién de dicha actividad durante la década de 1990, en virtud
de la cual se negd su calificacién como servicio publico. Se caracterizard la situacion del transporte
urbano de pasajeros esencialmente como una crisis de sobre-oferta, propiciada por un marco legal que
ha impedido una adecuada regulacion de la actividad. Finalmente, se hara referencia a los intentos de
mejora de los servicios de transporte urbano mediante inversiones en infraestructura (BRT y Metro de
Lima) y sus logros y limitaciones.

A partir de la presentacion del objeto de estudio y la problematica social del transporte limefio,
se podrin comprender mejor la aplicacion prictica de los conceptos (movilidad sostenible),
herramientas juridicas (régimen de setvicio publico) y las politicas publicas (adopcién de un sistema
integrado de transporte) que tendrfa como trasfondo el SIT y que el presente estudio desarrollard en los

capitulos subsiguientes.

1.1. El transporte publico

El transporte publico es una actividad inherente a la vida urbana moderna. Hace su aparicién a
consecuencia de la gran expansién experimentada por las ciudades y los avances tecnoldgicos en los
medios de locomocién (primero el ferrocarril y postetiormente el automévil) producidos a partir del
siglo XIX con el inicio de la Revolucién Industrial en Europa.

A partir dela época sefalada, se produjo un radical redimensionamiento de las ciudades?, con el
espectacular crecimiento de las aglomeraciones urbanas en diversas regiones del globo (producto de
migraciones masivas del campo a la ciudad) y la aparicién de medios de desplazamiento rapidos,
particularmente el automoévil. Dichos fenémenos condujeron a una progresiva reconfiguracion del
espacio urbano, que ha llevado a la formacién y expansion de ciundades difusas, en las cuales los lugares de
trabajo, estudio y ocio, han tendido crecientemente a alejarse de las areas de residencia de la mayorfa de

la poblacién urbana. Ello ha ocasionado que los desplazamientos peatonales (forma de movilidad

2 Hasta antes de los procesos de modernizacion iniciados en la época sefialada, la inmensa mayotia de las poblaciones habitaba
zonas rurales y las aglomeraciones urbanas existentes concentraban cantidades limitadas de residentes, que no pasaban de
decenas de miles o centenares de miles de personas, concentradas en espacios demograficos relativamente reducidos. Dada la
inexistencia de medios de transporte agiles (sélo contandose con traccién animal) y las reducidas dimensiones de las urbes, en
éstas todos los desplazamientos podian realizarse a pie.
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generalizada en las urbes pre-modernas) resulten generalmente inadecuados para la satisfacciéon de una
serie de necesidades cotidianas y ha generado la necesidad de medios de desplazamiento motorizados,
ya sean particulares o colectivos

El transporte publico aparece (en un primer momento como tranvia, posteriormente con los
buses y las lineas de metro y BRT) con el fin de satisfacer la demanda de movilidad de las mayorias que
no podian costearse un automoévil vy oque debfan desplazarse cotidianamente de sus residencias,
frecuentemente ubicadas en areas periféricas, a sus lugares de trabajo, ubicados en areas centrales de las

ciudades3.

1.1.1  Definicion de transporte en el ordenamiento legal peruano

Dentro del ordenamiento legal peruano, el transporte publico estd categorizado como una
variedad de los servicios de transporte tetrestre que se distinguen, a su vez, del transito terrestre. La
primera categoria hace referencia al trafico y la circulacién vial, y la segunda a los servicios de
desplazamiento de personas y mercancias mediante medios motorizados, entre los que se encuentra el
transporte publico. La norma sectorial nacional para el conjunto de actividades es la Ley 27181-Ley
General de Transporte y Transito Terrestre (en adelante, LGT), en tanto que la norma reglamentaria
para los servicios de transporte es el DS 017-2009-MTC- Reglamento Nacional de Administracion de
Transporte (en adelante, RNAT).

La RNAT califica al servicio de transporte terrestre (que engloba al transporte publico) como el
Traslado por via terrestre de personas o mercancias, a cambio de una retribucion o contraprestacion o para satisfacer
necesidades particulares (art. 3.59 RNAT). Conforme la RNAT los servicios de transporte presentan la

siguiente clasificacion:

3 Si bien tradicionalmente la condicién de usuario del transporte publico se ha tendido asociar con una condicién econémica
desfavorecida (vision que sigue manteniéndose en la mayor parte del mundo), en décadas recientes consideraciones
medioambientales asociadas al enfoque de movilidad sostenible han llevado, sobre todo en urbes europeas, a que personas
que podria costearse un automovil, deje de emplearlo para sus desplazamientos cotidianos (ya sea por decisién propia o por
regulaciones que han desincentivado su uso). El empleo generalizado de dicho medio de transporte por usuarios de clase
media ha generado mayor presioén por prestaciones de calidad, que resulten una alternativa atractiva frente al automévil.
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CLASIFICACION DEL TRANSPORTE
DS 017-2009-MTC (RNAT)

Servicio de transporte

privado (art. 3.61)

Servicio de transporte Provincial (art. 3.66)

regular de personas| Regional (art. 3.67)

(art. 3.62) Nacional (art. 3.68)

Transporte de

mercancfas en general

(art. 3.64)
Servicio de transporte | Transporte de
de mercancfas| mercancias  especiales

(arts. 3.64, 3.65 y 3.69)| (art. 3.65)

Servicio de transporte
mixto

(art. 3.69)

Servicio de transporte

Transporte turistico

terrestre (art. 3.59) Servicio de transporte (art. 3.61.1)
publico (art. 3.60) FEnsporte Ie

trabajadores

(art. 3.61.2)

Transporte de
estudiantes

Servicio de transporte
(art. 3.61.3)

especial de personas

(art. 3.61)

Transporte social
(ancianos y personas
con discapacidad)

(art. 3.61.4)

Colectivos

(art. 3.61.5)

Taxis

(art. 3.61.6)
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De la clasificacién expuesta se desprende que el término transporte publico se presenta como
una categorfa amplia en el ordenamiento peruano, empledandose para el mismo la siguiente definicién en
el art. 3.60 del RNAT:

3.60 Servicio de Transporte Publico: Servicio de transporte terrestre de personas, mercancias  mixto
que es prestado por un transportista autorizado para dicho fin, a cambio de una contraprestacion econdnmica.

Sin embargo la definicién establecida en el ordenamiento peruano evidencia una confusiéon
conceptual entre las actividades de transporte en general y el transporte publico, strictu sensu. De acuerdo
con la teorfa comparada sobre regulacién de transporte publico, dicha actividad, se restringe a los
servicios de transporte prestados por cuenta ajena a cambio de una contraprestacién econémica
(publicos), para el desplazamiento de personas y sus equipajes (de viajeros), dentro de itinerarios
preestablecidos y con sujecion a un calendario y horarios prefijados (regulares), de forma continua para
satisfacer necesidades de caracter estable (permanentes) y dirigidos a satisfacer una demanda general,
pudiendo ser utilizados por cualquier interesado (de uso general), realizados mediante vehiculos
destinados al transporte colectivo, denominados autobuses (Cano 2009).

En concordancia con la anterior definicién, en la legislacion peruana la categorfa transporte
publico estarfa recogida, mas bien, bajo la denominacion de servicio de transporte regular de personas,

que es definido en los siguientes términos en el art. 3.62 del RNAT:

3.62 Servicio de Transporte Regular de Personas: Modalidad del servicio de transporte priblico de
personas realizado con regularidad, continuidad, generalidad, obligatoriedad y uniformidad para satisfacer necesidades
colectivas de viaje de cardcter general, a través de una ruta determinada mediante una resolucion de antorizacion. Se presta
bajo las modalidades de Servicio Estindar y Servicio Diferenciado, en vebiculos que cumplan con lo dispuesto por el
Reglamento Nacional de 1 ebiculos y el presente Reglamento.

El transporte publico o regular de personas se subdivide a su vez en tres categorfas, segin su

ambito geografico: nacional, regional y provincial. Este dltimo se define en el art. 3.66 de la RNAT:

3.66 Servicio de Transporte de dmbito Provincial: Aguel que se realiza para trasladar personas
excclusivamente al interior de una provincia. Se considera también transporte provincial a aquel que se realiza al interior
de una region cuando ésta tiene una sola provincia.

La distribucién de competencias sobre el transporte publico en el ordenamiento peruano, por

ambito geografico, se grafica en el siguiente cuadro:
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Distribucién de competencias sobre transporte publico por ambito geografico

Nivel de gobierno competente | Norma que asigha competencia

Servicio de transporte de

) 4 MTC art. 14.2 y 16.e Ley 27181 (LGT)
ambito nacional
Servicio de transporte de art. 16-A  Ley 27181 y
Gobierno regional
ambito regional 56 Ley 27867 ILOGR)

art. 195. 8 Const. Art. 17 LGT,
Municipalidades Provinciales arts. 81.1.2, 81.1.7 y 81.1.9 Ley

Servicio de transporte de 27972 (LOM)

ambito provincial

Municipalidad Metropolitana de| art. 195. 8 Const; arts. 161.1.4 y
Lima 161.1.7 Ley 27972 (LOM)

Realizadas estas definiciones pasaremos a abordar la problematica del transporte publico en

Lima empezando por sus antecedentes historicos.

1.2 Problematica del transporte publico en Lima

A fin de comprender la situacion actual del transporte publico de la capital peruana, conviene
realizar primero un recuento historico de la prestacion y (des) regulacién del servicio durante las dltimas
décadas. Se describird como se pasé de intentos de regular esta actividad bajo una légica de servicio
publico, que resultaron insuficientes para satisfacer la expansién de la demanda (generada por el
crecimiento rapido y desordenado de Lima a partit de la mitad del siglo XX) a una liberalizaciéon y
destegulacién casi totales durante la década de 19904 Estas ultimas implicaron el reconocimiento de la
creciente presencia de transportistas informales, surgida para suplir la insuficiente cobertura por parte
de la empresa estatal y privadas reguladas. Finalmente, como resultado de dos décadas de des-
publificacién del transporte urbano, si bien se ha alcanzado amplios niveles de cobertura espacial y
geografica, se ha generado una crisis de sobre-oferta de la actividad la cual presenta muy bajos niveles

de calidad y genera fuertes externalidades.

4 Enmarcadas en un proceso mas amplio de profundas reformas de signo neoliberal del régimen econémico peruano.
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1.2.1 Evolucidén de la prestacion y regulacion del servicio de transporte publico en Lima

hasta el 2011

1.2.1.1 Evolucio6n inicial y primera crisis del transporte publico de Lima

La introduccién del setvicio de transporte publico en Lima se remonta a 1878, cuando se
inaugurd la primera linea del tranvia (que inicialmente operé a traccién animal y desde 1906 mediante
energfa eléctrica), operada por la Empresa del tranvia de Lima. Durante la década de 1920 operaban en
Lima 4 lineas de tranvia, con cerca de 40 km de vias y una flota de 240 vagones, siendo reguladas por la
municipalidad de Lima las tarifas y la prestacion del servicios. Durante las décadas siguientes, la red de
tranvias ces6 de expandirse y la actividad decayé como consecuencia de la competencia de los
autobuses y problemas de gestién del servicio (que fue estatizado en 1934), hasta que en 1965 se
disolvié la empresa del tranvia y dejaron de circular sus vagones.

Desde 1921 comenzaron a operar en Lima compafifas de buses. Estas ultimas prestaban el
servicio ejerciendo un monopolio sobre itinerarios (en base a la prohibicién de superposicion de rutas)
cuyo titulo habilitante eran concesiones (que no detivaban de contratos como en la actualidad sino que
se hallaban mas préximos a la figura de la autorizaciéon) otorgadas por el Ministerio de Fomento y
Obras Publicas (predecesor del Ministerio de Transportes y ComunicacionesS), durante plazos
determinados y renovables. Bajo dicho régimen, calificado como de servicio publico, las empresas
concesionarias estaban sujetas a una serie de regulaciones (control de tarifas, ser propietarios de su flota
de vehiculos, incluir a sus choferes en la planilla).

Durante la década de 1950 las empresas de transporte formales empezaron a experimentar
dificultades financieras, propiciadas por la creciente competencia de los transportistas informales (que
habfan operado paralelamente desde la década de 1920 primero como servicios de taxis colectivos para
después ir introduciendo microbuses). Entre 1959 y 1960 se produjo una oleada de quiebras que
involucré a 32 de las 42 empresas formales que hasta entonces operaban en Lima. L.a mayoria de las
compafifas quebradas se transformaron en cooperativas de propiedad de sus trabajadores. Inicialmente,
el Ministerio de Fomento otorgé permisos provisionales para que siguiesen operando las rutas, pero en
1965 sus concesiones fueron canceladas.

De Soto (1986) considera que la quiebra de la mayorfa de empresas de transporte formales a

fines de la década de 1950 se debid sobte todo a tres factores (De Soto 1986: 127-128):

5 La regulacién del servicio de tranvia, conforme sefiala De Soto (1980) se realizaba basicamente por via contractual, pudiendo
considerarse un antecedente lejano de los contratos de concesién de servicios publicos.
¢ Cuya creacién se produjo en 1969 mediante el Decreto Ley 17217.
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e La disminucién de las condiciones de rentabilidad a consecuencia del rigido control de tarifas,
que forzé a las empresas formales a asumir la depreciaciéon de sus vehiculos, para mantenerse
en el mercado, hasta convertitlos en una flota obsoleta;

e Fl crecimiento del transporte informal que, al no estar sujeto al control estatal, pudo adaptarse
mejor a la expansién de la demanda subsecuente al crecimiento urbano de Lima;

e FEl monto creciente de las reservas legales que las empresas formales estaban obligadas a
constituir para garantizar los beneficios sociales de sus trabajadores, que habria terminado
planteandoles una constante insolvencia.

Por tanto, De Soto atribuye la quiebra de la mayorfa de empresas formales de transporte a un
supuesto exceso de regulacion. En contraste, Sanchez Leon et al (1978) afirman que la responsabilidad
de los empresarios serfa mayor y que muchos de ellos habrfan propiciado deliberadamente la quiebra de
sus negocios. En tal sentido, seflalan que (...) wuchas de las empresas fueron descapitalizadas sistemdticamente
por sus propietarios, ocasionando quiebras fraudulentas con la finalidad, en algunos casos, de evitar el pago de beneficios
Sociales a sus trabajadores y en otros casos como una via para transferir capitales a otras actividades s rentables para
los propietarios. (Sanchez Ledn et al 1978: 76)

Sin perjuicio de asumir una explicaciéon que atribuya la crisis del transporte publico formal a
mediados del siglo XX a la regulacién o a practicas irregulares de los empresarios del sector, el hecho es
que la misma dio pie a dos fenémenos contrapuestos durante las siguientes tres décadas: la intervencién
directa del Estado en la prestacion del transporte publico, y el desarrollo de una creciente competencia
de transportistas informales, favorecida por sus menores costos de operacion y una amplia demanda

insatisfecha.

1.2.1.2 Intervencion estatal y crecimiento de la informalidad (1964-1991)

Con el fin de suplir el vacio generado por la quiebra de la mayoria de empresas formales que
prestaban el servicio hasta inicios de la década de 1960, la Municipalidad de Lima cre6 en 1965 una
empresa publica, ]a Administradora Paramunicipal de Transporte de Lima (APTL). Posteriormente, en
1976, el gobierno central asumi6 el control directo del servicio por medio del Decreto Ley 21513 por el
que se cred la Empresa Nacional de Transporte Urbano (ENATRU), que debifa operar tanto en Lima
como en las principales ciudades del interior del pafs. A la prestacion directa del servicio por parte del
gobierno nacional, se sumé el hecho de que dicha instancia de gobierno ostentd, en lugar de los

gobiernos locales, las competencias sobre el transporte publico entre 19297 y 19838,

7 La Ley 6882 de 1929 transfirié la competencia sobre el transporte publico al Ministerio de Fomento y Obras Publicas
(predecesor del Ministerio de Transportes)

8 Cuando fue aprobada la Ley 23671-Ley Organica de Municipalidades (actualmente derogada por la Ley 27972 con el mismo
titulo)
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La creaciéon de la APTL y posteriormente de ENATRU fue mas bien una respuesta a una crisis
en la prestacion de la actividad por privados que una apuesta por la gestién publica de la misma. En tal
sentido, nunca se produjo nada cercano a un monopolio estatal sobre el transporte publico?. Mas bien,
conjuntamente con la presencia de ENATRU y algunas empresas formales de transporte!0, a partir de la
década de 1960 se acelerd la expansion de la informalidad en dicha actividad, caracterizada por la
proliferacién de microbuses que “invadian” rutas sobre las que no tenfan concesiones!!.

El principal factor que contribuyé al avance de la informalidad en el transporte publico fue el
explosivo crecimiento demografico de Lima. Debido a migraciones masivas del campo a la ciudad,
entre 1960 y 1990, la poblacién de Lima se incrementé de menos de 2 a mas de 6 millones de
habitantes. La mayozrfa de los recién llegados se ubicaron en asentamientos humanos en la periferia de la
ciudad. Muchos de estos asentamientos se encontraban fuera del alcance de las rutas de ENATRU o de
las empresas privadas formales. En respuesta a esta demanda insatisfecha, desde inicios de los 60s los
propietarios de taxis colectivos empezaron a “potenciar” sus flotas, reemplazandolas por microbuses de
12 asientos (originalmente diseflados para el transporte de bienes) e “invadiendo” rutas preexistentes o
creando nuevas, sobre las que no tenfan concesién. En 1965 fue promulgado el Reglamento de
Transporte Colectivo de Pasajeros por microbuses, que permiti6 a los micros operar en tanto les fuese
otorgada una concesion.

Los transportistas informales se organizaron en comités. Estos eran asociaciones flexibles de
propietarios de vehiculos formadas con dos finalidades: 1) regular la frecuencia del transito de los
microbuses, para prevenir una excesiva competencia; 2) organizarse gremialmente con el fin de ejercer
presion politica sobre las autoridades competentes del transito (De Soto 1986.) A través de estas
actuaciones accedian a concesiones de rutas incluso cuando éstas ya habian sido otorgadas a ENATRU
o a empresas formales. Estos nuevos actores tenfan costos de operacion mucho menores que sus
competidores, en tanto sus trabajadores no estaban en planilla e incumplian con las regulaciones
técnicas, de seguridad y de atencién al publico. La regulacién a la que estaban sometidos los
transportistas informales que lograban acceder a concesiones se limitaba, en la prictica, a acatar las
tarifas fijadas por el Estado, en cuya determinacién, segun De Soto, habrian primado criterios politicos

sobre la garantia de establecer margenes de retorno razonables para los transportistas.

9 Cabe sefialar que la Gnica ocasion en que se realiz6 un esfuerzo serio por instaurar un monopolio (de caricter privado) sobre
la prestacion del transporte publico en Lima fue cuando en 1927, el gobierno de Augusto B. Legufa (1919-1930) otorgd una
concesién exclusiva sobre la actividad a la Compafifa Metropolitana, un consorcio entre la empresa concesionaria del tranvia
de Lima e inversionistas norteamericanos. La medida desat6 fuertes protestas por parte de los empresarios de buses. En 1931,
pocos meses después del derrocamiento de Leguia, el gobierno cedi6 ante las mismas y, a través del laudo de un Tribunal
Arbitral ad hoc, anul6 el contrato de concesion.

10 T.a mayotfa de empresas formales durante el periodo eran cooperativas de propiedad de trabajadores de las compaiifas de
transporte que quebraron entre 1959 y 1960.

11" Actividad informal cuya manifestacién original habian sido unidades de taxis colectivos, que ya circulaban en el centro de
Lima durante la década de 1920.
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Los comités informales se volvieron cada vez mas dominantes en el servicio de transporte. De
acuerdo con De Soto, para 1971 el 70% de los vehiculos eran informales, en 1976 habian pasado a ser
el 80% y ascendieron al 91% en 1984, al iempo que cubrian 80% de la demanda de viajes. Para 1990 se
estimaba que el 95% de las concesiones de rutas se habfan iniciado como invasiones de vias por
microbuseros informales (Bielich 2009). Entretanto ENATRU vy las empresas formales no tenfan
capacidad para expandir la oferta de transporte publico debido a las dificultades que atraves6 la
economia peruana desde la segunda mitad de la década de 1970 y que alcanzaron niveles criticos en
1988.

A fines de los 80s, pese a la proliferacién de microbuses no regulados, Lima enfrentaba una
severa escasez de transporte publico, del que dependia casi el 90% de la poblacién. Un Estado
quebrado, como el peruano en ese entonces, carecia de los recursos, tanto para prohibir el transporte
informal como para brindar de forma monopolica un servicio universal de calidad razonable!2. En este
contexto, en 1990, se produjo la eleccion de Alberto Fujimori, quien emprenderfa una serie de
profundas reformas econdémicas neoliberales que impactarfan sustancialmente en las condiciones de

prestacién del transporte publico.

1.2.1.3 Desregulacion y liberalizacion radical (1991-2011)

En julio de 1991, Fujimori promulgé el Decreto Legislativo 65113, por el que se desregulé y
liberaliz6 completamente el servicio de transporte publico, a la vez que se eliminaban los controles
tarifarios. A los pocos dias, se promulgd el Decreto Supremo 080-91 EF, por el cual se suprimian los

aranceles y las restricciones técnicas sobre la importacion de vehiculos usados. Finalmente, en julio de

12 De Soto calculaba que para reemplazar por buses de ENATRU a la flota de transportistas informales existente a mediados
de los 80s el Estado habrfa tenido que desembolsar unos $620 millones (ascendentes al 41.2% de la inversién publica para
1984), ademas de invertir adicionalmente $49 millones anuales para responder al crecimiento de la demanda y subvencionar
con $93 millones anuales a ENATRU para cubrir el déficit que conllevaria operar el servicio sin aumentar las tarifas (De Soto
1986: 141). Dada la apremiante situaciéon econdémica de la época, inversiones de aquella envergadura resultaban inalcanzables.
Cabe mencionar, no obstante, que durante las gestiones municipales de Eduardo Orrego (1981-1984) y Alfonso Barrantes
(1984-1987) la Municipalidad Metropolitana desarrollé6 un proyecto, parcialmente financiado por el Banco Mundial, para
establecer un conjunto de Corredores Viales por los que circularfan exclusivamente unidades de transporte publico. Sin
embargo, no se concibié dicha infraestructura como de uso exclusivo para ENATRU o los consorcios de empresas formales
con el fin de limitar la competencia, opcién recién asumida por el SIT. Es decir, la iniciativa se limitaba a segregar espacio de
las vias para el transporte publico a fin de agilizar su circulacion.

El proyecto de los Corredores Viales fue abandonado tras haberse implementado en unas pocas vias (Av. Brasil, Alfonso
Ugarte y Tomas Marsano) en 1986 cuando el primer gobierno de Alan Gatcia (1985-1990) anuncié la construccién de una
Linea de Tren Eléctrico que interferfa con parte de las lineas trazadas para los corredores. El agravamiento de los problemas
econémicos durante la misma época contribuyé asimismo al abandono del proyecto. Pese al alcance limitado de su
concepcidn, atribuible tanto a la falta de recursos de ENATRU para satisfacer la demanda de dichos Corredores como al
escaso desarrollo antes de la década de 1990 de la concesiéon como mecanismo para atraer inversion privada (dentro del
enfoque de mercado prevalente desde dicha época), se puede considerar la construccion de dichos Corredores como un primer
esfuerzo por limitar el uso de vehiculos particulares a favor del transporte publico, como preconiza el paradigma de la
movilidad sostenible (Entrevista Angel Delgado).

13 El Decreto Legislativo 651 fue objeto de un recurso de inconstitucionalidad. El entonces existente Tribunal de Garantias
Constitucionales (predecesor del Tribunal Constitucional en el marco de la Constituciéon de 1979) declar6 la
inconstitucionalidad de dicha norma en marzo de 1992. Sin embargo, el Autogolpe de Estado sobreviniente el 5 de abril de
dicho afio impidié el cumplimiento de dicha sentencia.
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1992, ENATRU fue una de las primeras empresas publicas privatizadas. Sus unidades fueron
rematadas a los choferes como chatarra. Al amparo del DL 651 toda persona natural o juridica podia
brindar el servicio de transporte publico en cualquier vehiculo que no fuese una motocicleta o un
camién. Incluso se suprimié el requisito de obtener una concesién de ruta por las municipalidades
provinciales, o cualquier otro titulo habilitante para prestar el servicio. Ello permitia a los transportistas
circular por donde quisieran. En la practica, la norma implicé la supresion de la calificaciéon del
transporte urbano como servicio publico.

Como consecuencia del DL 651 y el DS 080-91 EF, la cantidad de unidades de transporte
publico circulando por Lima se elevd en pocos afios de 18000 a cerca de 3500014, Dado que casi
cualquier automévil podia brindar este servicio, un tipo de unidad aun mas reducida que el microbus se
generalizo: las combis, vehiculos de segunda mano, originalmente usadas para el transporte de bienes y
rudimentariamente adaptados para transportar 12 o menos pasajeros?>.

Durante la gestién municipal de Fernando Andrade (1996-2003), se intent reintroducir algun
grado de regulacién en el cadtico transporte publico de Lima. Con dicha finalidad, en 1997 fueron
aprobadas las Ordenanzas 104 y 131 MML.

La Ordenanza 104 MML, destinada a reglamentar el servicio de transporte publico, reintrodujo
formalmente el requisito de contar con titulo habilitante para desempefiar la actividad, disponiendo en
su art. 3 que las empresas de transporte publico debfan obtener una concesién'é, otorgada en forma
reglada por la MML, para gozar del derecho de circulaciéon sobre rutas delimitadas!”. Asimismo,
especificé que dichas concesiones sélo serfan otorgadas a personas juridicas. El Reglamento, ademas,
sefialaba, en su art. 9, que las companias serfan responsables solidarias por las infracciones a las normas
de transito y los accidentes provocados por los choferes. Sin embargo, la Ordenanza 104 omitié exigir
que las empresas fueran propietarias de sus flotas. Ello les permiti6 seguir registrando como propios
vehiculos de propietarios individuales, y no contar con relacién laboral con los operarios (choferes y

cobradores), formando las denominadas “empresas cascarén” practica universal en el ambito del

14 Ta proliferacién de unidades de transporte pablico podria atribuirse en cierta medida a la politica de despidos de empleados
publicos llevada a cabo a inicios de los 90s como parte de las reformas neoliberales, en tanto que muchos de los trabajadores
cesados destinaron sus indemnizaciones a la adquisicién de vehiculos de segunda mano para destinatlos transporte publico
(Vega Centeno et al 2011). A dicho fenémeno podria atribuirse igualmente la proliferacién de taxis en Lima desde la misma
época. Estos ultimos superan actualmente las 200 mil unidades y su actividad, que pricticamente carece de regulacién (siendo
Lima una de las pocas metrépolis latinoamericanas donde no se exige el uso de taximetro), contribuye a agudizar los
problemas de transito/movilidad en Lima.

15 Segun datos provistos por Barbero (20006), en el 2006 el 49% de las unidades de transporte publico eran combis, el 33%
microbuses o “coasters” y sélo el 18% buses.

16 La Ordenanza 104-MML mantuvo la denominacién de concesion, tradicionalmente empleada como titulo habilitante para la
prestacion del servicio de transporte publico, pese a que tras el retiro de la calificacion de la actividad como servicio pablico
por el DL 651 de 1991, el titulo habilitante deberia haberse denominado autorizacién. Dicha denominacion recién setfa
adoptada a partir de la Ordenanza 1338-MML, norma aprobada en enero del 2010 que derogd el reglamento de 1997.

17 Ta Ley 27774, aprobada en 2002, derogé las disposiciones del DL 651 que habian eliminado la exigencia de autorizacion
para prestar el servicio de transporte publico, garantizando la conformidad de la Ordenanza 104 con el ordenamiento sectorial
nacional.
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transporte urbano durante este periodo. Por su parte, la Ordenanza 131, promulgada pocos meses
después, reconocid expresamente en su art. 10 que las empresas podian proveer el servicio sin ser
propietarias de sus vehiculos ni mantener una relaciéon laboral con sus trabajadores.

La reintroduccion desde 1997 de la exigencia de contar con autorizacion para prestar el servicio
de transporte publico, conjuntamente con algunas regulaciones de la actividad, no tuvo un impacto
significativo sobre las condiciones en que ésta se llevaba a cabo. Mas bien la realidad del transporte
publico limefio sigui6 caracterizindose por varios afos por la sobre-oferta, informalidad, violacién
frecuente de normas de transito y bajos estindares de calidad. Puede afirmarse que los primeros
intentos de reorganizar el transporte publico de la gestién de Andrade tuvieron un alcance y resultados
extremadamente limitados!s,

Durante las dos primeras gestiones municipales de Luis Castafieda (2003-2011) no se realizaron
mayores esfuerzos por modificar las condiciones en que se prestaba el servicio de transporte publico °.
Si bien en enero de 2010, poco antes del término de su mandato, se aprobé la Ordenanza 13382,
reglamento de transporte publico que reemplazé al de la Ordenanza 104, que suponfa un cierto
aumento de la regulacién del servicio, su implementaciéon fue muy limitada, y no se llegb a aprobar el
reglamento de dicha norma que habria exigido a los transportistas la renovacién de sus flotas de
vehiculos y la progresiva adquisicién de la propiedad de los mismos. A los problemas del transporte
publico se sumé a partir de la década del 2000 una significativa expansiéon del parque de vehiculos

particulares en Lima, que agravé los problemas de congestion vehicular y contaminacién atmosférica.

1.2.2 Situacion del transporte publico limefio tras dos décadas de liberalizacion: una

crisis de sobreoferta

En relacién a los problemas del transporte publico, si durante las décadas de 1970 y 1980 la
crisis del servicio en Lima fue esencialmente de déficit, desde las décadas de 1990 y del 2000 se
transformo en una de sobreoferta. Asf hasta el 2014, 332 empresas brindaban el servicio en casi 500
rutas?!, por las que circulaban algo mas de 31500 buses (PROTRANSPORTE 2014). Una sola calle
podia ser recorrida por varias rutas produciendo congestién vehicular y habfa una intensa competencia

por los pasajeros.

18 Cabe agregar que a finales de la gestién de Andrade se instalaron paraderos en algunas avenidas principales como Arequipa
y Javier Prado.

19 Seguin afirma Angel Delgado, asesor jutidico de la MML durante las gestiones de Castafieda, durante dicho periodo las MML
priotiz6 la implementacién de infraestructura de transporte masivo (Metropolitano) para posteriormente llevar a cabo una
reorganizacién gradual del transporte publico existente (Entrevista Angel Delgado).

20 Ta aprobacién de dicha Ordenanza habria sido consecuencia de la disposicién contenida en la Sétima Disposicion
Complementaria del DS 017-2009-MTC- Reglamento Nacional de Transito que entré en vigencia en julio del 2009, que dio un
plazo de 180 dias a la Municipalidad de Lima para adecuarse a sus disposiciones..

21 El nimero de rutas autorizadas a circular en Lima ascendia en total a 467 en 2007 (Defensoria del Pueblo 2008: 61).
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Los siguientes datos dan cuenta de la situacién del transporte publico limefio liberalizado en los
aflos inmediatamente anteriores a la implementacién del SIT:

e La flota vehicular era la mas antigua entre las grandes ciudades latinoamericanas, con
una edad promedio de 22 afios (Guerra Gatcia 2014: 13);

e La mayorifa de los vehiculos eran de segunda mano (no habiendo sido disefiados para
el transporte de pasajeros sino para carga), dimensiones reducidas y poca capacidad
para albergar pasajeros: segin datos de PROTRANSPORTE (Guerra Garcia 2014: 13)
apenas 10% de las unidades eran buses (3200), en tanto el resto eran microbuses
(14700) y combis (13600);

e Los choferes y cobradores frecuentemente cumplian jornadas laborales de 14 a 16
horas (6 dfas a la semana), y la mayoria de los vehiculos cubrian rutas de mas de 30 km
de extension, recorriendo un promedio de 70.24 km de ida y vuelta (Guerra Garcia
2014: 5), lo que aceleraba su deterioro;

e El incumplimiento generalizado de las normas de transito propicié que el transporte
contribuyese significativamente a la elevada tasa de accidentes vehiculares: de 653
muertes por accidentes de transito en Lima Metropolitana en 2008, 36% fueron
ocasionados por el transporte publico (Defensorfa del Pueblo 2008: 25-28);

e La baja calidad del transporte publico ha contribuido a los graves problemas
medioambientales en Lima, que presenta uno de los indices mas altos de
contaminacién atmosférica generada por material particulado. Esta asciende a 38
microgramos por metro cibico, cuando el “nivel razonable” es de 10 microgramos por
metro cubico. Se estima que entre 70 y 80% de la contaminacién atmosférica es
producida por el parque automotor del pais (Vega Centeno et al 2011: 300),
encontrindose las unidades de transporte publico entre las mas contaminantes por
emplear vehiculos viejos y combustible de baja calidad. Dicha contaminacién tiene un
impacto negativo sobre la salud publica, en tanto propicia una mayor incidencia de un
conjunto de enfermedades, particularmente respiratorias?;

e La existencia de una flota de transporte publico sobre-dimensionada y con choferes
con practicas de manejo inadecuadas contribuia a la congestién vehicular redundando
en crecientes tiempos de desplazamiento para los usuarios. Segun el plan maestro de

transporte urbano para el area metropolitana de Lima y Callao elaborado en 2005 por

22 La Defensoria del Pueblo arrojé datos en 2008 que indicaban que en el Peri se producitian 3900 muertes al afio debido a la
contaminacién atmosférica (Defensoria del Pueblo 2008: 44). Por su parte Vega Centeno et al (2011: 3006) sefialan que entre
1995 y 2005 la cantidad de personas con enfermedades respiratorias en el Pera se duplicd, arrojando (segun estudios de la
OMS para el 2009 citados por los autores), una de las proporciones mas altas a nivel mundial de poblacién de un pafs con
enfermedades respiratorias: asma (25.8%) rinitis alérgica (21.3%)), faringitis (18.96%)

30

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




N,
N EEB

% | UNIVERSIDAD
TESIS PUCP %ﬂ Gh/sRsiD

DEL PERU

la Agencia Japonesa de Cooperacién Internacional (JICA), para dicho afio la velocidad
promedio de las unidades de transporte publico era de 16.8 km/hora y la duracién
promedio de los viajes en transporte publico era de 45 minutos (prolongandose a entre
75 y 90 minutos si los trayectos se realizaban desde distritos de la periferia al drea
central). Los usuarios del transporte publico invertian en promedio 2 horas al dia para
sus viajes de ida y vuelta (JICA 2005, citado por Vega Centeno et al 2011: 305). Los
tiempos de viaje habrfan aumentado y las velocidades desplazamiento disminuido
durante la Gltima década debido al incremento de la congestién vehicular?;

e DPese a la bajisima calidad del servicio, el transporte publico de Lima resultaba costoso
en relacién al ingreso promedio de sus habitantes. Segtin el informe elaborado en 2005
por la JICA, los gastos en pasajes ascendian a 14% del ingreso familiar promedio, 18%
delde los pobres y 42.7% para los muy pobres. Ante la falta de controles tarifarios, las
empresas de transporte periddicamente elevaban el precio de los pasajes. Si bien la
gran extension de las rutas posibilitaba a los usuarios recorrer largas distancias en un
solo viaje, el hecho de que el monto de los pasajes se incrementase conforme con la
longitud de los recorridos penalizaba a los usuarios que residian en las zonas
periféricas y debfan desplazarse a las areas centrales que concentran la oferta de
empleo, educacién y servicios?;

e En términos econdémicos, la congestion vehicular en Lima tendria un costo estimado
de $7000 millones en horas-hombre perdidas y sobtre-consumo de combustibles
(Guerra Garcfa 2014: 7). Adicionalmente, la contaminacién atmosférica generaria
costos anuales ascendentes a 0.8% del PBI (Defensorfa del Pueblo 2008: 44);

e Asimismo, se ha estimado que la sobre-oferta de unidades generaria que las empresas
de transporte dejen de percibir ganancias por valor de 4000 millones de soles al afio,
que compensarfan los costos de elevar la calidad de prestacion del servicio (Guerra
Garcia 2014: 7).

El Informe N° 137 de la Defensorfa del Pueblo, publicado en 2008 y relativo al transporte
publico, expuso las graves deficiencias del servicio y calificé al marco juridico nacional y municipal
entonces vigente como claramente inadecuado. Calificé la situacion de la actividad basicamente como

un problema de sobre-oferta, la cual conllevaria, basicamente, 4 consecuencias perniciosas (Defensoria

del Pueblo 2008: 51-52):

23 La JICA estimé que si no se producia una mejora en el servicio de transporte urbano, para el 2025 la velocidad promedio del
transporte publico setfa de 7,5 km/h y el tiempo de viaje promedio serd de 64,8 minutos.

24 Cabria sefialar que la entrada en funcionamiento de los Cotredores Viales de forma no coordinada y sin implantar un
sistema unico de recaudo podria incrementar atin mds el gasto en transporte piblico de un importante sector de usuarios, al
incrementar el nimero de transbordos que tendrian que llevar a cabo por la eliminacién de rutas superpuestas a los Corredores
que entren en funcionamiento. Esta problematica se abordara con mayor profundidad en el dltimo capitulo de la tesis.
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o Guerra del centavo®. Al haber un exceso de vehiculos en circulacién, los
transportistas (cuyos ingresos dependen de la cantidad de usuatios recogidos), se
disputan agresivamente los pasajeros, violando normas de transito e incrementado el
riesgo de accidentes;

e Precios estables. El exceso de competencia mantendria las tarifas del servicio
excesivamente bajas para que los transportistas puedan cubrir adecuadamente costos
de operacién y mantenimiento de sus unidades (propiciando su deterioro), y menos
adn renovar sus flotas y elevar la calidad del servicio;

e Empleo de subsistencia. Al no recibir una remuneraciéon fija sino tener ingresos
dependientes de la cantidad de pasajeros recogidos, la mayorfa de los conductores
debian trabajar jornadas de mas 12 horas para ganar lo suficiente para subsistir,
ocasionando en éstos un desgaste psicofisico que facilitarfa que se produzcan
accidentes de transito;

e Congestion vehicular. La liberalizacion del transporte ha generado un ineficiente uso
del espacio publico, con unidades pequefias como combis y taxis que ocupan grandes
extensiones de vias circulando vacias o a media capacidad, lo cual, ademas de
contaminacién, provocarfa la disminucién de la velocidad promedio y aumentaria el
tiempo promedio de viajes.

A fin de revertir esta situacion, la Defensorfa del Pueblo propuso en su informe incrementar y
armonizar la regulacién en una ordenanza municipal que normase integralmente las condiciones de
prestaciéon del servicio, destacando entre sus exigencias las de exigir la renovacién de las flotas, la
propiedad de éstas por las empresas titulares, y el establecimiento de un vinculo laboral efectivo con sus
trabajadores.

La falta de propiedad de los vehiculos por las empresas de transporte piblico y la ausencia de
relacién laboral de éstas con los trabajadores ha sido destacada por Bielich (2009) entre las principales
causas de los problemas del transporte publico limeflo. Bajo dicho modelo, denominado de
comisionista-afiliador, las empresas titulares de la autorizacién de ruta permitian a propietarios
individuales de vehiculos operar en sus rutas a cambio de una renta mensual, y éstos dltimos alquilaban
los vehiculos a los choferes y cobradores (quienes en vez de percibir una remuneracion obtenfan sus
ingresos con la suma de pasajes vendidos que excediese la renta que debfan pagar o como un p orcentaje
de cada boleto vendido) Dicho modelo permitia a las empresas de transporte evadir la responsabilidad

extracontractual por los accidentes de transito producidos en las rutas de las que eran titulares e

25 La guerra del centavo es un término acufiado en Colombia durante la década de 1980 para referirse a situaciones similares que
se producian en el transporte publico de Bogota y que sirvi6 de titulo a un documental colombiano de 1985, dirigido por Ciro
Duran.
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incentivaba a los choferes a embarcarse en una intensa competencia de pasajeros (Guerra del Centavo),
que conllevaba frecuentes violaciones de normas de transito, y devenia en elevadas tasas de accidentes.

En relacién a las constataciones de Bielich sobre la forma prevalente de prestacion del servicio
de transporte publico bajo el modelo denominado de Comisionista-Afiliador?, puede afirmarse que la
elevada atomizacién de las actividades de transporte publico propiciada por el DL 651, incentivaba a los
empresarios titulares de las rutas a no invertit en adquirit en propiedad vehiculos en condiciones
adecuadas, incluir alos trabajadores en planilla o prestar servicios con estindares minimos de calidad. A
ello se sumaba la permisividad de las ordenanzas municipales vigentes antes del 2011, que no exigian la
propiedad de las flotas, ni la inclusién de los trabajadores en planilla, ni un capital minimo. Pese a ello,
incluso de haber existido mayores regulaciones, la excesiva competencia en las actividades de
transportes habrfa propiciado su incumplimiento (como se incumplian las pocas normas existentes),
dada la dificultad para los operadores de recuperar los costos que impondtrifa, una extendida cultura de
la informalidad y la debilidad de las instituciones a cargo de hacer cumplir la regulacién.

En suma, la falta de regulacion del transporte publico, la elevada atomizacién de la actividad y
la intensa competencia entre los operadores contribuyeron a que el servicio presentase estaindares de
calidad sumamente bajos y generase un grado elevado de externalidades negativas. Antes de 2011 no se
vislumbraban soluciones integrales a dicha situacién. Los transportistas se habfan constituido en un
poderoso grupo de presién, capaz de disuadir a sucesivas gestiones municipales de intervenir
imponiendo mayores regulaciones sobre la actividad. Por otra parte, el marco legal nacional vigente
(Ley 27181-LGT) obstaculizaba dichas intervenciones, al no calificar al transporte colectivo como

servicio publico y disponer la libre competencia en la actividad.

1.2.3 Inversiones en infraestructura de transporte masivo: soluciones limitadas

Frente a las graves deficiencias del transporte publico y la creciente congestion vehicular, desde
hace una década la Municipalidad de Lima y el gobierno central empezaron a apostar por inversiones en
infraestructura de transporte publico masivo. El crecimiento de la economia peruana entre el 2003 y el
2013, y el consecuente incremento en los recursos fiscales del gobierno central y, en menor medida, de
la Municipalidad de Lima, posibilitaron que se emprendiese proyectos que anteriormente habrian
resultado financieramente inviables?’.

El primer hito de esta politica de inversiones se produjo cuando, durante la campafia municipal

del 2002, Alberto Andrade, postulando a un tercer periodo en la alcaldia de Lima, propuso la

26 Fl afiliador seria el empresario titular de la autorizacién de ruta, en tanto los comisionistas setfan los propietaros de los
vehiculos y sus choferes que pagarian una renta a los empresarios para explotar la ruta de las que eran titulares.

27 Entre 1972y 1973 el Ministerio de Transportes encargd estudios de factibilidad para la construccién de 5 lineas del mismo, y
aprobd el proyecto en 1974. Sin embargo, el cambio de gobierno producido con la destitucién de Juan Velasco en 1975, y el
deterioro de la situaciéon econémica del pafs a partir de dicha fecha, condujo al abandono del plan.
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construccién de un conjunto de Corredores Segregados de Alta Capacidad (COSACs) para buses bajo
la denominacién de Lima Bus®. Dicho servicio, tendrfa las caracteristicas del Bus Rapid Transit (BRT)?,
una alternativa de menor costo a la construccién de lineas que Metro que, como se apreciara en el
capitulo 3, fue desarrollada por primera vez en la década de 1970 en la ciudad brasilefia de Curitiba, y
que se popularizé en Latinoamérica desde la entrada en funcionamiento en el 2000 de la primera linea
de la red BRT Transmilenio en Bogota en el 2000.

Si bien Andrade perdié la eleccion municipal de 2002 frente a Luis Castafieda, este dltimo
relanzé el proyecto en el 2004 rebautizindolo como El Metropolitano. La primera linea, con una
extensiéon de 26 km3, fue inaugurada el 28 de julio del 2010, con cerca de 2 afios de retraso. Se habia
previsto la construccién de varias lineas mas de Metropolitano, pero la construccion de dicha red ha
sido dejada de lado, en tanto en aflos recientes ha prevalecido la iniciativa del gobierno nacional de
apostar por la construccién de una red de Metro3L.

La iniciativa a favor de la construccién del Metro de Lima se inicié en el 2009, bajo el segundo
gobierno de Alan Garcfa (2006-2011), cuando se relanzé el proyecto del Tren Eléctrico, iniciado bajo su
primer mandato (1985-1990)%2, cuyo recorrido irfa desde la Av. Grau en el Cercado de Lima, hasta el
distrito Villa El Salvador. Dicha obra, denominada Linea 1 del Metro de Lima®, inici6 operaciones en
enero del 2012. En abzil del mismo afio se iniciaron las obras para ampliar el Tren en 13 km por el este
hasta alcanzar el distrito de San Juan de Lurigancho, inaugurandose el nuevo tramo el 8 de agosto del
2014.

En marzo de 2014 se adjudico la concesion de la Linea 2 del Metro de Lima, cuyas obras se

iniciaron en 2015 y deben finalizar para el 2019. Dicha Linea (la primera subterrdnea) contard con una

28 Para el disefio, implementacion y concesién y regulacién del COSAC se cre6, mediante el Decreto Municipal 35, del 18 de
marzo de 2002, el Instituto Metropolitano Protransporte de Lima (PROTRANSPORTE) que posteriormente ha estado a
cargo del disefio e implementacion del SIT.

2Segun Pardo (2009), las principales caracteristicas de los sistemas BRT serfan las siguientes

Infraestructura exclusiva;

Empleo de vehiculos de gran capacidad;

Reorganizacion institucional (se separa la gestion, control y operacién del sistema, asignindose usualmente las primeras
funciones a un ente publico y la operacién a empresas privadas);

Gestién centralizada de la operacion

Pago de la tarifa en estacién (antes de abordar el bus)

(Pardo 2009: 14)

30 Su recortido va desde el distrito de Chorrillos por el sut hasta el de Independencia por el norte.

31 Ta construccién de redes de Metro promovida por el Gobierno Central ha entrado en conflicto con la de COSACs
promovida por la Municipalidad de Lima, pareciéndose haber impuesto la primera alternativa pese a sus mayores costos
econémicos. Ello se evidencia en tanto la Municipalidad de Lima tuvo que abandonar el proyecto de construir el COSAC 2, en
tanto su trazado se superponia al que se habia proyectado para la Linea 2 del Metro de Lima, proyecto cuyo lanzamiento fue
anunciado por el presidente Ollanta Humala (2011-2016) en febrero del 2012.

32 En 1986 Alan Garcia, durante su primer gobierno, anuncié el proyecto de construir un Tren Eléctrico elevado 21 km. La
construccion se inicié ese mismo aflo, pero un escandalo de corrupcion que involucraba al presidente y los contratistas, y la
profunda crisis de la economia peruana, llevaron a la paralizacién de las obras después de 1990, con menos de 9 km de la linea
construidos.

3 El DS 059-2010 MTC, emitido en Diciembre del 2010 dispuso la creacién del Decreto Supremo que aprueba la Red Basica
del Metro de Lima - Sistema Eléctrico de Transporte Masivo de Lima y Callao, que a largo plazo debia comprender 5 lineas
subterraneas, elevadas y a nivel de superficie.
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extensién de 35 km y unira Ate con el Metro del Callao, con un recorrido de 35 km desde el distrito de
Ate hasta el Cercado del Callao. Su construccion tendra un costo de$ 5.5 billones (siendo la obra de
infraestructura de transporte mas costosa en la historia del Per)*. Las dos primeras lineas de metro
formarfan parte de una red de 5 lineas, cuya construccién se proyecta hasta el 2030, y que setfa llevada a
cabo mediante asociaciones publico-privadas co-financiadas entre el Estado e inversionistas privados, a
los que se adjudicarfan las concesiones, linea por linea%. IL.a competencia sobre la red queda a cargo de
la Autoridad Auténoma del Tren Eléctrico, entidad adscrita al Ministerio de Transporte y
Comunicaciones.

Es innegable que tanto el Metropolitano como la linea 1 del Metro actualmente en operacién
brindan un servicio con estaindares mucho mads altos y notablemente mas seguros que el transporte
publico destegulado. Sin embargo, enfrentan una limitacion similar a la que atravesé ENATRU: apenas
satisfacen la demanda de un 10% de usuarios del transporte ptblico. Considerando que el resto de
viajes todavia se realizan en unidades radicionales, y que las lineas de transporte masivo no generan
mayor impacto mas alld de los corredores que estas recorren, la presencia de la nueva infraestructura
apenas alterarfa las condiciones en las que se presta la mayor parte del transporte publico en Lima. La
ampliacion progresiva de la red de metro podria ir mejorando la situacién, al atender una mayor
demanda ylograr una cobertura mas amplia, pero deben tenerse en cuenta la amplitud de los plazos que
tomarfa su construccion, los elevados costos que exigira la misma, y la incertidumbre respecto a la
viabilidad financiara de los proyectos de surgir un escenario macroeconémico adverso.

Ante las limitaciones evidenciadas por los proyectos de BRT y Metro, empezd a postularse la
posibilidad, (inspirada en las experiencias de otras urbes latinoamericanas que se abordaran en el
capitulo 3) de emprender la modificacién del marco normativo del transporte publico #radicional y
reorganizar el conjunto de la actividad como una alternativa que podia generar mejoras en el servicio a
corto plazo, beneficiando a sectores mas amplios de la poblacién con menores costos y a mds corto
plazo que las inversiones en infraestructura. Dicho servicio reorganizado podria a su vez articularse con
las Lineas de Metro y Metropolitano, generando un sistema integrado en la que dichas infraestructuras
maximicen sus beneficios al publico. Dicha opcién ha sido asumida por la MML desde el inicio de la
gestibn municipal de Susana Villardn en el 2011, y se denominarfa Sistema Integrado de Transporte
(SIT). Las implicancias de reorganizar el transporte urbano bajo un modelo con dichas caracteristicas se

puede entender en el marco de politicas publicas inspiradas por enfoques de movilidad sostenible y la

3 Los costos del proyecto proyecto de la Linea de 2 del Metro se acercan al integro del paquete de inversiones ($5535
millones) que la Agencia Japonesa de Cooperacion Internacional (JICA) habia propuesto en su informe del 2005 para aliviar
los problemas de transito de Lima para el 2025. La Linea 2 del Metro ha sido criticada tanto por sus elevados costos como por
su trazado, que no llega al aeropuerto internacional, pese a estar ubicado en el Callao, ni recorre los distritos centrales con
mayor circulacién de Lima.

35 Modelo que difiere del existente en la mayotia de ciudades del mundo que cuentan con Metro, donde existe un tnico
operador para todas las lineas del sistema, ya sea una empresa piblica o un concesionario privado.
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CAPITULO 2 MARCO CONCEPTUAL DE LA REFORMA DEL TRANSPORTE:
SISTEMA INTEGRADO DE TRANSPORTE, MOVILIDAD SOSTENIBLE Y
SERVICIOS PUBLICOS

Una vez definido en el capitulo 1 el transporte publico y expuesta la problematica socio-legal
de dicha actividad en Lima, en el presente capitulo se desarrollaran los conceptos de sistema
integrado de transporte, movilidad sostenible y servicio publico, que serin empleados en los
capitulos subsiguientes de la tesis, en los que se abordaran casos de reordenamiento del transporte
publico en otras urbes latinoamericanas (capitulo 3) y el proceso de implementacién del SIT en Lima
(capitulos 4 y 5).

Los tres conceptos sefialados resultan claves para entender las politicas del transporte publico
en Lima. Ello en tanto éstas han perseguido la adopcién de un modelo de sistema integrado de
transporte, se inspiran en el enfoque de movilidad sostenible3 y supondrfan, en el plano juridico, la
instauracién de aspectos claves de un régimen de servicio publico para el transporte urbano (si bien el
ordenamiento nacional sigue negandole formalmente dicha calificacién). Por tanto, el desarrollo de
dichas categorfas en el presente capitulo facilitara la comprension de los alcances del SIT.

La exposicién del presente capitulo prestara particular énfasis al concepto de servicio publico.
Tal opcién se fundamenta en dos razones. En primer lugar, si bien la presente tesis pretende un
enfoque interdisciplinario, el mismo deberfa partir de la perspectiva del Derecho, en tanto pertenece a
dicho ambito y puede realizar mayores aportes desde el mismo. En segundo término, en tanto una idea
central del presente estudio es que la reorganizacion del transporte publico en Lima supone adoptar en
la practica caracteres de servicio publico para la actividad y que la plena adopcién de un régimen de
estas caracteristicas, permitirfa potenciar sus aspectos positivos y minimizar los aspectos mas criticos
del cambio de modelo (cémo se desatrollara en el capitulo 5). En suma, en tanto el servicio piblico
constituirfa el régimen juridico mas adecuado para el SIT, conviene tener claras sus caracteristicas y las
implicancias de asumirlo.

Hechas estas precisiones, este capitulo se desarrollara conforme la siguiente estructura: se
definirin en primer término los sistemas integrados de transporte y se explicaran sus principales
caracteristicas. Posteriormente se realizard expondra el enfoque de movilidad sostenible, abordandose
su vinculaciéon con las politicas de promociéon de la mejora del transporte publico. Finalmente se
desarrollara el concepto de servicios publicos, presentindose en primer término sus alcances
conceptuales, origenes y las nociones analogas (public utilities y servicios de interés econémico general).
Mis adelante se expondran algunos de los principales caracteres de dicha figura juridica para

posteriormente referirse a su tratamiento en el sistema legal peruano. Finalmente, se cuestionara la

36 El enfoque de movilidad sostenible se encuentra expresamente reconocido entre los principios rectores del SIT en el art.
3.1.a) de la Ordenanza 1613-MML y 10.1.a) de la Ordenanza 1769-MML.
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exclusion del transporte publico de la categorfa de servicio publico en el ordenamiento peruano, y se

sefalaran las implicancias de la misma, planteindose la necesidad de revertir dicha omision.

2.1 Sistemas integrados de transporte

Respecto a los sistemas integrados de transporte, Lupano y Sanchez (2009: 29) sefialan que su
implementacién en distintas urbes latinoamericanas se produjo en un contexto matcado por los
siguientes caracteres:

e Necesidad de un “salto cualitativo” en los servicios, con mejoras rapidas y perceptibles
en la cobertura territorial y horaria y en la comodidad de los traslados, la misma que,
dada la situacion inicial en la mayorfa de ciudades de la regién, supone inversiones
significativas (particularmente la destinada a lineas de metro o tren suburbano);

e Necesidad de integracion entre las distintas modalidades de transporte publico, en
tanto la fluidez de los traslados urbanos requiere una mayor conexién fisica e
institucional entre todas las alternativas modales disponibles. Ello conlleva la tendencia

a mediano plazo a la conformacion de sistemas integrados de transporte masivo.

La creaciéon de Sistemas Integrados de Transporte supone combinar modificaciones en la
regulaciéon de las actividades tradicionales de transporte publico con su articulacién con las
infraestructuras existentes de transporte masivo. Al respecto Bonells y Durdn (2012) sefialan que /s
sistemas integrados de transporte propenden por la articulacion de la totalidad del transporte pitblico dentro de un nuevo
esquema que elimina el concepto de operacion por rutas y empresas afiliadoras privadas para dar paso a una gperacion
gestionada por un dnico ente regulador y con una remmneracion distinta al pago por pasajero transportado; buscando como
obyetivo global el prestar mayor eficiencia en el servicio de transporte pitblico, un menor costo en el transporte para el
usnario, la implementacion de una tarifa snica, la intermodalidad, la cobertura y un alto nivel de servicio. (Bonells y
Duran 2012: 100)

Las nuevas regulaciones implicatfan replantear la concepcion del transporte colectivo, de un
conjunto de rutas e infraestructuras desarticuladas, a una red intermodal de buses, lineas de metro y
BRT, sujeta a planificacién estatal. Ello supone, en el plano juridico, pasar de un modelo liberalizado y
desregulado, donde coexisten multiples empresas, a un régimen de servicio publico, en el que se limita
la competencia y se regula mas intensamente a los operadores. El sistema integrado de transporte que
se pretende adoptar a través de dicho cambio de modelo presentarfa, fundamentalmente, los siguientes

dos caracteres:

e una regulacién y entidad rectora comunes de alcance metropolitano, destinados a

alcanzar estindares de servicio uniformes,
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e un desarrollo coordinado de las distintas modalidades de transporte y su integracion
fisica, operacional, de medios de pago y tarifaria.

De esta manera, las nuevas regulaciones adoptadas en urbes latinoamericanas (como Santiago y
Bogotd) que han servido de modelo al SIT limefo, han implicado replantear la concepcion del
transporte colectivo como una red intermodal de buses, lineas de metro y BRT, sujeta a planificacién
publica bajo enfoques de movilidad sostenible y sometida a un régimen juridico de servicio publico.

Recurrir a la regulacion para mejorar servicios como el transporte (y trasladar los costos de esta
mejora al sector privado a través de contratos de concesion), podria resultar una opcién de politica
publica eficiente en paises en vias de desatrollo como el Perd. Desde una perspectiva econdmica, los
costos de dichas medidas resultarfan menores que las grandes inversiones en infraestructura de
transporte emprendidas en afios recientes tales como las lineas de metro (incluso de contemplarse
subsidios). Ello, sobre todo, si se considera que cada tramo de dicha infraestructura sélo beneficia a una
proporcién limitada de los usuarios y a sectores especificos de una ciudad, mientras que una
reorganizaciéon y mejora en los estindares del servicio de buses propagaria sus efectos a la mayor parte
del area metropolitana, beneficiando a la mayozrfa de usuarios. En tal sentido, Lupano y Sanchez (2009)
sefalan que /a reestructuracion de los sistemas tradicionales de buses, transformados en redes de gran capacidad con
control centralizado y venta de tickets previa al ascenso a los vebiculos, ha supuesto consecuencias mmy positivas en materia
de racionalizacion del espacio vial, mayor acceso a la movilidad por parte de sectores sociales marginados, e importantes
ahorros en los programas de inversion. (Lupano y Sanchez 2009: 48)

Conforme a lo sefialado, la modificacién del marco normativo del transporte puiblico y la
reorganizacion de su prestaciéon bajo un esquema de concesiones planificadas y reguladas resultarfa la
alternativa idénea para generar mejoras en los niveles de movilidad de sectores amplios de la poblacion.
Ello no implicarfa abandonar las inversiones en la construccién de lineas de Metro y/o BRT, sino mas
bien apuntar a potenciar sus efectos positivos a través de su integracion fisica y tarifaria con un sistema

de buses reorganizado.

2.2 Enfoque de movilidad sostenible

La adopcién de sistemas integrados de transporte en Lima y otras urbes latinoamericanas se
enmarca en un cambio de enfoque en las politicas urbanas, tradicionalmente centradas en la
construcciéon de infraestructura vial para automéviles, por el cual se empieza a asignar mayor
importancia al transporte publico?’, asf como a los medios de desplazamiento no motorizados (bicicleta,

caminata). Dicho cambio de prioridades se entiende en el contexto del paso de un paradigma urbano

37 El art. 10.1.¢) de la Ordenanza 1769 sefiala que la prioridad al transporte publico sobre el transporte en transito privado se
encuentre entre los principios rectores del Sistema de Corredores Complementarios del SIT (y por extension, al conjunto del
sistema).
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basado en el transito (dominado por el automévil) a otro fundado en el denominado enfoque de
movilidad sostenible.

El paradigma urbano centrado en el transito condujo a que durante varias décadas las
autoridades de las principales urbes latinoamericanas, incluyendo Lima, asumieran que la solucion a los
problemas de congestion vehicular (progresivamente agravados por el incremento de los niveles de
mototizacién) radicaba en la construccién de infraestructura para la circulacién de vehiculos
particulares. Ello llevé a la construccién de redes de autopistas urbanas e infraestructura asociada (pasos
a desnivel o bypasses) y a la ampliacion progresiva del espacio destinado a la circulacién vial en las
avenidas principales. Dichas medidas se enmarcaban en un modelo de desarrollo urbano dominado por
el automévil, que se fue imponiendo a lo largo del siglo XX.

Tales politicas urbanas en funcién del transito o circulacion vial, sefiala Herce (2009), habrian
devenido insostenibles, en tanto ocasionan una serie de impactos negativos sobre los espacios urbanos,
el medio ambiente y los peatones, al iempo que la construcciéon de infraestructura vial ni siquiera
lograban reducir los niveles de congestion®. En tal sentido, Lupano y Sanchez (2009: 28) indican que
en todos los casos donde se emprendié la construccion de megaproyectos de autopistas urbanas en

grandes urbes latinoamericanas se han advertido las siguientes consecuencias negativas:

e Ll incremento de espacio vial para el automoévil particular genera mayor trafico, en tanto las
autopistas promueven mas viajes e ingreso de vehiculos a las ciudades;

e En lugar de disminuir, después de un breve periodo, la congestion se incrementa en el
perimetro urbano, agravando los impactos socio-ambientales y la accidentalidad;

e La mejor comunicaciéon con los centros comerciales y administrativos refuerza el patrén de
especializacién de los espacios urbanos, y consolida la migracién residencial hacia la periferia;

e Se extienden las distancias y duracion de los viajes, incrementindose el consumo de
combustible y la emisién de sustancias contaminantes;

e Renovada saturacién de los accesos a areas urbanas centrales en horas punta, ocasionando

embotellamientos, demoras e insatisfaccién crecientes.

En respuesta al contexto descrito, durante las dltimas décadas se habrfa venido dando un
cambio de paradigma de disefio urbano, por el que se ha pasado de un enfoque dominado por el
transito (en el que la prioridad se asigna a los vehiculos particulares) a otro dominado por la movilidad,

concepto cuyo objeto de estudio y prioridad son las personas y sus motivos para desplazarse, y al que

38 Dicha posicion ha hallado sustento en la teoria de la demanda de transito inducida, desarrollada por primera vez en el Informe
Buchanan, publicado en 1963 en Reino Unido, en el que se evidencié que la construcciéon y/o ampliacién de vias pata
automoviles generaba un mayor uso de las mismas por parte de vehiculos que optaban por empezar a circular por las mismas,
con lo que no se reducia o incluso incrementaba la congestion.
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Avellaneda define como “La suma de los desplagamientos individnales que las personas y los bienes tienen que hacer
por motivos laborales, formatives, sanitarios, sociales, culturales o de ocio, o por cualguier otro” ( 2007: 106-107). Bajo
dicho enfoque, el principal objetivo de un sistema de transporte eficiente es lograr una adecuada
movilidad de las personas (Fundacién Transitemos 2013: 15). La movilidad, a su vez, tendria dos
componentes:
e Accesibilidad, por la cual las personas de acceder a las actividades;
e Movimiento, por el cual las personas pueden desplazarse desde residen hacia donde
realizan sus actividades. El sistema de transporte es una herramienta para lograr dicho

movimiento.

A partir de un enfoque holistico respecto de las necesidades de desplazamiento de las personas
y de consideraciones medioambientales, el enfoque de movilidad sostenible propone un conjunto de
medidas basadas en los siguientes tres cjes:

e articular la organizacioén del transporte con la planificacion del desarrollo urbano;

e adoptar restricciones al empleo del vehiculo particular, en tanto dicho medio de
transporte es el que genera mayores impactos socio-ambientales;

e promover politicas para la mejora del transporte publico;

De estos tres ejes, la mejora de los servicios de transporte publico resultaria el mds importante
para la implementacion del enfoque de movilidad sostenible®. Ello en tanto cualquier norma o medida
que se adopte para restringir el empleo de vehiculos particulares deberfa ir precedida de mejoras
sustanciales en la oferta de transporte publico de ciudades como Lima, donde esta resulta altamente
deficiente® y por tanto no puede ser ofrecido como alternativa a los sujetos que disponen de vehiculo
particular. Por otra parte, la promocion de la mejora del transporte publico resultarfa una opcion de
politica publica mas adecuada que las inversiones en infraestructura vial si se tienen en cuenta premisas
de equidad social y proteccién medioambiental. Asi, conforme sefiala Pardo (2009), el transporte
publico es mas eficiente que el privado motorizado en términos de consumo de espacio, impacto
ambiental y eficiencia social, por las siguientes razones:

e Un vehiculo de transporte publico necesita menos espacio por persona transportada para

desplazarse por la viudad (un bus estindar con capacidad para 60 pasajeros moviliza en

39 Si bien se ha tenido en cuenta el enfoque de movilidad sostenible al momento de elaborar la presente tesis, las politicas para
su implementacién requerirfan un andlisis mas amplio, en tanto que las propuestas que se desarrollaran en este capitulo se
refieren especificamente a medidas para reorganizar y optimizar la prestacion del transporte colectivo como servicio publico.
40 Entre los especialistas en temas urbanos entrevistados para la tesis (Juan Catlos Dextre, Pablo Vega Centeno, Mariana
Alegre) existe consenso respecto a que las medidas que restrinjan el empleo del automévil por particulares deberfan ir
precedidas de mejoras sustanciales en la prestacion del servicio de transporte publico, si bien uno se matiza (Entrevista Vega
Centeno) que las acciones podrian adoptarse en paralelo.
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promedio a la misma cantidad de personas que 47 automéviles) ocupando mucho menos

espacio, generando menos congestién vehicular e invadiendo menos el entorno urbano;

e El transporte publico tiende a consumir menos combustible y generar menos contaminacién
atmosférica que el privado, debido a la menor cantidad de buses requeridos para movilizar a la
misma cantidad de personas que en automévil;

e  Mayor asequibilidad del transporte publico para la poblaciéon de bajos ingresos en relacion al
auto particular;

e La presencia de transporte publico genera mayor acceso a bienes y servicios;

e Las inversiones en transporte publico benefician con menores costos a mayores segmentos de
la poblacién que la construccién de autopistas para vehiculos particulares.

En suma, el enfoque de movilidad sostenible supone, parafrasecando a Pardo (2009: 8) una
concepcién mas integral del transporte, donde se busca satisfacer mejor las necesidades de transporte
de las personas por encima de la de los vehiculos y donde, en consecuencia, se enfatiza el transporte
publico (y el no motorizado, como la bicicleta) por encima del automévil.

A partir de la gestion metropolitana de Susana Villaran, el enfoque de movilidad sostenible ha
ganado espacio en la agenda publica de Lima y han surgido crecientes cuestionamientos a las politicas
urbanas centradas en el automovil*, asi como algunas iniciativas de autoridades distritales orientadas a
favorecer a peatones y ciclistas2. El continuo agravamiento en afios recientes de los problemas de
congestién vehicular contribuirfa a favorecer dicho enfoque.

Una vez expuesto el modelo de sistema integrado de transporte y el enfoque de movilidad
sostenible como la visién de planificaciéon urbana que le sitve de sustento, se expondra a continuacion
la institucién juridica del servicio publico, en tanto ésta brindarfa el marco legal mas adecuado para el
SIT.

2.3 Servicios publicos

Expuestos los fundamentos urbanisticos de la reorganizacién del transporte publico de Lima
bajo un sistema integrado, emprendida por la MML desde el 2011, corresponde referirse ahora a un
aspecto fundamental de su dimensién juridica: el régimen de los servicios publicos.

La reforma del transporte publico limefio supone tanto un cambio de paradigma respecto a las

politicas urbanas como en relacion al régimen juridico que ha de regir la actividad. Como ya se sefial6

41 Al respecto cabe sefialar que el Plan de Desarrollo Concertado para Lima y Callao 2012-2025 incorporé expresamente el
Enfoque de Movilidad Sostenible y establecié entre sus metas (Meta 1) priorizar el transporte publico, peatonal y por bicicleta.
No obstante, Stiglich (2014) sefiala que durante la gestién de Susana Villaran la Municipalidad de Lima continud, en la practica,
priorizando inversiones en infraestructura para vehiculos particulares.

42 Por ejemplo, en afios recientes la Municipalidad de San Borja ha introducido un programa de préstamo de bicicletas para
vecinos del distrito (ampliamente difundido en numerosas urbes europeas durante las ultimas décadas), en tanto que otras
municipalidades como Miraflores y San Isidro han emprendido la construccién de algunas ciclovias. Pese a ello, no existe atn
una red minimamente articulada de ciclovias, siquiera en los distritos centrales de Lima.
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en la Introduccion, el reordenamiento del transporte publico implica replantear el modelo precedente
basado en la libre competencia, la ausencia de planificacién y bajos niveles de regulacion. Frente a dicho
escenario, la adopcién de un régimen juridico de servicio publico serfa la opcién mas coherente con la
reestructuracion que la MML pretende llevar a cabo.

En vista de lo seflalado, para comprender las dimensiones juridicas del proceso de
reordenamiento y re-regulacion del transporte publico limefio, es necesario exponer la nocién de
servicio publico, sus caracterfsticas, aspectos fundamentales y regulaciéon en el ordenamiento legal
peruano. Por ello, en la presente seccion, se desarrollaran los alcances de la institucion juridica del
servicio publico, refiriéndose su desarrollo historico, caracteristicas fundamentales, conceptos
alternativos (public utilities, servicios de interés econémico general) y sus principales aspectos juridicos
(régimen de concesiones, regulacion y organismos reguladores). A fin de apreciar los alcances de los
servicios publicos en el ordenamiento peruano, se presentara asimismo su recepcion en la Constitucion
vigente y régimen legal general. Se hara referencia, finalmente, a la exclusion deliberada del transporte
colectivo de la calificacién de servicio publico en la normatividad nacional sectorial del transporte (Ley
27181-LGT), y las implicancias de dicha opcién legislativa, destacando la necesidad de modificar dicha

norma a fin de realizar la publicatio formal de la actividad.

2.3.1 La nocidn de servicio publico: alcances y debates conceptuales

El servicio publico es una actividad econdémica a la que se aplica el régimen de Derecho
Piblico en mayor medida que a las de otros ambitos (Kresalja 1999). No se trata de actividades
indispensable para el funcionamiento del Estado, como son las de soberania (Fuerzas Armadas, Poder
Judicial, Legislativo y Ejecutivo) sino de mera utilidad (por lo que pueden ser provistos por
particulares), pero que resultan indispensables para la vida en sociedad (Kresalja 1999: 47-48).

La calificaciéon de servicio publico implica la imposicion de cargas extraordinarias sobre una
determinada actividad econémica. Es decir, los servicios publicos se someten a niveles mas elevados de
regulacién e intervencion estatal que otras esferas de la vida econémica. La mayor regulacién conlleva
generalmente, en contrapartida, una limitacion de la competencia®’. Es decir, se restringe el acceso al
mercado calificado como servicio publico a una sola 0 a un nimero limitado de empresas publicas o

privadas#

43 Si bien la asociacién entre servicio publico y prestacion monopdlica se ha visto relativizada en las dltimas décadas por
procesos de liberalizacién, entre los que destacan los llevados a cabo en distintos paises en el ambito de las
telecomunicaciones.

4 El acceso restringido al mercado se suele fundamentar en la teotfa econémica del monopolio natural, que sefiala que en
varias de las actividades calificadas como servicios publicos existirfan altos costos hundidos e infraestructuras que tendria que
ser duplicadas de existir competidores. Por tanto, el ordenamiento juridico deberia restringir o eliminar la competencia, a finde
que los operadores de los servicios puedan recuperar sus costos y a la vez prestar un servicio eficiente.
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Las teorfas del servicio publico pueden, a grandes rasgos, dividirse en dos campos: la
concepcién europea-continental, que suscita adhesiones entre quienes defienden una mayor
intervencién del Estado en las actividades econdémicas; y la nocién anglosajona de las public utilities, a la
que se adhieren frecuentemente aquellos con posturas mas proclives al libre mercado. Asimismo ha
surgido, en el marco de la Unién Europea, una tercera nocién hibrida, los denominados servicios de

interés general.

2.3.1.1 Teoria clasica de los Servicios Publicos
La formulacién clasica dela teorfa de los servicios publicos fue desarrollada entre fines del siglo
XIX e inicios del XX por un conjunto de juristas franceses, entre los que destacaron Ledén Duguit y
Maurice Hauriou®. Los Servicios Publicos fueron caractetizados como actividades que satisfacfan
necesidades basicas de la colectividad, y que debfan estar sujetas a titularidad estatal, pudiendo ser
prestadas directamente por el Estado o por empresas privadas habilitadas mediante co ncesiones. Tanto
en el caso de gestién estatal como de la privada, los servicios publicos se encontrarfan sometidos a un
régimen juridico exorbitante al Derecho Privado, propio del Derecho Publico, con amplias potestades de
direccién y regulacién por la Administracién Publica.
Los primeros tedricos franceses de los servicios publicos plantearon que la prestacion de los
mismos debifa darse conforme a tres principios:
¢ Continuidad: La prestacion de los servicios publicos no puede interrumpirse, salvo
circunstancias muy excepcionales (fuerza mayor). Ello tiene implicancias como la
restriccion del derecho a la huelga de los trabajadores de los servicios publicos, la
responsabilidad administrativa de los operadores de interrumpirse su prestacion, y la
exigencia de autorizacién previa para que un operador cese sus actividades;
e Igualdad: Los servicios publicos deberfan estar al alcance de toda la poblacién, sin
discriminaciones y a precios uniformes y asequibles;
e Mutabilidad: Las condiciones de prestacion deben adaptarse de forma continua a las
mejoras tecnologicas.
Para que una actividad fuese calificada como setrvicio publico se precisaba, como anota Ochoa
(2013), que una ley la declarase como tal (medida denominada publicatio por la doctrina espafiola). Dicha

concepcién subjetiva de los servicios publicos contribuy6 a que tanto en Francia como en otros paises

4 Duguit consideraba a los servicios publicos como un conjunto de actividades que, por ser esenciales para la sociedad,
requerfan de la intervencién estatal para garantizar su adecuada prestacién. En el marco de un pensamiento politico
socialdemécerata, consideraba que el fundamento del Estado era la prestacién de servicios publicos. Por su parte Hauriou
fundaba la existencia de los servicios publicos en la nocién de Poder Publico (lus Imperinm), que justificaba la gestiéon de una
serie de dmbitos de la esfera socioeconémica por el Estado para la consecucién de fines de interés general.

46 Conocidos como Las leyes de Roland, en alusion a Louis Roland, jurista francés discipulo de Duguit, quien fue el primero en
postular dichos principios.
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que acogieron la nocién de Servicios Pablicos ésta nunca tuviese contornos del todo precisos (legando
a abarcar una amplia gama de actividades en momentos de mayor intervencion estatal). Pese a ello,
puede afirmarse que el nicleo duro de los Servicios Publicos tiende a abarcar actividades econémicas
que funcionan a partir de infraestructuras e# red (telecomunicaciones, energfa, saneamiento,
radiodifusién, transporte publico)#” y que satisfacen de forma continua necesidades cotidianas y basicas
de la colectividad“s.

El Servicio Publico, como indica Zegarra (2005) devino en Francia en el concepto central y
articulador del Derecho Administrativo, asi como en una potente nocion juridica, politica y filoséfica
para legitimar una amplia intervencion estatal en un conjunto de actividades econémicas que condujo,
sobre todo después de la II Guerra Mundial, a la formacién del Estado del Bienestar. Dentro de dicho
contexto, el concepto de Servicio Publico se expandié hacia los ordenamientos de otros paises de
Europa (Espafia, Italia, Portugal, etc.), asi como en Latinoamérica, sirviendo frecuentemente de
fundamento para la formacién de monopolios estatales en las actividades econémicas sujetas a dicha
calificacién. Si bien los procesos de liberalizacién y privatizacién de las tltimas décadas han modulado
sus alcances, se trata de una institucidén juridica que sigue vigente y que resulta fundamental para

entender los titulos de intervencion estatal en los ambitos que abarca.

2.3.1.2 Public utilities

Paralelamente a la concepcién europeo-continental de los servicios publicos, se ha desarrollado
la nocién anglosajona de public wutilities. Si bien dicha calificacién engloba actividades similares a las
tipicamente calificadas como Servicios Publicos, no implica la titularidad estatal sobre las mismas, sino
la existencia de un régimen de regulaciones especiales para las empresas que las desempefan.

El concepto de public utilities se originé en los Estados Unidos a fines del siglo XIX. A partir de
la sentencia de la Corte Suprema norteamericana en el caso Munn v. Illinois (1876) se formuld la idea de
que existen actividades econémicas de caracter esencial para la comunidad (¢f @ special public interes?),
que debian ser especialmente reguladas y proveidas universalmente en la medida de lo posible. Ello
llevé al progresivo desarrollo de la regulacion (regulation), entendida como la intervencion estatal sobre
actividades econémicas ejercidas por los particulares a través de un marco normativo de caricter

administrativo, distinto del Derecho Privado (Common Law).

47 No obstante, suelen incluirse en dicha calificacién ciertas actividades que no incluyen el uso de infraestructura de redes,
como el recojo de basura, considerado como un tipico servicio publico de ambito municipal.

48 De este modo, no entrarfan en el nicleo de la calificaciéon actividades que sin duda satisfacen necesidades esenciales de la
poblacién, particularmente de salud y educacién, en cuya prestacion interviene directamente el Estado sin ser (habitualmente)
su titular exclusivo. Para dichas actividades se ha acufiado la calificacién de Servicios Publicos Sociales, que no obstante no
goza de consenso. Asimismo, se ha acufiado la denominacién de Servicios Publicos Industriales y Comerciales para actividades
econdémicas (industria petrolera, farmacéutica, alimentaria comercio minorista) que en determinados contextos han sido objeto
de actividad empresarial del Estado. No obstante, la calificacién de Servicio Piblico para éstos supuestos gozaria de menor
respaldo que en el caso de la salud y educacion.
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Asimismo, desde finales del siglo XIX se establecieron las agencias reguladoras (Independent
Regutatory Commissions), las cuales son entidades auténomas del Poder Ejecutivo con potestades
reglamentarias, ejecutivas y cuasi-jurisdiccionales. Se trata de agencias especializadas que regulan un
amplio espectro de actividades, entre las que se encuentran las public utilities. Los organismos reguladores
se relacionan directamente con las empresas a cargo de la prestacién de public utilities, sobre las cuales
gjercen funciones normativas, de supervision, fiscalizaciéon, atencién de reclamos de usuatios y
resolucién de controversias entre operadores.

De forma sintética, segun lo expuesto por Phillips (1965)# puede afirmarse que las public
utilities se conciben como actividades econdémicas de caricter esencial para la comunidad prestadas
generalmente por particulares en situacién de monopolio™® (cuya existencia se fundament6 en la teorfa
de los monopolios naturales). Mediante la regulacion, ejercida por organismos especializados y autbnomos,
se busca proteger a los usuarios de posibles abusos originados en la posicién preponderante de los
suministradores, simular la existencia de competencia, minimizar fallas de mercado y lograr otros fines
socialmente relevantes. La existencia de controles tarifarios y la imposicién de determinadas cargas a las
empresas prestadoras’! se determina en base a la existencia de margenes de ganancia razonables,
previniendo que las empresas prestadoras extraigan renfas excesivas a partir de su posicion monopdlica.

Durante décadas recientes, sobre todo a partit de 1990, el régimen anglosajén de public utilities
ha alcanzado una amplia difusion internacional, adoptandose su marco normativo e institucional en
numerosos ordenamientos nacionales. Ello ha estado relacionado, como sefiala Huapaya (2011) a
procesos de privatizacidén, liberalizacién y desregulacion llevados a cabo en numerosos paises,
incluyendo el Pert, que han implicado frecuentemente que los Estados abandonen la prestacion directa
de los servicios publicos5 y que pasen a asumir (idealmente) una funciéon de reguladores y garantes de la
cobertura y calidad de los mismos. En tal contexto, uno de los atributos del modelo de public utilities
adoptados en el Peru y otros paises fue la creacién de organismos reguladores autbnomos encargados

de mediar entre el Estado, las empresas prestadoras y los usuarios de los servicios publicos privatizados

49 Ta presentacion de los caracteres generales de las public utitilites y su regulacién se ha basa principalmente en el trabajo
introductorio de Phillips (1965), economista norteamericano que brinda un panorama bastante didactico sobre dicha tematica
pese a los numerosos cambios producidos durante las ultimas décadas en el ordenamiento norteamericano (desregulacion,
liberalizaciones).

50 Ello, no obstante, ha vatiado hasta cierto punto en las ultimas décadas con los procesos de liberalizacién. Destaca al
respecto el proceso de apertura de las telecomunicaciones norteamericanas a partir de mediados de la década de 1970,
resefilado por Cairampoma y Solar (2010), que llev6 a la disolucién del monopolio que ostentaba sobre la actividad la
corporacion American Telegraph and Telephone (ATT).

51 Tales como garantizar el Servicio Universal en el ambito de las telecomunicaciones.

52 La adopcidn relativamente uniforme de dicha legislacién en un conjunto de Estados a fines del siglo XX se explica en parte
porque fue promovida por las instituciones financieras multilaterales (Fondo Monetario Internacional y Banco Mundial),
dentro del paquete de reformas econémicas (incluida la privatizacién de empresas estatales) exigidas a pafses en vias de
desatrollo para renegociar el pago de sus deudas externas.
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o abiertos a la competencia®. Dichos cambios han conducido a una cierta hibridacién entre el modelo

de Servicio Publico y el de public utilities.

2.3.1.3 Servicios de interés econémico general

Por otra parte, durante las dltimas décadas se ha venido desarrollando en la Unién Europea una
nocion hibrida entre el concepto continental de servicios publicos y el anglosajon de public utilities, bajo
la denominacién de Servicios de Interés Generals.

La formulacién de los Servicios de Interés General se produjo en un contexto de apertura de
mercados estimulado por el desarrollo de la Unién Europea, que ha traido aparejados procesos de
desregulacién, liberalizacién e incluso privatizaciéon (Zegarra 2005)%. Sin embargo, estas reformas
suscitaron criticas en varios paises europeos (patticularmente Francia) dado que podrian llevar a la
desaparicién o a una significativa desnaturalizacién de los servicios ptblicos*. Como respuesta a dichas
criticas, surgié la figura alternativa de los Servicios de Interés Econémico General. L.a misma que fue
consagrada juridicamente en el Tratado de Amsterdam, suscrito en 1997, e incorporada en el Tratado
de la Unién Europea. Los Servicios de Interés Econémico General fueron, asimismo, reconocidos por
la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea, adoptada en el 2000. Postetiormente, los
Libros Verde y Blanco de la Comisién Europea sobre Servicios de Interés General, publicados en el
2003 y 2004, respectivamente, precisaron los contornos de dicho concepto.

Los Servicios de Interés Econémico General son una especie de la categorfa mas amplia de los
Servicios de Interés General, los cuales, conforme al Libro Blanco, setfan actividades de servicios,
comerciales o no, consideradas de interés general por las autoridades publicas y sujetas por ello a
obligaciones de servicio publico (Zegarra 2005: 230). Se trata, en general, de prestaciones necesarias

para la cohesion social (salud, educacién, servicios publicos strictu sensu), que no deben equipararse

53 Incluso en los casos en que los servicios pablicos han seguido bajo gestién estatal se han establecido entidades reguladoras
auténomas, partiéndose de la idea de que deberia distinguirse a los reguladores de los operadores.

5 El empleo del término Servicio de Interés General en vez de Servicio Publico en el ordenamiento comunitatio se ha
atribuido en parte al hecho de que no todos los ordenamientos de los Estados miembros de la Unién Europea incorporan la
categorfa de Servicio Publico, si bien han desarrollado figuras juridicas similares para actividades incluidas en la misma (como
en el caso de las public utilities en Reino Unido).

55 Fiste proceso se remonta a la adopcién del Acta Unica Europea en 1986, mediante la cual se buscé alcanzar la libre
circulacién de bienes, personas, servicios y capitales dentro de la entonces Comunidad Europea (transformada en Unién
Europea tras la adopcién del Tratado de Maastricht en 1992). En virtud de ello, la Comisién Europea empezé a emplear mas
enérgicamente las facultades atribuidas por el art. 86.1 del Tratado de la Unién Europea para presionar a una mayor apertura
econémica de los Estados miembros. Ello suscit6 tensiones con varios Estados, que contaban con importantes conglomerados
de empresas publicas, particularmente de Servicios Publicos, sobre los que frecuentemente contaban con monopolios, en tanto
surgieron presiones para privatizar o liberalizar dichas actividades.

5 Expresiones de dicha reaccion fueron la propuesta para la adopcion de una Carta Europea de los Servicios Publicos,
presentada por Francia y otros Estados europeos en 1993; asi como el Reporte sobre los Servicios Publicos del Consejo de
Estado francés, de 1994, documento en el cual, ademas de realizarse una clara defensa de la vigencia de dicha figura, se realiza
una interesante explicacion de sus caracteres y evolucion histérica en el contexto francés.
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(necesariamente) con las actividades econdémicas reguladas o sujetas a control o supervision
administrativa (por ejemplo, las finanzas o la industria alimentaria).

Los Setvicios de Interés Econémico General, por su parte, son definidos como actividades a
las que los Estados miembros de la Unién Europea imponen obligaciones especificas en virtud de un
criterio de interés general. Entran en este concepto servicios prestados por las grandes industrias de
redes como el transporte, la energfa y las telecomunicaciones. Puede afirmarse que las actividades que
engloban los Servicios de Interés Econdémico General encajarfan con los Servicios Pablicos strictu sensu.

Para Mufioz Machado (1998, 2011) el aspecto mas relevante en la nocién de Servicios de
Interés Econdémico General no setfa su cardcter basico ni la titularidad estatal sobre los mismos, sino el
reconocimiento de la inadecuacién de la libre competencia para lograr que la prestacién de dichos
setvicios sean, al mismo tiempo, rentables y estén al alcance de las mayotias en condiciones de igualdad
y satisfaciendo parametros de calidad. Por tanto, dichas actividades estarfan sujetas a la intervencion
regulatoria del Estado sobre los sujetos privados o publicos prestadores de los servicios, imponiéndoles
obligaciones de servicio priblico.

Entre dichas obligaciones destaca la de Servicio Universal, ]a misma que puede definirse
como el conjunto minimo de servicios de buena calidad que deben ser prestados en el tetritorio de un
Estado, a precios asequibles para todos los usuatios y al margen de su situacion geografica. Ciertos
autores (Cairampoma y Solar 2010) consideran que el Servicio Universal habria sustituido al Servicio
Publico como régimen juridico especial de las actividades que ésta ultima figura regulaba, en tanto ya no
es la titularidad estatal ni la prestacion monopolica sino la imposicion de determinadas obligaciones de
Derecho Publico a sus operadores la caracteristica esencial de la regulaciéon de determinados sectores
prestacionales de la economia, ya sea que se los denomine servicios publicos, public utilities o servicios de
interés econdémico general.

Otros autores, como Laguna de Paz (2009) sefialan mas bien que, conforme a la nocién
actualmente dominante de servicio publico, lo primordial es determinar si en una actividad econémica
la libre competencia resulta inconveniente, ya sea por economias de escala (que vuelven mas
conveniente limitar quiénes prestan el servicio) o por los resultados socialmente nocivos que se
derivarfan de ésta. Si bien se han producido procesos de liberalizacion de determinados servicios
publicos (particularmente las telecomunicaciones), en ambitos como el del transporte publico lo
afirmado por Laguna de Paz tendria validez, en tanto los costos derivados de obligaciones como el
Servicio Universal” y las necesidades coordinacién del sistema exigirfan, como se apreciard mas

adelante en el estudio, una cantidad limitada empresas operadoras.

57 Si bien las referencias al Servicio Universal mayoritariamente se realizan respecto a las telecomunicaciones, el mismo puede
ejemplificarse en el ambito del transporte piblico. Asf, en Gran Bretafia existe la exigencia de que toda vivienda se encuentre a
no més de 500 m de un paradero de transporte publico (Entrevista Mariana Alegre).
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2.3.2 Algunos aspectos del régimen juridicos de los servicios publicos: concesiones,
regulacion y subsidios

Finalizada esta breve revisién conceptual, se revisaran a continuacién un conjunto de aspectos

del régimen juridico de los servicios publicos (concesiones, regulacion, posibilidad de entrega de

subsidios) que resultan de particular importancia para el presente estudio.

2.3.2.1 La concesion como titulo habilitante para la prestacion privada de servicios
publicos

La concesién es el titulo habilitante mas comun para la prestacién de servicios publicos por
empresas privadas. La misma puede definirse, en lineas generales, como un titulo habilitante que
permite al privado ejercer una actividad econémica de la que en principio el Estado es titular, bajo la
idea de que este mantenga una actitud vigilante frente al concesionario.

Conforme lo sefalado por Danés (2006), la concesion contarfa con una triple dimension, como
procedimiento, acto administrativo y contrato. En relacién al primer aspecto, las concesiones para la
prestacién de servicios publicos se adjudican a través de procedimientos competitivos, denominados
licitaciones, en los cuales la autoridad competente define ad hoc las condiciones en que se dard la
explotacién (establecidas en las Bases de la Licitacién) v, finalmente emite el acto administrativo que
otorga los derechos de explotacion (buena pro) a un nimero limitado de competidores (o a uno solo), en
tanto determine que éstos hayan presentado la mejor oferta, suscribiendo con éstos el contrato de
concesion.

La relacién juridica entre el titular de la concesién del servicio publico (el Estado) y el
concesionario se haya regida, al menos parcialmente, por un régimen de Derecho Publico. El mismo
otorga potestades especiales a la administracién publica (posibilidad de rescate de la concesion,
imposicion de misiones de servicio publico, regulacion tarifaria, exigencia de autorizacion administrativa
para determinados actos del operador), que permiten imponer condiciones mas estrictas a las
operaciones de las empresas concesionarias que las que rigen sobre aquellas que concurren en otras
actividades econémicas. Los mayores costos que supone dicho régimen especial (con cargas como la
del Servicio Universal o regulaciones tarifarias que delimitan el margen de ganancias) se compensan a
través de la limitacidén de la competencia o la entrega de subsidios.

Debe sefialarse que, mientras que la autorizacién, titulo habilitante para ejercer la mayoria de
actividades econdémicas (sujeta al cumplimiento de un conjunto de requisitos objetivos y
predeterminados), no restringe legalmente el nimero de actores en el mercado, la concesién supone
generalmente la realizacion de la actividad por uno sélo o un nimero limitado de sujetos. En realidad,

puede afirmarse que en las actividades econdémicas sujetas a concesioén se reemplaza la competencia ez ¢/
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mercado por la competencia por e/ mercado, en tanto se da un proceso de licitacién o concurso publico para

la explotacién de un servicio.

2.3.2.2 Regulacion y organismos reguladores

La regulacion es una figura juridica desarrollada inicialmente en los Estados Unidos y los paises
anglosajones, hacia finales del siglo XIX (regulation). Fue entendida originalmente como la intervencion
estatal sobre actividades econémicas ejercidas por los particulares a través de un marco normativo de
caricter administrativo, distinto del Derecho Privado (Commwon Law). Mediante la regulacién, ejercida
por organismos especializados y autbnomos, se busca proteger a los usuarios de posibles abusos
originados en la posicion preponderante de los suministradores, simular la existencia de competencia,
minimizar fallas de mercado y lograr otros fines socialmente relevantes.

ALZA (2012) distingue las siguientes clases de regulacién:

e Regulacion Econémica: Responde a la idea mas clasica de regulacion, entendida
principalmente como la fijacion administrativa de tarifas para la prestacién de servicios
publicos en mercados monopdlicos o de competencia limitada.

¢ Regulacion Juridica: También conocida como comando y control, supone la fijacién de
normas sectoriales, esencialmente técnicas, para asegurar un adecuado desempefio de
una actividad econémica.

e Regulacién Social: Tutela que el desempefio de las actividades econdémicas se
armonice con fines interés general (proteccién ambiental, proteccién de la salud y
seguridad publicas, cohesion social).

e Politicas Publicas: No implica la emision de normas especificas sino la
determinacién de lineamientos de politica social y econémica, los cuales, en el caso de
los servicios publicos, implicarin que se establezcan determinadas misiones para los
sujetos a cargo de su prestacion.

La limitacién legal de la competencia dentro de una actividad econémica, frecuente en el caso
de los servicios publicos, justificarfa mayores niveles de regulacién, tanto porque ésta debe simular las
condiciones ausentes o atenuadas de competencia en el mercado, como debido a que las cargas
regulatorias supondrian una contraprestacion por parte del concesionario por los beneficios
econémicos que éste puede obtener mediante la limitacién de la competencia. En contraste, la
liberalizacién de una actividad econémica (apertura ala competencia ez ¢/ mercado) tiende a ir aparejada

de su desregulacién, en tanto que en los mercados mas abiertos no se podrian imponer las mismas

58 Jorge Dands ha sefialado que la regulacion tarifaria representarfa el 90-95% de las funciones esenciales que realizan los
organismos reguladores, considerando esenciales las funciones que no deberfan ser asignadas a entidades publicas
dependientes del gobierno (Entrevista Jorge Danos).
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cargas, que ya que no se justifican con la reduccién de la competencia ni con el sometimiento a
clausulas contractuales unilateralmente fijadas por la administracién publica.

Como se sefial6 anteriormente, dentro del modelo anglosajon de regulacion, la implementacion
de la misma es llevada a cabo en gran medida por los organismos reguladores, modelo adoptado en
ordenamientos como el peruano desde la década de 1990. Se valora especialmente el caricter
especializado de sus actividades y de su personal y su (deseable) autonomia frente al gobierno y los
empresarios regulados®. Estas entidades, como indica Zegarra (2005), no actian exclusivamente sobre
los servicios publicos sino en todos aquellos mercados donde se considere exista un interés publico en
su desempeflo (tales como la banca, los seguros o el mercado de valores). Sin embargo, enel caso delos
Servicios Publicos su actuacién resulta particularmente importante, en tanto intermedian entre el
Estado, los concesionarios y los usuarios, y supervisan las condiciones de prestacion de la concesion.

Los organismos reguladores gozan de autonomia frente al Poder Ejecutivo, con respecto al
cual no se encuentran sometidos a una relacién de dependencia jerarquica. Dicha autonomia se plasma,
entre otros, en los siguientes aspectos:

e [Estatutos de autonomia funcional, organizativa y presupuestals’;

¢ Condicionamientos legales para el nombramiento de sus directivos, duracién de sus
cargos y causas tasadas de remocion;

e Capacidad de emitir resoluciones que agotan la via administrativa y normas
reglamentarias;

e Potestad de fijar tarifas para los servicios publicos.

Se busca con estos y otros mecanismos salvaguardar la independencia de los organismos
reguladores tanto frente al poder politico como al econdémico. Asimismo, como anota Dands (2004), en
ordenamientos como el peruano (en contraste con el norteamericano) los organismos reguladores de
servicios publicos usualmente no estan a cargo de elaborar los términos de la concesiéon (la cual
compete a los ministerios del sector involucrado en el caso del gobierno nacional) sino en la supervision

de su cumplimiento.

%9 La autonomia de los organismos reguladores frente al sector privado, sin embargo, ha sido frecuentemente cuestionada por
quienes sostienen las tesis de la captura del regulador y de la puerta giratoria, mediante la cual los funcionarios cultivarian buenas
relaciones con las empresas reguladas, a fin de trabajar dentro de las mismas al cese de su cargo. Las normas sobre
incompatibilidadesy conflictos de interés pretenden mitigar dichos fenémenos, si bien su grado de efectividad ha sido vatiable.
0 No obstante los organismos reguladores en Estados Unidos carecen de autonomia presupuestal, dependiendo de las partidas
presupuestales aprobadas por el Congreso. En el Pert los organismos reguladores financian parcialmente su presupuesto
mediante el Aporte por Regulacién, establecido en el art. 10 de la Ley 27332, y ascendente hasta el 1% de la facturacion de las
empresas reguladas.

o1

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




'II'IFICIA

PON
TESIS PUCP 321‘6?}2'}3“0

DEL PERU

2.3.2.3 Regulacion tarifaria y subsidios

En la prestaciéon de los servicios publicos, inclusive en los casos en que ésta se encuentra
gestionada por empresas privadas, la norma es la existencia de controles tarifarios, los cuales son fijados
por los organismos reguladores. Los controles pueden consistir en un precio predeterminado o en un
rango (tarifa maxima-minima o price cap). Esta regulacién tiende a justificarse por la existencia de
situaciones de monopolio y por la necesidad de garantizar precios asequibles para la mayoria de la
poblaciéon. La regulacién tarifaria es asignada a organismos reguladores auténomos, en tanto se
considera que de ser realizada por entidades dependientes del gobierno, podrian primar criterios politicos
en la fijacién de las tarifas (que tenderfan a mantenerlas bajas a favor de los usuarios)! que dificultarian
la obtencién de margenes de retorno suficientes a los inversionistas, asi como la realizacion de
determinadas inversiones en infraestructuras.

La regulacion tarifaria de los servicios publicos puede ir acompafiada de la entrega de subsidios
a los operadores, que cubren parcialmente sus costos de operacion. LLos mismos pueden ser transferidos
directamente del presupuesto publico (subsidios directos) o cobrando tarifas mas altas a un sector de
usuarios (subsidios cruzados) (Quintana 2012). La entrega de subsidios tiende a sustentarse en razones
de equidad y solidaridad, en tanto se transfieren recursos de un sector de usuarios, o de los
contribuyentes en general, a los prestadores de servicios publicos para garantizar el acceso a los mismos
pot parte de sectores de la poblacién con escasos recursos o con una demanda econémicamente menos
atractiva.

En tal sentido, si bien los subsidios no forman parte strictu sensu del régimen juridico de los
servicios publicoss?, su existencia frecuentemente resulta esencial para la sostenibilidad de componentes
basicos de los mismos, tales como la obligacién de garantizar el servicio universal, en tanto los
operadores incurrirfan con facilidad en déficit para poder llevar a cabo su prestacion. La creaciéon de un
esquema subsidios, como se argumentara en el capitulo 5, resultarfa esencial para la adopcidén de un
régimen de servicio publico para el SIT en Lima, en tanto permitirfa prevenir los impactos negativos de

la reorganizacién del transporte publico sobre su accesibilidad y los costos para los usuarios.

1 En relacién a la regulacion tarifaria destinada a garantizar la tasa de retorno de los inversionistas, la privatizacién de los
servicios publicos en el Peru y otros pafses ha venido acompafiada frecuentemente de importantes incrementos tarifarios, que
en ocasiones han provocado cuestionamientos por parte de los usuarios que no han percibido mejoras proporcionales en la
cobertura o calidad de las prestaciones, y conllevado suspicacias frente a potenciales situaciones de captura de los organismos
reguladores por las empresas del sector.

92 En tal sentido, y a diferencia de la regulacién tarifaria, Jorge Dands afirma que la teoria de los servicios publicos no
considera a los subsidios como componente de su régimen juridico (Entrevista Jorge Danos).
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2.3.3. Marco juridico de los servicios publicos en el Pert

2.3.3.1 Constitucioén politica

El Pert cuenta con un ordenamiento de los servicios publicos que podtia considerarse hibrido
entre la nocién francesa clisica y la anglosajona de las public utilities. La adopcion de elementos de esta
ultima concepcién se produjo, como ya se ha sefalado, durante la década de 1990, coincidiendo con la
privatizaciéon de la mayoria de empresas estatales que prestaban servicios publicos.

Con anterioridad, durante la segunda mitad del siglo XX vy, particularmente a partir de la década
de 1970, el Estado peruano habia asumido la prestacion de la mayoria de los servicios publicos a través
de un conglomerado de empresas estataless3. Dicho rol se vio reflejado en la Constitucién de 1979, que
permitia al Estado reservar mediante ley tanto la titularidad como la gestién de los servicios publicosé.

En respuesta a la grave crisis econémica de los afios 80s, durante la década de 1990 se llevaron
a cabo una serie de reformas legislativas, imbuidas por una visién muy favorable al libre mercado, que
reformularon el rol que el Estado habfa desempefiado en la actividad econdémica durante las décadas
anteriores. De esta forma, el gobierno optd por privatizar la gestién de los servicios publicos y propiciar
la liberalizacién de una serie de actividades econémicas. El marco legal inicial para la adopcién de
dichas medidas fue proporcionado por el DL 674 Ley de Promocién de la Inversién Privada en las
Empresas del Estado y el DL 757-Ley Marco para el crecimiento de la inversién privada; normas
promulgadas en 1991, brindando la primera de ellas la base normativa para los procesos de
privatizacién, en tanto que mediante la segunda se derogd la reserva estatal sobre los servicios
publicoss y se limitaron los controles de precios y la entrega de subsidios.

La adopcién de un modelo econémico y ordenamiento legal centrado en el mercado fue
consagrada por la Constituciéon de 1993, actualmente vigente. Conforme a la misma, la prestacion de
los servicios publicos ya no se encuentra asignada exclusivamente al Estado, sino, como anota Huapaya
(2011), su funcién en relacién a los mismos se reformula como la de brindar un régimen juridico que
regule las actividades econémicas que resulten necesarias para la vida en colectividad. En tal sentido, el

art. 58 de la actual Constitucién sefiala lo siguiente:

63 Zegatra (2005) anota que hasta dicha época la expresion servicio piiblico, que figura en la legislacion peruana desde la época de
la Independencia, se entendié como el funcionamiento de la Administracién Publica. Dicha significacién sélo empieza a
alterarse para aproximarse a la nocién francesa a partir de la Constitucién de 1920, y coincide con la progresiva asuncién por
parte del Estado de la titularidad y prestacion de las actividades calificadas como servicios pablicos. No obstante, la primera
mencién strictu sensu a dicha categoria juridica recién se aprecia en la Ley 15976 Ley General de Telecomunicaciones,
promulgada en 1966, y se generaliza en la legislacion de la década de 1970, que reservé al Estado la gestién de mayoria de
servicios publicos privatizados durante esos afios.

¢4 Conforme al art. 114 de dicha Carta Magna. Si bien, como se apreciard en el Capitulo 2, la reserva al Estado sélo se dio
parcialmente en el caso del transporte piblico, nunca existié un monopolio estatal del transporte publico, pese a calificarse
como servicio publico durante dicho perfodo.

9 Conforme al art. 6 del DL 757.

¢ El art. 4 del DL 757 estableci6 la libre fijacién de precios, exceptuando a los servicios publicos, cuando ello fuese dispuesto
expresamente por Ley del Congreso.
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“La iniciativa privada es libre. Se ejerce en una economia social de mercado. Bajo
este régimen, el Estado orienta el desarrollo del pais y actia principalmente en las
areas de promocién del empleo, salud, educacion, seguridad, servicios publicos e
infraestructura.”

En este articulo se precisa el rol del Estado en el sistema econémico®. En relacién a los
servicios publicos, deben entenderse los mismos como aquellos de naturaleza econdémica,
diferenciandoselos de las prestaciones sociales (salud, educacién, pensiones).

Asimismo, la Constitucién hace referencia en su art. 19568 a los servicios publicos locales.
Sefiala dicha norma que los gobiernos locales promueven la prestaciéon de los servicios publicos de su
responsabilidad, siendo competentes para organizarlos, reglamentarlos y administrarlos. La actuacion de
los municipios sobre los servicios publicos de su ambito debe entenderse a la luz del rol subsidiario
asumido por el Estado frente a la actividad econdémica®. Pese a que el transporte publico serfa el
principal servicio publico local, las normas sectoriales del transporte, como se expondra mas adelante,
han despublificado dicha actividad, limitando (formalmente) el margen de accidén de los municipios para

regularla.

2.3.3.2 Jurisprudencia constitucional: sentencia del medio pasaje

Pese a la apertura de los servicios publicos a la competencia y a las leyes del mercado a partir de
la década de los 90, la Constitucién vigente mantiene para el Estado un rol de garante de su prestacion,
en vista de su trascendencia para la vida econémica y social”®. En tal sentido, el Tribunal Constitucional
(en adelante, TC), en la Sentencia recaida en el expediente N° 034-2004-PI/TC (en adelante, sentencia
del medio pasaje), se pronuncié sobre la definicion de los servicios publicos y sus alcances en el marco
de la Constitucién vigente, precisamente en relacion al transporte publico.

Mediante dicha sentencia se declaré infundada una demanda de inconstitucionalidad en contra
de los arts. 1 al 5 de la ley 26271, que establece tarifas diferenciadas en el transporte publico para

estudiantes (conocido como el “medio pasaje”), asi como pases libres para policias y bomberos.

7 En el Art. 119° de la Constitucién se sefiala que la direccion y gestion de los servicios publicos estd confiada al Consejo de
Ministros. Dicha disposicién, aparentemente contradictoria con la opcion privatizadora del texto constitucional, reflejarfa una
imprecisién terminolégica, en tanto se estatfa mas bien refiriendo a la direccién de la gestién publica y los asuntos de Estado.
%8 Constitucion Politica del Pert

Art. 195°: Los gobiernos locales promueven la prestacion de los servicios publicos de su responsabilidad. Son competentes
para:

5. Organizar, reglamentar y administrar los servicios publicos locales de su responsabilidad.

9 Principio consagrado en el art. 62 de la Constitucion, el cual dispone que el Estado sélo puede realizar actividad empresarial
autorizado por Ley. Cabe sefialar que (por mas que resulte discutible por colisionar con la politica de descentralizacién) dicha
disposicién alcanzarfa también a los gobiernos locales a los municipios, que no podrian crear empresas municipales sin
autorizacién del Congteso.

70 El reconocimiento de la significacién de los servicios publicos para la satisfaccion de los derechos sociales se puede apreciar
apreciar en el hecho de que la supervisién de su prestacion se encuentra entre las funciones de la Defensoria del Pueblo,
conforme al art. 162 de la Constitucién vigente.
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Ademas de declarar la constitucionalidad de los medios pasajes y favorecer la calificacién del transporte
urbano de pasajeros como servicio publico (si bien no llegd a pronunciarse por la adopcion de dicha
calificacién), el TC aventurd en la referida sentencia una definicién del concepto, basada en sus aspectos
objetivos. La misma reunirfa las siguientes cuatro caracteristicas, semejantes a las planteadas por la

doctrina cldsica francesa:

(a) Su naturaleza esencial para la comunidad,

(b) la necesaria continuidad de su prestacion en el tiempo,

() su naturalea regular, es decir, que debe mantener un estandar minimo de calidad y
(d) la necesidad de que su acceso se dé en condiciones de ignaldad.

(Fundamento 40)

La sentencia del medio pasaje resulta de particular interés en tanto ha brindado una definicion
sobre los aspectos materiales del servicio publico que contarfa con amplio consenso doctrinal (Danos
2011). Debe precisarse que dicha Sentencia no llegdé a restablecer expresamente la calificacion de
servicio publico al transporte urbano (de la que fue despojada desde la promulgacién del DL 651 en
1991 y se encuentra ausente de las normas sectoriales vigentes), pero afirmé que no existirfan
obstaculos constitucionales para la misma y que, incluso bajo el marco legal vigente, reunirfa los
atributos objetivos del servicio publico. En tal sentido se pronuncia el siguiente fragmento de la
sentencia:

43. Conforme se senald en los fundamentos 36 a 38, supra, la posicion legislativa respecto a si el trasporte

urbano e internrbano es considerado en nuestro ordenamiento juridico como un servicio priblico en sentido estricto,

ha sido fluctuante. No obstante, aun cuando se le reste tal calificativo de manera expresa, ello
no exime al Tribunal de reconocer que esta actividad econdémica reviste un especial

interés publico. (Fundamento 43)

Cabria especular que el TC habria acogido la figura europea de los servicios de interés
econémico general, considerando al transporte publico como parte de los mismos. En tal sentido, la
sentencia del medio pasaje llega a afirmar que actualmente (...) /o fundamental en materia de servicios pitblicos,
no es necesariamente la titularidad estatal sino la obligacion de garantizar la prestacién del
Servicio, por tratarse de actividades econdmicas de especial relevancia para la satisfaccion de necesidades priblicas; y en
ese sentido, deviene en indistinto si la gestion la tiene un privado o la ejerce el propio Estado. (Fundamento 41)

Mis alla de la posibilidad de que efectivamente postule asumir la nocién de servicio de interés

econémico general en lugar de la de servicio publico”™, la jurisprudencia sentada por el TC en la

1 Como ya se sefial6, la nocién de servicios de interés econémicos general no conlleva necesariamente la titularidad estatal
sobre las actividades sometidas a dicha calificacion. No obstante, cabria la posibilidad de que en la sentencia del medio pasaje
el TC entendiese por titularidad estatal la gestién directa de los servicios publicos. Si éste fuese el caso habtfa incurrido en una
confusién conceptual, en tanto que el Estado conserva la titularidad de los servicios publicos en los supuestos en que éstos
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sentencia del medio pasaje ha establecido que la ausencia de publicatio en las normas legales vigentes no
serfa obstdculo para volver a someter las actividades de transporte urbano a un régimen de Derecho
Pdblico. Asimismo, incluso ante la ausencia de publicatio de la actividad cabtia, en razén del especial
interés publico que reviste, imponer sobre la misma mayores regulaciones de Derecho Publico y
restringir la libre competencia. De esta forma, a la vez que desarrolla la principal exposicion sobre los
servicios publicos existente en la jurisprudencia constitucional, la sentencia del medio pasaje ha
garantizado la legitimidad constitucional de las medidas adoptadas para el reordenamiento del

transporte publico a partir del 2011.

2.3.3.2 Marco legal de los contratos de concesion y organismos reguladores de servicios

publicos

A partir de los procesos de privatizacion emprendidos durante la década de 1990, la prestacion
de los servicios publicos en el Pert es realizada mayoritariamente por empresas privadas’. No obstante,
el Estado conserva la titularidad de los servicios publicos, otorgando a las empresas del sector titulos
habilitantes para su prestacién. Dentro de dicho esquema, el principal titulo habilitante es la concesion,
la cual, como sefiala Dands (2007) se formaliza normalmente mediante contratos™, excepto en el caso
del sector eléctrico, en que la concesion se emite mediante acto administrativo.

Si bien no existe un marco legal general para los servicios puiblicos en el Perd™, si se cuenta con
una normativa que regula los contratos de concesién para los mismos, la cual ha sido sistematizada
desde la emisién en 1996 del Decreto Supremo N° 059-96-PCM - Texto Unico Ordenado de las
normas con rango de Ley que regulan la entrega en concesion al sector privado de las obras publicas de
infraestructura y de servicios publicos (TUO); y en el Dectreto Supremo N° 060-96-PCM, Reglamento
del TUO. Danés (2007) sefiala que varios gobiernos locales, incluyendo la MML, cuentan con un marco
legal propio para la celebracién de contratos de concesion, el cual recoge elementos del TUO7,

Posteriormente, en 2008 se promulgd el DL 1012 —Ley de Asociaciones Publico Privadas (en adelante,

son prestados por empresas privadas en virtud de contratos de concesién (supuesto predominante en el ordenamiento
peruano).

72 Las actividades de saneamiento, que han seguido siendo prestadas por SEDAPAL (empresa nacional) en Lima
Metropolitana y empresas municipales en el resto del pafs, han sido la principal excepcién a los procesos de privatizacién de
los servicios publicos.

73 Al respecto Dands sefiala que la preferencia por los contratos como instrumento de formalizacién de las concesiones de
servicios publicos se deberiaa la mayor seguridad juridica que brinda a los inversionistas, en tanto establece un marco normativo
y producto de negociaciones. El otorgamiento de concesiones mediante acto administrativo, por su parte, tendetfa a atribuir
mayores potestades para la administracién publica frente al concesionario.

74 En general en el Derecho comparado no existirfan regimenes legales generales para los servicios publicos, sino normatividad
para sectores especificos del mismo (transporte, telecomunicaciones, energfa, saneamiento). Jorge Dands ha sefialado que en
algunos pafses como Argentina durante la década del 2000 se han presentado iniciativas normativas para adoptar leyes marco
de los servicios publico, opcién que cuestiona por presentar una orientacion fundamentalmente estatista (Entrevista Jorge
Danés).

7> En el caso de la Municipalidad Metropolitana de Lima, dicho marco legal se encuentra provisto por la Ordenanza 867 —
Reglamento para la Promocién de la Inversion Privada.
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DL 1012), con el fin de regular un conjunto de procedimientos para la celebracién y ejecucién de los
contratos de concesién de infraestructura y servicios publico. En tal sentido, el DL 1012
complementarfa al TUO como marco legal de dichas concesiones™

Mis recientemente, en septiembre de 2015, se ha emitido el Decreto Legislativo 1224 (en
adelante, DL 1224) que deroga tanto el TUO7 como el DL 1012, pasando a ser el nuevo marco legal
para los contratos de concesion de servicios publicos e infraestructura. No obstante, el DL 1224 no
entrara en vigencia hasta el dfa siguiente de la publicacién de su reglamento por el MEF (undécima
disposicién complementaria final), por lo cual no se ha tenido en cuenta dicho marco legal durante la
elaboracién del presente estudio.

Mis alla de las consideraciones respecto a la normatividad legal especificamente aplicable a los
contratos de concesion, debe sefialarse que, con base en la titularidad estatal de los servicios publicos
concesionados y, dadas las fallas de mercado y el interés puiblico que suele venir aparejado con su
prestacion, el ordenamiento peruano contempla una regulacién mas intensa para los concesionarios de
dichos servicios que la existente para otras actividades econémicas. Ello se plasma en la existencia de
entidades reguladoras autdnomas, inspiradas en el modelo de las agencias norteamericanas de public
utilities.

Dichas entidades, creadas en el contexto de los procesos de privatizaciéon de la década de
19907, cuentan con un marco legal general contenido en la Ley 27332, promulgada en el 2000. Entre
las disposiciones de dicha norma, destacan las siguientes:

e Conformealart. 1, existen cuatro organismos reguladores: OSINERGMIN (Energia y Minas),
OSIPTEL (Telecomunicaciones), SUNASS (Saneamiento) y OSITRAN (Infraestructura de
transporte)s.

e Conforme al art. 2 los organismos reguladores se encuentran adscritos a la Presidencia del

Consejo de Ministros (en adelante, PCM), sin petjuicio de lo cual gozan de autonomia

76 Como se apreciard en el capitulo 4, una disposicion del DL 1012 introducida en marzo de 2014 (en virtud de
modificaciones establecidas por la Ley 30167) exige que los contratos de concesién cuenten con opinién previa favorable del
Ministerio de Economia y Finanzas (en adelante, MEF) bajo sancién de nulidad. Dicha norma ha sido esgrimida pata la
cancelacién de la mayorfa de licitaciones del SIT celebradas después de marzo de 2014, y ocasionado conflictos entre la MML
y el MEF respecto a la validez de los contratos de concesién del Sistema celebrados antes de dicha fecha.

77 A excepcion del primer y segundo parrafo del art. 19 y el art. 22 del TUO, conforme la disposicién complementaria
derogatoria unica del DL 1224.

78 Segtin declaraciones del MEF, el reglamento del DL 1224 debia entrar en vigencia durante diciembre de 2015.
“Reglamento de Asociaciones Publico Privadas estara listo en diciembre.” Sezana Econdmica. 24/11/2015.
http://semanaeconomica.com/article/economia/macroeconomia/ 174478 -reglamento-de-asociaciones-publico-privadas-
estara-listo-en-diciembre-segun-el-mef/

79 Zegarra (2005) sefiala que los predecesores de los organismos reguladores en el Perd habrian sido las entidades vinculadas la
regulacién del sector financiero: el Banco Central de Reserva (BCR, creado en 1931), la Superintendencia de Banca, Seguros y
AFPs (creada como Superintendencia de Bancos en 1931) y la Superintendencia del Mercado de Valores (creada como
CONASEV en 1971). El BCR y la SBS cuentan asimismo con rango de organismos auténomos, conforme a los arts. 84 y 87
de la Constitucién.

80 OSITRAN sélo cuenta con competencia en relacién a la infraestructura de transporte terrestre, aéreo y matritimo, debido a la
exclusién del transporte urbano de pasajeros de la calificacién de servicio publico en el ordenamiento peruano.
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administrativa, funcional, técnica, econ6mica y financiera pese a encontrarse adscritas a la

Presidencia del Consejo de Ministros (PCM)381;

e Conforme al art. 6, se encuentran presididos por un consejo directivo, compuesto por 5
integrantes propuestos por diversos sectores del Poder Ejecutivo (dos por la PCM y los otros
tres por el ministerio del sector regulado, MEF e INDECOPI, respectivamente), los cuales,
segun el art. 3 del reglamento, ejercen sus puestos por periodos de 5 afos, debiendo darse la

renovacién de forma secuencial;

e Ejercen, conforme al art. 3 de la Ley, funciones normativas, de fiscalizacién, supervision, de
resolucién de controversias (entre empresas y de empresas con usuarios) y reguladora;

Entre las funciones resenadas, se considera que la més importante en el ordenamiento peruano
es la reguladora, que se entiende restringida a la fijacién de las tarifas de los servicios publicos. Cabe
seflalar que el control tarifario de los mismos resulta una excepcion a la prohibicién general de
controles de precios establecida en el ordenamiento peruano.

La regulacién tarifaria en el ambito de los setvicios publicos puede implicar la entrega de
subsidios directos o indirectos a los operadores, particularmente cuando los mismos se destinen al
cumplimiento de misiones de servicio priblico (como garantizar el servicio universal en el ambito de las
telecomunicaciones). Sin embargo, como sefiala Quintana (2012), ésta ha sido una opcién poco
utilizada en el ordenamiento peruano desde las reformas de mercado de la década del 9082, Una
excepcion al respecto serfa la existencia del Fondo de inversion en telecomunicaciones (FITEL), que
subvenciona parcialmente las actividades de empresas del sector para ampliar la cobertura de la red de
telecomunicaciones en zonas rurales y urbano-marginales, y que, como notan Cairampoma y Solar
(2010)  serfa la manifestacion mas importante del régimen legal del Servicio Universal en el

ordenamiento nacional®3.

2.3.4 Exclusion del transporte publico de la calificacion de servicio publico en el

ordenamiento peruano

2.3.4.1 Normatividad sectorial (LGT y RNAT)

Como se aprecia de la exposicion de los caracteres y el régimen legal de los servicios publicos,
la aplicacién del mismo resultarfa consistente con el disefio e implementacién del SIT, que contempla

varios aspectos del mismo como la limitacién de la competencia, contratos de concesion y regulacion

81 Vale sefialar que en el proyecto de reforma constitucional del 2004 se propuso otorgatles rango de organismos
constitucionalmente auténomos (Dands 2004).

82 Cabe sefialar que en el caso del Metro de Lima opera un subsidio virtual, en tanto el Estado el Estado desembolsa hasta 66%
de los costos de operacién del concesionario. La figura legal que ha sido empleada en este caso, no obstante, ha sido la de un
Contrato de Asociacién Publico-Privada cofinanciada.

8 El esquema del FITEL, no obstante, no se financia mediante subsidios directos del Estado a las empresas de
telecomunicaciones, sino a través de aportes legalmente exigidos a las mismas, cuya administracién se encuentra a cargo del

MTC.
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tarifaria. Sin embargo, como ya se ha sefialado, el ordenamiento peruano ha optado expresamente por
negarle al transporte publico dicha calificacion desde la emisién del DL 651 en 1991. En tal sentido, la
Ley 27181-Ley General de Transporte y Transito Terrestre (en adelante, LGT) y su Reglamento, el DS-
017-2009-MTC-Reglamento Nacional de Administracién del Transporte (en adelante, RINAT)84,
normas sectoriales vigentes, omiten dicha calificacién y mas bien caracterizan esta actividad como
abierta a la libre competencia (art. 4.1 de la LGT#). La desregulacién y liberalizacién del transporte
publico en Lima se apoyan, precisamente, en la negacién de su caracter de servicio publico®.

Dicha des-publificaciéon del transporte publico se mantiene vigente pese a que la sentencia del
medio pasaje afirmase que el transporte publico reunirfa los atributos objetivos de un Servicio Publico,
y a que la Ley 27972-Ley Organica de Municipalidades (en adelante, LOM), al establecer en su art.
161.7.4% la competencia de la Municipalidad de Metropolitana de Lima sobte el transpozrte publico se
refiriese a éste como un servicio publico. Al respecto Jara (2012) sefiala que la calificacién contenida en
la LOM resultarfa irrelevante, en tanto prima la calificacion establecida por la LGT por el criterio de
especialidad entre normas de igual jerarquia y la antes sefialada exigencia de Publicatio en nuestro
ordenamiento. Asimismo, si bien el art. 195.8 de la Constitucionss sefiala que los gobiernos locales son

competentes para regular el transporte colectivo, la norma fundamental evita deliberadamente precisar

84 Ta calificacion de la actividad de transporte publico como servicio publico atn siguié vigente entre la emisién del DL 651 y
la promulgaciéon de la Ley 27181, conforme al Decreto Supremo N.? 12-95-MTC del 28 de julio de 1995 — Reglamento
Nacional del Servicio Publico de trasporte urbano e interurbano de pasajeros, cuyo art. sefialaba lo siguiente: “e/ servicio priblico
de transporte urbano e internrbano de pasajeros, es de necesidad y utilidad priblica y de interés nacional, por tratarse de una actividad econdmica
bdsica para el desarrollo del pais y se realiza adecudndose a las normas legales vigentesy su prestacion no debera ser inter rumpida salvo por mandato
Judicial 0 de la antoridad administrativa”.
85 Ley 27181
Articulo 4.- De la libre competencia y rol del Estado
4.1.- El rol estatal en materia de transporte y transito terrestre proviene de las definiciones nacionales de politica econdémica y
social. E1 Estadoincentivala libre y leal competencia en el transporte, cumpliendo funciones que, siendo importantes
para la comunidad, no pueden ser desarrolladas por el sector privado.
86 T.a apuesta del ordenamiento peruano por la liberalizacion y destegulacion del transporte publico resultaria una opcién
extrema. Al respecto, resulta relevante mencionar lo sefialado por Arifio (2004: 936), a propésito de la regulacion de los
servicios de transporte en Espafia en el contexto de liberalizacién de sus servicios publicos:
“(...) no deja de ser llamativo que en un momento de progresiva y profunda liberalizacion de servicios, en el sector
transporte, esencialmente en el transporte terrestre, sobreviva, sin embargo, la ‘publicatio” de la actividad en el sentido
mds tradicional de esta expresion, con la consiguiente gestion directa estatal en régimen mongpolistico o el recurso a la
cldsica gestion indirecta mediante la técnica concesional.”
Ello se refleja en el hecho de que la mayorfa de Estados de la Unién Europea no han liberalizado el transpotte terrestre, como
si lo han hecho en otros ambitos. La falta de un control sobre la competencia en los servicios de transporte urbano dentro del
ordenamiento peruano, en este sentido, representaria un ejemplo de excesiva desregulacién y privatizacion, segin lo ha hecho
notar el autor espafiol Laguna de Paz (2009).
87 Ley 27972
Articulo 161.- La Municipalidad Metropolitana de Lima tiene las siguientes competencias y funciones metropolitanas
especiales:
7.4.- Otorgar las concesiones, autorizaciones y permisos de opetracién para la prestacion de las distintas modalidades de
servicios publicos de transporte de pasajeros y carga, de ambito urbano e interurbano, asi como de las instalaciones conexas;
88 Constitucion Politica del Pert
Articulo 195.- Los gobiernos locales promueven el desarrollo y la economia local, y la prestacion de los servicios publicos de
su responsabilidad, en armonia con las politicas y planes nacionales y regionales de desarrollo.
Son competentes para:
8. Desarrollar y regular actividades y/o servicios en materia de educacion, salud, vivienda, saneamiento, medio ambiente,
sustentabilidad de los recursos naturales, transporte colectivo, circulacién y transito, turismo, conservacién de monumentos
arqueoldgicos e historicos, cultura, recreacion y deporte, conforme a ley.
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si el mismo es un servicio publico o una actividad econémica comun. En tal sentido, en el
ordenamiento peruano el transporte urbano de pasajeros no gozarifa, a nivel legislativo, de la calificacién
de servicio publico. Asi, pese a que la Constitucién y la LOM establecen la competencia de la MML
para regular esta actividad, debe asumirse que su ambito de accidén queda restringido por la opcidén
asumida en el marco legal nacional del sector transporte.

Ciertos autores han defendido, desde el ambito del Derecho, la exclusién del transporte
colectivo de los servicios publicos. Al respecto resalta la temprana defensa de Bullard (1992) de la
desregulacién y liberalizacién del transporte publico. Dicho autor, apoyandose en la perspectiva del
Analisis Econémico del Derecho, presenté una lectura marcadamente optimista del DL 651 al poco
tiempo de su emision, seflalando que la libre competencia en dicha actividad generarfa una auto-
regulacién mas efectiva que la preexistente, que elevaria la calidad del servicio. Mas recientemente
Lazarte (2000), criticando la Sentencia 00034-2004-PI/TC, fundamenta las razones que, desde una
lectura marcadamente neoliberal, justificarfan la exclusién del transporte urbano de pasajeros de la
esfera de los servicios publicos. Segun propone, el caracter esencial y la demanda universal no serfan
los criterios que definirfan a un servicio como publico. Dicha calificacion serfa valida solamente para
actividades econémicas en las que no se presentan las condiciones para que se desempefien
eficientemente bajo un régimen de libre competencia (los llamados monopolios naturales), lo que obliga
a que se las califique como prblicas y se imponga a los monopolistas mayores regulaciones para recrear la
competencia inexistente. En tanto en el transporte publico de Lima se dan elevados niveles de
competencia y una amplia oferta, con cientos de empresas prestadoras, no podria definirselo en modo
alguno como servicio priblico, y la imposicién de mayores cargas regulatorias (como el medio pasaje), sélo
contribuirfa a empeorar aun més el servicio. Por ultimo, otro sector de autores como Dands, si bien
respalda la intervencién de la MML para crear el SIT, estiman que la publicatio del transporte publico
resultarfa innecesaria, pues los mecanismos para reorganizar dicha actividad no exigirfan asumir dicho
régimen juridico®. Quienes sostienen esta postura apostarfan por mantener un concepto restrictivo de
servicios publicos, al tempo que admiten las fallas de la desregulacién y liberalizacién del transporte
urbano, estando dispuestos a apoyar una mayor regulaciéon de servicios como el transporte, en tanto se
acrediten motivos de interés general.

Jara® (2012) cuestiona las visiones expuestas (patticularmente las favorables a la desregulacion
y liberalizacion del transporte urbano), sefialando que si bien, de lge /ata, desde la emisién del DL 651 el
ordenamiento nacional no considera al transporte colectivo como un servicio publico, éste deberfa (de

lege ferenda) ser calificado como tal porque satisface una necesidad basica de la mayoria de la poblacién

89 Opiniones sostenidas por el autor al ser entrevistado para la presente tesis (Entrevista Jorge Danés).
% Autora que, cabe sefialar, estuvo implicada en el disefio e implementacién del SIT como gerente de transporte urbano de la
MML bajo la gestién de Susana Villaran.
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limefa y presenta evidentes fallas de mercado. Considera el actual régimen de libre acceso a las rutas a
través de una mera autorizacidn como excesivamente permisivo y propone adoptar en su lugar un
conjunto de herramientas regulatorias propias de un régimen de servicio publico (la mayorfa de las
cuales han sido asumidas por el SIT): control de acceso a la actividad mediante concesiones, regulacion
tarifaria, exigencia de estindares minimos de calidad en la prestaciéon del servicio cobro de tasas por
congestion o actividad vehicular, etc. Ello en un marco legal en el que se pasaria de la competencia ez e/
mercado a la competencia por ¢/ mercado.

Pese a lo expuesto en relacion a la desregulacién y liberalizacién del transporte publico en la
LGT, dicha norma admite en su art. 17.1.c)°! una vdlvula de escape juridica: la posibilidad de que la MML
determine, mediante Acuerdo de Consejo, que las rutas del mismo se encuentran safuradas, en tanto
presenten altos niveles de contaminacion y congestion vehicular. De producirse dicha calificacion se
puede someter a dichas rutas a un régimen de concesién, conforme al art. 17.1.€)%2. De este modo se
les impone mayores regulaciones y se restringe la competencia, con lo que se reproduciria en dichos
ambitos un régimen de servicio publico. Como se podra apreciar mas adelante, ésta fue la alternativa
juridica a la que recurri6 la MML para establecer el SIT, cuando declar6 mediante los Acuerdos de
Consejo 1531 y 194 que fodas las rutas de Lima estaban saturadas. Podrfa afirmarse que al declarar
saturadas las rutas en las que circulaba el transporte publico y entregarlas en concesion, MML habria

realizado de facto una publicatio de dicha actividad.

2.3.4.2 Implicancias de la ausencia de un régimen de servicio publico para el transporte

urbano

Pese a que la MML encontré un mecanismo juridico para reordenar el transporte publico a
través de la declaracién como saturadas del conjunto de vias por el que éste circulaba, la ausencia de un
régimen de servicio publico para el transporte urbano en el Pert tendrfa una serie de implicancias
juridicas y econdémicas que comprometerfan los esfuerzos por reorganizar la actividad en Lima y otras

ciudades. Entre las mismas cabria destacar las siguientes:

o1 Ley 27181

Articulo 17.- De las competencias de las Municipalidades Provinciales

17.1.- Las Municipalidades Provinciales, en su respectiva jurisdiccion y de conformidad con las leyes y los reglamentos
nacionales, tienen las siguientes competencias en materia de transporte y transito terrestre:

c.- Declarar, en el dmbito de su jurisdiccién, las areas o vias saturadas por concepto de congestiéon vehicular o
contaminacién, en el marco de los criterios que determine el reglamento nacional correspondiente.

92 Ley 27181

Articulo 17.- De las competencias de las Municipalidades Provinciales

17.1.- Las Municipalidades Provinciales, en su respectiva jurisdicciéon y de conformidad con las leyes y los reglamentos
nacionales, tienen las siguientes competencias en materia de transporte y transito terrestre:

e) Dar en concesion, en el dmbito de su jurisdiccion, los servicios de transporte terrestre en areas o vias que declaren
saturadas; asi como otorgar permisos o autorizaciones en dreas o vias no saturadas, de conformidad con los reglamentos
nacionales respectivos.
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e Sustento juridicamente discutible de los mecanismos empleados para revocar el
conjunto de rutas preexistentes y concesionar Corredores Viales® (en tanto bajo la
LGT la libre competencia es la regla en la prestacion del servicio de transporte publico
y la declaracion de saturacion de vias serfa la excepcién);

e Inexistencia de una entidad con competencia unificada sobre el transporte publico y la
movilidad urbana del area metropolitana (superposicién de competencias: MML,
Callao, municipalidades distritales, INDECOPI, Ministerios de Transporte, Intetior,
Vivienda),

e DPotencial falta de continuidad y de criterio técnico en las politicas para el transporte
publico, en tanto entidades como PROTRANSPORTE carecen de autonomia frente al
gobierno municipal de turno, el cual tenderia a privilegiar medidas de corto plazo y
podtia carecer de voluntad politica para emprender las reformas;

e Existirfa menor sustento para la entrega de subsidios directos a concesionarios del
sistema, los mismos que (como se argumentara mas adelante) resultarfan necesarios
para garantizar la prestacion de un servicio universal de mayor calidad, con una amplia
cobertura geografica y horatia a costes accesibles para la mayoria de usuarios®;

e Dificultades para justificar mayores niveles de intervencién estatal sobre la
planificacién y condiciones de prestacién del servicio:

e Ausencia de un enfoque de derechos sociales en relacidén a los usuarios del servicio,
concebidos como consumidores bajo un enfoque de libre competencia®. La existencia de
un enfoque de derechos legitimarfa la regulacion tarifaria, la elevacion de condiciones

de prestacién y la exigencia a los operadores de garantizar el servicio universal.

A partir de lo resefiado, se pueden apreciar las implicancias practicas de no contar con una
calificacién de servicio publico para el transporte urbano. Tal calificacién, ademds de adecuarse a la

realidad material de la actividad (caracter esencial y exigencias de continuidad, regularidad e igualdad de

93 Los titulares de las autorizaciones sobre las rutas podrian invocar e art. 203 de la LPAG que dispone que los actos
administrativos (como la autorizacién de una ruta) no pueden, por regla general ser revocados por normas legales. Ver el
articulo de Jiménez Aleman (2012), quien, analizando la controversia producida por el retiro de rutas que circulaban por la Av
Tupac Amaru sometida ante el INDECOPI sefiala que, en todo caso, la reorganizacién de las rutas se verfa inmunizada por las
disposiciones de la Ordenanza 1338 (y posteriormente de la Ordenanza 1599, que la derogd).

%4 En las principales ciudades europeas, donde el transporte puiblico goza de calificacién de servicio publico y se presta con
adecuados estandares de calidad, las empresas a cargo de prestar el servicio reciben un promedio subsidios directos del 50% de
sus costos. Ha de sefialarse que los concesionarios de la Linea 1 del Metro de Lima reciben subsidios del 66% de sus costos, en
virtud del caricter de APP cofinanciada de la concesién (Entrevista Gustavo Guerra Garcia).

9 La primacia de una visién de /ibre mercado enla regulacién del transporte publico por el ordenamiento peruano se ve reflejada
en el hecho de que INDECOPI sea calificada como la entidad competente para atender los reclamos de los usuarios. Respecto
al enfoque de derechos en relacién a los servicios puablicos entre los autores nacionales cabe destacar el trabajo de Alza (2012)
y, particularmente, la tesis de Alegre (2010), que desarrolla el concepto de derecho a la movilidad, el cual deberfa (segun sefala
la autora) satisfacer prioritariamente el servicio de transporte publico.
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acceso) y haber sido constitucionalmente admitida en la jurisprudencia del TC, resulta esencial para
apuntalar juridicamente los esfuerzos para reorganizar el transporte piblico que seran analizados en los
préximos capitulos, rectificando a la vez algunos aspectos criticos de su implementacién.

Antes de finalizar el presente capitulo vale la pena referirse a una constatacion paradojica: las
ordenanzas sobre transporte publico aprobadas por la MML desde el 2011 han omitido
sistematicamente la calificacién de servicio publico, mientras que las ordenanzas aprobadas
anteriormente en relaciéon a dicha actividad empleaban reiteradamente el término (pese a la
despublificacion de la actividad tras la emision en 1991 del DL 651). Ello no deja de llamar la atencién, en
tanto que las normas precedentes que habian mantenido al transporte desregulado y liberalizado,
distaban de suponer una publicatio.

Podria afirmarse que los funcionarios a cargo de elaborar las ordenanzas del SIT bajo la gestion
de Villaran tenfan un mejor manejo de los conceptos juridicos en torno al transporte publico que sus
predecesores y que por tanto sabian que legalmente la actividad no es un servicio publico (en tanto la
publicatio depende de leyes del ordenamiento nacional). La ausencia de dicha calificacién no ha impedido
la adopcién de normas que suponen someter al transporte a una regulacién mucho mayor (que incluye
las tarifas) y restringir la libre competencia pasando de un modelo de autorizaciones relativamente
liberal a uno de concesiones licitadas.

En cualquier caso la normatividad adoptada para el trasporte urbano durante el dltimo
quinquenio (que se expondra al desarrollar los detalles de la implementaciéon del SIT en el capitulo 4)
supone a efectos practicos la adopcién de la mayoria de los aspectos centrales del régimen de servicio
publico expuestos en el presente capitulo. Mas atn, las deficiencias que han podido apreciarse en el
reordenamiento del transporte (que se desarrollan en el capitulo 5) derivarian de no haber asumido
plenamente los caracteres de dicho régimen. Aplicando el principio de primacfa de la realidad, el
régimen que se buscarfa adoptar para el sistema urbano de transporte colectivo es de servicio publico y
lo mas adecuado serfa explicitar esa opcién, reformando la LGT para declarar formalmente la publicatio

del transporte.
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CAPITULO 3

EXPERIENCIAS DE REORGANIZACION DEL TRANSPORTE PUBLICO EN

URBES LATINOAMERICANAS

La apuesta por crear el sistema integrado de transporte (en adelante, SIT) en Lima no
representa una experiencia aislada sino que se enmarca en un contexto en el que, durante afnos
recientes, varias metropolis latinoamericanas han atravesado procesos de reorganizaciéon de sus
servicios de transporte publico, en los que se han combinado modificaciones en la regulacion de la
actividad con su articulacién con nuevas infraestructuras de transporte masivo. Particularmente, las
politicas adoptadas en dos urbes de la regién habrian servido de modelo para el SIT limefio: el
TranSantiago de Santiago de Chile y el Sistema Integrado de Transporte Publico (SITP) de Bogota.
Ambos modelos tienen a su vez como antecedente a la Rede Integrada de Transporte (RIT) diseflada
en la ciudad brasilefia de Curitiba, durante la década de 1970.

En el presente capitulo se presentaran los sistemas integrados de transporte de Curitiba,
Santiago y Bogota, en tanto antecedentes del SIT limefio. Tras recapitular brevemente las caracteristicas
del modelo adoptado en estas tres urbes latinoamericanas, se desarrollara una exposicién de cada caso,
que partira de la exposicion de las caracteristicas generales de cada uno de los sistemas de transporte,
para posteriormente referirse su proceso de creacién e implementacion y, finalmente, realizar un
balance de cada una de dichas experiencias. La descripcion de los procesos de reorganizaciéon del
transporte que le habrian servido de precedente, facilitara una mejor comprensiéon de los alcances de la
reforma del transporte en Lima. Asimismo, el analisis de dichas experiencias permite extraer lecciones

que contribuirfan a un balance critico del disefio e implementacion del SIT.

3.1. Curitiba: 1a Rede Integrada de Transporte (RIT)

Curitiba es la capital del Estado de Parana, en el sur de Brasil. Es la séptima ciudad mas grande
de dicho pafs, con una poblacién de 1.8 millones de habitantes, que alcanza 3.2 millones incluyendo el
area metropolitana. Dicha urbe, durante la década de 1970 desarrollé la primera experiencia exitosa de
reorganizacion integral del transporte publico en Latinoamérica, con la implementacion de la
denominada Rede Integrada de Transporte (en adelante, RIT). Se trata, asimismo, del sistema de Bus
Rapid Transit (en adelante, BRT) mas antiguo de mundo, habiendo servido de modelo al sistema
TransMilenio de Bogota y a numerosos proyectos en distintas partes del mundo, incluyendo la tnica

linea del Metropolitano en Lima?.

9 Cabe sefialar que habria existido en Lima durante la década de 1960 un antecedente del sistema BRT (entendido como el
establecimiento de una linea de buses sobre un corredor vial segregado), en el que los planificadores de la RIT se habrfan
inspirado. Se trataba del servicio de buses modelo Ikarus, que circulaban por las calzadas centrales, y que era operado por la
desaparecida Empresa Nacional de Transporte Urbano (ENATRU) entre 1967 e inicios de la década de 1990. Dicho corredor
constituye actualmente el tramo del Metropolitano que circula por la Via Expresa.

64

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




<ENEgy,
=" | PONTIFICIA

TESIS PUCP 32‘{‘6&'}2’2‘“’

DEL PERU

3.1.1. Datos de la RIT
Conforme sefialan Lindau et al (2010), en términos generales, la RIT presenta los siguientes
componentes:
e Corredores para buses fisicamente segregados;
e estaciones con forma de tubo donde se puede hacer el prepago de los boletos y con
acceso en plataforma;
e integracion fisica y tarifatia entre los diversos servicios;
e cstaciones terminales como puntos de integracion del sistema;

e categorias especializadas de servicios de transpotte.

El sistema cuenta con 6 lineas y 83 km de corredores exclusivos, en los que se realizan
aproximadamente 2.3 millones de viajes diarios, siendo utilizada por aproximadamente 45% de la
poblaciéon de Curitiba?” (Ghidini 2009: 194). Su eje principal son 5 corredores exclusivos para el
transporte publico en los principales ejes viales de la ciudad, los cuales son recorridos por lineas rapidas,
denominadas Expresso Biarticnlado, cuyas estaciones poseen, singularmente, forma de tubo.

A nivel institucional, la planificacién, regulacion y supervision del sistema se encuentra a cargo
de una entidad publico-privada (empresa mixta) denominada Urbanizagdo de Curitiba S.A. (en adelante
URBS)%y que, conforme Rojas y Mello (2005) cumple las siguientes funciones?:

e Planificacion del sistema: estableciendo los servicios o Lineas, las rutas y el tamafio
de las flotas de vehiculos;

e Planificacién de operaciones: definiendo los itinerarios, los horarios de operaciones
y los tipos de buses que han de circular;

e Fiscalizacion: del cumplimiento de horarios, cantidad de pasajeros transportados y
calidad del servicio;

e Control del recaudo: recibiendo diariamente los ingresos percibidos por las
empresas operadoras y remunerando a las mismas en base a la cantidad de km.
recorridos (en lugar de que éstas perciban directamente sus ingresos pot cada pasajero

recogido).

97 El hecho de que la proporcién de usuatios de transporte publico sea menor al de ciudades como Lima (entre 70 y 80%), se
explicaria en parte debido a que Curitiba cuenta con la mayor proporcion de propiedad automotriz por habitante en Brasil,
siendo en 2010 ésta de 400 vehiculos por cada mil habitantes (Lindau et al 2010).

98 T.a URBS asumi6 la funcion de entidad rectora de la RIT en virtud del Decteto 195/86, emitido en 1986, marco legal que en
2008 fue reemplazado por la Ley estatal 12.597/2008.

99 La municipalidad de Curitiba, pot su patte, aprueba mediante dectetos los planes de expansion y las reformas estructurales
de la RIT dentro del ambito de la ciudad.
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Si bien URBS es la titular de la RIT, la operacién del sistema se encuentra a cargo de 11
empresas privadas (agrupadas en 3 consorcios), las cuales prestan el servicio en virtud de contratos de
concesion adjudicados mediante procesos de licitacién. Los operadores del sistema cuentan con una
flota de 2160 unidades (1632 dentro de Curitiba y el resto en el area metropolitana)i® con una
antigliedad promedio de 6 afios y con modelos estandarizados ((biarticulados, articulados,
convencionales, microbuses, especiales). La RIT cuenta con 250 lineas o rutas y 34 terminales®! (21
dentro de Curitiba y 13 en la regién metropolitana). A continuacion se presenta el resumen operativo
del sistema:

La RIT se subdivide en 6 categorias de lineas o servicios: rapidas, directas rapidas, directas,
inter-barrios, alimentadoras y circulares del centro (Ghidini 2009: 78) y tres servicios especiales (intet-
hospitales, tutistico y sistema de transporte de enseflanza especial). Las categorias de servicios del RIT
se enumeran a continuacion:

o Lineas rapidas (Expresso Biarticulado): servicio operado por buses de alta capacidad de tres
secciones (biarticulados), que emplean plataformas reservadas, y que recorre los cinco ejes
principales que irradian del centro de la ciudad (Boqueirdo, Norte, Sur, Este y Oeste). Todos los
buses de dichas lineas tienen color rojo y las estaciones en las que se accede a los mismos (351 en
toda la RIT) son plataformas elevadas con forma de tubo, cuyo disefio facilita el acceso de los
usuarios y se encuentra adaptado a personas con movilidad reducida. El acceso a las plataformas
se realiza previo pago de la tarifa.

o Lineas directas rapidas (Ligeirao Azul): servicio operados por buses, con las mismas
caracteristicas que el Expresso, pero que realizan trayectos mas rapidos, en tanto cuentan con un
menor numero de paradas. Es operado por buses azules articulados (dos secciones). Circula en los
¢jes estructurales desde el centro hasta la av. Boqueirdo y la Linea Verde.

o Lineas entre batrios (Interbairros): servicio prestado por buses verdes que enlazan entre sf
zonas de la periferia de Curitiba. Las lineas 1 y 2 rodean el centro, siendo la segunda de mayor
radio. Las lineas 1y 6 son operadas por una flota de buses convencionales o patrén (con una Gnica
seccion y capacidad para 80 pasajeros), en tanto que el resto de lineas son operadas por buses
articulados.

o Lineas directas (Linha Direta): servicio también denominado de autobus rapido (Guibus ligerinho).
Lo presta una flota de buses convencionales grises que conectan las estaciones de las Lineas

Rapidas y las Lineas Rapidas Directas. Constituyen el enlace mas rapido entre dos puntos de la

100 Asimismo subsiste en Curitiba un servicio paralelo de buses y microbuses no integrados a la RIT (con una flota adicional de
370 buses y microbuses)

101 Respecto a los terminales de integracién Ghidini sefiala que éstas fueron creadas con el objetivo de reducir el nimero de lineas que se
desplazgaban hacia el centro de la ciudad, permitiendo la integracion entre los diversos tipos de lineas que componen la RIT, con la integracion fisica
en un primer momento y actnalmente también de las tarifas (Ghidini 2009: 78).
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ciudad, en tanto cubren largas distancias realizando pocas paradas. Prestan tres clases de servicios:
Radiales (Radiais), que unen el centro con los barrios periféricos; los que comunican dos puntos de
la ciudad (buscar denominacién) sin pasar por el centro; y Metropolitanos, que unen ciudades de la
Region Metropolitana de Curitiba.

o Lineas alimentadoras (Alimentador): servicio de buses que une los 28 terminales de integracién
de la RIT con los barrios de Curitiba y su periferia. Es operado por buses de color naranja,
convencionales o articulados.

e Lineas circulares del centro (Circular Centro): servicio que circula por el area central de
Curitiba, permitiendo ir rapidamente de un punto a otro de la zona. Es operado por microbuses
blancos sin asientos, a fin de maximizar el uso del espacio.

o Lineas convencionales (Convencional): servicio operado por microbuses y buses
convencionales amarillos que no forman parte de la red integrada y que unen el area central con el
resto de Curitiba de forma radial. Operan asimismo dentro de este esquema servicios que unen
puntos opuestos de la ciudad, denominados Lineas Convencionales Radiales Integradas
(Comvencionais Radiais Integradas) o Troncales (Troncais).

o Lineas interhospitalarias (Interbospitais): servicio especial prestado por buses con disefio
adaptado para personas con movilidad reducida que enlaza los principales hospitales y clinicas de
Curitiba.

o Linea turistica (Linha turismo): servicio especial que recorre los principales puntos de interés
turistico de Curitiba. Por el pago de una unica tarifa se puede abordar los buses 5 veces.

o Sistema Integrado de Transporte de Ensefianza Especial (SITES): Atiende a una red de 38
escuelas especiales para alumnos con deficiencias fisicas o cognitivas. Moviliza diariamente a 2000

alumnos en 43 lineas. Emplea buses convencionales de color azul.

Fuente: Wikipedia (Rede Integrada de Transporte)

https:/ /es.wikipedia.org/wiki/Rede Integrada de Transporte

Cabe senalar, por ultimo, que en Curitiba la regulacion y planificacion del transporte publico se
realiza coordinadamente con la de los usos del suelo!? a fin de propender a un crecimiento armoénico

de la ciudad, consistente con una adecuada oferta de transporte publico.

102 E] trazado urbano tiene como ejes los 5 cotredores segregados para el transporte pablico, cuya densidad aumenta conforme
a la cercanfa del centro de la ciudad
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3.1.2 Disefio y proceso de implementacion

La iniciativa de crear la RIT tiene como antecedente las politicas de planificacién urbana
adoptadas en Curitiba a mediados de la década de 1960. Por entonces la poblacién de dicha ciudad se
estaba expandiendo rapidamente llegando a sobrepasar los 400 mil habitantes, y se temfan los impactos
negativos de un crecimiento urbano descontrolado. Ante dicha situacién, en 1964 el gobierno municipal
encargd la elaboracion de un Plan Director de Urbanismo (PDU) para la ciudad, el mismo que fue
aprobado en 1966 mediante ley estadual n® 2828/66. La elaboracién del PDU estuvo a cargo del
Instituto de Investigacién y Planificacion Urbana de Curitiba (en adelante, IPPUC), entidad
conformada inicialmente por un equipo de arquitectos de la Universidad Federal de Parand!, dirigido
por Jaime Lerner, quien llegaria a ser alcalde de Curitiba durante tres periodos!®. En adelante el IPPUC
pasaria a ser la entidad rectora de la planificacién urbana en la ciudad.

Entre 1966 y 1970 el IPPUC, trabaj6 en el disefio de una serie de proyectos que permitirfan la
implementacién del PDU!%, Inicialmente, la RIT no estuvo contemplada en dicho plan (Fundacion
Transitemos 2013: 45), el cual solamente definfa una base conceptual para la futura red vial, que
consistirfa en ejes estructurales que saldrian del centro de la ciudad, a lo largo de los cuales Curitiba
deberfa expandirse linealmente. En el centro de estos ejes se instalarfan corredores segregados para
busest®. En dichos corredores se optd por distribuir el flujo vehicular conforme al modelo
denominado “de eje trinario” que consistia en reservar los carriles centrales de las avenidas principales
para el transporte publico (dejando las calzadas laterales para vehiculos particulares), reservando las
avenidas paralelas a cada lado al transito privado, en una unica direccién (insertar figura)o7,

La implementacion de la RIT tuvo lugar entre 1974 y 1980, perfodo durante el cual se
inauguraron los 5 ejes viales descritos por los que tnicamente circularfan buses de alta capacidad (con
espacio para mas de 100 pasajeros) denominadas /Jueas expresas. Paralelamente se reorganizé casi la
totalidad del transporte publico de Curitiba. Primero fue construido el eje Norte - Sur, y en los puntos
extremos se ubicaron los terminales donde se integrarfan estas lineas con las rutas de buses

alimentadores. En 1977 entré en funcionamiento el eje Boqueirio (nombre de una de las principales

103 Tas universidades publicas en Brasil reciben la denominacién de universidades federales, en tanto que Curitiba es la capital
del Estado de Parand.

104 Jaime Lerner fue alcalde de Curitiba durante tres periodos: de 1971a1975,de 1979 2 1983 y de 1989 a 1992. Asimismo fue
gobernador del Estado de Parana de 1995 a 2003.

105 Una de las primeras medidas adoptadas fue la peatonalizacién en 1971 de varias avenidas principales del centro de la
ciudad, que tenfan alta circulacién de transeintes. Se traté de una medida inédita en Latinoamérica que en el marco del PDU,
que tuvo un amplio impacto mediatico (Ghidini 2009:). La primera experiencia de peatonalizacién de una via puablica en Lima
se dio a inicios de los 80s en el jiron de la Unidn.

106 Como sefialan Lindau et al (2010), los “ejes trinarios” se emplearon tanto como criterio de planificacién del transporte
como de los usos del suelo. Asi, en las partes de dichos ejes cercanas al centro de Curitiba se zonifica una mayor densidad de
uso, que va disminuyendo a medida que los ejes se alejan del centro. Asf se logré orientar el crecimiento de la ciudad en
funcién del transporte publico.

107 Un ejemplo de aplicacién del “eje trinario” en Lima serfa teservar las calzadas centrales de la av. Arequipa al transporte
publico, reservando para el transito particular, en una unica direccién, las avenidas Arenales y Petit Thuars.
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avenidas de Curitiba) y en 1979 la linea inter-barrios, que unfa zonas de la periferia sin pasar por el
centro de la ciudad. En 1980 fue implantado el eje Este - Oeste y se terminé de implementar la Red
Integrada de Transporte - RIT, al lograr la integracion fisica, operacional y tarifaria del transporte
publico de Curitibal®. De éste modo se posibilité que, mediante un solo pasaje, los usuarios pudiesen
usar todos los servicios del sistema (Rojas y Mello 2005).

Para configurar la RIT como un sistema integrado de transporte, el municipio de Curitiba
reorganiz6 la actividad, reduciendo de 150 a 11 la cantidad de empresas operadoras. Inicialmente la
entidad rectora del sistema fue el propio municipio, pero a partir de 1986 dicha funcién pasé a manos
de la URBS, que pasé a ser formalmente la tnica concesionaria de la RIT. La operacién, no obstante,
siguié a cargo de empresas privadas, las cuales eran habilitadas por la URBS mediante autorizaciones de
duracion indefinida.

En 1996, a través de un convenio entre el municipio de Curitiba y el Estado de Parana, la
URBS asumi6 el control del transporte de la Region Metropolitana de Curitiba y se constituy6 el RIT-
Metropolitano (RIT-M), permitiendo ampliar los beneficios del sistema a la poblaciéon de los municipios
vecinos. Actualmente la RIT atiende 13 municipios de la regién metropolitana, 8 directamente y 5
indirectamente.

Finalmente, en 2008 se produjo otro cambio significativo en el esquema legal de la RIT, por
cuanto en virtud de la Ley estatal 12597/2008, la URBS dejé de tener la condicién de concesionaria del
sistema, pasando a ser un contrato de concesiéon que adjudica, previa licitacién, el titulo habilitante para
la prestacién del servicio por privados. Los contratos de concesién suscritos a partir de dicha fecha
incorporan indicadores de calidad del servicio, cuyo cumplimiento supervisa la URBS, y a los que se

condiciona la distribucién de los ingresos recaudados.

3.1.3 Balance de la RIT

El ejemplo de una reorganizaciéon del transporte urbano a través de la planificacion publica,
mecanismos regulatorios y gastos moderados en infraestructural®, ha hecho de la RIT de Curitiba un
modelo a imitar para la mayoria de las reformas del transporte urbano emprendidas posteriormente en
América Latina. Curitiba ha sido asimismo una de las primeras ciudades en el mundo en articular
conscientemente la planificacién del transpozrte piblico con la de los usos del suelo, a través del empleo
PDU como instrumento orientador de la RIT.

Los logros alcanzados por la RIT se habrfan debido a tres componentes: claridad de metas,

compromiso de los actores y estrategias flexibles frente a los cambios rapidos de contexto social,

108 Ghidini (2009: 78) sefala que /a integracion del sistema de transporte fue posible mediante la cons truccion de las terminales de transporte y
mas adelante de las estaciones de correspondencia (los "tubos"), donde el trasbordo se hace directamente sin nunevo billete.”
109 Segtin estimaciones de Pardo (2009) cada km de corredores segregados de la RIT tendria un costo de $1.1 a 6 millones.
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politico y econdémico. (Transitemos 2013: 44). Al respecto Lindau et al (2010) sefalan que el éxito del
sistema se deriva de una combinacién de liderazgo politico, innovacién, pragmatismo, tecnocracia y
continuidad. Si bien hubo tensiones politicas cuando los gobiernos municipales impulsaron las medidas
necesarias para implantar la RIT, la solidez de las entidades a cargo de la planificaciéon urbana y la
gestién del transporte (IPPUC y URBS, respectivamente) proveyd el apoyo técnico necesatio para que
los panes se llevaran a cabo mas alla de la alternancia de grupos politicos en el gobierno municipal 110,

Ghidini (2009) brinda una perspectiva mas critica sobre la RIT, sefialando que la articulacién de
planificacién del transporte y de usos del suelo no se hizo en funcién de la calidad de vida de los
residentes, sino de la acumulacién de capital inmobiliario en el area urbana; que la eficiencia del
transporte colectivo no disminuyé el empleo de vehiculos privados ni la contaminacién ambiental; y
que el sistema no contribuyé a reducir la inequidad social en la ciudad y su area metropolitana!ll. Por su
parte Figueroa (2005), si bien tiene una vision mas positiva sobre la RIT, sefiala que el modelo de
Curitiba es dificilmente replicable a otras urbes latinoamericanas, en tanto en ésta se planificé el
desarrollo del transporte publico en vez de tener que procederse a una reconfiguracién integral de la
actividad. Por otra parte, el modelo de la RIT supone un grado intenso de intervencién del municipio
en la planificacion y gestién del servicio para garantizar su adecuado funcionamiento (sobre todo antes
de 2008, cuando el unico concesionario era una empresa publica adscrita al propio municipio que
tercerizaba su operaciéon a privados), que serfa dificil de replicar en entornos con las caracteristicas
juridicas e institucionales como el peruano, que restringen la intervencién estatal en la actividad
econdmica.

En vista de lo sefalado, si bien el precedente sentado por la RIT habria inspirado la adopcién
en tiempos mas recientes de sistemas integrados de transporte en otras urbes latinoamericanas, muchos
aspectos del mismo no habrian sido necesariamente replicados. En tal sentido, la reorganizacién del
transporte publico limefio tendria mayores semejanzas con los procesos emprendidos en Santiago de
Chile y Bogotd, que se expondrin a continuacién. Pese a ello, no deberfan perderse de vista las
lecciones positivas de la RIT, en tanto sean asimilables al contexto local, y el caricter pionero de la

experiencia de Curitiba en la region.

110 En contraste, en otras ciudades brasilefias en que se ha intentado implantar sistemas BRT La implementacion de la mayoria de
corredores segregados en otras cindades de Brasil se ha llevado a cabo sin un esquema regulatoria firme y coberente, estabilidad politica y una
planificacion a largo plazo del transporte asi como de sus del suelo. El resultado han sido sistemas BRT desarticulados, ineficientes y con problemas
de hacinamiento, que no pueden satisfacer adecuadamente la demanda (Hensher 1999, citado por Lindau et al 2010). Pese a ello, Pardo
(2009) senala otra experiencia exitosa de implementacién de una red de corredores BRT en Sao Paulo, cuya extension en la
actualidad alcanza 130 km (la mayor del mundo para una red BRT) y que se encuentra integrada operacional y tarifariamente
con el Metro de Sao Paulo, con una extension de 78 km.

11 Ghidini (2009: 194) sefiala que la gran mayoria de usuarios regulares del transporte publico (quienes lo utilizan por lo
menos dos veces al dfa) serfan los trabajadores que perciben remuneraciones con valor de 1 a 3 salarios minimos, quienes en el
ordenamiento laboral brasilefio gozan del beneficio social denominado vale-transporte, por el cual los empleadores deben
cubrir sus gastos de transporte publico adicionalmente a la remuneracién (Avellaneda y Dextre 2014: 73).
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3.2 Santiago de Chile: de la liberalizacion al Transantiago

Inspirandose en el precedente sentado por la RIT de Curitiba, la reorganizacion del transporte
publico en la capital de Chile, con la adopcién del sistema Transantiago entre el 2005 y 2007, ha sido
probablemente la experiencia mads ambiciosa de reforma del transporte urbano en la regién
latinoamericana. Se tratatfa, asimismo, de un ejemplo de replanteamiento de postulados neoliberales
que, como en el Perd, negaban la naturaleza de servicio publico de la actividad de transporte colectivo,
y de una apuesta a favor de mayor intervencion y planificacién estatal en la misma.

El Transantiago resulta un antecedente de particular importancia para la reforma del transporte
que se ha intentado llevar a cabo en Lima, debido a las similitudes en sus antecedentes y disefio, y las
lecciones que se pueden extraer de dicha experiencia, en tanto el sistema presenté en un inicio multiples
aspectos criticos. A continuacién, se presentaran las caracteristicas actuales del Transantiago, se
expondra el proceso que llevé a su implementacién y, finalmente, se hard un balance de las deficiencias

detectadas y de los ajustes que se llevaron a cabo para rectificarlas.

3.2.1 Datos del Transantiago

A la fecha!’2) el sistema Transantiago cuenta con 372 servicios (rutas) operados por 6.501
buses, que estin distribuidos en 7 Unidades de Operacion (que abarcan los itinerarios de sectores
especificos del area metropolitana de Santiago), cada uno de los cuales ha sido concesionada a una
empresa distinta. Entre el 2007 y 2012 el Transantiago operd con 9 paquetes de servicios alimentadores
(para vias locales) y 5 troncales (para vias principales), cada uno de los cuales estaba concesionado a una
empresa distinta. LLos buses que operan en el Transantiago son de tres tipos, segin sus dimensiones:
clase A (entre 8 y 11 m), clase B (entre 11 y 13 m) y clase C (mds de 14 m). Los buses clase B y C
poseen equipamiento especial que permite el acceso de personas con movilidad reducida (en silla de
ruedas). Dichos buses circulan parcialmente por carriles exclusivos para el transporte publico en la via
publica (pistas sélo bus), si bien realizan la mayor parte de sus recorridos en trafico mixto con vehiculos
privados, pudiendo en determinados ejes viales (vias exclusivas'y e¢jes ambientales) asumir el uso exclusivo
de las pistas en horas punta.

El Transantiago se encuentra integrado fisica, operacional y tarifariamente tanto entre los buses
que operan en el sistema, como con el Metro de Santiago!® y 1090 vagones. Ello implica, por una
parte, que las rutas del Transantiago estan concebidas para propiciar los transbordos en la red de metro,
y por otra que se ha diseflado una tarifa integrada para los viajes entre ambos sistemas, existiendo un

medio de pago electrénico comun (tarjeta bjp). Entre 2007 y 2012 la articulacién del sistema consistio

112 Noviembre de 2015 (fecha de corte de la presente tesis).

113 El cual cuenta con 5 lineas, 104 km de recorrido y 1090 vagones, siendo la segunda red con mayor extensién de
Latinoamérica, después del metro de México DF.
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en la existencia de dos tarifas bésicas (una troncal y una local) a las que se sumaban tarifas de
combinacién. Asi, se cobraba una tarifa por viajar en rutas alimentadoras y otra por viajar en rutas
troncales y en el metro (algo mds costosa que la primera), pudiendo realizarse gratuitamente hasta 3
combinaciones dentro del mismo rango tarifario, en un lapso de 2 horas. En caso de hacerse
transbordo entre una ruta alimentadora y una troncal o de metro, o viceversa, se cobratfa un cargo por
transbordo, bastante menor que la tarifa cobrada por usar cualquicra de ambos servicios
independientemente. A partir del 2012, con la unificacién de rutas alimentadoras y troncales en el
Transantiago, las tarifas basicas han pasado a ser las de bus y la de metro.

Las tarifas del Transantiago se encuentran reguladas por el Estado y se fijan en base a las
modificaciones en los costos de los insumos de los operadores, segin férmulas de calculo establecidos
en los contratos de concesion. Las empresas concesionarias del Transantiago reciben subsidios,
ascendentes a $ 50 millones mensuales, que cubren aproximadamente el 40% de sus costos.

La entidad rectora del Transantiago forma parte del gobierno central, sin participacién del
municipio de Santiago, en contraste con la institucionalidad para el transporte publico de la mayorfa de
metrépolis latinoamericanas (que tiende a ser de ambito municipal). Inicialmente el sistema fue regido
por el Comité de Ministros para el Transporte Urbano de la Ciudad de Santiago 114, cuyo secretatio
ejecutivo era el Coordinador General de Transporte Publico de Santiago. En vista de las deficiencias
que presentaba dicho modelo, tales como la falta de suficientes competencias y las dificultades de
coordinacién entre las multiples entidades representadas ( Figueroa y Orellana 2007), en 2012 se cred
una nueva entidad rectora, el Directorio de Transporte Pablico Metropolitano (en adelante, DTPM),
cuyas tareas principales son la planificacién, regulacion, coordinacion y supervision de las actividades de
los operadores del Transantiago, y coordinar sus actividades con las del Metro de Santiago!'s.
Asimismo, la DTPM convoca las licitaciones para las operaciones del Transantiago, y celebra los
contratos de concesion con los operadores.

El sistema posee una unidad de recaudo y de administracién de ingresos, siendo ambos
componentes gestionados por la Administradora Financiera del Transantiago (en adelante, AFT)16, Ja
cual se encarga por una parte de la distribuciéon de medios de pago electrénico, instalacion de puntos de
pago, recoleccion de las sumas abonadas. Al mismo tiempo administra el fideicomiso con los ingresos
recaudados, los cuales distribuye entre las empresas operadoras conforme a clausulas establecidas en los

contratos de concesion.

114 Integrado por el Ministro de Obras Publicas y Transporte (Presidente), el Ministro de Vivienda (Vicepresidente), el
Intendente de la Regién Metropolitana, el Subsecretario de Transporte, el Director Nacional de la Comisién Nacional de
Medio Ambiente (CONAMA), el Secretario Ejecutivo de la Secretarfa Interministerial de Planificacién de Transporte
(SECTRA), y el Presidente del Directorio del Metro.

115 Cabe destacar que el Metro de Santiago es de titularidad de una empresa estatal, Metro S.A.

116 Dicho servicio estuvo inicialmente concesionado a un consorcio de empresas financieras chilenas, pero a partir de 2014,
debido a las deficiencias de gestion, la misma ha sido transferida a la empresa piblica del metro de Santiago.
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El dltimo componente del Transantiago es el Sistema de Informacién al Usuario (SIAU), cuyas
operaciones se encuentran concesionadas a un conglomerado de empresas y que cumple las siguientes
funciones: informar al publico sobre el funcionamiento del Transantiago, ofrecer atenciéon a los
usuarios del sistema (como consultas y reclamos), entregar informacién de la ubicacién de los buses a
los operadores y coordinar la respuesta a contingencias con los organismos competentes.

A nivel de infraestructura, el Transantiago cuenta con los siguientes elementos:

e Pista solo bus: Corresponde a ejes viales de caracter compartido entre vehiculos particulares y
buses en donde una o mas de sus pistas de circulacién estain demarcadas para el uso exclusivo de
buses.

e Via exclusiva: Corresponde a ejes viales de caracter compartido entre vehiculos particulares y
buses en donde se establece un régimen horario para el uso exclusivo de buses, preferentemente en
horarios punta.

e Ejes ambientales: Corresponde a ejes viales de caracter compartido entre vehiculos particulares y
buses en dénde se establece un régimen horario para el uso exclusivo de buses en casos de
preemergencia y/o alerta ambiental causada por la contaminacién atmosférica, operando entre 7:30
hrs. y 10:00 hrs. y entre 17:00 y 21:00 hrs.

e Corredor de buses: Corresponde a ejes viales para el uso exclusivo de buses en todo horario.
Normalmente estos estan en el centro de grandes avenidas separados de éstas por bandejones
centrales.

e Paradero: Lugar en donde se detienen los diferentes recorridos de buses pata el descenso y/o
abordaje de pasajeros hacia los mismos.

o Estacion de transbordo (E/T): Lugar en donde se detienen los diferentes recorridos de buses
para el descenso y/o abordaje de pasajeros hacia los mismos, pero a diferencia del antetior estin
formados por un conjunto de paraderos y en ocasiones por estaciones de Metro.

e Zona Paga: Las Zonas Pagas son paraderos en los que el pasajero paga su pasaje antes de abordar
el bus. Esto permite que los usuarios suban mas rapidamente al bus.

e [Estacion de Intercambio Modal (EIM): Edificio que permite el trasbordo de pasajeros entre
distintos medios de transporte: metro, buses urbanos, buses rurales, taxis, colectivos y autos.

e Estacion de Metro/Metrotrén: Infraestructura habilitada para el abordaje de pasajeros a trenes
del Metro y/o Metrotrén. Normalmente consta con dos accesos y dos andenes separados por la via
de circulacién. Lla mayorfa de ellas con acceso para personas con movilidad reducidas. En
ocasiones estan ligadas a las Estaciones de Intercambio Modal. Excepcién a esto son algunas
estaciones que poseen andén central para facilitar el desplazamiento de los pasajeros

e [Estacion de combinacion: Lugar en donde se produce el intercambio entre dos o mas lineas de

Metro y/o Metrotrén. Normalmente posee 4 accesos y 2 andenes por cada linea. Por lo general

73

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP 32-}‘65;_'}:‘;;'}3“"

DEL PERU

estan adecuadas para un alto flujo de pasajeros en donde los andenes estan ubicados de manera de
facilitar su control.
Fuente: Wikipedia (Transantiago)
https:/ /es.wikipedia.org /wiki/Transantiago
Hoy en dia el Transantiago estd considerado como una expetiencia exitosa de reorganizacion
integral del transporte publico, mediante el cual éste habria alcanzado altos indicadores de calidad:
cuenta con la flota de buses mas moderna de Latinoamérica (con una antigliedad promedio de 5 afos);
los tiempos de viaje (que incluyen caminata y transbordo) se encuentran entre los mds bajos de la
regién; se ha reducido de 32 a 12% la participaciéon del transporte puiblico en la contaminacién

atmosférica y a la mitad los accidentes de transito provocados por el mismo.

3.2.2 El proceso de reorganizacion del transporte publico en Santiago

Sin embargo, no ha resultado facil que el servicio de transporte publico en Santiago alcance los
estandares descritos. Con anterioridad el Transantiago, especialmente durante la década de 1980,
después de atravesar una intensa desregulacion y privatizacion, dicha actividad tenfa bajos estindares de
calidad. La propia implementacion del Transantiago, que buscé elevar los niveles de servicio a través de
su reorganizaciéon y re-regulacion, manifesté en un primer momento severas deficiencias que
supusieron perjuicios a los usuarios (Figueroa y Orellana 2007, Lazo Corvalan 2008). En respuesta a las
mismas las autoridades responsables debieron realizar multiples ajustes (Mufioz et al 2014).

A continuacion se expone sintéticamente el proceso histérico que llevé al transporte urbano de
Santiago de una profunda liberalizacién y desregulacion a un régimen re-regulado con atributos de
servicio publico bajo el Transantiago, cuyo balance podtia iluminar los mas recientes esfuerzos de

reforma del transporte en Lima.

3.2.2.1 Liberalizacién y desregulacion (1979-1990)

De forma similar a Lima en la década de 1990, el transporte publico santiaguino experimentd
una profunda desregulaciéon a partit de 1979. En dicho aflo, y en el contexto de las reformas
econ6émicas neoliberales emprendidas por el gobierno militar de Augusto Pinochet (1973-1990), se
privatiz6 la Empresa de Transporte Colectivo Estatal (ETCE)!7 y se liberalizé el régimen de
autorizacion de rutas para permitir a mas de una empresa operar en las mismas, asi como la creacién de
nuevas rutas mediante procedimientos de aprobacién casi automatica de las solicitudes por parte del

Ministerio de Transportes. En 1983 se suprimieron los controles tarifarios. Finalmente, en 1988 se

17 ETCE operé en Santiago entre 1953 y 1979. Era una empresa estatal similar a ENATRU (aunque con una mayor
patticipacion en la oferta de transporte urbano), que ademds cumplia funciones de regulatorias y de fijacién de tarifas para el
transporte publico, en el que operaban también empresas privadas, que en la practica eran asociaciones de propietarios que
tenfan derechos exclusivos sobre rutas determinadas (Figueroa 1990).
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eliminé la exigencia de contar con autorizacion previa para prestar el servicio de transporte piblico. De
este modo podrian crearse o modificarse nuevas rutas sélo en base a la libre iniciativa de los
transportistas (Figueroa 1990: 26)

Se puede apreciar que las medidas de desregulacién y liberalizacién adoptadas en Chile durante
la década de 1980 inspiraron las adoptadas por el gobierno peruano durante la siguiente década. Las
medidas desreguladoras tuvieron impactos fundamentalmente negativos sobre el transporte publico de
Santiago: si bien éste nunca alcanzé los niveles de informalidad y saturacién observados en Limalls,
entre 1979 y 1990 la flota de unidades de transporte publico aumenté a mas del doble, la edad
promedio de los vehiculos casi se duplicé, las tarifas se incrementaron en casi de 200%!"9, y

aumentaron la contaminacién ambiental, la congestién vehicular y los accidentes de transito.

3.2.2.2 Primeros intentos de re-regulacion: el Nuevo Sistema Licitado de Transporte

colectivo (1990-2007)

A inicios de la década de 1990 se hicieron los primeros intentos para reorganizar el transporte
urbano, sujetindolo a mayor regulaciéon. De este modo, a partir de 1991 las rutas para el transporte
publico en Santiago fueron otorgadas en concesién a través de licitaciones convocadas por el Ministerio
de Transportes, exigiéndose a las empresas concesionarias el cumplimiento de una setie de condiciones:
sujetarse a controles tarifarios (un rango entre una tarifa minima y maxima permitidas), reducir y
renovar sus flotas con vehiculos que cumpliesen con ciertos estindares técnicos, y fijar frecuencias
promedio para los recorridos. Asimismo, entre 1990 y 1992 el Ministerio de Transpoztes llevé a cabo
un programa de chatarreo de unidades de transporte publico con mas de 18 afios de antigiiedad, que
permitié el retiro de 2600 vehiculos (20% de la flota entonces circulante). Se denominé al transporte
publico reorganizado de Santiago Nuevo Sistema Licitado de Locomocion Colectiva, al cual el publico designé
coloquialmente como el sistema de “micros amarillas” (en tanto se exigié que todos los vehiculos
fuesen pintados de amarillo). Mediante dicho esquema se mantenia la mayorfa de rutas preexistentes, a
la vez que se reducfa en cierta medida la cantidad de operadores, exigiéndoseles mayores inversiones

para sujetarse a una regulacion mas estrictal20,

118 E] mdximo de vehiculos de transporte publico en Santiago llegd a ser de 13700 en 1990 frente alos 35000 que circulaban en
Lima para el 2010, la edad promedio de los vehiculos era de 12 afios frente a los 20 alcanzados en Lima, los vehiculos de
menores dimensiones eran microbuses equivalentes a las coasters limefias (sin llegar a introducirse la camioneta rural o combi), la
tasa de accidentes de transito alcanzé los niveles limefios y nunca llegé a introducirse la figura del cobrador en los buses de
Santiago.

119 Figueroa (1990: 29) sefiala que el aumento de las tarifas reales (ajustado a la inflacion) habria sido de 147%. También indica
que entre 1982 y 1988 el gasto promedio en transporte publico de los usuarios en Santiago de Chile pasé6 de representar el 9 al
22% del salario minimo vigente (Figueroa 1990: 31).

120 Durante la década de 1990 las empresas concesionarias del transporte publico en Santiago invirtieron cerca de $500
millones en renovar sus flotas, para uniformizarlas y adecuarlas a los estandares exigidos por las concesiones. En tanto no se
contemplaron subsidios ni infraestructura complementaria (Figueroa 2005: 491).
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La licitacién de las rutas en Santiago durante la década de 1990 produjo una mejora en los
estandares de servicio (renovacién y modernizacién de los buses y microbuses) y una cierta reduccion
de las tarifas, manteniendo una elevada cobertura geografica del transporte publico. Si bien el esquema
de las “micros amarillas” mantuvo inalterada la organizacién empresarial del transporte en Santiago
(que sigui6 siendo prestado por un gran nimero de pequefias y micro empresas) la experiencia de pasar
de un esquema de autotizaciones de ruta a otro de concesiones licitadas para la prestacién del servicio
de transporte publico resulté una experiencia innovadora para su tiempo, en tanto se sustitufa la
competencia por los pasajeros por la competencia por ganar las licitaciones, y se reintroducia, en cierta
medida una légica de servicio publico al transporte colectivo. En tal sentido, como sefiala Figueroa
(2005: 492) el modelo de concesiones inspirarfa futuros procesos de reorganizacién del transporte en

Latinoamérica, entre ellos el propio Transantiago.

3.2.2.3 Disefio e implementacion del Transantiago (2000-2007)

El sistema de rutas concesionadas result6 insuficiente para revertir los problemas del transporte
urbano santiaguino: durante la década de 1990 la contaminacion atmosférica segufa siendo elevada, la
congestién vehicular no se redujo (mds bien aumenté por el incremento de los vehiculos particulares),
el mercado segufa fragmentado entre numerosas compafifas que competfan intensamente entre si, y las
violaciones a normas de transito y accidentes provocados por las mismas siguieron siendo frecuentes
(debido a la ausencia de salarios para los choferes).

En respuesta a dicho diagnéstico, en 2000 el gobierno de Chile lanzé el Plan de Transporte
Urbano para Santiago (en adelante, PTUS). Dicho plan, conforme sefialan Figueroa y Orellana (2007)
se proponia revertir las tendencias negativas en el transporte urbano, mediante una politica basada en
tres pilares: otorgamiento de prioridad al transporte publico, promocién del uso racional del automévil
(restringiendo su uso) y desarrollo del transporte no motorizado. Estos objetivos debian lograrse a
través de una modernizacién del sistema de transporte publico de la ciudad, que mantuviese o
aumentase la proporcién de viajes que en ese momento se realizaban por dicho medio, mejorando la
calidad del servicio para los usuatios y promoviendo un transporte sostenible desde las persp ectivas
econémica, social y ambiental.

El PTUS originalmente contemplaba 12 programas (Figueroa y Orellana 2007), entre ellos la
reorganizaciéon del transporte publico de Santiago antes del 2010. Dicha propuesta se volvié prioritaria
y sirvié de base para el disefio del Transantiago. En marzo de 2002, a fin de iniciar la implementaciéon

de dicha iniciativa, se cre6 el Comité de Ministros para el Transporte Urbano de la Ciudad de Santiago.
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En marzo de 2003 se anuncié oficialmente el proyecto Transantiago?2l. Dicho plan requerfa una vasta
reorganizaciéon del transporte publico, por la que la prestacién del servicio pasarfa de una mirfada de
pequefias empresas a un numero reducido de consorcios rigurosamente regulados (en los que los
choferes serfan incluidos en planilla para gozar de derechos laborales), que operarian paquetes de rutas
troncales y alimentadoras, y que deberian renovar sus flotas para introducir buses de mayor capacidad,
mas modernos y menos contaminantes. Asimismo, en las principales avenidas de Santiago debian
instalarse corredores segregados para el transporte publico, a fin de agilizar las velocidades de
circulaciéon en las rutas troncales. En lineas generales, se puede apreciar que con el Transantiago se
introducfa con mayor plenitud un régimen de servicio publico en la organizacién y regulacién del
transporte colectivo de Santiago.

La licitacién de los servicios del Transantiago se realizé entre fines de 2004 e inicios de 2005.
Se traté de una licitaciéon altamente competitiva en que se permitié la participacién tanto de los
empresarios de transporte locales como de inversionistas extranjeros. Finalmente, se adjudicaron los 9
servicios troncales y los 5 servicios alimentadores a 10 empresas.

El Transantiago entré en fase de pre-operacién en octubre de 2005, cuando empezaron a
introducirse los buses de las compafifas ganadoras de la licitacion. Durante el siguiente afio y medio los
servicios del Transantiago coexistieron con el transporte publico tradicional, cuyas unidades fueron

siendo progresivamente retiradas de circulacion.

3.2.2.4 Inicio de operaciones y crisis del Transantiago (2007)

El TranSantiago inicié operaciones el 10 de febrero de 2007, con todo el sistema entrando en
funcionamiento simultineamente. Ello produjo conmocién entre los usuarios al transporte publico, por
una serie de razones:

e Se habia previsto una significativa reduccién en la cantidad de buses que circularfan (de
8500 a 5000), pero, el dia en empezé a funcionar Transantiago sélo entraron en
circulacién 1400 buses, lo que condujo a situaciones de caos y hacinamiento
generalizado;

e clnuevo sistema exigfa a los usuarios realizar transbordos con mucha mayor frecuencia
(resultado dela rigida separacion entre rutas troncales y alimentadoras bajo el esquema
con que se concibid), lo que significé un aumento en los tiempos de caminata y espera

de los usuarios;

121 Con anteriotidad a dicha fecha, en agosto de 2002, el comité a cargo de la reorganizacién del transporte emprendié la
licitacion del servicio de rutas alimentadoras del Metro de Santiago, denominado Metrobus, que serfan adjudicadas a solamente
dos empresas. Dicha licitacién (que servirfa como precedente con el Transantiago) desat6 un conflicto con el conjunto de los
transportistas de Santiago, quienes el 12 de agosto de 2002 realizaron una paralizacién general del transporte publico. El
gobierno no cedié frente a las protestas y procesé penalmente a los principales dirigentes del transporte publico de Santiago.
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e la reorganizacién de las rutas redujo la cobertura espacial del transporte publico,
dejando a muchas areas sin acceso cercano al mismo, asi como la horaria (menos
recorridos en las noches);

e 1o se implantaron las unidades de recaudo en los paraderos de buses, lo que forzé a
los usuarios a acudir a las estaciones de metro para cargar sus tarjetas;

e producto de lo antetior, y de la articulaciéon prevista entre el transporte publico y el
metro, hubo un influjo masivo de usuatios de los buses a las lineas del Metro,
incrementindose la cantidad de pasajeros transportados de 1 a 2.3 millones por difa, lo
que gener6 situaciones de hacinamiento en las primeras semanas y meses de
funcionamiento del sistema;

e cn tanto se implementd sélo una fraccién de los corredores segregados para buses
proyectados inicialmente, los incrementos de velocidad del transporte publico fueron
menores a lo previsto, lo que condujo a que la duracién de los viajes (sumando

caminata mas abordaje de bus mas desplazamiento) aumentase en vez de reducirse.

La situacién descrita generé un enorme descontento entre los usuarios del transporte publico,
que se reflej6 en un rechazo mayoritario al Transantiago, acciones de protesta y en la caida de la
aceptacion del primer gobierno de Michelle Bachellet (2006-2010)122. Incluso después de la
introducciéon de numerosos ajustes en el sistema, la percepcién de los usuarios sobre el mismo sigui6

siendo poco positiva durante varios afios (Mufloz et al 2014).

3.2.2.5 Ajustes al modelo (2007-)
En respuesta a las protestas del publico, el gobierno debié emprender numerosas
modificaciones en el disefio del Transantiago. De aquellas adoptadas en el corto plazo pueden

destacarse las siguientes:

e Expandir la cantidad de buses que circularfan de 4600 a poco mas de 6000

(incorporando provisionalmente buses del sistema anterior);
e Incorporar nuevos recorridos al sistema;
e Aumentar la cantidad de paradetos;
e Instalar puestos de recarga de la tarjeta electronica;

e Poner en funcionamiento servicios expresos desde la periferia al centro.

122 La gravedad de la situacion generé una crisis politica de significativas dimensiones, que condujo a la renuncia del ministro
de obras publicas y transporte, asi como de varios otros integrantes del gabinete.
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En relacién a los ajustes al sistema, Mufloz et al (2014) destacan que los contratos de concesion
del Transantiago fueron renegociados en 17 ocasiones entre 2007 y 2008. En las primeras
renegociaciones las partes acordaron incrementar la flota e incorporar indicadores de rendimiento
(cantidad de asientos ofrecidos por cada concesionario, la cantidad de km recorridos por sus unidades,
la puntualidad y la frecuencia y regularidad de recorridos de sus vehiculos). La entrega a los
concesionarios de los ingresos recaudados se condicién al nivel de cumplimiento de indicadores
minimos en relacién a los estindares indicados (deduciéndose sumas como penalidades en caso de
incumplimiento). La incorporacién de los indicadores mencionados ha permitido a las autoridades
regular mas detalladamente el rendimiento de los concesionarios.

Posteriormente, en 2012 se celebraron nuevos contratos de concesion, que implicaron
importantes cambios estructurales en el Transantiago. Asi, se abandoné la separacion rigida entre rutas
troncales y alimentadoras, pasando a dividirse el Transantiago en 7 unidades de negocio, cada una de
los cuales abarcarfa un sector de la ciudad, con itinerarios troncales y alimentadores. Asimismo, se
abandoné el esquema de pago por km recorrido y se introdujo como criterio prevalente para la
remuneracion de los operadores, la cantidad de pasajeros recogidos, de forma que los concesionarios
tuviesen mayores incentivos para controlar la evasién del pago de pasajes'®. El nuevo marco
contractual permite asimismo la reasignacién de rutas de las empresas que presenten mayor cantidad de
reclamos de usuarios y puntajes mas bajos en indicadores de calidad como frecuencia y regularidad a
aquellos operadores que presenten los indices mas altos de servicio, a fin de incentivar mejoras en el
rendimiento del sistemal!24,

En el 2012 se realizaron asimismo ajustes en la institucionalidad del Transantiago, creandose el
Directorio de Transporte Publico Metropolitano (DTPM) en reemplazo del Comité de Ministros del
Transporte Urbano de la Ciudad de Santiago. Se doté de mayores atribuciones a esta entidad,
asignandose, ademas de las funciones originales, las de analizar de forma integral el sistema de
transporte publico capitalino y velar por la adecuada coordinacién de los diferentes modos que
participan en el transporte publico de la ciudad de Santiago.

En relacién a la infraestructura del Transantiago, la escasez de corredores segregados para el

transporte publico en las vias troncales ha ido subsanandose con relativa rapidez. De este modo, el

123 La cual para el 2011 superaba el 20% de los viajes (Mufioz et al 2011).

124 En septiembre de 2015 la DTPM anuncié por primera vez la reasignacion, para enero de 2016, de 6 rutas de las dos
empresas operadoras del Transantiago (tres por cada una) con peores indicadores a las dos con mejores indicadores. Si bien las
autoridades afirman que con el traspaso de rutas mejorarfa el rendimiento del sistema, ciertos especialistas en movilidad urbana
han cuestionado que dicha férmula podtia generar incentivos para que las empresas operadoras se retiren de las rutas menos
rentables. Ante dicha posibilidad se ha sugerido que se adopte una metodologia para la reasignacién de rutas por la cual
aquellas transferidas se asemejen a las que las empresas tienen en conjunto, es decir, a los servicios promedio.

“Transantiago: reasignacion de lineas se hata efectiva en enero”. La Tercera. 29/09/2015.

http:/ /www.latercera.com/noticia/nacional/2015/09/680-649321-9-transantiago-reasignacion-de-lineas-se-hara-efectiva-en-
enero.shtml
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sistema pas6 de contar con 13 a 90 km de corredores segregados entre 2007 y 2010. Asimismo las vias
exclusivas (vias en las que al menos un carril se reserva al transporte publico) pasaron de 68 a 101 km.
Pese a ello en esta campo aun quedarfa mucho por hacer en tanto, como notan Mufioz et al (2014), la
mayorfa de vias troncales de Santiago aun carecen de corredores segregados.

Finalmente, se tuvo que abandonar la idea de que el Transantiago fuese financieramente auto-
sostenible, ya que se constatd que era imposible lograr, al mismo tiempo, el cumplimiento de las
condiciones de inversion exigidas a los concesionarios (renovacién de flotas, incorporacion de choferes
en planilla), garantizar una cobertura adecuada del servicio y mantener tarifas accesibles para la mayoria
de usuarios'?. En un primer momento, se destinaron partidas extraordinarias en el presupuesto
nacional anual, a fin de cubrir los déficits del sistema, pero después se debié implantar un esquema de
subsidios permanentes que cubren aproximadamente 40% de los costos del Transantiago. Los mismos
han prevenido que los déficits ocasionados por la operaciéon del sistema impliquen mayores alzas
tarifarias y expresarfan claramente la asuncién de una légica de servicio publico, en tanto se admite que
la rentabilidad de las actividades sometidas a dicho régimen puede resultar incompatible con exigencias

como brindar un servicio universal de calidad uniforme.

3.2.3 Balance del Transantiago
Mufioz et al (2014) sefialan que habrfan existido 4 factores criticos en la implementacion del
Transantiago:
e La gran escala de la reorganizacién simultinea de todo el transporte publico (modelo

big bang) fue muy dificil de gestionar;

e Hubo una cobertura excesivamente baja de buses y rutas;
e  Talta de control sobre las operaciones iniciales de los concesionarios;
e Enfasis en reduccion de costos y reduccion de impactos ambientales, pero no en la

calidad del servicio.

En relacién a las fallas descritas, Mufloz et al (2014) sefialan que el disefio del nuevo sistema de
transporte se enfocé en minimizar ciertos costos de los operadores (tempos de viaje y costos
operacionales) bajo restricciones financieras muy severas (exigencia de auto-sostenibilidad) y sin
asegurar niveles minimos de servicio a los usuarios. Ello produjo un severo déficit en cuanto a
cobertura y frecuencia del servicio. Finalmente, el sistema exigfa demasiados transbordos de los
usuarios. Ello, combinado con la falta de infraestructura para que los buses circulasen a las velocidades

previstas en la fase de diseflo, la falta de cumplimiento efectivo por los concesionarios de la tasa de

125 TLos mayores costos generados por el nuevo sistema llevaron a que, entre el 2010 y 2013 las tarifas del servicio se
incrementasen en un 50%, debido a los déficits de las empresas operadoras y a los altos niveles de evasién del pago de pasajes.
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buses por km establecida contractualmente, y el severo hacinamiento resultante, redundaron en una
implementacién extremadamente cadtica.

En contraste, como sefiala Lazo Corvalan (2008), el sistema de transporte que existia con
anterioridad a Transantiago contaba, a pesar de sus numerosas deficiencias, con importantes elementos
de eficiencia social, ya que cubria la mayor parte del territorio de la regién metropolitana de Santiago,
operaba con una elevada amplitud horaria, prestaba un servicio con un elevado nivel de frecuencia y
facilitaba el acceso de la poblacién, que vivia en la periferia, a los distintos lugares de la ciudad en un
solo trayecto.

Sin perjuicio de lo sefialado, la llegada del Transantiago trajo una serie de cambios positivos en

el transporte publico. Segin Mufioz et al (2014), entre ellos destacarfan los siguientes:

¢ Formalizaciéon de las actividades de transporte publico. El sector en Santiago ha
pasado de estar constituido por miles de pequefios operadores a contar con sélo 7
compafifas (controlados por 5 grupos empresariales), cuyas actividades son mas faciles de
supervisat, regular y coordinar. Asimismo, los choferes pasaron a emplearse bajo contratos

de trabajo y entraron en planilla, con lo que mejoraron sus condiciones laborales;

¢ Reduccion significativa de las externalidades generadas por el transporte publico
(accidentes de transito, contaminacién atmosférica). Los accidentes ocasionados por el
transporte publico se redujeron a la mitad tras la implementacion del Transantiago, debido a
la mejora en las condiciones laborales de los choferes (jornadas de trabajo menos largas y
desvinculacion entre sus ingresos y la cantidad de pasajeros recogidos) y a las mejores
condiciones técnicas de los vehiculos. Asimismo, se ha reducido la contaminacion
atmosférica generada por el transporte publico debido a la reduccién de las distancias

recorridas por los buses y la adopcidn de estaindares de emisiones mas estrictos;

e Mayor accesibilidad para personas con movilidad reducida. La mayoria de buses (80%
de la flota) cuentan con equipamientos accesibles para personas con movilidad reducida,

mejorando significativamente las posibilidades de desplazamiento de dicho colectivo;

e Incremento de la poblaciéon con acceso al metro. Se ha duplicado la cantidad de
pasajeros transportados por el metro de Santiago, manteniéndose un buen nivel de servicios
(gracias a numerosos ajustes realizados en la operacién de sus lineas tras el inicio del

Transantiago), lo que ha aumentado la eficiencia y beneficio social de dicha infraestructura;
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e Mejora en formas de convivencia. Los estudiantes escolares y universitarios ya no son
discriminados por los choferes (quienes solian evitar recogetlos para que no pudiesen
acceder pagando menos pasaje), v han desaparecido los asaltos a buses (en tanto los

choferes ya no perciben pagos en efectivo);

e Introduccion de subsidios para el transporte publico. El hecho de que las operaciones
de los concesionarios del Transantiago sean parcialmente financiadas por el Estado puede
considerarse positivo en tanto dichos fondos sitvan para la mejora del servicio més alla de
lo que los usuarios puedan financiar abonando las tarifas.

Dichas mejoras, clertamente, no habrfan justificado cambios menos benéficos como la
reduccion de la cobertura y el incremento de los costos a los usuatios. En tal sentido, las fallas en la
implementacién inicial del Transantiago resultaron tan evidentes (y magnificadas por el hecho de que
todo el sistema empezase a funcionar simultineamente) que tuvieron, paraddjicamente, un impacto
positivo: evidenciaron las deficiencias del modelo y coadyuvaron una intensa movilizacién de los
usuarios, que condujo rapidamente a una serie de ajustes que optimizaron los aspectos beneficiosos y
mitigaron los efectos negativos del nuevo modelo. A dichos cambios habria contribuido la receptividad
frente a las criticas de las autoridades del gobierno chileno y a que existié cierta flexibilidad en el disefio
de los contratos de concesién, que permitié hacer ajustes a los mismos en el curso del empo (Mufloz
et al 2014).

La experiencia del Transantiago resulta importante para la mayorfa de ciudades de paises en
vias de desarrollo que, como Lima, atin tienen un transporte publico atomizado y con servicios de baja
calidad como norma. Ello, sobre todo, porque pueden extraerse lecciones experiencia que prevendrian
que procesos de reforma similares generen una serie de perjuicios a los usuarios. Por ejemplo, Santiago
asumi6 un riesgo muy alto de implementacion al modificar todas las rutas y reducir la flota de vehiculos
de golpe (segun un modelo de “big bang”), lo que ha evidenciado que una reorganizacién inmediata de
todo el transporte publico a escala metropolitana no resulta recomendable.

Para evitar contratiempos como los apreciados en Santiago, Mufioz et al (2014) recomiendan
que el primer paso en un proceso de reorganizacion del transporte publico deberfa consistir en la
adopcién de un sistema de medios de pago electrénico y, contando con el mismo, iniciar un proceso de
integracién tarifaria entre los operadores (intentando de ser posible que también lo adopten las
empresas que van a salir) e ir modificando progresivamente los componentes del servicio de transporte,
en base a informacién sobre la demanda y necesidades de los usuarios, introduciendo progresivamente
corredores BRT en las vias troncales con mayor demanda. Si bien dicha opcién incrementaria los costos
iniciales de reorganizar el transporte, en tanto demanda la modernizacién inmediata del sistema de

recaudo, permitirfa una mejor gestién de los riesgos ocasionados por la modificacién del servicio,
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minimizarfa el costo global dela reforma y, sobre todo, prevendria el potencial malestar de los usuarios
ante los cambios.

Lamentablemente, como se apreciara al analizar la experiencia del SIT limefio, si bien se ha
optado por una implementacioén gradual de los componentes del sistema, se estarfan replicando muchas
de las deficiencias que el Transantiago presentaba en un principio, que conducirfan a encarecer el

transporte publico y restringir su accesibilidad.

3.3 Bogota: del Transmilenio al Sistema Integrado de Transporte Publico (SITP)

Otro ejemplo reciente de reorganizacion integral del transporte publico en la regién
latinoamericana ha sido el de Bogota donde, como en Santiago se ha articulado el reordenamiento del
servicio de buses con la infraestructura preexistente de transporte masivo.

Dicha infraestructura, en el caso de Bogota, consistia en la red Transmilenio, compuesta de
corredores segregados BRT para buses de alta capacidad, con una entidad gestora y regulacién distintas
a los del resto del transporte publico tradicional, inspiradas en el modelo dela RIT de Curitiba. Tanto el
éxito como las limitaciones del Transmilenio han conducido al municipio de Bogota a emprender el
reordenamiento de la totalidad del transporte publico, integrandolo con la red de BRT para crear el
Sistema Integrado de Transporte Publico (en adelante, SITP), que cuenta con unas regulaciones ¢
Institucién rectora comunes.

Como en los casos anteriormente resefiados, puede apreciarse que a través de dicho
reordenamiento se ha configurado un régimen de servicio publico para el transporte urbano de Bogota.
Ello queda plasmado en aspectos tales como que el titulo habilitante para desarrollar la actividad pasa
de ser la autorizacion al contrato de concesion, la creacion de una entidad reguladora especializada y la
adopcién de ciertos subsidios. Cabe precisar, no obstante, que a diferencia del caso chileno (y peruano),
en Colombia no se produjo con anterioridad un proceso previo de liberalizacién y desregulacion del
transporte urbano y se mantuvo siempre la regulacion tarifaria por parte del municipio.'2 Por otra
parte, a diferencia del Transantiago, la implementacién del SITP ha sido gradual y llevada a cabo por el
gobierno municipal.

La presente exposicion sobre el SITP bogotano se desarrollard haciendo referencia, en primer
término a la  implementacién del sistema BRT Transmilenio, que se inici6 previamente al
reordenamiento del conjunto del transporte publico, exponiéndose sus principales caracteristicas,
aspectos positivos y limitaciones. Mas adelante se hard referencia al SITP, exponiéndose primero
informacién general sobre el sistema y después su proceso de implementacién. Finalmente se hard un

balance general del proceso de reorganizacion del transporte publico bogotano.

126 No obstante, cabe sefialar que en 1991 se produjo la liquidacién de la Empresa Distrital de Transporte Urbano (EDTU), de
propiedad municipal.
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3.4.1 El Transmilenio

Hacia fines de la década de 1990, Bogota exhibia un transporte publico de baja calidad,
desorganizado y deficiente. La actividad era prestada por 66 compafifas (que generalmente no eran
propietarias de sus buses) y operaba una flota sobredimensionada de buses y microbuses viejos y de
bajos estandares técnicos!?” y altos en emisiones contaminantes, cuyos conductores (sin vinculacién
laboral con las empresas de transporte) cometian infracciones frecuentes a las normas de transito y
contribufan a una alta congestién vehicular. Esta dltima situacién llevé a que se acuflase en relacién al
transporte publico bogotano la expresion /la guerra del centavo’?, que simbolizaria el caos de la actividad
en dicha ciudad, en Lima y en muchas otras urbes latinoamericanas.

Durante la gestibn municipal de Enrique Peflaloza (1998-2001), las autoridades bogotanas
optaron por hacer frente a la problematica del transporte publico a través de inversiones en
infraestructura de transporte masivo!?. Debido a los elevados costos que implicaba la construccién de
una red de metro, se opté por la adopcion de un modelo de corredores segregados de bus (BRT)
inspirado en la RIT de Curitiba. Con base en dichos lineamientos, se introdujo el sistema Transmilenio,
cuya primera linea fue inaugurada en el 2000.

Dicho sistema ha tenido una rapida expansiéon e impactos significativos sobre la movilidad de
los usuatios del transporte publico y la calidad de diversos entornos urbanos de Bogoti. El
TransMilenio ha sido considerado como el sistema de corredores segregados de buses (BRT) mas

completo del mundo (Pardo 2009)130. A continuacion se exponen sus principales caracteristicas.

3.3.1.1 Datos del Transmilenio
e El Transmilenio posee 12 lineas troncales (corredores segregados para buses) con una
extension de 112 km. En dichas lineas circulan cerca de 2000 buses de alta capacidad,
articulados (con capacidad para 160 pasajeros) y biarticulados (250 pasajeros). El
sistema es utilizado por 4 millones de usuarios al dia;
e Las vias troncales del Transmilenio se complementan con 663 km. de rutas
alimentadoras, distribuidas en 110 lineas, y operadas (a marzo de 2015) por 847 buses

patrén (con capacidad para 80 pasajeros), que circulan en trifico mixto (compartiendo

127 Segiin el estudio técnico y financiero del SITP (Transmilenio-TM 2009) en 2009 el transporte colectivo de Bogota estaba
constituido por 18.062 buses que operaban en 508 rutas. E1 40,37% de esta flota eran buses, el 29,87% busetas y el 29,76%
son microbuses (equivalentes a las coasters limefias). Se estimaba que la velocidad promedio de esta flota era de 21 km/h.

128 La frase surgi6é como titulo del documental La guerra del centavo (1985) del cineasta colombiano Ciro Durin, que describia el
caos del transporte publico bogotano en la década de 1980 y la feroz competencia entre los transportistas por recoger la
maxima cantidad de pasajeros (en tanto su ingreso dependia de la venta de pasajes al no percibir un salario).

129 Con base en el Plan Maestro de Transporte Urbano para Bogotd, elaborado en 1996 con base a un estudio encargado a la
Agencia Japonesa de Cooperacién Internacional (JICA).

130 Cabe agregar que, ademds de sus efectos positivos sobre la movilidad urbana, se ha sefialado que el Transmilenio ha
contribuido a la revaloraciéon de los espacios publicos en torno a sus estaciones y a la expansioén del uso de la bicicleta en

Bogota (Pardo 2009).
84

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




TENEG,

% | UNIVERSIDAD
TESIS PUCP % e

DEL PERU

la via con vehiculos particulares). Las rutas alimentadoras movilizan de forma gratuita
a los usuarios de distintos puntos de la ciudad a las estaciones del Transmilenio
ubicadas en los corredores segregados;

e El Transmilenio cuenta con tres fases, determinadas en base a las fechas en que se
concluyeron las obras de cada serie de lineas troncales: la fase I se concluyé en 2002, la
fase I en 2006 y la fase III en 2012;

e La organizacion del Transmilenio ha sido estructurada en 4 componentes!3:

1. Centro de control: la administracién, planificacién y otrganizaciéon del
Transmilenio, que se encuentran a cargo de Transmilenio S.A., una empresa
municipal;

2. Operadores: empresas de transporte a cargo de operar (cada una de forma
exclusiva) las lineas del Transmilenio. Distribuidos entre 10 consorcios para
lineas troncales y 13 para lineas alimentadoras;

3. Unidad de recaudo: encargada de instalar los puntos en que se realiza
(mediante tarjeta electrénica) el pago electrénico de las tarifas y de recaudar
los ingresos, para su posterior entrega a la unidad a cargo de administrar los
ingresos del sistema. Se encuentra a cargo de dos empresas, Angelcom S.A.
para 7 de las 12 lineas troncales y Recaudo Bogota para el resto de lineas y el
SITP;

4. Administradora de ingresos/fideicomiso: Distribuye petiddicamente los
ingresos acumulados por la unidad de recaudo entre los componentes del
sistemal?2, Al igual que el centro de control, se encuentra a cargo de
Transmilenio S.A.

e La construccion y mantenimiento de la infraestructura del Transmilenio es llevada a
cabo por el Instituto de Desarrollo Urbano de Bogota!®. Las obras se financian con
un porcentaje del impuesto a los combustibles, aportes del municipio de Bogota y del

gobierno nacional

131 Esquema que, como se apreciard mds adelante, ha sido replicado en Lima con el disefio orginico del Metropolitano y del
SIT.

132 80% se asignan a los consorcios operadores (distribuyéndose en base a la cantidad de km recorridos), 15% a las empresas
de recaudo y 5% al Distrito de Bogota (que debe destinar el integro de dichos ingresos al mantenimiento y ampliacion de la
infraestructura).

133 Entidad del gobierno municipal de Bogota, creada en 1972, con autonomia patrimonial y administrativa, encargada de la
ejecucion y mantenimiento de obras de infraestructura vial, infraestructura de transporte pablico (troncales del Transmilenio),
mobiliario urbano y espacio publico (parques, plazas, centros culturales y comunales).
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e Las tarifas del Transmilenio se encuentran reguladas, siendo fijadas mediante decreto
distrital, emitido por el alcalde de Bogota y refrendado por el secretario de movilidad
de Bogota;

e FEl pago de las tarifas se realiza mediante tarjeta electrénica, en maquinas de recaudo
ubicadas a la entrada de las estaciones;

e El sistema se ha basado en la auto-sostenibilidad financiera, no contemplando
subsidios a los operadotes, si bien con la instauraciéon del SITP se han creado ciertas

subvenciones.

3.3.1.2 Limites del Transmilenio

La implementacién del Transmilenio ha sido considerada como una politica puiblica exitosa,
enmarcada dentro de dentro de procesos mas amplios de mejoramiento de los entornos urbanos de
Bogota emprendidos por el municipio desde la década de 1990. Asi, conforme sefialan Bonells y Duran
(2012: 110-111) Jos beneficios de ingplementacion del sistema de transporte masivo han sido notables en aspectos como
reduccion de tiempos de viaje, desarrollo urbano y disminucion de la inseguridad alrededor de los corredores viales,
valoracion de predios, reduccion de emisiones contaminantes, anmento de la movilidad en algunos corredores viales,
mgjoramiento en la imagen de la cindad y reduccion costos del transporte para algunos usnarios residentes en onas
alegjadas. Dichos resultados positivos habrfan hecho del Transmilenio un modelo a imitar, contribuyendo
a popularizar la construccién de lineas de BRT como alternativa de menor costo al metro en urbes
Latinoamérica y de otras regiones del mundo (Pardo 2009).

Pese a lo sefialado, el funcionamiento del Transmilenio no ha estado exento de criticas. Entre
ellas destaca la referente al hacinamiento que suelen experimentar los usuarios, atribuible a una cantidad
insuficiente de buses operando en proporcién ala elevada demanda del sistema. Dicho hacinamiento ha
redundado en prolongados de tiempos de espera para abordar los buses (hasta una hora) para los
usuarios en determinadas estaciones. Dichas deficiencias, sumadas a la progresiva elevacion de las
tarifas, ha ocasionado protestas de los usuarios!3*. Después de 15 afios de operaciones podrifa afirmarse
que Transmilenio habria sido victima de su propio éxito.

Por otra parte, pese a la expansién de la red de corredores segregados, para el 2011 el
TransMilenio atn cubria menos de 30% de la demanda de transporte publico de Bogotd 13, siendo el
resto de la misma cubierta por el servicio tradicional, con una regulacién mas permisiva, estructura

empresarial atomizada y bajos niveles de servicio, en que se seguia practicando la guerra del centavo.

134 Se ha llegado incluso a afirmar que el Transmilenio habria colapsado como servicio, debido a los excesivos niveles de
hacinamiento que han alcanzado sus vehiculos y estaciones, a los que habria contribuido el retraso en la construccién de vias
troncales.

“:Por qué colaps6 TransMilenio?”” Revista Semana. 08/03/2014.
http://www.semana.com/nacion/articulo/transmilenio-colapso/379695-3

135 Segtin datos de la Secretarfa de Movilidad de Bogota (Aspilla y Rey 2012: 31)
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Respecto a la coexistencia de las dos formas de transporte publico (una oderna frente a otra tradicional)
Mello y Rojas (2005) sefalan criticamente la descoordinaciéon institucional que exista entre
Transmilenio S.A. y la Secretarfa de Transito y Transporte de Bogota (rebautizada en 2006 como
Secretarfa de Movilidad), entidad encargada de la regulacién del transporte colectivo convencional. Pese
a formar parte del mismo municipio, ambas entidades tenfan actuaciones contradictorias, no
coordinaban adecuadamente acciones para integrar el transporte publico, duplicaban esfuerzos y, en
ocasiones, incurrfan en conflictos de competencias. Por otra parte, si bien los costos de construcciéon
del Transmilenio resultan menores a los de una red de metro!3, resultan suficientemente elevados para
que, segun estimaciones de la propia entidad responsable (Transmilenio 2003, citado por Mello y Rojas
2005), la construccién de la red prevista de 388 km no podra ser concluida (a un ritmo constante de
inversiones) hasta el 2031. El tiempo y costo econémico de construir dicha infraestructura resultarian
mucho mayores que los exigidos por una reorganizacion de los servicios existentes de transporte

publico, que podrian a su vez articularse con el Transmilenio.

3.3.2 El Sistema Integrado de Transporte Publico (SITP)

Para enfrentar la situacién descrita, a partir de 2008 la Municipalidad de Bogota emprendié una
profunda reorganizaciéon del servicio de buses, orientada a la creaciéon del Sistema Integrado de
Transporte Pablico (SITP), por el cual se reorganizaria por completo el transporte publico tradicional y
se lo integrarfa con la red del Transmilenio. Con el SITP se plantea una ruptura total con las practicas
del transporte colectivo y su total fusién con el Sistema Masivo del Transmilenio (Vega 2015: 74). A

continuacién se exponen las principales caracteristicas que asumira el SITP.

3.3.2.1. Datos del SITP

e LI SITP implica la integracién fisica, operacional, de medios de pago y tarifaria entre el
transporte publico convencional y el Transmilenio;

e Sc implanta un medio de pago electrénico comin para el Transmilenio y el conjunto
de buses (tarjeta 7 Jave), en tanto que la integracion tarifaria del sistema opera de la
siguiente forma: cada vez que el usuario abona un pasaje cuenta con 75 minutos para
abordar cualquier unidad del SITP hasta cuatro veces sin pagar un cargo adicional si es
hora valle, o pagando s6lo 1/5 de la tarifa por cada transbordo si es hora punta!?;

e En virtud del decreto distrital 486/2006, la gestion del SITP se encuentra a cargo de

Transmilenio S.A., que ha asumido parte de las funciones de la Secretarfa de

136 Entre $5.3 y $13.3 por km de recorrido (Pardo 2009), entre 10 y 25 veces el costo por km de una linea de metro.
157 Las horas punta (denominadas hora pico en el SITP) tienen lugar entre las 6:00 y 8:30 am, las 9:30 am y las 3:30 pmy las
4:30 pm y las 7:30 pm.
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Movilidad. Al igual que el Transmilenio, el SITP tiene como componentes una entidad
de control (Transmilenio S.A.), la unidad de recaudo, las empresas operadoras de
transporte y la administracion de los ingresos recaudados.

e Se ha previsto que al finalizar su implementacion el SITP contard con 10 operadores
troncales (incluyendo las Fases I, II y I de TransMilenio), 9 zonales y 9 de
alimentacion. El servicio de transporte publico convencional sera reordenando en 13
zonas geograficas, mas una neutra (centro de Bogota!3®). Cada zona geografica consiste
en un paquete de rutas (4 troncales y 9 subsidiarias o alimentadoras) que se originan en
una misma area de la ciudad;

e Las zonas geograficas, asi como el resto de servicios del sistema, seran adjudicadas,
previa licitacién, a una sola empresa mediante contratos de concesién con una
duracion de 24 anos!3;

e Las empresas de transporte que resulten seleccionadas como concesionarias del SITP
deberan contar entre sus accionistas con un minimo de propietarios de vehiculos del
antiguo sistema. Asimismo, deberan comprar a aquellos transportistas que no ganen las
licitaciones la totalidad de sus vehiculos, a fin de incorporarlos en sus flotas o de
chatarrearlas (de tener una antigiiedad excesiva o carecer de condiciones técnicas
adecuadas). Todos los vehiculos deberan ser de propiedad de las empresas operadoras,
tener una antigiiedad no mayor a 12 afios, haber sido originalmente disefiados para
prestar servicios de transporte publico y funcionar con estindar de emisiones Euro 111
o Buro IV. Asimismo, todos los trabajadores del sistema deberan ser incorporados en
planilla y trabajar jornadas no mayores a 8 horas;

e Las empresas operadoras no obtendran sus ingresos por cada pasajero recogido, sino
que seran remuneradas (al distribuirse los ingresos de la unidad de recaudo) en base a
la cantidad de km recorridos (a fin de desincentivar las malas practicas de conduccion
propiciadas por la competencia por los pasajeros), asi como conforme al grado de
cumplimiento de determinados indicadores de nivel de servicio como (puntualidad y
frecuencia);

e L] SITP contempla algunos subsidios!*), pero éstos se han focalizado hacia sectores

especificos de usuarios: afiliados al SISBEN (sistema publico de salud), quienes se

138 Ta declaracién del centro de Bogotd como zona neutra implicé que no se licitaran las rutas de transporte publico que
circulan por el mismo, permitiéndose a todos los concesionarios del resto de zonas geograficas recorrerla, en tanto dicha area
concentra la mayor proporcion de destinos de transporte publico.

139 T.a excepcion serd la zona neutra del centro de Bogotd, en la que, por confluir la mayorfa de rutas de transporte piblico, no
se adjudicaran paquetes de rutas en exclusividad.
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presume que son personas de bajos ingresos, a fin de que éstos paguen solamente la
mitad de la tarifa regular; y personas con discapacidad, a quienes se les abona
mensualmente en sus tarjetas de usuarios una suma que permite realizar gratuitamente
15 viajes al mes.;

e LEn el SITP operaran 650 rutas (251 troncales y alimentadoras del Transmilenio y el
resto de transporte publico convencional), con una flota de 12333 unidades. El sistema
contara con 6737 paraderos;

e Sc han establecido 5 tipos de servicios para el SITP (Aspilla y Rey 2012: 30-31), los
cuales se dividen en dos componentes: el troncal, que opera con los servicios del
Transmilenio, y el zonal, formado a partir del Reordenamiento de rutas del transporte

convencional:

Componente troncal (Transmilenio)

1. Rutas troncales: concebidas como eje estructurante del sistema, conformadas
por las lineas o corredores segregados del Transmilenio. El servicio es
prestado por buses de color rojo y alta capacidad (articulados de 160 pasajeros
y biarticulados de 250 pasajeros (posible redundancia);

2. Rutas alimentadoras: sirven de alimentadoras de las troncales del
Transmilenio, transportando gratuitamente a los usuarios desde distintos
puntos de la ciudad a las estaciones de dicho sistema BRT. El servicio es
prestado por buses patrén (80 pasajeros) de color verde (posible
redundancia);

Componente zonal

3. Rutas urbanas: formadas a partir de la restructuraciéon de las rutas principales
del transporte publico convencional. Funcionan en corredores de demandas
intermedias, transportando y distribuyendo la demanda de viajes hacia las
rutas troncales del Transmilenio. El servicio se presta en buses patrén (80
pasajeros), buses (50 pasajeros), busetas (40 pasajeros) y microbuses de color
azul¥l, que realizan su recorrido en trafico mixto;

4. Rutas complementarias: su funciéon es desplazar a los usuarios desde y

hacia zonas aledanas a las estaciones aledafas estaciones del Transmilenio. A

140 Ta entrega de subsidios directos se encuentra restringida en el ordenamiento colombiano, en tanto que el art. 355 de la
Constitucién colombiana dispone que "Ninguna de las ramas u drganos del poder piblico podrd decretar auxilios o
donaciones en favor de personas naturales o juridicas de derecho privado”.

141 Cabe destacar que el color azul adoptado para los buses patrén del SIT limefio habria sido tomado de los buses que operan
en las rutas urbanas del SITP.
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diferencia de las rutas alimentadoras, se detienen en cada paradero de la ruta
(en tanto lo solicite el usuario), cobran por el recorrido y no dejan a los
pasajeros en las propias estaciones del sistema BRT sino en los paraderos mas
cercanos. El servicio es prestado generalmente en buses patrén (80 pasajeros)
de color naranja, que circulan en trafico mixto;

5. Rutas especiales: atienden areas de dificil acceso o de muy baja demanda. el
servicio se presta mediante buses especiales o microbuses de color rojos

oscuro (vinotinto), que circulan en trafico mixto.

Fuente: Wikipedia (Sistema Integrado de Transporte de Bogota)

https:/ /es.wikipedia.org/wiki/Sistema Integrado de Transporte de Bogot%C3%A1

3.3.2.2. Proceso de implementacioén del SITP

A diferencia del Transantiago, la implementacién del SITP en Bogoti ha sido gradual y ha
enfrentado una serie de retrasos y contratiempos. Entre éstos se han contado la resistencia inicial de los
transportistas, la cancelacion de la primera licitacién de la unidad de recaudo, dilaciones posteriores en
la integracién tarifaria con el Transmilenio, un escandalo de corrupcién (que llevé a la destitucion del
alcalde de Bogota), y dificultades financieras de algunos de los operadores.

En 2009 la alcaldia de Bogota emitié el Decteto Distrital 309/2009, que regula el Sistema
Integrado de Transporte Publico de Bogota —SITP, que brindé el marco legal general para el
reordenamiento del transporte publico bogotano!#2. Conforme al art. 19 de dicho Decreto, la
implementaciéon del SITP se realizarfa en cuatro fases sucesivas:

e Fase 1. Preparacion parala implementacion del SITP, terminando con los procesos de
seleccién de los operadores zonales y del Sistema Integrado de Recaudo, Control e
Informacién y Servicio al usuario (en adelante, SIRCI);

e Fase 2. Implantacién gradual de la operacién haciendo la integracién operacional,
fisica, virtual, tarifaria y de medios de pago;

e Fase 3. Operacion integrada del SITP y operacién del 100 % de las rutas y servicios
del transporte puiblico masivo de la ciudad;

e Fase 4. Integracion con los otros modos de transporte futuro de la ciudad como el
férreo, cables aéreos y nuevas troncales de TM.

En octubre del 2009 se anunci6 el inicio de la licitacién de las 13 zonas en que se dividirfa el

transporte publico de la ciudad, asi como del SIRCL

142 La creacion del SITP se inscribirfa, de forma mas general, dentro del Plan Maestro de Movilidad, aprobado en 2006 por
Decreto 319/2006.
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En marzo de 2010, a rafz de paralizaciones convocadas por las empresas de transporte
bogotanas, el municipio tuvo que negociar la inclusién obligatoria de las mismas en los procesos de
licitacién, asi como crear un programa de chatarreo para los vehiculos que no pudiesen operar en el
sistema (que deberfa ser financiado por los concesionarios). Bajo dicho esquema, en noviembre de 2010
se licitaron las 13 zonas geograficas del SITP, adjudicandose 12 y dejandose una desierta, la cual fue
licitada y adjudicada en diciembre del mismo afio.

En abril de 2011 surgié un nuevo impasse cuando, al detectarse irregularidades en el proceso!®,
se revoco judicialmente la licitacién para el SIRCI, que debia llevarse a cabo en mayo de dicho afo,
postergandose la adjudicacion hasta junio de 2011. Ello coincidié con un grave escandalo de corrupcion
que condujo a la destitucién y arresto del entonces alcalde Samuel Moreno 144,

El inicio de operaciones de las primeras rutas del SITP, previsto para diciembre de 2011, debié
ser postergado, debido a retrasos en la conclusion de obras de la Fase I1I del Transmilenio, que tenfan
al mismo concesionario para la unidad de recaudo!#. Las primeras dos rutas urbanas del sistema no
iniciaron operaciones hasta septiembre de 2012, en tanto que las primeras rutas complementarias y
especiales empezaron a operar en noviembre y diciembre de dicho aflo, respectivamente.

Ya iniciada la implementacién del SITP surgieron nuevos impasses con el sistema de recaudo
electronico, en tanto no pudo realizarse la integracion tarifaria con todas las lineas del Transmilenio.
Asi, en un primer momento, pese a contarse con el sistema de recaudo electrénico, no pudo realizarse
la integracién tarifaria del SITP con todas las lineas del Transmilenio, a rafz de lo cual los usuatios
debian pagar mas por los transbordos. Dicho problema surgié a rafz de que se concesionaron a
operadores distintos las unidades de recaudo para la mayorfa de lineas del Transmilenio (fases I y II),
por un lado, y por el otro las rutas del componente zonal SITP y las dos lineas mas recientemente
concluidas del Transmilenio (fase III). La integracion tarifaria del SITP recién tuvo lugar desde el 28 de
noviembre de 2013, con méis de un afio de retraso, cuando se instalaron en todo el Transmilenio
aparatos lectores de las tarjetas del SITP.

La implementacién del SITP ha seguido adelante durante el 2014 y 2015, con retrasos respecto

al cronograma (se habia previsto completar la Fase 3 para abril de 2014). Asimismo, han surgido

143 El juez que dispuso la revocacién sostuvo en su resolucion que el proceso de licitacién no habia contado con escrutinio
suficiente por parte del organismo de control de la administracién publica (contraloria general) y que faltaba definir una serie
de aspectos clave en las clausulas del contrato de concesion.

144 Escandalo conocido como el “Carrusel de la contratacién”, en que se probé la adjudicacion irregular de varias obras
publicas por el municipio de Bogotd, destacando entre éstas la ampliacién del Transmilenio (Fase III). Como resultado del
mismo se produjo la suspensién de importantes proyectos de infraestructura, incluyendo la construccién de la primera linea
del Metro de Bogotd. En agosto de 2015, el ex alcalde Samuel Moreno, principal implicado en los hechos de corrupcién, fue
inhabilitado por 18 afios para ejercer cargos publicos.

145 De las cuales forman parte las Lineas 11 y 12 del sistema, que son las de construccién mds reciente.
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algunos problemas financieros!#, que han llevado a la quiebra de dos de sus operadores. Pese a ello, la
implementacién del SITP se encuentra actualmente muy avanzada, encontrandose, segin la
informacién mds actualizada provista por el municipio (al 31 de agosto de 2015), completada en un
83%147, y probablemente concluya en el 2016, en tanto que el inicio de la Fase 4 esta sujeto a la eventual

construccion de la primera linea del metro de Bogota!4s,

3.3.3 Balance del SITP

Segtn sefialan los promotores SITP, dicho sistema ha sido adoptado ante la necesidad de dotar
a Bogota con un sistema integrado de transporte con estindares de excelencia, articulando los mejores
elementos que tienen los servicios que hasta el momento han funcionado en la capital colombiana,
buscando, a través del mismo, obtener beneficios para la ciudad y sus usuarios, como mejorar la
seguridad, la cobertura, los costos, la accesibilidad de los usuarios y, segiin la Alcaldfa, la conectividad y
obtener un beneficio social. (Rodriguez y Sanchez 2015: 109). En tal sentido, Bonells y Duran (2012)
sefalan que la puesta en marcha del SITP podria suponer para Bogota un gran avance socioecondémico
que implicarfa mejoras en la calidad de vida de sus habitantes en cuanto a aspectos como tiempos de
recorrido en el transporte colectivo, calidad de equipamiento de vehiculos y estaciones, condiciones
ambiental y seguridad vial, entre otros beneficios (Bonells y Duran 2012: 118-119).

De forma concreta, podrifa afirmarse que la implementacion del SITP aportaria los siguientes
beneficios sociales Rodriguez y Sanchez (2015: 131):

e Eliminacién de la lamada guerra del centavo;

e Mejor trato a los usuarios;

146 Tos cuales han sido atribuidos en parte a una rebaja de tarifas para el SITP, dispuesta en 2012 por el municipio de Bogot4,
que habria ocasionado a los operadores un déficit anual de aprox. $15 millones, que no se vio compensada con la entrega de
subsidios.

“Pasajes de Transmilenio generan hueco de $46 mil millones”. E/ Espectador. 14/08/2013.

http:/ /www.clespectador.com/noticias/bogota/ pasajes-de-transmilenio-generan-hueco-de-46-mil-millone-articulo-440030
147 Segtin la dltima actualizacion disponible en el portal digital del STTP.
http://www.sitp.gov.co/publicaciones/infografia:_asi_vamos_en_el_sitp_pub

148 Ta construccién de un Metro en Bogotd se ha debatido en vatias ocasiones desde la década de 1950. Dicho proyecto fue
nuevamente impulsado en 2008, al asumir la alcaldfa Samuel Moreno (2008-2011), quien hizo de la construccién de dicha
infraestructura uno de los ejes de su campafia municipal. En 2009 se realiz6 la licitacién para adjudicar la construccién y
operacion del Metro, pero antes de concluirse los estudios el proyecto fue suspendido en 2011, a raiz de graves escandalos de
cotrupcion en la administracién municipal, que llevaron ala destitucién y arresto de Moreno. El proyecto fue retomado bajo la
gestion municipal de Gustavo Petro (2012-2016), quien emitié el Decreto Distrital 469/2013, que declar6 al Metro como el
componente principal del SITP. En octubre de 2014 se habia concluido la elaboracién de los estudios para la construccién de
la primera linea del Metro y en mayo de 2015 el Gobierno Nacional se comprometié a garantizar el 70% del financiamiento.
Pese a tales avances, surgieron ctiticas a la iniciativa, en tanto el gobierno municipal, con el fin de cubrir el resto de costos del
proyecto, redujo el presupuesto para transporte publico, ralentizando la ampliacién del Transmilenio. Las elecciones
municipales de octubre de 2015 llevaron nuevamente a la alcaldia a Enrique Pefialoza, impulsor del Transmilenio durante su
primera gestién (1998-2001) y critico del proyecto del metro. Pefialoza ha sefialado que bajo su nueva gestion se revisard el
disefio del Metro (cuyas obras ain no se han iniciado) y que se priorizaran las inversiones en la ampliacién del Transmilenio y
la consolidacion del SITP. Por tanto, actualmente, existe incertidumbre sobre si se seguira adelante con la implementacién del
Metro de Bogota.
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e  Unificacién de medios de pago;
e Mejora en tiempos de traslado;
e DPosibilidad de realizar transferencias y transbordos sin tener que abonar pagos
adicionales.
Junto a estos aspectos positivos, no obstante, la reorganizacién del transporte publico
bogotano traeria aparejados un conjunto de aspectos ctiticos, algunos referidos a la forma en que se ha
llevado a cabo su implementacién, y otros a su impacto sobre los usuarios del servicio. Al respecto,

Rodriguez y Sanchez (2015: 132-133) enumeran las siguientes deficiencias:

e Excesiva lentitud en la implementacion;

¢ Inadecuado diseno de rutas, incluyendo eliminacién de rutas preexistentes;

e TFalta de informacién suficiente sobre itinerarios del SI'TP;

e Flota vehicular insuficiente;

e Dificultades en la articulacién entre buses convencionales y Transmilenio;

e Escasa renovacion de la flota vehicular, en tanto la mayoria de unidades del SITP son

vehiculos que los concesionarios han comprado a los operadores del sistema

tradicional.
Por su parte, Bonells y Duran (2015: 113-118) sefialan que el SITP presentaria las siguientes
contingencias:

e Incremento de tarifas;

e Aumento de la cantidad de usuarios del Transmilenio (mayor hacinamiento);

e Impacto de la construccion futura del metro sobre demanda vy tarifas del sistema;

e Dependencia del SITP respecto a combustibles fésiles (y sus correspondientes
fluctuaciones de costos);

e Potencial auge del transporte informal frente a la reduccién de la cobertura

e Inflexibilidad inicial del sistema. Los autores enfatizan este ultimo aspecto en su
critica, indicando que presentaria las siguientes aristas:

1. Si bien en los contratos de concesién se dispone que la reduccion de la flota
de buses no conllevaria la reduccién del nimero de asientos de la misma, es
posible que las vias con alta demanda de pasajeros que no son corredores
BRT sean atendidas por menos buses. Ello ocasionarfa mayores tiempos de
espera y niveles de ocupacién de los buses (hacinamiento), afectando la

calidad del servicio;
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2. Reduccién de la cobertura geografica del transporte publico debido a la
eliminacién o desvio de itinerarios con la implementacién del SITP. Ello
ocasionard que una proporcién no determinada de usuarios deba caminar
mayortes distancias hacia los paraderos, generando malestar entre los mismos y
demanda por transporte informal;

3. Es posible que los tiempos de desplazamiento en bus en el SITP no aumenten
respecto alos tiempos obtenidos en el esquema preexistente, debido a factores
como el mayor nimero de transbordos, la reduccién de la cobertura
geografica, la mayor duracién de las paradas y las practicas de manejo mas

cautelosas de los choferes;

Segun sefalan Rodriguez y Sanchez (2015) los cambios introducidos a la operacion del
transporte publico por el SITP, junto conla falta de informacion sobre los mismos, han generado entre
los usuarios bogotanos apatia e incluso rechazo hacia el nuevo sistema, en tanto éstos consideran que
las rutas estarfan mal disefiadas por no tenerse en cuenta los itinerarios tradicionales a los que estaban
acostumbrados. Existitfa la percepcién de que el sistema se habria diseflado privilegiando las
necesidades financieras de las empresas operadoras (sobre todo en tanto éste se ha previsto que el SITP
sea fundamentalmente auto-sostenible), antes que en la intencion declarada por el municipio de mejorar
las condiciones de movilidad.

Si bien la integracion tarifaria y de medios de pago mitigarfa el aumento de costos que conlleva
la necesidad de realizar mas transbordos, los mismos probablemente impliquen un incremento en los
tiempos de viaje (si se tienen en cuenta ademas factores como la mayor distancia de los paraderos y la
menor frecuencia de los buses) generando potenciales impactos negativos en las posibilidades de

desplazamiento en el transporte publico. En base a dicha critica, se han propuesto ciertos ajustes al

sistema (Rodriguez y Sanchez 2015: 119-120):

e Un mejor disefio de rutas que tome en cuenta la red vial de la ciudad, los itinerarios
preexistentes al SITP y aumente la cobertura de las zonas que quedarfan desprotegidas
con el reordenamiento;

e Aumentar el grado de integracién tarifaria (mayores ventanas de tiempo para realizar
transbordos gratuitos);

e Incrementar y renovar en mayor medida la flota vehicular para cubrir adecuadamente

la demanda de los usuarios de Bogota.
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Respecto a los ajustes propuestos al SITP, Bonells y Duran (2015: 119) consideran que para
que los mismos sean efectivos sin impactar en las tarifas, el sistema deberia contemplar en mayor
medida subsidios directos, que podrian destinarse a rubros especificos como la renovacién de la flota y
el cambio de matriz energética para que los buses no dependan de combustibles fésiles.

Teniendo en cuenta las caracteristicas del SITP, su proceso de implementacién y aspectos
criticos, podria considerarse la reorganizaciéon del transporte publico bogotano como la experiencia mas
cercana a los esfuerzos emprendidos en Lima con el mismo propésito, que se analizarin en el préximo
capitulo. La implementacién gradual (y con contratiempos) serfa una semejanza notable entre ambos
procesos. La experiencia de Bogota serfa también mas cercana a la limefla en cuanto a la carencia de
subsidios (que se encuentran ausentes del SIT) pues, si bien se han creado algunas subvenciones, éstas
han sido més focalizadas y bastante menos amplias que en Santiago. Finalmente, al analizarse la
experiencia de Lima, saltan a la luz problemas comunes con el SITP en relacion a la reduccion de la

cobertura geografica del transporte publico!#®.

3.4 El SIT en el contexto de la creacién de los sistemas integrados de transporte en

Latinoamérica

Del analisis de los casos de Curitiba, Santiago y Bogota se desprende que las inversiones en
infraestructura de transporte publico masivo resultarfan por si solas soluciones insuficientes!> frente a
los problemas afrontados por el transporte publico en dichas ciudades y que subsisten actualmente en
Lima. Apreciando las experiencias de la RIT, el Transantiago y el SITP, puede afirmarse que la
reorganizacion del conjunto de las actividades de transporte colectivo y su articulacion con las redes de
Metro y/o BRT, adoptando una regulacion de servicio publico y una entidad rectora comun, patecetia
aportar una soluciéon de mayor alcance.

La experiencia de reorganizacion del transporte urbano en Lima serfa andloga a las de las urbes
latinoamericanas expuestas en este capitulo (particularmente las de Santiago y Bogotd). Sin embargo,
como podra apreciarse en los dos capitulos subsiguientes, el SIT se diferenciarfa de los modelos
expuestos en tres aspectos: a) no se ha previsto la entrega de ningun subsidio directo a los consorcios
concesionarios de los Corredores Viales; b) se ha empezado a implementar el sistema sin contar con
ninguna clase de integracién (fisica, operacional, de medios de pago y menos aun tarifaria) no sélo con
la linea de BRT y Metro existentes, sino entre los propios operadores de los consorcios de buses; y c)
no se ha creado una nueva entidad rectora de alcance metropolitano que planifique y coordine el

conjunto de actividades de transporte publico existentes.

149 Si bien en el caso bogotano se adoptaron mayor previsiones respecto a la cobertura que en Lima, tales como exigir en los
contratos de concesién que no se redujese la capacidad de la flota (cantidad de asientos) en el nuevo sistema.

150 Al respecto cabe sefalar que el Metro de Londres, el segundo mas vasto del mundo con mas de 400 km de extension, sélo
cubre 25% de la demanda de transporte publico del area metropolitana londinense (Entrevista Juan Carlos Dexrre).
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Debe sefialarse que actualmente se carece de un crpus académico de analisis criticos de la
experiencia limefla de reordenamiento del transporte semejante al existente para los casos de Curitiba,
Santiago y Bogota. En tal sentido, el andlisis critico de las experiencias de estas urbes latinoamericanas,
en tanto habrian servido de modelo al SIT, debetfa aportar insumos tanto para entender mejor los
caracteres del proceso de reforma del transporte en Lima como el intento de reordenamiento de dicha
actividad como un sistema integrado sujeto (al menos en la practica) a un régimen de servicio publico,
como para evidenciar sus imperfecciones y proponer ajustes en su disefio e implementacion.
Precisamente éste serd el propésito de los dos capitulos finales del presente estudio, centrados en el

proceso de reordenamiento del transporte publico limefio.
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CAPITULO 4

EL SISTEMA INTEGRADO DE TRANSPORTE (SIT): MARCO JURIDICO,

AVANCES Y CONTRATIEMPOS EN SU IMPLEMENTACION

Habiéndose descrito la problematica del transporte publico en Lima (capitulo 1), expuesto los
conceptos de sistema integrado de transporte, movilidad sostenible y (con particular énfasis) servicio
publico (capitulo 2) y presentado tres casos de reorganizacion del transporte en ciudades
latinoamericanas (Curitiba, Santiago de Chile y Bogotd), el presente capitulo desarrollara el tema central
de la esta tesis: el proceso de implementacién en Lima del Sistema Integrado de Transporte (en
adelante, SIT)

El capitulo se inicia con una descripcion del proceso de reorganizaciéon del transporte publico
durante la gestién metropolitana de Susana Villardin (2011-2015). Se hard brevemente referencia al
contexto politico, generalmente adverso a la alcaldesa, y a continuacion se presentaran y sintetizaran, en
orden cronolégico, las principales normas aprobadas por la MML entre 2011 y 2014 destinadas a crear
el marco legal del SIT. Posteriormente se describirdn los caracteres generales y componentes del SIT.
Finalmente se hard referencia a los procesos de licitacion para adjudicar en concesion los corredores
llevados a cabo en el 2014 y, a la entrada en funcionamiento del primero de los corredores que
componen el sistema, en septiembre de ese afio.

Posteriormente se describiran los avatares de la implementacién del SIT desde enero de 2015,
bajo la tercera gestién metropolitana de Luis Castafieda. Se apreciard primero cémo, durante los
primeros meses de la misma, se adoptaron medidas que han comprometido la viabilidad del
reordenamiento del transporte. Seguidamente se describira el giro experimentado en las posiciones de la
gestion de Castafieda con relacién al SIT durante la segunda mitad de 2015. Finalmente se hara
referencia a las aristas juridicas del conflicto entre la MML y el ministerio de economia y finanzas (en
adelante, MEF)

Al final del capitulo se reflexionard sobre las perspectivas de implementacién del SIT a
mediano plazo, sefalandose que se estarfa a medio camino entre la reorganizacién del transporte
publico y el mantenimiento del stat# quo preexistente, escenario que conllevaria importantes perjuicios a
los usuarios del transporte publico.

A continuacién se expondrd el proceso de implementacién del SIT y sus caracteres
fundamentales. La presentaciéon del mismo y de su situacién actual servird de base para el balance
critico que se realizard en el capitulo 5, a partir del cual se desarrollaran algunas propuestas normativas
para mejorar el sistema, inspiradas en las experiencias de reordenamiento del transporte publico de
otras urbes latinoamericanas, expuestas en el capitulo anterior, y que se enmarcarfan en la adopcién

expresa de un régimen de servicio publico.
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4.1 Disefio e implementacion del SIT bajo la gestion municipal de Susana Villaran

(2011-2015)

4.1.1 Contexto politico

Tras décadas de inaccidon estatal en relaciéon al transporte publico, la sorpresiva eleccién de
Susana Villaran a la alcaldia de Lima en las elecciones municipales de Octubre del 2010, dio impulso a
que se emprendiese una reforma de dicha actividad. Villaran habfa hecho énfasis en su campafia en la
necesidad de adoptar medidas para modificar las condiciones de prestacién del transporte urbano
mediante una mayor regulacién y una reorganizacién en un sistema planificado de corredores viales.

Las reformas empezaron a implementarse desde los primeros meses de la nueva gestién
municipal. Con dicho fin, se aprobaron una serie de ordenanzas metropolitanas con regulaciones mas
estrictas para el servicio de transporte publico, en base a las cuales se fue disefiando el Sistema
Integrado de Transporte (SIT), bajo el cual se reorganizaria la actividad.

Sin embargo, las medidas reformistas hallaron desde un inicio una fuerte resistencia. Entre el
2011 y el 2012 se produjeron mas de media docena de paros de transportistas en protesta contra las
ordenanzas municipales destinadas a la reorganizacién del servicio. Asimismo, un grupo de empresas
denunciaron a la Gerencia de Transporte Urbano (GTU) ante INDECOPI debido a un
reordenamiento de rutas en noviembre del 2011 que retiraba los vehiculos de transporte publico que
circulaban por rutas superpuestas al tramo del Metropolitano en la Av. Tupac Amaru's'. Tras un revés
en primera instancia, en que se emitié una controvertida decision que dispuso que el retiro de rutas
atentaba contra la libre competencial®2, la Municipalidad de Lima obtuvo una decision favorable ante el
Tribunal de Defensa de la Competencia de INDECOPI en julio del 2013, que senté un precedente
favorable a la exclusiéon de empresas titulares de rutas que no integrasen los consorcios que obtuviesen
las concesiones de la red Corredores Viales que conformarfan el SIT.

Ante la falta de éxito de las acciones para impedir las reformas, varias empresas de transporte
apoyaron la campafia emprendida en el 2012 para revocar de la alcaldia a Susana Villardn, junto con el
consejo metropolitano. En la consulta realizada en marzo del 2013 la opcién del NO logré imponerse
por un estrecho margen (51.2%), posibilitando la permanencia de Villaran en el cargo por dos afios
mas. Se aceler6 desde entonces la implementacion de disposiciones clave de la Reforma del Transporte
contenidas en una serie de ordenanzas aprobadas entre el 2011 y 2014 que proveen el marco legal para

la reorganizacién del transporte colectivo de Lima.

151 Ello en tanto la Ordenanza 1538-MML, aprobada en el 2011, dispuso que las rutas de transporte publico no podian
superponerse en mas de 20% del recorrido del Metropolitano.

152 Res. 2001-2012/SC2-INDECOPI que sefialé la MML carecia de facultades para eliminar o modificar el itineratio de las
rutas superpuestas con el Metropolitano.
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4.1.2 Marco juridico del SIT

A fin de entender los contornos que ha venido asumiendo el SIT, se realizard a continuacién
una exposicion de las principales ordenanzas metropolitanas aprobadas entre el 2011 y 2014 que le
sitven de marco legal:

Ordenanza 1538-MML (aprobada el 7 de julio del 2011): Fue la primera norma adoptada por
la gestion municipal de Villaran destinada a reorganizar el transporte publico. Se sefala expresamente
que su objeto era generar las condiciones necesarias para facilitar la implementacion del SIT.

Dicha ordenanza congelé la flota de vehiculos para transporte publico en Lima hasta el 31 de
diciembre de 2012, al disponer que no se otorgarfan mas habilitaciones vehiculares por incremento de
flota hasta dicha fecha (art. 2.1)15. Asimismo, dispuso en su art. 4.1 que todo nuevo vehiculo que fuese
habilitado para prestar el servicio de transporte publico debfa adoptar el modelo uniforme del Bus

Patron, con las siguientes caracterfsticas:

4.1.1 Caracteristicas y especificaciones técnicas:

Tipo Longitud | Puertas | Motor () | Comiguracén | PR
1 | Omnibus (M3) g +/- 10% 2 D.CoP B2 7
metros
2 | Omnibus (M3) 12+-10% | 26 mas D.CaP B2 16
metros
3 | Omnibus (M3) 14 +/- 10% 3 D,CoP B3-1 21
metros L
4 | Articulado (M3) | 18 +/- 10% 3 6 mas Co6P BA-1 25
metros
5 | Biarticulado 24 +/- 4 6 mas CoP 30
(M3) metros

Nota(*): (D) Delantero (C) Central (P) Posterior

Finalmente, se establecié un cronograma por el cual los vehiculos que se incorporasen al
transporte publico a partir de la emision de la ordenanza debfan cumplir con el estandar de emisiones
establecido por el Decreto Supremo N° 047-2001-MTC, aquellos incorporados del 1 de enero del 2012
al 31 de diciembre de dicho afio con el estandar de emisiones Euro II1, y a partir del 1 de enero de 2013
con el estandar Euro IV.

Ordenanza 1595-MML (aprobada el 3 de marzo del 2012): Cre6 un programa de subsidios
para el retiro voluntario de unidades con mas de 20 afios de antigiiedad, conocido como “bono de

chatarreo”. Estableci6, asimismo, un sistema de asignaciéon de paraderos en relacién al nimero de ruta

153 T.a Cuarta Disposicion Complementaria de dicha Ordenanza dispuso una excepcién por 180 dias para vehiculos de
empresas autorizadas para operar en rutas que se superpusiesen en 20% o mas con el recorrido del Metropolitano (COSAC
1), en tanto éstos incorporasen nuevos vehiculos en otras rutas de las que fuesen titulares. No obstante, los vehiculos de dichas
empresas que fuesen retirados de circulacién no podrian ser substituidos por otros.
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de las empresas, con las letras A y B (los buses deberan recoger y dejar pasajeros cada dos paraderos).
Esta ultima disposiciéon inicialmente sélo se aplic6 a una media docena de avenidas altamente
congestionadas, reduciendo los iempos de viajes a la mitad (Jara 2013: 25-30). Sin embargo, una vez
que se implementados los Corredores Complementarios, la norma de las paradas alternadas debera
observarse en todas las rutas.
Ordenanza 1599-MML (aprobada el 17 de julio del 2012): Promulgé el nuevo Reglamento
Integral para la prestacion del servicio de transporte publico regular de personas en Lima
Metropolitana, derogando el Reglamento anterior, establecido porla Ordenanza 1338-MML. Conforme
al art. 9.1 de la Ordenanza 1599, el Reglamento sélo se aplica de forma supletoria (y cuando ello se
establezca de manera expresa) a los concesionarios de los Corredores Viales del SIT, cuyo marco
normativo se establece en los contratos de concesién suscritos con éstos. Puede afirmarse, por tanto,
que se trata de un marco normativo provisional, de transicién entre el transporte publico liberalizado
(pero sujeto a mayores regulaciones) y el modelo de concesiones de servicios publicos que se
implementaria en el SIT.
Las siguientes son las principales obligaciones que la nueva Ordenanza impuso a las empresas
del ramo:
1) No adquirir vehiculos de mas de 3 afios de antigliedad (art. 25.2), y retirarlos de circulacién
después de 20 afios de su fecha de fabricacién (art. 25.3);

2) todo nuevo vehiculo que se incorpore al servicio de transporte publico debe cumplir con
las especificaciones técnicas del Bus Patrén (art. 26)

3) ser propietarias de todos los vehiculos de su flota o celebrar contratos de arrendamiento
financiero!>* con los propietarios de los vehiculos asighados a su ruta!ss (arts. 14.9 y 50.2);

4) asumir el mantenimiento y reparaciones de los vehiculos (art. 50.3);

5) contar con un patrimonio minimo de 100 UITs!6 (arts. 14.5 y 50.5).

6) solo emplear vehiculos en éptimas condiciones técnicas, fabricados para brindar el servicio
de transporte publico, y sin permitir ninguna alteraciéon en su disefio (art. 14.8) y;

7) incluir a todos los trabajadores (choferes y cobradores) en planilla (arts. 14.7 y 50.4)157,

8) proveer informacién detallada sobre las caracteristicas de los vehiculos en las tarjetas de

propiedad que los choferes deben portar.

154 El atrendamiento financiero, también denominado alquiler-venta o /easing es una figura contractual consistente en el pago
en cuotas de una suma de dinero por el derecho de uso de un bien a su propietario hasta la cancelacién de un monto que
conlleve la transferencia de propiedad.

155 Conforme la Vigésimo Tercera Disposicion Complementaria se establecié un cronograma para que las empresas
adquiriesen la propiedad o arrendamiento financiero del integro de su flota hasta el 31 de diciembre de 2015.

156 E] cual se reduce a 50 UTT para las Rutas Especiales en Zonas No Atendidas (REZNAS)

157 Conforme al art. 32.2.f. de la Ordenanza, en caso la empresa de transporte no sea la propietatia del vehiculo (habiendo
celebrado su propietario contrato de arrendamiento financiero), ésta debe entablar vinculacién laboral con el trabajador que
opera la unidad.
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La Ordenanza 1599 endurecié asimismo las sanciones para las infracciones a las normas
preexistentes.

Finalmente, en virtud de la Décimo Primera Disposicion Complementaria de la
Ordenanza, se establecieron las Rutas Especiales para Zonas No Atendidas (REZNAS), titulo
habilitante para prestar el servicio de transporte publico en areas no cubiertas por la red de Corredores
del SIT?38, con regulaciones menos estrictas que las establecidas en la Ordenanza 1599. Llas REZNAS,
cuya extension no debe superar los 10 km, seran creadas por la Municipalidad Metropolitana en
respuesta a peticiones de los pobladores de zonas no atendidas o de empresas de transporte, mediando
opinién previa de las municipalidades distritales del 4rea implicada.

Ordenanza 1613 (aprobada el 26 de junio del 2012): Crea el Sistema Integrado de Transporte
(SIT), red Metropolitana que articulard todas las modalidades de transporte publico. E1 SIT es definido
como ¢/ sistema de transporte pitblico de personas de la cindad de Lima compuesto por las distintas modalidades del
servicio de transporte priblico de personas de dmbito provincial, reconocidas en las normatividad legal vigente, que cuenta
con integracion fisica y operacional, de medios de pago y tarifaria. (art. 4.1). Las distintas formas de integracién
del sistema son definidas de la siguiente manera:

Integracion fisica: desarrollo de infraestructura especializada para que los transbordos entre
todo el sistema se realicen de manera segura, coordinada, rapida, informada y dentro de un mismo
sistema de validacion de pasajes que permitan el seguimiento del pasajero (art. 4.2);

Integracion operacional: interconexién entre los componentes del SIT, que permite a los
usuarios hacer uso de todos los componentes del sistema, de manera intermodal, en un mismo entorno
fisico. Este nivel de integracién se basa en la existencia de servicios de transporte troncales,
alimentadores, complementarios, de integracién, entre otros (art. 4.2);

Integracion de medios de pago: utilizacién de un solo soporte o medio para el pago de la
tarifa o pasaje por parte de los usuarios (pretendiéndose adoptar el empleo de tarjetas electréonicas), con
la finalidad de facilitar la reduccion de los iempos de viaje, asi como el funcionamiento correcto de los
otros niveles de integracién (art. 4.3);

Integracion tarifaria: adopcion de un esquema de coordinaciéon de pagos de los servicios,
conforme a la normativa legal vigente, aplicable a todo el SIT, con base en férmulas técnicas aprobadas
por la Municipalidad Metropolitana de Lima y que forman parte de las concesiones o autorizaciones.
Las férmulas técnicas tomaran en cuenta los criterios de equidad, proporcionalidad y racionalidad (art.
4.4)

La integracion fisica y operacional, de medios de pago y tarifaria podra realizarse de manera
simultinea, sucesiva o independiente, conforme a los plazos establecidos por las autoridades

competentes (art. 4.5).

158 Las mismas que comprenderian, basicamente, zonas urbano-marginales de la periferia de Lima.
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Sistemas Masivos:
e Metro de Lima —
Entidad Competente: Autoridad Auténoma del Tren Eléctrico (AATE) —Gobietno
Central
e Sistema de Corredores Segregados de Alta Capacidad (COSAC o Metropolitano) —
Entidad competente: PROTRANSPORTE — Municipalidad de Lima

— Corredores Complementarios: 5 corredores principales de buses:
e Av. Tacna-Garcilazo de la Vega-Arequipa;
e Panamericana Sur — Via de Evitamiento - Panamericana Norte, Carretera Central — Av.
Venezuela;
e San Juan de Lurigancho — Av. Brasil;
e Av. Javier Prado — La Marina - Faucett.
Entidad competente: PROTRANSPORTE (Municipalidad de Lima)
— Corredores de Interconexion: Servicios de transporte que tienen la funcién de enlazar
Lima con areas conurbadas de otras provincias (sobre todo Callao). Deben procurar que usuarios
puedan acceder a la red de transporte de Lima Metropolitana de una forma racional.
Entidad competente: Tendria que establecerse régimen de gestion comun con la
Municipalidad del Callao!%.
— Corredores de Integracion: Enlazan los Corredores Complementarios con las lineas del
Metro y del Metropolitano. Entre los 12 Corredores de Integracion se cuentan los de las avenidas
Angamos, Universitaria, del Ejército y Benavides
Entidad competente: GTU
— Rutas de Aproximacion: Vias de transporte publico restantes, que cumpliran la funcién de
servicios alimentadores de los Corredores Integracion. Incluye REZNAS.
Entidad competente: GTU
— Transportes No Motorizados: Ciclovias y variantes, senderos peatonales, escaleras.
Entidad competente: Municipalidades distritales
La prestacion de los servicios de transporte en los Corredores del SIT tendria como titulo
habilitante la concesion o la autorizacién (art. 8), siendo adjudicadas las concesiones mediante proceso

de licitacién. En el caso de los Corredores Complementarios los operadores suscribiran contratos de

159 En caso no llegarse a un acuerdo entre los municipios para establecer dicho régimen (el supuesto mas probable en el
contexto actual) la MML podria, conforme al art. 17.2 de la LGT, exigir su establecimiento por via arbitral. En caso de
inaccién de la MML, el MTC puede intervenir para establecer dicho régimen.
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concesion con PROTRANSPORTE (entidad competente conforme al art. 9.a) mientras que en los
Corredores de Integracion y Aproximacion, la GTU (entidad competente conforme al art. 9.b),
otorgatfa autorizaciones a los operadores y, en su defecto, concesionaria el servicio (art. 5.1.d.1).

Finalmente, conforme al art. 7 de la Ordenanza, el funcionamiento del SIT no se limita a las
operaciones de transporte de pasajeros por los concesionarios, sino que dicha actividad resulta una de
las 4 unidades de gestion que componen el sistemal60:

— 1) Centro de control: a cargo del diseno, planificacion y regulacion de los Corredores
(PROTRANSPORTE);

— 2) Unidad de recaudo: unidad encargada y responsable de la venta, recarga, distribucion y
validaciéon de los medios de acceso del sistema (que se realizard mediante tarjeta electrénica),
asi como del manejo y custodia de los ingresos respectivos hasta su entrega al fiduciario

— 3) Transporte de pasajeros: Realizado por los consorcios concesionatios de los Corredores
Complementarios, de Integracion y Aproximacion.

— 4) Fideicomiso: reparte entre los operadores los ingresos obtenidos por el transporte de
pasajeros, entregados por la unidad de recaudo (distribuyéndolos por km recorrido y no por
pasajero recogido)

Acuerdo de Consejo 1531 (aprobado el 22 de agosto del 2012): Haciendo uso de las facultades
conferidas por el art. 17.c.1) dela Ley 27181-Ley General de Transporte (en adelante, LGT), el Consejo
Metropolitano de Lima, declar6 como vias saturadas los tramos viales de los 5 Corredores
Complementarios del SIT y habilité, con base a lo dispuesto en el art. 17.e de la LGT, al Instituto
Metropolitano Protransporte de Lima (PROTRANSPORTE) a convocar a procesos de licitacion para
entregar en concesion dichos corredores. Las autorizaciones de las empresas titulares de rutas
superpuestas a los Corredores que no ganasen las licitaciones serian revocadas al entrar éstos en fase de
pre-operacion.

Ordenanza 1683 (aprobada el 20 de marzo del 2013): Establece las condiciones de acceso y
permanencia a los Corredores de Integraciéon y Aproximacion del SIT, los cuales, conforme a la
Ordenanza 1613 (art. 9.b), encuentran bajo la competencia de la GTU.

La ordenanza 1683 establecia, al interior del SIT, un régimen paralelo al del sistema de
corredores complementarios (contemplado en la Ordenanza 1769-MML) con menos caracteres de
servicio publico que el de éstos ultimos. Las regulaciones para la prestaciéon del servicio en los
corredores de integraciéon y aproximacion serfan basicamente aquellas contenidas en la reglamentacion
general del transporte publico establecida en la Ordenanza 1599. Asi, el titulo habilitante para prestar el

servicio de transporte en los corredores de integracidén y aproximaciéon no serfa la concesién sino

160 Una estructura similar habfa sido establecida para el funcionamiento del Metropolitano por la Ordenanza 873.
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seguirfa siendo la autorizacién (art. 4.1) y no se contemplaban controles tarifarios (art. 13). Sin
embargo, la ordenanza incluia disposiciones para facilitar la integracion tarifaria (arts. 14 y 15) y
contemplaba la emisién de las autorizaciones mediante procedimientos de seleccién competitivos, bajo
la modalidad del procedimiento de adjudicacién, en las que pueden participar tanto empresas como
consorcios (art. 4.2) y en los cuales la GTU determinarfa la cantidad de operadores de cada ruta (art.
36) asi como el nimero de vehiculos que circularfan (art. 7.2). En las bases de los procedimientos de
adjudicacion se darfa preferencia a las empresas o consorcios que hubiesen adquirido en propiedad una
mayor proporcion de su flota, ofreciesen renovar el porcentaje mas alto de sus vehiculos, y que ya
estuviesen circulando en las rutas licitadas (art. 38.2 y 40).

Con base en las disposiciones sefialadas, puede afirmarse que la regulacion de los corredores de
integracién y aproximacioén en la ordenanza 1683, al igual que el reglamento del transporte contenido
en la ordenanza 1599, representarfa un modelo a medio camino entre el régimen de autorizaciones
liberalizadas previo al SIT (donde la solicitud se presentaba a iniciativa de los transportistas y no se
limitaba la cantidad de autorizaciones sobre la misma ruta) y el de corredores concesionados, con
fuertes atributos de servicio publico, que se establecerfa para los corredores complementarios. Dicha
superposiciéon de regulaciones podtfa haber implicado inconsistencias en el funcionamiento del SIT
(dificultando por ejemplo la integracion tarifaria). Por ello, el marco legal de la Ordenanza 1683 fue
modificado al afio siguiente de su aprobacién por el Acuerdo de Consejo 194, que se expone a
continuacion.

Acuerdo de Consejo 194 (aprobado el 28 de enero del 2014): Haciendo uso (al igual que el
Acuerdo de Consejo 1531) de las facultades conferidas por el art. 17.c.1 de la LGT, el Consejo
Metropolitano de Lima, declaré la totalidad de la red vial de Lima Metropolitana como vias saturadas y,
conforme con el art. 17.¢) de la LGT dispuso que la GTU convocatfa a procesos de licitacion para
concesionar dichas vias.

El Acuerdo de consejo supuso una importante modificaciéon en la Ordenanza 1683, al disponer
que la concesion reemplazarfa a la autorizacién como titulo habilitante para prestar el servicio de
transporte en los corredores de integracién y aproximacién (con excepcion de las REZNAS), conforme
habfa sido originalmente dispuesto en la norma citada. Dicho cambio normativo contribuiria a
homogenizar el régimen juridico del SIT en tanto se establece la concesién como el tnico titulo
habilitante para la prestacion del servicio. No obstante, siguen vigentes disposiciones de la Ordenanza
1683 como la ausencia de control tarifario para los corredores de integracion y aproximacioén (que no
podria ser impuesto en los contratos de concesién) que complicarian la integracién del sistema. Ello sin
petjuicio de que la division de competencias entre PROTRANSPORTE y la GTU podria considerarse

inadecuada para una gestién centralizada del SIT.
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Ordenanza 1769 (aprobada el 28 de enero del 2014): Aprobd la norma que regula el
funcionamiento del Sistema de Corredores Complementarios del Sistema de Transporte Pablico de
Lima Metropolitana.

Conforme al art. 7 PROTRANSPORTE, entidad competente sobre el Sistema de Corredores
Complementarios (en adelante, SCC) ejerce competencias normativas, de gestién y fiscalizacion (éstas
ultimas en coordinacién con la GTU) y que dicha entidad establece los lineamientos del setvicio, tales
como horarios, frecuencias, niveles de servicio y renovacién de flota (art. 15). La concesién es el titulo
habilitante para la prestacién del servicio de transporte en el SCC (art. 36.1), que sélo puede ser
operado por consorcios (art. 30.2), seleccionados mediante procesos de licitacién (art. 30.2). La
concesion se plasma en contratos celebrados entre los operadores y PROTRANSPORTE (art. 36.2),
con una duracién de 10 afos (art. 38) renovables segin los términos establecidos en los contratos de
concesion. Las tarifas son reguladas por PROTRANSPORTE, conforme a criterios establecidos en los
contratos de concesion (art. 26).

Puede apreciarse que la normatividad del SCC del SIT se aproxima mas que la del 1683 a un
régimen de servicio publico strictu sensn para el transporte urbano, recogiendo elementos como la

concesion como ttulo habilitante y la regulacion tarifaria.

4.1.3 Panorama del SIT
Después de fijarse el marco juridico y de superarse los obsticulos politicos y judiciales iniciales,
durante el 2014 se llevaron a cabo los procesos de licitacion destinados a concesionar los componentes
del SIT. Antes de exponer el desarrollo de los mismos, conviene exponer las principales caracteristicas
del Sistema.
- Concepcién como sistema tronco-alimentador de servicio de transporte en 6mnibus (buses 18,
12y 9 m.)
- Operacién mediante concesiones.
- Corredores Troncales y alimentadores en flujos mixtos (sin segregacion fisica) o exclusivos (con
segregacion fisicalst), todos con preferencia al transporte publico, de forma gradual.
- Integracion fisica, operacional, de medios de pago y tarifaria.
(PROTRANSPORTE 2014: pp.21-22):
Como ya se sefiald, el SIT se compone de Corredores Complementarios, de Integraciéon y de
Aproximacion, siendo los 5 Corredores Complementarios el nicleo del Sistema, en tanto cubrirfan 40%

de la demanda de viajes en transporte publico de Lima. Dentro de dichos Corredores se contaria con 49

161 Por segregacion fisica se extiende la reserva de uno mas carriles de la via publica para un medio de desplazamiento distinto
al automévil (transporte publico o ciclovias).

105

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




TIFICIA
1

PONTIF
TESIS PUCP gET‘éEﬁé'EAD

DEL PERU

paquetes de servicios (rutas). Una vez implementado el Sistema de Corredores Complementarios, éstos
tendran las siguientes caracteristicas (PROTRANSPORTE 2014: 22):

— 62 Setvicios troncales!s;

— 116 Servicios alimentadores!63;

- 49  Paquetes de servicios!64;

- Total de Pasajeros dfa: 5°568,153;

- Compromiso de inversién (5 afios): 400-500 millones de ddlares americanos;

- Total de 5,305 buses (menos de la mitad de los 11000 que circulan actualmente)

Por su parte, los 4 Corredores de Integracién y las Rutas de Aproximacién servirain como rutas
alimentadoras de los Corredores Complementarios y comprenderan el 50% restante de los viajes,
reuniendo las siguientes caracteristicas:

- 85 servicios regulares;

- 32 servicios auxiliares (sélo operan en horas punta);

- 47 Paquetes de servicios (12 para Corredores de Integraciéon, 35 para Corredores de
Aproximacion);

- Total de Pasajeros dia: Aprox. 5 millones;

- Compromiso de inversién (5 afios): No se ha encontrado informacion;

- Total de 5000 buses.

Los consorcios ganadores de la licitacién obtendrian concesiones de 10 afios, debiendo
reemplazar progresivamente el integro de sus flotas por buses patrén, con estandar de emisiones Euro
IV. Asimismo, se habia previsto que a partir de julio del 2015 debia adoptarse la Unidad de Recaudo
(cuya entrada en funcionamiento se ha retrasado como se detallara después), que permitirfa
implementar la tarjeta electronica como medio de pago y centralizar la recaudaciéon de los ingresos!6s.
Este servicio debfa ser prestado por la empresa ganadora de la licitacién del mismo. Los ingresos
percibidos se distribuiran entre las empresas en proporciéon a la cantidad de km recorridos por sus
buses mensualmente. Debe sefialarse que la implementacion de la Unidad de Recaudo resulta

indispensable para lograr la integracion tarifaria del SIT, una de las piezas claves del nuevo sistema.

162 Un servicio o ruta troncal es la que recorre las vias principales o arterias de la trama urbana, que concentran el mayor
nimero de desplazamientos vehiculares y demanda de transporte publico.

163 Un servicio o ruta alimentadora recorre vias de la trama urbana que se enlazan a las vias principales o arterias, atendidas por
servicios o rutas troncales.

164 Un paquete de servicios, conforme a la definicién establecida en las Bases Integradas para la Licitacién de los Corredores
Complementarios es ¢/ conjunto de rutas troncales y alimentadoras de transporte de personas en los Corredores Complementarios gue se licitan en
Sforma integraday cuya operacion se encuentra definida en los Contratos de Concesion. Un paquete de servicios podrd estar conformado solamente por
rutas o servicios troncales o por rutas o servicios alimentadores.

165 Ello permitirfa la integracién tarifaria del transporte publico, la cual implicatia, a su vez, que los usuarios no tengan que
comprar un pasaje por cada transbordo sino que puedan pagar por la utilizacién ilimitada del sistema por determinados
petiodos de tiempo (diario, semanal, mensual). Dicho sistema ha sido adoptado en ciudades que, como Santiago, han
ordenado el transporte publico como un sistema unificado con régimen de servicio publico.
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No se han implantado tarifas uniformes para todo el SIT sino por cada Corredor
Complementario6, siendo éstas iguales sin importar la extension del recorrido. PROTRANSPORTE
fijard la tarifa para cada corredor entre un rango maximo y minimo en base a una férmula (cuya
ecuacion se mide en relacién a la cantidad de km recorridos x pasajeros recogidos) establecida en los
contratos de concesiéon. No se ha contemplado la entrega de subsidios a los concesionarios del SIT,
pese a que dicha opcién ha sido asumida en los procesos de reordenamiento del transporte publico de

Bogota y Santiago que le han servido de modelo, asf como para el propio Metro de Limal¢.

4.1.4 Licitacion y adjudicacion de concesiones de los componentes del SIT

En enero del 2014 se licitaron los 5 Corredores Complementatios (Licitacién Publica N°® 001-
2012-MML/IMPL). En dicha licitacién adjudicaron, a 16 consorcios, 38 de los 49 paquetes de servicios
que conforman los mismos, quedando desiertos los restantes. En Marzo de 2014 se licitaron los 11
paquetes de servicios restantes. Para diciembre del 2014 se habfan celebrado contratos de concesion
para 17 de los 38 paquetes adjudicados.

Paralelamente, se emprendi6 la concesiéon de la Unidad de Recaudo del SIT, convociandose al
proceso de licitacion mediante Acuerdo de Concejo N© 2503, del 19 de noviembre 2013. La Buena Pro
fue otorgada al Consorcio Recaudo Lima, conformado por las empresas Grafia y Montero y GMD,
produciéndose el consentimiento de la misma el 19 de noviembre de 2014. Finalmente, el 23 de
septiembre, la GTU dio inicio al proceso de licitacién de los corredores de integracién y rutas de
aproximacion.

El 26 de julio del 2014 empezd a operar el primero de los Corredores Complementarios (Av.
Tacna-Garcilazo-.Arequipa), llevandose a cabo un periodo de prueba durante las primeras 6 semanas
denominado marcha blanca’®. En septiembre del mismo afio empez6 la fase de pruebas!®, a partir de la
cual fueron retiradas o desviadas todas las rutas de transporte publico que se superponian al Corredor.

Culminada la implementacién del primer Corredor Complementario!™, se esperaba que los 4
restantes iniciasen operaciones entre finales del 2014 y el transcurso de 2015, junto con la unidad de
recaudo, los corredores de integracion y las rutas de aproximacion. Sin embargo, como se apreciard a
continuacién, el cambio de gestibn municipal en enero de 2015 trajo consigo numerosas contingencias

politicas y legales que han afectado significativamente la implementacién del SIT.

166 Asi, el Cotredor Av. Tacna-Garcilazo-Arequipa tiene una tarifa de S /. 1.20, en tanto que la tarifa del Corredor Javier
Prado-La Marina-Faucett es de S /. 1.50.

167 Tos concesionarios de la Linea 1 del Metro de Lima reciben subsidios del 66% de sus costos, en virtud del caricter de APP
cofinanciada de la concesién (Entrevista Gustavo Guerra Garcia)

168 Durante el mismo, los operadores de los Corredores Viales ofrecen el servicio gratuitamente a los usuarios, recibiendo
subsidios del municipio destinados a dicho fin.

169 Ta implementacién de los Corredores complementarios se subdivide en las siguientes etapas: fase de prueba, pre-operacién
y operacion.

170 La implementacién de dicho Corredor no ha sido completa, pues el mismo ain no ha iniciado la etapa de operaciones, lo
cual se producira cuando los concesionarios completen la renovacion de la flota.
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4.2 Marchas y contramarchas de la implementacion del SIT bajo la gestiéon municipal

de Luis Castafieda (2015-)17

Pese a las previsiones de la MML al término de la gestién de Susana Villaran, para noviembre
de 2015 sélo un segundo Corredor Complementario (Javier Prado-La Marina-Faucett) habia entrado
(parcialmente) en funcionamiento. Dicho retraso se ha debido a la cancelacién, en enero de 2015, de la
licitacién delos 11 paquetes de setvicios adjudicados en marzo de 2015, asi como de las de la unidad de
recaudo y los corredores de integracion y rutas de integraciéon. Mas alla de los argumentos juridicos
esgrimidos para su cancelacién, la misma se produjo en el marco de un cambio de gestién
metropolitana, que generé un contexto politico aparentemente adverso al reordenamiento del
transporte, que llevo a crear interrogantes sobre la continuidad del SIT.

Los comicios municipales de 2014 arrojaron una clara derrota de Susana Villaran y la eleccion
de Luis Castafieda para un tercer perfodo municipal'”2. LLa nueva gestion metropolitana ha evidenciado
indefiniciéon en relacién al reordenamiento del transporte publico, llegando en sus primeros meses a
adoptar una serie de medidas que parecfan dirigidas a desmantelar el SIT. Si bien dicha postura varié a
partir de la segunda mitad de 2015, la MML se ha limitado por el momento a implementar de forma
fragmentaria y gradual los Corredores Complementarios licitados en enero de 2015. Dicha
implementaciéon parcial del SIT, como se desarrollara mas adelante, podria afectar los alcances del

reordenamiento y contribuir a profundizar sus aspectos criticos.

4.2.1 Medidas adversas a la implementacién del SIT durante los primeros meses de la
tercera gestion municipal de Luis Castafieda
Durante sus primeros meses de gestién, Castafieda adopté medidas que parecian claramente

dirigidas a desmantelar el SIT:

e Durante las primeras semanas de la nueva gestién, en enero de 2015, el municipio cancel6 los
procesos de licitacién de los Corredores de Integraciéon y de Aproximacién, asi como de la
Unidad de Recaudo del SIT. Funcionario de PROTRANSPORTE adujeron que la cancelacion
y anulacién se debia a que el contenido de los contratos de concesion no habfa recibido el visto
bueno del Ministerio de Economia y Finanzas (en adelante, MEF), requisito declarado

obligatorio para las inversiones calificadas como Asociaciones Publico-Privadas (como era el

171 La fecha de corte de la presente tesis es el 15 de noviembre de 2015.

172 Villaran obtuvo apenas un 11% de los votos frente al 52% de Castafieda. La eleccion municipal de 2014 fue percibida por
algunos como un referéndum tespecto a las politicas de la gestién de Villaran (incluyendo la reforma del transporte), quien se
habia distanciado de su electorado original de sectores populares al asumir una agenda politica centrada en la promocién del
orden y la inversién privada (aspectos que de algin modo fueron enfatizados en la implementacion del SIT por encima de los
beneficios a los usuarios) mas asociada a sus adversarios de derecha tradicional (Sosa y Tanaka 2014).
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caso de los Corredores Viales) desde la aprobacién de la Ley 30167 en marzo de 201417
(disposicién que como se apreciard mas adelante en el capitulo suscitd conflictos entre ]a MML
y el MEF). Asimismo, no se han suscrito mas contratos de concesion para los paquetes de
servicios delos Corredores Complementarios que ya habfan sido adjudicados en la licitacién de
enero de 2014, ni se han iniciado nuevos procesos de licitacién para los 11 paquetes de
servicios que quedaron desiertos en dicha licitacion. Al respecto ha de sefialarse que, incluso de
llegar a implementarse los Corredores Complementarios, la ausencia de Unidad de Recaudo y
de Corredores de Integracion y Aproximacion comprometerfa gravemente la viabilidad del SIT,
y ocasionarfa significativos perjuicios a sus usuarios debido a la ausencia de integracion fisica,
operacional, de medios de pago vy tarifaria.

e Asimismo, en febrero de 2015 se aprob¢d la Ordenanza 1876, cuya Primera Disposicién Final
otorgd permisos provisionales hasta el 30 de junio de ese afio a todas las empresas que
operaban las 414 rutas de transporte publico existentes, pese a que éstas se superponfan a
tramos de 4 de los 5 Corredores Complementarios que conforman el SIT y a que las vias por
las que circulan dichas rutas habfan sido declaradas saturadas. Asimismo, el Articulo 7 de dicha
Ordenanza derogd el Anexo 1 de la Ordenanza 1613, que habia establecido el Plan Regulador
de Rutas para el SIT. De hecho, se abandoné la denominaciéon de SIT, adoptandose en su lugar
la de Sistema de Rutas del Servicio de Transporte Regular de Personas para Lima
Metropo]jtanal74 (art. 2), que volveria a estar a cargo de la Gerencia de Transporte Urbano.
Finalmente, la Primera Disposicién Final de la Ordenanza 1876 sefialé que los titulares de
rutas de transporte publico obtendrfan autotizaciones de 3 afios de duracion, en tanto lograsen
adecuarse alas regulaciones dela Ordenanza 1599 a partir de julio del 20151 El contenido de
la Ordenanza 1876 llevé a sefialar a sus criticos que la misma desmantelarfa el régimen de

concesiones y regulaciones del SIT, permitiendo a la mayoria de empresas del sector seguir

173 Al respecto Gustavo Guerra Garcfa, ex presidente del directorio de PROTRANSPORTE bajo la gestién de Villaran, ha
declarado que el ministerio solo puede cuestionar el contenido del contrato de concesién, mas no la licitaciéon

“Corredores complementarios: 11 rutas seran licitadas otra vez”. E/ Comercio. 17/03/2015.

174 Para la implementacién de dicho Sistema (bastante menos planificado, regulado y articulado que el SIT) se exigira a las
empresas titulares de las rutas realizar, en el lapso de un afio, Estudios de Embarque y Desembarque de Pasajeros en su Ruta
Autorizada para evaluar la demanda del servicio (art. 3)

175 Cabe sefialar que 308 de 392 empresas titulares de rutas han sido autorizadas para seguir operando durante el proceso de
evaluacion, que ha sido prorrogado hasta el 30 de Octubre. Ello pese a observarse un incumplimiento generalizado por parte
de los transportistas de exigencias legales de la Ordenanza 1599, tales como ser propietarios de las flotas y tener en planilla a
sus trabajadores. La sorpresivamente rapida adecuaciéon de la mayorfa de empresas a tal normatividad podria traer suspicacias
sobre la validez del proceso de adecuacion exigido por la Ordenanza 1876. Se ha sefialado, en tal sentido, que a la fecha la
Gerencia de Transporte Urbano no habria con verificar la veracidad de la informacién entregada por los titulares de las rutas.
“Lima enttrega autorizaciones a 308 emptesas sin verificar cumplimiento de exigencias”. La Repsiblica. 17/08/2015.
http://latepublica.pe/impresa/sociedad/399175-lima-entrega-autorizaciones-308-empresas-sin-verificar-cumplimiento-de-
exigencias
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operando de forma atomizada y bajo una normatividad bastante mas relajada, similar a la que

1 176

regia antes del 201

Los ctiticos de Castafieda denunciaron que la cancelacion de las licitaciones de la mayoria de
los componentes del SIT y la aprobacién de la Ordenanza 1876 evidenciaban una clara intencionalidad
de desmantelar el SIT y habrfa sido motivada por la hostilidad del nuevo alcalde hacia su predecesora.
Sean o no veraces dichas afirmaciones, puede afirmarse que las medidas descritas (particularmente la
cancelaciéon de las licitaciones) han tenido un impacto significativo en la implementacién de la SIT,
llevando a que, a la fecha, la mayoria de sus componentes no se hayan implementado. Asimismo, el

contexto descrito generd razonables inquietudes sobre la continuidad del reordenamiento limefo.

4.2.2 :Giro a favor de la re-implementacion del SIT?

Pese a lo sefialado, pocos meses después de las acciones descritas empieza a observarse un giro
en las politicas del municipio en relacion al transporte publico. La actual gestibn municipal ha retomado
(parcialmente) su implementacion. Ha emprendido acciones para garantizar el inicio de operaciones de
un segundo Corredor Complementario y ha asumido un discurso publico favorable a la reorganizacién
del transporte publico, similar al empleado durante el petiodo de Susana Villaran.

El primer hito de este giro se produjo con la aprobacion, en junio de 2015, de la Ordenanza
1893, que modificé los Articulos 2, 3 y la Tercera Disposicién Final de la Ordenanza 1876. Con dichas
modificaciones se precisé que ya no se otorgarfan autorizaciones para rutas de transporte publico
superpuestas a los Corredores Complementarios!”’, precisindose que el retiro de rutas no se iniciarfa
hasta que dichos Corredores entrasen en operaciones. Por otra parte, se determiné que, finalizado el
plazo de 1 afio establecido en la Ordenanza 1876 para realizar Estudios de Embarque y Desembarque

de Pasajeros en las rutas autorizadas, la Gerencia de Transporte Urbano establecerfa nuevas rutas de

176 Humberto Valenzuela, ex jefe del Proyecto Especial de Corredores Complementarios bajo la gestion de Susana Villaran
sefiala que la Ordenanza 1876 presentaria los siguientes vicios juridicos:

1) No deroga la Ordenanza 1613 que establece el SIT sino inicamente el Plan Regulador de Rutas, contenido en el Anexos I
de dicha norma. Ello implica que en los Corredores Complementarios sélo podrian operar las empresas que cuenten con
contratos de concesion

2) Los Acuerdos de Consejo 1531 y 194 que declararon saturada toda la red vial de Lima Metropolitana, respectivamente, no
han sido derogados por la Ordenanza 1876.Y en tantola Ordenanza 1613 se mantiene vigente, la Municipalidad de Lima s6lo
podria otorgar titulos habilitantes sobre las vias saturadas mediante contratos de concesion.

3) Por dltimo, en tanto el art. 62 de la Constitucién dispone que los términos de los contratos no pueden ser modificados por
leyes sobrevinientes, los consorcios que han suscrito contratos de concesiéon con PROTRANSPORTE podrtian entablar
procesos arbitrales para exigir el cumplimiento del contrato o ser indemnizados.

Valenzuela, Humberto. “La Reforma del Transporte sigue viva, a pesar de todo: la absurda Ordenanza 1876”. Café de cuerdas.
04/03/2015

http://humbertovalenzuela.blogspot.com/2015/03 /la-reforma-del-transporte-sigue-viva.html

177 Pese a ello, quedan dudas sobre la voluntad de la actual gestién municipal por hacer cumplir la norma, en tanto a la fecha
no habria adoptado medidas para que los Corredores Complementarios restantes inicien operaciones. Asimismo, el despido
masivo de inspectores municipales de transito al inicio de la gestién de Castafieda ha reducido significativamente la capacidad
de fiscalizacién sobre el uso de rutas por empresas no autorizadas.
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Integracion y Aproximaciéon y convocarfa un nuevo proceso de licitacion, pudiendo revocar, anular,
fusionar o modificar las rutas preexistentes conforme a los resultados de dichos procesos. Finalmente,
el art. 3 de la Ordenanza sefialé que, en un plazo de 120 dias, la GTU entregaria una propuesta de
reordenamiento del marco legal metropolitano para el servicio de transporte publico.

El 5 de septiembre de 2015 la Municipalidad de Lima inici6 el retiro de las unidades de rutas
superpuestas al Corredor Complementatio Javier Prado-La Marina-Faucett. Inicialmente, la Gerencia
de Transporte Urbano (GTU) anuncié que durante el primer mes se retirarfan o desviarfan 600
vehiculos y que el plan de eliminacién y/o modificacién de rutas superpuestas se implementatia
progresivamente en un plazo de 10 meses, durante los cuales se retirarfan las 6000 unidades que
circulaban en la via™. En el mes de Octubre se acelerd la implementacién de dichas medidas, y se
retiraron 1200 unidades!”. Asimismo se anuncié que el proceso de reorganizacién estatfa concluido
para febrero del 2016, con lo que se iniciarfa la fase de pre-operacion del Corredor Complementario.

La actitud relativamente proactiva asumida desde septiembre del 2015 por el municipio
metropolitano en relacion a la implementacion del Corredor Complementario Javier Prado-Ia Marina-
Faucett, contrasta con los impasses y retrasos observados durante los meses previos. Pese a que los
consorcios ganadores de la licitaciéon para dicho Corredor celebraron contratos de concesiéon con
PROTRANSPORTE, y a que dicha via entr6 en fase de prueba o marcha blanca en diciembre de 2014
(con lo que empezaron a circular los primeros buses del consorcio), el inicio de la fase de pre-
operaciones, inicialmente prevista para marzo del 2015, se postergd en varias ocasiones, en tanto la
Municipalidad de Lima no iniciaba la revocacién de autorizaciones de rutas y retiro de las unidades

superpuestas al Corredor. 180

4.2.3 Controversia entre la MML y el MEF en torno a la validez de contratos de

concesion suscritos del SIT

El 21 de Octubre de 2015, el ministro de Economfia, Alonso Segura, declaré que los contratos
de concesion de los Corredores Complementarios serfan nulos, conforme al art. 9.3 del Decreto
Legislativo 1012-Ley Marco de Asociaciones Publico-Privadas (en adelante, DL 1012). Dicha
disposicién, incorporada al DL 1012 en virtud de la Ley 30167, publicada el 02 de Marzo de 2014,
conjuntamente con el art. 14.1 del reglamento del DL 1012 (publicado en mayo de 2014) exige que la

178 “Municipalidad de Lima inici6 el retiro de las unidades sin licencia en cotredor Javier Prado”. La Repsiblica. 05/09/2015.

http://latepublica.pe/sociedad /701272 -municipalidad-de-lima-inicio-el-retiro-de-las-unidades-sin-licencia-en-cotredot-javiet-
rado

?79 En respuesta a dichas medidas, se produjeron dos patos de transportistas, el 21 y 29 de Octubre, que habrian sefialado

politicamente la ruptura de los mismos con la gestién de Castafieda.

180 “Javier Prado: exigen retiro de combis antes de preopetracion”. E/ Comercio. 21/08/2015.

http://elcomercio.pe/lima/transporte/ corredor-javier-prado-piden-retirar-combis-preoperacion-noticia-

18343282ref=flujo_tags_352755&ft=nota_1&e=titulo’ref=nota_lima&ft=mod_leatambien&e=titulo
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versién final de los contratos de asociaciones publico-privada (en adelante, APP), reciban opinién
previa favorable del Ministerio de Economia y Finanzas (en adelante, MEF).

Como ya se sefiald, en enero de 2015 la Municipalidad de Lima habifa cancelado la licitaciéon del
Operador de Recaudo, asi como de los Corredores de Integracion y Aproximacion, alegando que la pro-
Jforma de los contratos de concesién no habfa contado con opinién previa favorable del MEF. En esta
ocasion, en contraste, Castafieda protesté enérgicamente, alegando que se estaba haciendo una
aplicacion retroactiva del art. 9.3 del DL 1012, amenazé con interponer un proceso constitucional de
conflicto de competencias contra el MEF e incluso exigio la renuncia del ministro de economia.

En tal sentido, la interpretacién dominante en materia de contratacién publica sefiala que la
versién final de los contratos de concesion se produce desde que se cuenta con la pro-forma de los
contratos, cuya elaboracién concluye inmediatamente antes de la adjudicacion de la buena pro en las
licitaciones. En tanto los paquetes de rutas de los 38 primeros corredores complementarios fueron
licitados en enero de 2014, la version definitiva de los contratos, establecida en la pro-forma, habria
estado lista para dicha fecha. Por tanto, siendo marzo de 2014 la fecha de corte para que el visto bueno
del MEF fuese exigible, y contindose con la version definitiva desde enero de 2014, la exigencia de
nulidad del contrato de concesién por parte del ministro Segura supondria una aplicacién retroactiva de
la exigencia de opinién favorable del MEF establecida en el art. 9.3 del DL 1012181 y por lo tanto
careceria de validez juridica.

Cabe sefialar que, formalmente, el contrato de concesiéon de los Corredores Complementarios
no se celebré bajo el marco del DL 1012. Su base legal se rige (en lo relativo a normas sobre
concesiones) por el DS 059-96-PCM-Texto Unico Ordenando de las normas con rango de Ley que
regulan la entrega en concesidon al sector privado de las obras publicas en servicios publicos e
infraestructura (en adelante TUO) y el DS 060-96-PCM (en adelante, reglamento del TUO) y la
Ordenanza 867-MML-Reglamento para la promocién de la inversion privada. Ninguna de ambas
normas exige opinién previa favorable del MEF para determinar la validez de los contratos de
concesion celebrados bajo su ambito. No obstante, se ha interpretado generalmente que el DL 1012
rige para todos los contratos de concesion de servicios publicos e infraestructura celebrados desde de
su promulgaciénis2,

Ello en tanto, si bien el DL 1012 no realizé una derogacién expresa del TUO, el propdsito de
dicha norma no era brindar un nuevo marco legal sustantivo para los contratos de concesion, sino mas

bien introducir normas procedimentales uniformes al mismo (entre ellas, desde marzo de 2014, el

181 Taa posicion oficial del MEF al respecto es que la exigencia de contar con opinién previa favorable de dicho ministerio
existirfa desde la promulgacién del DL 1012 en 2008. Dicha postura, no obstante, careceria de sustento juridico en tanto el
requisito de opinién previa deberfa haberse encontrado expresamente contemplado en el texto del DL 1012, no habiendo sido
éste el caso antes de la aprobacion de la Ley 30167 (Entrevista Jorge Danos).

182 Tnterpretacion sustentada por Jorge Dands, la misma que gozaria de consenso doctrinal (Entrevista Jorge Danos).
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contar con opinion previa favorable del MEF). Por tanto, el DL 1012 introdujo normas
procedimentales complementarias a la normatividad material contenida en el TUO y la Ordenanza 867-
MML, que deberfan ser tenidas en cuenta en todos los contratos de concesion de infraestructura y
servicios publicos!3. Debe sefalarse, finalmente, que recientemente el marco legal comentado ha sido
reemplazado por el DL 1224, que deroga el DL 1012 y la mayorfa de disposiciones del TUO. Sin
embargo, dicha norma (que reafirma la exigencia de opinion previa favorable del MEF para todos los
contratos de concesion) no se encontraba vigente al momento de la controversia

Finalmente, el MEF cedié y emiti6 el Decreto de Urgencia 006-2015, publicado el 01 en virtud
el cual se dio un plazo de 40 dias a los gobiernos locales y regionales para remitir los contratos de APPs
y adendas a los mismos (a fin de que el MEF verificase que éstos fuese auto-sostenibles)!84 en los casos
en que los inversionistas hubiesen realizado inversiones o asumido compromisos financieros derivados
del contrato, o que la interrupcidon de los acuerdos afectase la continuidad de un servicio publico o
servicio vinculado a estos!®.

Mis alla de las cuestiones juridicas expuestas, la actuacién de la MML en la controversia
expuesta reflejarfa los giros de la postura de la gestion de Castafieda en torno a la implementacién del
SIT, en tanto apenas unos meses atrds ésta habfa invocado observaciones similares del MEF para

cancelar la licitaciéon de la Unidad de Recaudo y Corredores de Integracion y Aproximacion.

4.2.4 Hipotesis juridica sobre el cambio de postura de Castafieda frente al SIT: la

responsabilidad patrimonial de la MML por la caducidad de los contratos de concesion

de los Corredores Complementarios

Llama la atencién que en un lapso de pocos meses la gestion de Luis Castafieda haya pasado de
adoptar medidas que parecian claramente orientadas a desmantelar la reorganizacién del transporte
publico emprendida por su predecesora a asumir la implementacién de los Corredores

Complementarios.

183 Cabe sefialar que existe similitud entre el objeto del TUO (art. 3) y del DL 1012 (art. 4). Dicha similitud puede atribuirse a
que ambas normas regian sobre el dmbito de las concesiones en servicios publicos e infraestructura, pero no desmentirfa la
tesis de que el TUO contenia normas de cardcter material y que el DL 1012 fundamentalmente incorporaba normas de
caricter procedimental.

184 “MEF da 40 dias para revisar los contratos de corredores azules”. La Repsiblica. 03/11/2015.
http://latepublica.pe/impresa/sociedad/715390-mef-da-40-dias-para-revisar-los-contratos-de-corredores-azules

185 Ta postura adoptada por el MEF alegando la nulidad de los contratos de concesién de los cotredores complementarios,
contrasta con la actuacién del mismo ministerio en otro caso reciente que implicaba a la MML: el proyecto del bypass de la Av.
28 de julio. El contrato para la construccién de dicha infraestructura se celebré poco después del inicio de la gestion de
Castafieda, a inicios de 2015, y se encontraba claramente sometido a la exigencia de opinién previa favorable del MEF. Pese a
ello, cuando ya estaba suscrito el contrato, dicho ministerio emitié un informe en el que, con un muy discutible razonamiento
juridico, sefial6 que en dicho caso no resultaba necesaria la opinién previa favorable del ministerio (Entrevista Jorge Danos).
La actuaciéon de las autoridades municipales, que en un caso defendieron un proyecto que no contaba con opinién favorable
del MEF (bypass de la Av. 28 de Julio), mientras que alegaban la falta de dicho visto bueno para cancelar la licitaciéon de varios
componentes del SIT, evidenciarfa posiciones contradictorias en el plano juridico y abonarfa elementos a la tesis de que, por lo
menos durante sus primeros meses, la gestién de Castafieda habria tenido una postura marcadamente hostil al SIT
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Sin descartarse explicaciones de caracter politico!®, considero que la decisién de la MML en
septiembre de 2015 de iniciar la eliminacién o modificacién de rutas en el Corredor Javier Prado tras
una serie de postergaciones se habria debido, fundamentalmente, a contingencias legales. Ello en tanto,
de prolongarse el impasse con el inicio de pre-operaciones de dicho Corredor Complementario, el
consorcio ganador de la concesién habrfa tenido que retirarse de la actividad al no poder recuperar las
inversiones realizadas para operar el Corredor, que ascendetfan a $ 35 millones. En tal situacién, habria
resultado altamente probable que los concesionarios entablasen un proceso arbitral contra el municipio.

En tal sentido, de someterse la controversia con los concesionarios a proceso arbitral y obtener
éstos un laudo favorable, ]a MML incurritfa en el pago de significativas indemnizaciones por la
resolucién de los contratos. Asf, la indemnizacién por caducidad del contrato de concesién por causas
imputables al concedente (la MML, representada por PROTRANSPORTE) se regula en los siguientes
términos, conforme a la Clausula 18.10.3.a) del Contrato de Concesién para los Corredores
Complementarios:

a) Elementos del cileulo de la indemmizacion.

La indemnizacion serd equivalente a la cantidad que resulte mayor entre el valor presente del flujo de caja neto

del Concesionario y el Valor Contable Neto de los bienes de la concesion, ambos elementos computados de

acuerdo a lo signiente:

La empresa consulfora [que estara encarga de determinar el monto de la indemnizacién| cakeulard el

valor presente del flujo de caja neto del Concesionario que se hubiera generado por el plago del Contrato de

Concesion que no bhubiera transcurrido a la fecha de producida la caducidad, considerando para la proyeccion de

los ingresos brutos derivados de la explotacion del Servicio que se pagarian en caso el Contrato se mantuviera

vigente, empleando a estos efectos una tasa de descuento razonable. El valor del flujo de caja neto serd definido

como el valor presente de las utilidades operativas, antes de intereses, cargos de depreciaciones y amortizaciones, y

después de impuestos y participaciones. El cdleulo del V' alor Contable Neto de los Bienes de la Concesion serd el

que arroje el diltimo balance anditado del Concesionario inmediatamente anterior a la fecha de la Caducidad de
la Concesion.

Es decit, los criterios empleados son el lucro cesante durante los 10 afios que habria durado la
concesion o el valor del patrimonio de los consorcios concesionarios destinado a la operacion del

Corredor. Empleando dichos valores, ]a MML tendrfa que pagar por lo menos $35 millones solamente

186 Se ha afirmado que Castafieda durante sus primeros meses de gestién buscaba borrar la herencia politica de Villaran, cuya
revocatoria habfa apoyado (Entrevista Carlos Alza), lo cual se habria manifestado en varias acciones del municipio (despido
masivo de funcionatios municipales, abandono de programas culturales y de promocién social, borrado de pinturas murales
autorizadas por el municipio, etc.). Una vez realizada ésta purga, no obstante, la gestién actual no habria tenido mayor
inconveniente en retomar una iniciativa de su predecesora como la reforma del transporte, en tantola opinién puiblica pasatia a
asociar a Castafieda con la misma, recibiendo el crédito politico por sus resultados. El cambio de postura de Castafieda frente
al SIT, asimismo, podria haber sido una respuesta al descenso en los indices de aprobacién de su gestiéon municipal durante la
primera mitad del 2015 (de mas de 70% a menos 50% entre enero y mayo de 2015, segiun sondeos de Ipsos y otras
encuestadoras).
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por la resolucién del contrato de concesion del Corredor Javier Prado, lo cual representarfa una
significativa carga financiera para el municipio (cuyo presupuesto anual asciende aproximadamente a
$300 millones). Por tanto, es posible que las amenazas por parte de los concesionarios de interponer un
proceso arbitral y los importantes costos econdmicos que habrfa conllevado a la MML la desactivacion
de los Corredores ya concesionados del SIT, habrian forzado a la gestion municipal presidida por
Castafieda a continuar con su implementacién's’.

Una posible salida a este escenario para la MML habrfa sido demandar la nulidad de los
contratos de concesion, como llegd a exigir el MEF, en virtud del art. 9.3 del DL 1012, sobre todo
cuando tal norma ya habia sido invocada por la MML para cancelar las licitaciones de los Corredores de
Integracion y Aproximacion, de la Unidad de Recaudo y de 11 paquetes de rutas de Corredores
Complementarios. Que el municipio no asumiese dicha posibilidad admitirfa tanto explicaciones
juridicas como politicas. En tanto los contratos de concesiéon de los Corredores Complementarios ya
estaban suscritos y las licitaciones se habfan realizado antes de marzo del 2014 (es decir, las pro-formas
de los contratos se habrfan elaborado antes de dicha fecha), el sustento legal de la nulidad invocada
habria sido discutible y el resultado del proceso judicial incierto. Por otra parte, si l]a MML respaldaba la
pretension del MEF de exigir la nulidad de los contratos de concesion, habria enfrentado
previsiblemente una campafia adversa de los medios de comunicacién!® (que mayoritariamente han
asumido posiciones favorables al SIT pese a su anterior oposicion a la gestion de Villaran) que
posiblemente habria tenido un impacto negativo en los niveles de aprobacion de Castafieda.

Al respecto, Stiglich (2014) sefiala que las reformas que ya habfan sido implementadas por la
saliente gestion municipal podrian haber generados cambios en la correlacion de fuerzas entre los
actores implicados en las actividades de transporte urbano de Lima que harfan politicamente menos
atractiva una vuelta a una situacién de fuerte liberalizacion y desregulacion. Si bien dicho statu guo
genera rentas y poder para un sector de transportistas (y los mismos utilizarfan tal poder para impedir
una reorganizacién que eliminarfa a muchos de ellos del mercado) las empresas que integran los
consorcios concesionarios de los Corredores Complementarios (al menos de los dos primeros
concesionados) tendrian interés en que el nuevo sistema se implemente. Para dichos consorcios, la

limitacién de la competencia resulta un factor esencial para la recuperacion de las inversiones exigidas

187 La celebracién por parte de PROTRANSPORTE en octubre de 2015 de contratos de concesion para un tercer corredor
complementario ( San Juan de Lurigancho-AV. Brasil) con los consorcios que habian obtenido la adjudicacién de dicho
componente del SIT en la licitacién de enero de 2014, podtia haberse debido igualmente al riesgo de interposicién de un
proceso arbitral por parte de los concesionarios, en tanto, como sefiala Jorge Dands, éstos tienen la posibilidad de emplear 1a
via arbitral frente al concedente desde la fecha de adjudicacion de la buena pro en los procesos de licitacion, incluso de no haber
suscrito contrato (Entrevista Jorge Danés).

188 Respecto a la imagen publica de la actual gestiéon municipal, el hecho de que el MEF haya permitido anteriormente la
subsanacion del contrato del bypass de la Av. 28 de julio, celebrado a inicios del 2015 sin contar con su opinién previa
(produciéndose una indudable violacién del art. 9.3. del DL 1012), pese a las criticas a dicho proyecto de infraestructura,
podria haber resultado una significativa fuente de cuestionamientos contra la gestion de Castafleda, en tanto se habria
evidenciado una aplicacién selectiva de las disposiciones del DL 1012.
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para operar en el SIT y, por lo tanto, tienen un alto interés en que se cautele la seguridad juridica de sus
concesiones. Por tanto, el futuro del SIT resulta incierto. El inicio de su implementacién ha alterado
evidentemente balance de poder entre los grupos de transportistas (concesionarios de rutas, duefios de
unidades y trabajadores), y revertirla no resultaria tan beneficioso politicamente como era mantener el
sistema anterior. En tal sentido, las manifestaciones de apoyo a la reforma de grupos beneficiados
(consorcios y en menor medida usuarios) y medios de comunicacioén habrian neutralizado los intentos
de Castafleda por cancelarla.’s.

Pese a lo sefialado, aun no queda claro si la gestion de Castafieda se ha comprometido
plenamente con la implementacién del SIT. La permisividad que se aprecia en garantizar el uso
exclusivo por los concesionarios Corredor Complementario TGA (donde la ausencia de inspectores
municipales de noche desde enero del 2015 ha permitido la irrupcién de un creciente numero de
transportistas sin autorizaciéon), ademas de generar una imagen de desgobierno, indicarfa que, en el
fondo, persistiria una delberada falta de respaldo de Castafieda a la implementacion del SIT (si bien ello
podria ocasionar futuros conflictos arbitrales con los concesionarios). En cualquier caso, puede
afirmarse que bajo la gestion de Castafieda la implementacién del SIT ha experimentado significativos
retrasos y se viene llevando de paso de una forma fragmentaria, que podtian comprometer la viabilidad

del reordenamiento del transporte, en petjuicio de los usuarios y de la ciudad en su conjunto.

4.3 Perspectivas del SIT

Las marchas y contramarchas en la implementacion del Corredor Javier Prado-La Marina
durante la actual gestion municipal, reflejarfan un menor compromiso por parte de la misma en
comparacién a su predecesora respecto a la reorganizaciéon del transporte publico. Careciendo de una
visién consistente sobre cémo reformular la organizaciéon de dicha actividad v, a la vez, imposibilitada
de dar marcha atras con lo avanzado por la gestion anterior (en los casos en que ya se habfan suscrito
contratos de concesion para los Corredores Complementarios), las medidas emprendidas bajo la actual
gestibn municipal han llevado, de momento, a un escenario a medio camino entre la implementacién
del SIT vy el statu quo preexistente.

Las perspectivas de la reforma del transporte aun son inciertas y en estos momentos cualquier
prondstico resulta tentativo. Hasta el término de la actual gestion municipal en el 20191, podrian
plantearse los siguientes escenarios:

e Implementacion exclusiva de los Corredores Complementarios con contratos de

concesion suscritos (TGA y Javier Prado);

189 Stiglich, Matteo: “¢Qué va a pasar con la reforma del transporte?”. Lugares comunes. 6/10/2014.
https://comuneslugares.wordpress.com/2014/10/06 /que-va-a-pasat-con-la-reforma-del-transporte/

190 En tanto una reforma constitucional aprobada en 2014 prohibe la reeleccién inmediata de alcaldes y gobernadores
regionales.
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e implementaciéon de los 5 Corredores Complementarios y rutas alimentadoras de los
mismos, pero sin llegar a concesionarse los Corredores de Integraciéon y Aproximacién
ni la Unidad de Recaudo.

e Concesién del conjunto de Corredores Viales del SIT. Sin embargo, no se concesiona
la Unidad de recaudo;

e Concesién de todos los componentes del SIT, de forma paulatina y con vatios afios de

retraso en relacién a los planes originales.

Incluso el mejor de los escenarios descritos resultarfa defectuoso, en tanto los Corredores que
vayan entrando en funcionamiento carecerfan, por bastante tiempo, de integracion tarifaria, al operar
sin que haya sido concesionada la Unidad de Recaudo. Tampoco existirfa integracion fisica y
operacional, pues los Corredores que vayan entrando en funcionamiento coexistirfan por un tiempo
relativamente extenso con un transporte publico atomizado y desregulado. La integracién de dichos
Corredores con la tnica linea del Metropolitano y con las lineas 1y 2 del Metro de Lima tomarfa ain
mas tiempo y resultarfa, en el mejor de los casos, incierta. Debe sefalarse que la MML no podra licitar
la unidad de recaudo hasta que no se resuelva el proceso judicial interpuesto pot el consorcio ganador
de la concesién para el mismo (en tanto éste podtia interponer una medida cautelar para suspender
cualquier eventual licitacién) lo cual podtia retrasar por varios afios la entrada en funcionamiento de un
componente esencial del SIT.

Un escenario de indefinicion como el descrito, de mantenerse en los préximos afios,
petjudicaria a los usuarios agravando, antes que solucionando, la problematica del transporte. Ello en
tanto la entrada en operaciones de unos pocos Corredores Complementarios desarticulados, que
implica la eliminacién o modificacién de numerosos itinerarios de transporte publico, podtia restringir
aun mas la movilidad de sectores apreciables de la poblacién, incrementando el costo y los tiempos al
obligar a la mayoria de usuarios a realizar mas transbordos, sobre todo en tanto no se ha adoptado un
sistema tnico de recaudo. En tal contexto, el funcionamiento de unos pocos corredores desarticulados
no gozaria de una amplia aceptacién por parte de la mayor parte del publico, que no percibirfa las
ventajas que el nuevo sistema le podria traer, sino mas bien una serie de perjuicios. Ello podria
erosionar el respaldo publico al proceso de reorganizacion del transporte publico limefio.

La incipiente e incierta implementacién del SIT resulta una ocasién conveniente para realizar
un balance ctitico de las politicas municipales para el transporte publico adoptadas durante el dltimo
quinquenio. Partiendo de la necesidad de una reorganizacién integral de dicha actividad, deberfan
proponerse ajustes que rectifiquen deficiencias percibidas en el disefio del SIT, a fin de mejorar su
implementacién en un futuro cercano. Para ello en el capitulo final de esta tesis, desarrollaré una

propuesta que busca superar los problemas arriba expuestos. Esta consiste en adoptar expresamente
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una légica de servicio publico para regular la actividad, incidiendo en la importancia de lograr en el

menor plazo posible una integracidn fisica y tarifaria entre sus operadores.
g y
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CAPITULO 5

BALANCE DEL SIT Y PROPUESTAS JURIDICAS PARA PERFECCIONAR SU

IMPLEMENTACION

El presente capitulo presentara un balance critico de la implementaciéon del SIT. Si bien se
parte de la premisa de que el reordenamiento del transporte publico de Lima es una iniciativa positiva y
necesaria, existirfan multiples aspectos dignos de critica en la forma en que se ha disefiado y, mas aun,
sobre la manera en que se viene implementando. Contrastando con las intenciones manifestadas por
sus promotores, la entrada en funcionamiento de los primeros corredores complementarios habria
incrementado los costos del transporte ylos iempos de viaje para amplios sectores de usuarios. Dichos
impactos negativos no deberfan, pese a ello, llevarnos a rechazar el modelo de sistema integrado de
transporte ni, menos aun, a proponer el retorno al stafu quo previo liberalizado y destegulado. Mas bien
la critica deberfa llevar a proponer ajustes al SIT que le permitan cumplir mejor su finalidad principal,
esto es, garantizar movilidad accesible a la mayorfa de limefios que seran sus usuarios. Tales mejoras al
sistema deberfan enmarcarse en la adopcién plena de un régimen de servicio publico para el transporte
colectivo, en el cual las autoridades publicas se encontrarfan obligadas a adoptar las medidas necesarias
para garantizar su prestacion.

En primer lugar se expondra tanto los efectos positivos como los impactos negativos, que ha
generado la puesta en marcha del SIT hasta la fecha. Posteriormente, y con relacion a los pasivos de la
reforma, se analizaran las deficiencias en el disefio y en la implementacién del sistema que habrian
originado aquellos perjuicios. Hecho este diagndstico, se pasara al plano propositivo, desarrollando tres
propuestas legislativas que podrian contribuir a mejorar la implementacién del reordenamiento del
transporte: a) la declaracion formal del transporte urbano como servicio publico (publicatio de la
actividad); b) la creacién de una autoridad auténoma metropolitana para el conjunto de modalidades
del transporte publico (buses/microbuses, metro, metropolitano) de Lima y el Callao; y ¢) la adopcién
de un esquema de subsidios para el transporte publico. Finalmente se propondra una serie de ajustes
adicionales al SIT orientados a que el sistema contribuya efectivamente a mejorar las condiciones de
movilidad de los usuarios.

Los cambios propuestos en el SIT al término del capitulo pretenden responder a la interrogante
central de esta tesis: ¢qué herramientas juridicas podrian emplearse para consolidar y perfeccionar la
implementacion de la reforma del transporte en Limar Las respuestas que se propondran al respecto
parten de la premisa de que, en tanto el transporte urbano deberfa regularse como servicio publico, las
autoridades responsables tendrian que adoptar las medidas necesarias para que su ordenamiento

garantice el mayor nivel de movilidad posible para sus usuarios.
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5.1. Evaluacion critica del SIT

La implementacién de los dos primeros corredores complementaros del SIT ha traido mejoras
en relacién a las externalidades generadas por el transporte publico tradicional, asi como respecto a la
sensacién de orden en el entorno urbano que conlleva la reduccién y modernizacién de las flotas. No
obstante, dichas mejoras han venido acompafiadas de cambios desfavorables para los usuarios en tanto
la reorganizacion del transporte tiende a reducir la cobertura y aumentar los costos del servicio.

A continuacién se describiran los impactos del SIT en sus primeras fases de implementacién
sobre los usuarios del transporte publico limefio, haciendo énfasis en los aspectos negativos. Dicho
diagnoéstico permitira formular mas adelante en el capitulo propuestas para mejorar el reordenamiento
del transporte, partiendo de la premisa de que éste representa un cambio necesatio frente al modelo

previo caracterizado por la excesiva liberalizaciéon y desregulacion.

5.1.1 Impactos de la implementacion inicial del SIT sobre los usuarios del transporte
publico
En su primera fase de implementacién, el SIT ha traido ciertas mejoras tangibles en la
prestacién del servicio de transporte publico tales como:
e menos accidentes de transito ocasionados por el transporte pﬁb]icolgl;
e mejores condiciones laborales para los transportistas;
e mejor trato a los usuarios y condiciones mas cémodas de viaje;
e incrementos en ciertos tramos de las velocidades de circulacién™®? y establecimiento de
frecuencias predeterminadas;
e estandarizacion y renovacion progresiva de flotas por vehiculos mas grandes, limpios y
modernos;
e reduccién de las emisiones atmosféricas por la adopcién del estandar técnico EURO
IV193.
Sin embargo, dichos cambios positivos han venido aparejados con otros desfavorables para los

usuarios, entre los que podrian destacarse los siguientes:

191 Durante los primeros tres meses de pre-operacion del Primer Corredor Complementario no se registré ningin accidente
fatal de transito. (PROTRANSPORTE 2014).

192 Al respecto cabe sefialar que con la implementacién del Primer Corredor Complementario (Tacna-Garcilazo-Arequipa) la
velocidad de circulacion promedio de las unidades de transporte publico en horas punta pasé de 9 km/h a 13 km/h
(PROTRANSPORTE 2014)

193Mientras que las unidades de transporte publico tradicionales utilizaban frecuentemente combustible diese/ altamente
contaminante, los buses patrén del SIT emplearin combustible GNV, con lo que se reducirfan a un tercio las emisiones
atmosféricas contaminantes.
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e Incremento en los costos del transporte publico debido a la necesidad de realizar un
mayor numero de transbordos!®, lo cual a su vez podria aumentar en vez de reducir
tiempos de desplazamiento;

e reduccién de cobertura geografica y horaria del transporte publico debido a la
eliminacién o desvio de rutas superpuestas a los Corredores del SIT;

e mayores tempos de espera para abordar buses de concesionarios y frecuente
hacinamiento dentro de los mismos!%, en tanto la eliminacién de las unidades
preexistentes de transporte publico no ha venido acompafiada de la inmediata entrada

en circulacién de una flota suficiente de unidades mas grandes!®s;

Los cambios descritos han producido malestar entre los usuarios del transporte publico y
llevado a que la mayotia de éstos rechazaran la implementacién del primer corredor complementario en
septiembre de 2014. Ello pese a que la mayorfa de usuarios apoyan, en principio, la reorganizacion del
transporte publico!?”.

En relacion a la problematica expuesta, Ardito (2014), se ha mostrado particularmente critico
respecto a la implementacion de los corredores complementarios del SIT, destacando sus impactos
sobre la movilidad de los usuatios del transporte publico limefio!%. Sefiala que, contradiciendo sus
objetivos, la implementaciéon del nuevo sistema habrfa implicado un aumento en los iempos de viaje y
las tarifas pagadas por los usuarios, junto con una reduccion del acceso al transporte publico en areas

que los Corredores dejaran desatendidas. Ardito afirma incluso que la implementacién del SIT

194 Dicho incremento serfa en muchos casos apreciable (por ejemplo, cuando tengan que tomarse 3 buses en vez de uno para

desplazamientos diarios a centros de trabajo o estudios), por mas que se haya sefialado que el cobro de una tarifa unica por

desplazarse en los Corredores del SIT (a diferencia de las unidades del transporte publico #radicional en las que la tarifa cobrada

varfa conforme a la distancia recorrida) relativizaria el incremento de costos (Entrevista Gustavo Guerra Garcia).

195 En realidad, el hacinamiento en los buses del SIT serfa menor al observado en las unidades #radicionales de transporte

publico, ya que los choferes en planilla no pretenden maximizar la cantidad de pasajeros en sus unidades (en tanto sus ingresos

ya no dependen de ello). La escasez de unidades, no obstante, conlleva que en horas punta transcurran prolongados periodos

de tiempo hasta que un bus se detenga a recoger pasajeros en los paraderos mas concurridos.

196 Tos problemas de hacinamiento se explicatfan en parte por la elevada demanda que gener6 el periodo de funcionamiento

gratuito del Corredor Azul (Marcha Blanca), que se prolongd del 26 de julio al 9 de septiembre de 2014. Durante dicho

petiodo el Corredor atendié 260000 viajes diarios, mientras que al iniciarse el cobro del servicio la demanda se redujo a 170000

viajes. (Informe PROTRANSPORTE 2014). La reduccién en la demanda de viajes y entrada en circulacién de mas unidades

durante los meses subsiguiente ha mitigado los problemas de hacinamiento iniciales.

197 Segiin una encuesta de Ipsos difundida el 14 de septiembre de 2014 (2 semanas después del inicio de operaciones del

primer Corredor Complementario), 68% de limefios rechazaba el nuevo servicio y sélo 25% lo aprobaba (s6lo 26% de los

encuestados habfa utilizado el Corredor). Cabe sefialar, sin embargo, que 36% de los encuestados consideraba que a largo

plazo tendria un efecto positivo en el ordenamiento del transporte.

“Corredor azul: 25% de limefios aprueba el servicio de transporte”. E/ Comercio. 14/09/2014.
://elcomercio.pe/lima/ciudad/corredor-azul-25-limenos-aprueba-servicio-transporte-noticia-1756798

En otra encuesta mds reciente de Ipsos, difundida el 16 de noviembre de 2015, si bien 69% de los encuestados que estaban

informados sobre los Corredores viales del SIT (apenas 50% de la muestra) manifestaron su apoyo a su implementacién, un

46% sefal6 que el transporte piblico de Lima habria empeorado durante el 2015 y 24% que no habria mejorado.

“El 46% cree que el transporte publico ha empeorado este afio”. E/ Comercio. 16/11/2015.

http://elcomercio.pe/lima/transporte/50-cree-que-transporte-publico-ha-empeorado-este-ano-noticia-1856533

198 Ardito, Wilfredo. “Por qué puede fracasar la reforma del transporte”. Reflexiones peruanas. 06/09/2014.

https://reflexionesperuanas.lamula.pe/2014/09 /06 / por-que-puede-fracasat-la-reforma-del-transporte/ reflexionesperuanas/
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incumplirfa la finalidad de reducir el uso de vehiculos particulares, en tanto los mayores costes, tiempos
y dificultades de acceso, harfan aun menos atractivo el uso del transporte publico. En este sentido, si
bien encuentra deseable la eliminacién de las combis y coasters del transporte urbano, asi como una
mayor formalizacién y regulacién del servicio, considera que la implementaciéon del SIT, cuya primera
fase (la apertura del corredor complementario Tacna-Garcilazo-Arequipa) implicd la eliminacion,
recorte o desvio de 39 rutas, se ha dado sin tener suficientemente en cuenta las necesidades de los
usuarios.

Ardito pareceria sugerir que, en una coyuntura como la del transporte limefio actual, antes de
avanzar hacia su reorganizacién como un sistema integrado se deberfan mantener las rutas existentes,
imponiéndoles mayores regulaciones (sobre aspectos como la propiedad de los vehiculos, relacion
laboral con los choferes, renovacion de flotas, frecuencias), evitando en la medida de lo posible
modificar los itinerarios para no generar reducciones en la cobertura. Dicho esquema podria resultar
una solucién provisional, que permitirfa una formalizacion y mejora inicial del servicio, para apostar
posteriormente a un cambio de mayores alcances como el que se ha intentado con el SIT™.

Al respecto, cabe referirse a lo seflalado por Avellaneda (2007) en relacion a la Efiiencia Social
del transporte limefio. Avellaneda considera que dicho transpozte es eficiente en tanto permite el acceso
de los sectores populares a distintas zonas de la ciudad, con una amplia cobertura y amplitud ho raria
(Avellaneda 2007: 12.) Sin dejar de lado aspectos en los que la implementacién del SIT traerfa mejoras,
tales como la reduccién de accidentes de transito y de la contaminacién atmosférica, derechos laborales
o la renovaciéon de la flota vehicular, la principal funcién del transporte publico es trasladar a sus
usuarios de una forma razonablemente agil y econémica entre distintos puntos de la ciudad. Si la
reforma del transporte supone encarecer el servicio, sin reducir (e incluso aumentando) tiempos de
desplazamiento y recortando la cobertura del servicio, entonces ésta no habra cumplido sus principales
objetivos, por mas que sea exitosa en otros ambitos.

A continuacién, se examinaran los principales problemas de disefio del SIT, que habrian
ocasionado que no cumpla con dichas metas. Las mismas se deberfan en gran medida, a no haber

asumido plenamente un régimen de servicio publico para el transporte urbano reorganizado.

5.1.2 Problemas de disefio e implementacion del SIT

Los perjuicios ocasionados a los usuarios del transporte publico en lo que va del proceso de
reorganizacion del servicio tendrfan como causa un conjunto de fallas en el disefio e implementacién
del SIT. Entre ellas destacarfan las siguientes:

e No contempla subsidios para los concesionatios;

199 El modelo propuesto por Ardito se asemejarfa a la primera reorganizaciéon del transporte de Santiago de Chile,
implementada durante la década de 1990, antes de la adopcién del sistema TranSantiago.
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e la implementacién de los corredores complementarios ha sido excesivamente
gradualista;

e se han cancelado las licitaciones (sin convocar nuevos procesos de seleccidén) de
componentes vitales para el sistema: la unidad de recaudo (necesaria para la integracion
tarifaria) y los corredores de integracién y rutas de aproximacién (necesaria para la
integracién fisica y operacional);

e la falta de una unidad de recaudo centralizada eleva los costos de los concesionarios de
los concesionarios (por tener que controlar venta de boletos por los choferes), impide
implementar sistema de pago electrénico (prolongando los tiempos de transbordo para
los usuarios) e integracion tarifaria entre los corredores del SIT (que podria reducir
costos a los usuarios al tener la opcién de no pagar por cada trasbordo)

e los corredores complementarios no se han integrado intermodalmente con el Metro de
Lima y Metropolitano;

e cantidad insuficiente de buses, que conlleva mayores tiempos de transbordo y
situaciones de hacinamiento;

e falta de indicadores sobre niveles de servicio (frecuencias, puntualidad cantidad de
asientos) cuyo cumplimiento resulte exigible a los operadores;

e tramos muy cortos para corredotres complementarios (particularmente el TGA);

e no contempla corredores segregados para los buses?®, lo cual ha generado un escaso
incremento en las velocidades de desplazamiento! (excepto en vias anteriormente
congestionadas por el transporte publico), los cuales en todo caso se relativizan por el
mayor tiempo que exigen los transbordos;

e retrasos en la implementacién de estaciones de transferencia y de patios de
estacionamiento y mantenimiento en Corredores Complementatios;

e inadecuada disposicién de los paraderos (a excesiva distancia unos de otros y
usualmente en puntos poco transitados por usuarios del transporte puiblico), asi como
ausencia de equipamientos adecuados en los mismos (tales como paneles con
informacién sobre horarios de llegada de buses);

e falta de informacion adecuada a usuatios sobre la implementacién de los procesos de

reorganizaciéon de transporte publico;

200 Inicialmente la Municipalidad de Lima proyecté reservar la Av. Arequipa al transporte puiblico, pero dio marcha atris con
dicha iniciativa debido a la oposicién de los municipios de los disttitos que recorreria el primer corredor complementario.

201 E] incremento escaso o nulo de las velocidades de desplazamiento en los Corredores Complementarios se deberia a que los
mismos serfan arterias saturadas por vehiculos particulares (caso de la Av. Javier Prado) o porque, debido a la sobre-oferta de
taxis en Lima, estos reaccionarfan al mayor espacio de via dejado por la reduccién de la flota de transporte publico
incrementando su circulacién en la via del Corredor (caso de la Av. Arequipa).
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e dispersion de competencias sobre el transporte y potencial falta de continuidad en
politicas publicas dificulta implementacion del SIT, asf como integracion entre medios
de transporte publico;

e politica ambivalente de la actual gestibn municipal respecto a reorganizacién del

transporte publico.

Mendiola et a/ (2014), comparando el disefio del SIT de Lima con experiencias andlogas de
otras urbes latinoamericanas (Curitiba, Santiago, Bogota y Salta), seflalan que existirfan 4 factores de
éxito para una reorganizacién exitosa de los servicios de transporte: 1) planeamiento y disefo; 2)
entidades y politicas publicas; 3) recursos e infraestructura; y 4) calidad del servicio. Dichos factores de
éxito, a su vez, se subdividirfan en las siguientes variables (Mendiola et al: pp. 88-90)

1) Proceso de funcionamiento gradual

2) Formalizacion de empresas

3) Estudio de origen y de destino

4) Integracion intermodal

5) Integracion tarifaria

6) Reduccion de sobreoferta de vehiculos

7) Reglamentacion del servicio de transporte
8) Corredores unicos o preferentes

9) Centro tnico de control de vehiculos

10) Paraderos

11) Estaciones de transferencia

12) Patios de estacionamiento y mantenimiento
13) Puntos de venta y recarga

14) Acceso al financiamiento

De las variables enumeradas, Mendiola et al sefialan que el SIT disefiado por la MML sélo
cumplirfa con cinco de éstas (formalizacién de empresas, estudio de origen y destino, reduccién de
sobreoferta de vehiculos, centro unico de control de vehiculos y acceso al financiamiento). Respecto al
resto de factores, identifican carencias y vacios que denominan brechas. Sintetizan sus criticas en las
siguientes lineas, que conviene citar:

o De acuerdo con lo propuesto, la fase de pre-operacion considera la formalizacion de empresas;
sin embargo, no se especifica la construccion de la infraestructura presentada en los SIT
referentes (los de otras urbes latinoamericanas): vias exclusivas o preferentes, estaciones

de transferencia, paraderos y puntos de venta y recarga.
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o En la actnalidad el Metro y el Metropolitano no se encuentran integrados debido a gue
tienen diferentes operadores de recaudo, lo cual impide una integracion intermodal.

o No se puede tener una integracion tarifaria en la fase de pre-operacion debido a que el
sistema no cuenta con un gperador de recando.

o Ln menos de un aiio (entre el 2012 y 2013) Jas bases de la licitacion cambiaron al menos
cuatro veces, lo cual es una mala seial que indica la falta de planificacion y compromiso por
parte de la MML.. Se disminnye asi el tiempo disponible de las empresas para gue estas
puedan  bacer  una  adecnada  evaluacion  del  nuevo  modelo  de  negocio”

(Mendiola et al 2014: pp. 90-91)

Los autores citan, ademds de problemas en los procesos de licitacién (que explicarian los
retrasos en su realizacién), la falta de integracidon fisica y tarifaria del SIT y la ausencia de una
infraestructura adecuada (particularmente la existencia de corredores segregados para los vehiculos)
como deficiencias centrales en la reorganizacion del transporte publico limefio.

A partir de las criticas planteadas se aprecia que, si bien la reorganizacion del transporte publico
por medios regulatorios como el SIT exige menores inversiones que la construccion de infraestructura
de transporte masivo (patticularmente lineas de Metro), supone costos para el municipio més alla del
chatarreo de unidades obsoletas. De otro lado, la ausencia de una entidad de alcance metropolitano con
competencia sobre los distintos medios de transporte publico (buses, Metro, BRT), complicarfa los
procesos de integracién multimodal (y mas aun tarifaria) entre los mismos. Finalmente, la opcién de la
actual gestibn municipal por continuar implementando los corredores complementarios sin contar con
la unidad de recaudo (que permitirfa la integracién tarifaria entre los corredores) profundizaria las
deficiencias en la implementacién del SIT.

Considero que Mendiola et al omiten, no obstante, una brecha en el disefio del SIT que
resultarfa fundamental: la no entrega de subsidios a los concesionarios del sistema. Dicha omision se
explicarfa en tanto el analisis de dichos autores (planteado desde el ambito de la administracién de
empresas) se enfoca en la rentabilidad del régimen de concesién para los consorcios operadores. Desde
su perspectiva el sistema resultarfa auto-sostenible recurriendo exclusivamente al cobro de pasajes. Tal
afirmacién puede ser cierta desde una perspectiva financiera, pero habria que prestar atencidon a los
medios por los cuales ello se conseguiria: los mayores costos exigidos por la elevacién de los niveles de
setvicio (principalmente renovacion y adquisicion de propiedad de flotas de buses e incorporar a los
trabajadores en planilla) no podrian ser compensados exclusivamente por la reduccién de la
competencia en el mercado de transporte, sino que, probablemente, los concesionarios tendrian que
recurrir al incremento de tarifas o la reduccién de la cobertura (desatendiendo las zonas y franjas

horarias menos rentables, y dotaindose de un numero insuficiente de vehiculos). Frente a tal escenario,
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para que Lima cuente con un transporte publico de mayor calidad, sin incurrir en incrementos
importantes de tarifas ni restringir la cobertura, deberd establecerse algin mecanismo de co-
financiacién del sector publico a los concesionatios del Sistema.

De otro lado, la lentitud del inicio de operaciones de los componentes del SIT (atribuibles a
retrasos en los plazos previstos bajo la anterior gestion municipal y sobre todo a la cancelacién de
licitaciones a inicios de la actual) amenazarfa su viabilidad y petjudicarfa a los usuarios. Una
implementacién en un lapso de pocos meses de, por lo menos, todos los Corredores Complementarios
conjuntamente con la Unidad de Recaudo, si bien habrfa resultado mds traumatica, reducirfa los costos
de transicién (al acelerar la integracién tarifaria del sistema evitando que por un perfodo prolongado de
tiempos los usuarios deban asumir el costo adicional de pagar por cada transbordo), permitirfa que el
conjunto del puablico petciba los impactos del SIT, y habrfa dado mayor proteccion a su
implementacion frente a desafios legales y politicos.

Por dltimo, podria afirmarse que en el disefio del SIT no se habria prestado suficiente atencion
a las necesidades de los usuarios. La MML pareceria haber priorizado otorgar condiciones ventajosas a
los concesionarios del SIT (en ausencia de subsidios) sobre la mejora de los niveles de movilidad de la
poblacion®2. Ello se reflejarfa en el hecho de que el discurso de la gestién de Villaran en favor de la
reforma del transporte enfatizaba aspectos como la seguridad vial o el mayor orden, soslayando su
impacto en los costos y tiempos de desplazamiento2. Ello afectarfa la legitimidad de la reorganizacion
del transporte publico. El hecho de que los cambios tomaron desprevenido al publico serfa un pasivo
adicional en la estrategia comunicacional del municipio, en tanto la implementacién del SIT no vino

acompanada de campafias informativas de suficiente extension e intensidad.

5.2 Propuestas juridicas para petfeccionar la implementacion del SIT

Las criticas expuestas al SIT no deberfan entenderse como una defensa del Statu Quo del
transporte publico limefio. Pese a las deficiencias sefialadas en su disefio e implementacién, el SIT debe
entenderse como un primer esfuerzo de empleo de la regulacion para lograr una mejora de dicho
servicio y, junto con experiencias ya consolidadas en otras urbes latinoamericanas, brinda claves
respecto a cuales deben ser las medidas para reorganizar esta actividad como un servicio publico.

Por otra parte, si bien criticas como las planteadas por Ardito resultan validas, no consideraria
viable mantener el sistema de autorizacién de ruta como titulo habilitante para la prestacion del servicio
de transporte urbano por un gran nimero de empresas descapitalizadas. Cumplir con las obligaciones

de la Ordenanza 1599 supone costos que la mayorfa de transportistas individualmente no podrian

202 Critica que es suscrita por Mariana Alegre (Entrevista Mariana Alegre).
203 T estrategia comunicacional de la MML pareceria haberse orientado mas a convencer de las bondades del SIT a los
transportistas agrupados en consorcios para participar en las licitaciones de los corredores viales (Entrevista Carlos Alza).
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cubrir, y éstos ejercerfan presion politica para eludir sus disposiciones. La elevacién de los estandares de
servicio exigirfa determinadas economias de escala y la adopcién de un régimen de servicio publico que
incremente los niveles de regulacién y control estatal sobre la actividad. Un marco de contratos de
concesion a consorcios como el planteado por el SIT pareceria adecuado para tal fin, en tanto dicho
régimen garantice niveles de cobertura y tarifas similares a las ofrecidas por los transportistas
desregulados y liberalizados, y reduzca en la medida de lo posible los tiempos de desplazamiento.

Dentro de este marco, en que se plantea que resultarfa deseable reorganizar el transporte
urbano como un sistema integrado con un nimero limitado de concesionarios regulados,
corresponderfa realizar varios ajustes al planteamiento del SIT. En tal sentido, se desarrollarin a
continuacién una serie de propuestas que servirfan para perfeccionar las politicas de reorganizacion del
transporte publico de Lima.

Antes de referirse a las mismas, valdria la pena tener en cuenta como referentes de las
adaptaciones que podrian realizarse al SIT, los elementos clave en la organizacién del transporte en las
Areas Metropolitanas europeas, resefiados por Giménez y Capdevila (2005: 513):

e Busqueda de un ambito territorial apropiado a través de la cooperacién intetr-
administrativa;

e cnfoque multimodal, mediante competencias sobre el conjunto del sistema de
transpoztes y sobre la coordinacién con los operadores de redes, publicos y privados;

e articulacién de la organizacién del transporte con la planificaciéon territorial y
urbanistica;

e aportacion de financiacién publica (subsidios) al sistema de transporte colectivo.

Con base a dichos lineamientos se desarrollaran a continuacion tres propuestas legislativas que
serfan fundamentales para mejorar y viabilizar la implementacion del SIT: la declaracion del transporte
urbano como servicio publico, la creacién de una autoridad autbnoma y metropolitana para el trasporte
publico y la creacién de un esquema de subsidios para los operadores de la actividad. Dichas medidas
facilitarfan la integracién tarifaria y multimodal del conjunto del transporte publico y la provisiéon de una
adecuada cobertura a los usuarios a través del establecimiento para los concesionarios de obligaciones

de Servicio Universal.

5.2.1. Declaracion del transporte colectivo de pasajeros como servicio publico

Los cambios introducidos durante los dltimos afios al marco legal del transporte publico
mediante ordenanzas y contratos de concesion, estan llevando de facto a transformar el trasporte publico
de la capital en un servicio publico. El pasar al empleo de contratos de concesién en vez de

autorizaciones como titulo habilitante para desempefiar la actividad es sintomatico al respecto. Sin
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embargo, no se ha producido ninguna publicatio formal, en tanto sigue vigente el marco legal de la LGT,
que excluye al transporte urbano de pasajeros de la calificacion de servicio publico.

Si bien los funcionarios a cargo de la implementacion del SIT no han considerado esencial
contar con dicha publicatio?, excepto por el hecho de que no permitiria la entrega de subsidios a los
operadores®5s —una carencia grave por si sola-, la ausencia de una calificacién de setrvicio publico
tendria implicancias mas amplias (ya expuestas en el capitulo 1) y darfa menor solidez juridica a los
esfuerzos de la MML por reorganizar el transporte publico. Debe recordarse que bajo la LGT vigente,
la libre competencia es la regla, y su restricciéon bajo un esquema de concesiones setfa excepeional. Dentro
de este marco legal, el que mediante los Acuerdos de Consejo 134 y 1591 la MML haya declarado
saturadas fodas las rutas de Lima para poder concesionarlas conforme al art. 17.c.1) de la LGT podtia
resultar discutible. Si bien la MML ha salido bien librada de los procedimientos ante INDECOPI y los
procesos judiciales entablados por transportistas cuyas autorizaciones de ruta fueron revocadas, y que
factores politicos (como el apoyo mediatico a la reorganizacion del transporte) aunados al paso del
tiempo (debido a la prescripcién), permitan la implementaciéon de los corredores que componen el
sistema, el sustento estrictamente legal del SIT es fragil.

En vista de lo sefialado, y a fin de apuntalar juridicamente los esfuerzos emprendidos por la
municipalidad de Lima para reorganizar el trasporte publico considero esencial la aprobacién de una
nueva ley general del transporte (o la reforma de las disposiciones pertinentes de la existente) a fin de
restablecer la calificaciéon de servicio publico a dicha actividad. Tal calificacién, ademas de adecuarse a la
realidad material de la actividad (caracter esencial y exigencias de continuidad, regularidad e igualdad de
acceso) y haber sido constitucionalmente admitida en la jurisprudencia del TC, subsanatfa aspectos
juridicos que podrian obstaculizar la implementacion del SIT.

La calificacién del transporte colectivo como setvicio publico, entre sus varias implicancias (dar
mayor solidez legal al retiro de rutas y su entrega en concesion, justificar una mayor intervencion estatal
sobre la actividad, prohibicion de que los concesionarios realicen paralizaciones en virtud del principio
de continuidad), facilitarfa la creacién de una entidad rectora del SIT y la entrega de subsidios directos a
los operadores del sistema. Estas dos dltimas medidas, que se expondran a continuacion, resultarian

fundamentales para el nuevo régimen de servicio publico con el que se debetfa consolidar el SIT.

204 Por su parte, los funcionarios de la actual gestion municipal consideran que, pese a lo sefialado por la LGT, el transporte
publico si es un servicio publico de ambito local, conforme al art. 73.2.2 de la Ley 27972 — LOM. (Entrevista Roxana
Rocha). No obstante, la calificacién que deberfa primar es la de la LGT, en tanto en virtud del principio de especialidad la ley
sectorial prima sobre la ley general. Los funcionarios de la anterior gestion municipal compartian, con mayor acierto, tal
criterio (Jara 2012).

205 Opinién sostenida por el ex presidente de PROTRANSPORTE Gustavo Guerra Garcfa (Entrevista Gustavo Guerra
Garcia). No obstante, administrativistas como Danés consideran que el régimen juridico de los servicios publicos no conlleva
la entrega de subsidios, y que los mismos podrian ser transferidos a los operadores del SIT sin necesidad de realizar una
publicatio (Entrevista Jorge Danos).
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5.2.2 Creacion de autoridad auténoma metropolitana del transporte urbano

En el plano institucional, la implementaciéon del SIT recibirfa un importante impulso con la
creacién de una entidad reguladora y planificadora auténoma del transporte publico para el area
metropolitana de Lima-Callao2%,

A partir de dicha propuesta se contrarrestarian tres problemas que se observan en el marco
legal vigente del transporte urbano: a) la dispersion de competencias entre distintas instancias de
gobierno local y nacional, que dificulta la coordinacién de politicas publicas y la emisién de
normatividad armonica para el transporte urbano; b) el conflicto de competencias entre las
municipalidades de Lima y El Callao, en tanto la segunda autoriza unilateralmente numerosas rutas de
interconexién que realizan la mayor parte de su itinerario en el ambito territorial de la primera; y c) los
riesgos que la falta de continuidad en las politicas puiblicas de las sucesivas gestiones municipales (as
como en el gobierno nacional) acarrea para una planificacién a largo plazo de la actividad 2.

El marco institucional de la entidad propuesta estaria inspirado en el de los organismos
reguladores de servicios publicos establecidos en la Ley 27332, contando, al igual que las mismas, con
autonomia administrativa, funcional, técnica, econémica y financiera2. Ello serfa por demds coherente
con la opcién de otorgar al transporte urbano la calificacién de servicio publico. No obstante, a
diferencia de los organismos reguladores, el ambito de dicha entidad no serfa nacional sino limitado al
area metropolitana de Lima-Callao.

Si bien en el resto de zonas urbanas del pais el servicio de transporte publico es adn mads
deficiente que en Lima° y también existen en muchas de ellas problemas severos de congestion
vehicular, la situacion de la capital, que concentra casi la tercera parte de la poblacién nacional, resulta
por sus dimensiones especialmente problematica y exigirfa una politica y entidad rectora

especializadas?l?, Debe sefialarse que las competencias de la entidad propuesta deberfa abarcar el

206 Tas propuestas desarrolladas para la creacién de una autoridad auténoma metropolitana para el transporte se basan
patcialmente en las ideas expuestas por Flores Mazzini (2014).

207 Debe considerarse que el riesgo de dicha propuesta, no obstante, podria ser incurtir en formas de centralismo que eliminen
los aportes del gobierno municipal a la regulacion, gestién y supervision de las actividades de transporte. La entidad, en todo
caso, deberfa contar con competencia Metropolitana y autonomia frente a las gestiones municipales de turno. Para
compatibilizar sus funciones con la autonomia de los gobiernos locales, podria colaborar con la MML y las municipalidades
provinciales del resto del pafs en la planificacién y ordenamiento de sus sistemas de transporte publico.

208 Ta autonomia econdémica y financiera, no obstante, no debetfa ser plena (es decir, el organismo no se financiatia
exclusivamente con recursos propios como los generados por el aporte por regulacion), en tanto la entidad propuesta deberia
recibir transferencias presupuestales para financiar el esquema de subsidios al transporte puiblico que le correspondetia
administrar.

209 Cuando no casi inexistente, en tanto en muchas urbes del interior los moto-taxis han desplazado a los buses, microbuses e
incluso combis (Entrevista Pablo Vega Centeno).

210 Por otra parte, podrian crearse entidades replicando las caractetisticas de la autoridad auténoma propuesta en las principales
ciudades intermedias (tales como Arequipa, Cusco, Huancayo, Trujillo, Chiclayo, Piura e Iquitos) que respondan a
problematicas similares del transporte a escala local.
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conjunto del area metropolitana2!!(es decir el territorio de la MML, Callao y cualquier otra provincia
conurbada), superando las divisiones de circunscripciones territoriales que han generado una
superposicion de competencias que ha entorpecido durante décadas los esfuerzos de racionalizaciéon del
transporte publico.

La autoridad metropolitana autbnoma propuesta concentrarfa atribuciones de los 6rganos de la
MML a cargo del transporte urbano (PROTRANSPORTE y GTU) y de las entidades con
competencias equivalentes de la municipalidad provincial del Callao. Asimismo, asumirfa funciones de
instancias del gobierno nacional como el MTC (Autoridad Auténoma del Tren Eléctrico y OSITRAN,
en relacién al metro de Lima), de INDECOPI (tutela administrativa de los usuarios), del Ministerio del
Interior (despojando a la PNP de la potestad de sustituir discrecionalmente a los semaforos con sus
agentes en el control del transito). Asimismo, asumirfa en el ejercicio de funciones de planificacion,
ciertas atribuciones del Ministerio de Vivienda, la gerencia metropolitana de desarrollo urbano de la
MML (y sus equivalentes distritales) y del Instituto Metropolitano de Planificacion (en adelante, IMP).

La autoridad propuesta no tendrfa que asumir todas las funciones desempefiadas por la MML
en relacién al trasporte publico. Las funciones de fiscalizacién, por ejemplo, podrian seguir siendo
ejercidas por la GTU, e inclusive la convocatoria a licitaciones y celebracién de contratos de concesion
para componentes del SIT como los corredores complementarios podtia seguir siendo una atribucién
de PROTRANSPORTE, si bien sujetindose a la evaluacién y opinién previa de la autoridad
metropolitana. Basicamente, la autoridad metropolitana ejercerfa funciones de coordinacion,
supervisién, regulacion tarifaria y emisién de normativa sectorial y planificacién.

En relacién a la funcién de planificacion, la misma distinguiria a la entidad propuesta de los
organismos reguladores contemplados en la Ley 27332. Dicha funcién de planificacién se ejercerfa

tanto en el ambito del transporte como el de la regulaciéon de usos del suelo212. La articulacion de la

211 Conforme la definicién usual en el urbanismo, un metropolitana abarca una zona urbana densamente poblada que
concentra comercio, servicios y oferta laboral conjuntamente con areas extra-urbanas estrechamente vinculadas a la misma
(generalmente “ciudades dormitorio”, en tanto sus residentes acuden a trabajar al area urbana), sin importar que éstas formen
parte del municipio, demarcacién territorial sub-nacional (regién Estado) o, en algunos casos inclusive, nacional. El caso del
area Metropolitana de Lima resulta especialmente complejo pues, si bien la Municipalidad Provincial de Lima abarca distritos
alejados del casco urbano, la Municipalidad provincial del Callao, pese a ser otro ente de gobierno sub-nacional, ocupa un area
con continuidad con el casco urbano de Lima desde la década de 1960 (cuando se construyeron las avenidas LLa Marina y
Faucett). Se han definido como conurbaciones supuestos como el de Lima y Callao, en los que un darea Metropolitana abarca
dos o mas nucleos urbanos, sin que uno de ellos resulte necesariamente preponderante.

212 En cuanto a la articulacién del SIT con la planificacién urbana, debe considerarse que uno de los factores que ha
contribuido al agravamiento de la congestiéon vehicular en Lima durante afios recientes ha sido la densificacién poco
controlada de varios distritos centrales, producto del llamado boom inmobiliario, que ha desbordado las capacidades de muchas
vias para hacer frente a fuertes y rapidos incrementos en su uso por vehiculos particulares. Por otra parte, como han seflalado
una serie de estudios (Vega Centeno et al 2010, Gonzales de Olarte 2013), existe una alta concentracioén de la oferta laboral y
de servicios en los distritos centrales, que llevaa que sean el destino de una elevada proporcion de viajes desde la periferia de la
ciudad?!?, generando una intensa congestion vehicular en un conjunto de arterias, y obligando a los usuarios del transporte
publico (en su mayorfa procedentes de la periferia) a emplear prolongados periodos de tiempo en sus desplazamientos
cotidianos.
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regulacién del transporte con la planificacién urbana (que podria tomar como referente experiencias
con varias décadas de experimentacion en ciudades como Curitiba) podria manifestarse,
fundamentalmente, en dos aspectos: a) la regulacién de los procesos de densificacién de usos del suelo
en distritos de Lima centro para mitigar el incremento de la congestién vehicular y la presién que ésta
genera sobre las vias y espacios publicos; y b) la promocién de la descentralizacién de actividades
generadoras de oferta laboral y de servicios a fin de reducir la cantidad de desplazamientos cotidianos
de la periferia a Lima centro. Dichas funciones, que tendrfan por base el Plan Regulador de Rutas de
Lima Metropolitana y el Plan de Desarrollo Metropolitano de Lima se cumplirfan mediante, entre otros
instrumentos, la realizacién de estudios sobre la oferta y demanda existentes de transporte publico, y
por otro, a partir del disefio de planes de desarrollo urbano, que conciban al transporte publico como
una herramienta para orientar el crecimiento de la ciudad.

La planificacién y regulacion del transporte urbano por parte de esta autoridad metropolitana
deberfa darse en el marco mas amplio de la coordinaciéon de los multiples medios de movilidad
(automéviles particulares, taxis, Metro y Metropolitano, bicicletas, transporte peatonal). En tal sentido,
los futuros planteamientos que se hagan para el SIT deben hacer efectiva la integraciéon —tanto fisica
como tarifaria- de los Corredores de buses con las lineas del Metro y del Metropolitano (para lo cual
resultarfa idéneo contar con una autoridad unica para todos estos ambitos), articulando los mismos con
redes de ciclo-vias y vias peatonales. La integracién tarifaria resulta particularmente importante, en
tanto la misma permitirfa que el mayor nimero de transbordos que implicaria la reorganizacion del
transporte publico en una red de corredores viales concesionados, no suponga un incremento
significativo de las tarifas. Ello en tanto se podria, como en otras ciudades que cuentan con integracion
tarifaria del servicio de transporte publico, adoptar un esquema que permita el uso ilimitado de la red a
partir de un pago tnico durante un rango de tiempo (que idealmente deberia poder ser diario, semanal
o mensual?’¥). De este modo, mediante pro-rateo, la cantidad de dinero pagada por los usuarios serfa
menor a la suma de pagos por transbordos individuales.

Volviendo a la exposicidén de los aspectos juridico-institucionales de la propuesta, la autoridad
autbnoma, sin perjuicio de su caricter autbnomo, deberia estar adscrita a algin 6rgano de gobierno
local o nacional, salvo que se establezca como un organismo constitucionalmente autbnomo?214. Esta
ultima opcidén, no obstante, presentarfa factores que desaconsejarfan su asuncién. En primer lugar, la

necesidad de una reforma constitucional (que exige mayoria calificada del Congreso) podria entrampar

213 Dicho esquema de pago unico por utilizar el conjunto del sistema de transporte publico no ha sido adoptado por las
ciudades latinoamericanas analizadas (pese a contar con integracion tarifaria), pero resulta comin en los de las principales
urbes europeas.

214 Dands (2004) sefiala que durante los debates para la adopcién de una nueva Constitucion durante el gobierno de Alejandro
Toledo (2001-2006), se propuso otorgar rango de organismos constitucionalmente auténomos a las entidades reguladoras de
servicios publicos. No obstante, dicha propuesta no prosperé al finalmente abandonarse el proyecto de reforma constitucional.
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su proceso de creacion. En segundo término, podria existir una excesiva rigidez en el marco legal de la
institucién, que deberfa ser desarrollado mediante Ley Organica.

En relacién al nivel de gobierno al que la autoridad del transporte deberfa estar adscrita,
considero que la opcidn institucionalmente mas adecuada serfa vincularla al Poder Ejecutivo y, dentro
del mismo, a la Presidencia del Consejo de Ministros (en adelante, PCM), como el resto de organismos
reguladores o, en su defecto, al MTC. Lo mas probable es que adscribir la entidad rectora del transporte
de Lima al gobierno nacional suscite resistencias entre quienes defienden la vigencia de la autonomia
municipal, en tanto restarfa importantes atribuciones a la MML para transferirlas a un organismo del
gobierno nacional?!s. En principio, coincido con que, lo 6ptimo serfa que una autoridad metropolitana
de transporte se encuentre adscrita a los gobiernos locales. No obstante, considero que existen razones
que aconscjarfan sustraerla de la esfera local. La més importante es que, dado que las circunstancias
politicas impiden que la MML y la municipalidad del Callao acuerden un régimen de gestion comin del
transporte, la adscripcion institucional de esta autoridad metropolitana al Poder Ejecutivo permitiria
que cumpla un rol dirimente, mas alla de las diferencias entre los dos municipios, que estarfan de todas
formas representados en el Consejo Directivo del organismo.

En relaciéon a este dltimo punto, y de manera hasta cierto punto aniloga a los organismos
reguladores de la Ley 27332, la autoridad metropolitana del transporte estarfa presidida por un consejo
directivo compuesto por representantes de los 6rganos cuyas atribuciones la autoridad del transporte
asumirfa: MML y Municipalidad del Callao, MTC, Ministerio de Vivienda e INP. Asimismo, deberia
nombrarse a un representante de los usuatrios y de las empresas concesionarias. La direccion del consejo
directivo, idealmente, estarfa a cargo de un técnico independiente, seleccionado mediante concurso
publico. Como en los organismos reguladores, sus integrantes tendrfan una duracion en el cargo mayor
al dela gestion municipal y su reemplazo se datfa de forma escalonada. La autoridad auténoma podria a
su vez subdividirse en direcciones especializadas en ambitos especificos de la movilidad urbana2i6:
Metro de Lima, BRT y transporte de superficie (buses, ciclovias, calzadas peatonales). Una gerencia
general y un conjunto de 6rganos de linea, control, asesorfa y de resolucién de controversias
desempefiarfan los aspectos operativos, en coordinaciéon con las autoridades competentes de la MML y
la Municipalidad del Callao en aspectos del transporte sobre los que conserven atribuciones.

En tanto el nuevo organismo asumirfa una serie de funciones de la MML y la municipalidad del
Callao en relacién a la regulacién del transporte puiblico, podrian surgir objeciones con respecto a su

constitucionalidad?”. Ello porque su creacién podria interpretarse como una contravencion al art.

215 Resulta por demas altamente probable que la actual gestién municipal se oponga a la creacion de una Autoridad Auténoma
adscrita al Poder Ejecutivo que asuma diversas funciones de la GTU y PROTRANSPORTE, pudiendo entablar un proceso de
inconstitucionalidad de llegar a aprobarse la Ley para su creacién (Entrevista Roxana Rocha).

216 Dicha subdivision estatia inspirada en la autoridad para el transporte publico de Londres, Transport for London.

217 Los funcionarios de la actual gestiéon municipal consideran que la creacién de la autoridad unica de transporte contravendria
la constitucion (arts. 192.4, 194y 195.5) asi como el bloque de constitucionalidad que formarfa con las disposiciones relevantes
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195.8 de la Constitucion, que sefiala que los gobiernos locales son competentes para regular el
transporte urbano. Respecto a dichas objeciones, considero que sélo una interpretacién muy restrictiva
de la teorfa del bloque de constitucionalidad?!8 impedirfa la transferencia de algunas competencias de la
MML y la Municipalidad del Callao sobre el transpozrte publico, en tanto la propia norma constitucional
seflala que los gobiernos locales son competentes para regular el transporte publico conforme a ley?'s.

Si bien los cambios propuestos no serfan inconstitucionales, ellos exigirfan realizar
modificaciones a la Ley 29772-Ley Organica de Municipalidades (en adelante, LOM), en tanto dicha
norma sefiala en su art. 81.1.2 que normar, regular y planificar el trasporte urbano provincial se
encuentra entre las competencias exclusivas de los gobiernos locales (refiriendo como funcién exclusiva
la de normar y regular en su art. 81.1.4, otorgar autorizaciones y concesiones en el art. 81.1.7 y
supervisar la prestacién del servicio en el art. 81.1.9. Para el caso de ]a MML dichas competencias y
funciones se asignan en virtud de los arts. 161.7.1 (planificar, gestionar y regular) y 167.7.4 (otorgar
autorizaciones y concesiones). Por tanto deberfan reformarse los arts. 81.1.2, 81.1.4 y 161.7.1 para
transferir a la autoridad auténoma las funciones normativas, reguladoras y planificadoras de ]la MML y
la municipalidad del Callao. Asimismo serfa necesario precisat, en relacion a la potestad contenida en
los arts. 81.1.1.7 y 161.7.4, que la facultad de otorgar concesiones para el servicio de transporte publico
(si se opta por mantenerla en manos de PROTRANSPORTE vy la GTU) estara sometida a la opinién
previa de la autoridad propuesta.

Cabe sefialar que la propuesta de creacién de una autoridad metropolitana del transporte se
encuentra en debate desde inicios de 2014220, Habiendo sido en un primer momento respaldada por la
gestion metropolitana de Susana Villaran, viene siendo impulsada por el MTC, entidad que se encuentra

elaborando un anteproyecto de Ley sobre la materia??!, que sera presentado entre fines de 2015 e inicios

de la LOM (arts. 73.2.2 y 81.1.), a menos que dicha entidad se limite a desempefiar funciones muy acotadas de planificacién
(Entrevista Roxana Rocha).

218 Ta teorfa del bloque de constitucionalidad sefiala que existen normas que, sin estar expresamente contenidas en la
constitucién, poseen rango constitucional por desatrollar disposiciones clave de las mismas, tales como las relativas a la
autonomia municipal.

219 Hay quienes podtian sefialar, por otro lado, que el art. 195.5 de la Constitucién dispone que los gobiernos locales son
competentes para organizar, reglamentar y administrar los servicios publicos locales y que, si se considera al transporte urbano
como tal, lo légico serfa que conserve dicha competencia. No obstante, en tanto dicha actividad no es (de momento)
formalmente un servicio publico, en la publicatio de la misma se podria excluir al transporte urbano del ambito local para
asignar las competencias a la autoridad metropolitana.

220 “Lima y Callao  tendrin una  autoridad Unica en transporte.” E/  Comercio.  06/02/2014
http://elcomercio.pe/economia/peru/lima-y-callao-tendran-autoridad-unica-transporte-noticia-1707664

221 Asimismo, se presentaron durante el 2014 dos proyectos de Ley para la creacién de una autoridad metropolitana del
transporte; el Proyecto de Ley N° 3349 /2013-CR, presentado por el congtesista Leonidas Huayama, y el proyecto de Ley
N° 4034/2014-CR, presentado por el congtesista Carlos Bruce. El primer proyecto propuso la cteacién de una autoridad
nacional dnica del transporte, mientras que el proyecto de Bruce propone declarar de necesidad publica la creacién de una
autoridad del transporte para Lima y Callao. Sibien ésta ultima iniciativa resulta mds acertada en cuanto a técnica legislativa y a
proponer un alcance metropolitano para la institucién propuesta, el proyecto de Ley 3349/2013-CR tiene el acierto de haber
propuesto la declaracién del transporte urbano como servicio publico. Ninguno de los dos proyectos de ley ha prosperado a la

fecha.
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de 201622 El organismo cuya creacion propondria el MTC tendrfa la denominacién de Autoridad
Unica del Transporte para Lima y Callao y que la propuesta del MTC contemplaria establecer
autoridades similares en otras 6 ciudades del pais (Arequipa, Cusco, Huancayo, Trujillo, Chiclayo y
Piura).

Si bien atn no se conocen los detalles de la propuesta normativa, resulta probable que la
Autoridad Unica del Transporte se encuentre adscrita al gobierno nacional que, en cierta forma,
asumirfa una posicion mas preponderante en relacion al transporte publico?. Si bien podria
cuestionarse la posibilidad de que el Gobierno Nacional re-centralice las competencias sobre el
transporte publico, en tanto se trata de un problema metropolitano que exige la intervencion de la
MML (asi como resultaria probable que la misma cuestione la constitucionalidad de la autoridad unica),
existitfan aspectos que aconsejarfan una mayor participaciéon del gobierno nacional en la regulacién y
politicas publicas del transporte urbano. Dicha opcidn, ademas de permitir superar los conflictos entre
la. MML vy el Callao en relacion a las rutas de interconexién, facilitarfa contar con recursos del
presupuesto nacional para financiar la entrega de subsidios directos a los operadores del SIT (que no
podrian ser cubiertos con los limitados recursos de la MML). La creacién de dicho esquema de

subsidios, la dltima de las propuestas a desarrollar, se analizara a continuacién.

5.2.3 Entrega de subsidios directos a operadores del transporte publico

El aporte de subsidios al transporte publico parecerfa, a simple vista, una opcién dificil de
justificar dentro de visiones otientadas hacia el libre mercado, como las que han dominado el
ordenamiento juridico y politicas econémicas del Pert desde la década de 1990.22¢ Ello en tanto, para
las mismas, se dispondtfa de recursos del erario publico para financiar parte de los costes de actividades
econémicamente ineficientes (entendidas asf por poco rentables).

Sin embargo, debe tenerse en cuenta que, como sefialan Giménez y Capdevila (2005)
refiriéndose al contexto europeo, no se puede exigir que servicios publicos o de interés general como el

de transporte colectivo sean al mismo tiempo rentables mediante la autofinanciaciéon y brinden servicio

222 “MTC tendrd en diciembre primer disefio de Autoridad Unica de Transporte para Lima y Callao”. Agencia Andina.
23/10/2015

http://www.andina.com.pe/agencia/noticia-mtc-tendra-diciembre-primer-diseno-autoridad-unica-transporte-para-lima-y-

callao-581138.aspx

223 Asimismo, con la creacion de dicha Autoridad Unica, resultaria probable que se apueste por priorizar la construccion de las
5 lineas de metro proyectadas por MTC, por encima de la construcciéon de mas lineas de BRT, optandose por convertir
progresivamente a los corredores de buses del SIT en una red alimentadora del Metro, segin el modelo del TranSantiago.

224 Debe recordarse que la primera medida de ajuste estructural en clave neoliberal en el Pert fue la eliminacién de subsidios
mediante el famoso “shock” de agosto de 1990.
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universal a los usuarios, cumplan estandares razonables de calidad y frecuencia en la prestacién a costos
moderados.?

Por su parte Marsili (2011), analizando el caso de la empresa municipal de transporte publico
constituida en el 2002226 en la ciudad argentina de Rosario, sefiala que dicha compafifa exhibe
permanentes déficits pese a percibir subsidios anuales federales y municipales por encima de $20
millones anuales. En términos estrictamente microecondémicos, se trata de una sociedad altamente
deficiente, cuyo pobre desempefio financiero tiene una incidencia macroecondémica negativa (al elevar
innecesariamente el gasto publico). Sin embargo, Marsili matiza dicha calificacién debido al factor de
Eficiencia Social de dicha empresa publica: desde que ha iniciado operaciones no sélo ha prevenido una
reduccién de la oferta, sino que ha ampliado la cobertura del transporte publico hacia zonas periféricas
deficientemente atendidas por las empresas privadas, prestando un servicio de similar o mejor calidad
que éstas??’. Dichas consideraciones de Eficiencia Social justificarfan la existencia de subsidios que
podrian cubrir los sobrecostos de un servicio de transporte publico de alta calidad y cobertura con
tarifas reguladas, en caso la reduccién de la competencia que supondrian los contratos de concesién no
resultase suficiente para garantizar la rentabilidad del servicio?2.

Cabe afiadir que existen estudios desde el ambito de la economia que evidenciarfan que los
beneficios macroeconémicos generados por los subsidios directos al transporte publico excederian los
costos de su financiacién. En tal sentido Parry y Small (2009) determinaron, analizando los sistemas de
transporte publico de Londres, Nueva York y Los Angeles, que la entrega de subvenciones por encima
del 50% de los costos de los operadores del transporte piblico, en tanto se destinen a incrementar la
calidad y eficiencia del servicio, generalmente conlleva una serie de beneficios (reduccién de la
contaminacién medioambiental y accidentes de transito, reducciéon de horas hombres perdidas en
desplazamientos, mayor eficiencia logistica, incremento del bienestar de los usuarios) cuyo valor
econémico excederfa los costos de la politica de subsidios.

En tal sentido, los subsidios se encontrarfan justificados cuando se destinan a actividades

econémicas calificadas como servicios publicos o de interés general, en tanto sus operadores cumplan

225 Figueroa (2005) sefiala que el TransMilenio de Bogota ha alcanzado estindares altos de calidad y cobertura, a la vez que se
autofinancia. Sin embargo, para el Sistema Integrado de Transporte Publico (SITP) han debido entregarse subsidios a los
consorcios concesionarios, pese a lo cual algunos han experimentado dificultades econémicas. Asimismo, el sistema de
TranSantiago recibe aproximadamente $100 millones en subsidios anuales.

226 T.a empresa publica, Sociedad Municipal de Transporte Urbano (SEMTUR) se constituyd en respuesta al contexto de grave
crisis econ6émica que afecté a Argentina en el 2001-2002, durante la cual varias empresas de transporte de la ciudad de Rosario
dejaron de operar. Sus rutas pasaron a titularidad de la SEMTUR en tanto el gobierno municipal constaté que no existian
inversionistas privados dispuestos a garantizar la continuidad del servicio. En afios posteriores, la SEMTUR se fue expandiendo,
al asumir las rutas de otras empresas privadas que salfan de circulacién, llegando a cubrir, para el 2009, alrededor de un tercio
de la demanda de transporte publico de Rosario.

227 A diferencia de Lima, los problemas del transporte publico de Rosario no se deben a la sobreoferta, sino a su existencia
deficitaria, que ha venido agravandose desde la década de 1990.

228 Sin perjuicio de lo arriba escrito, Mendiola eza/ (2013: 155) sefialan que bajo el esquema actual de concesiones sin subsidios,
los corredores viales resultarfan rentables para los consorcios a cargo de operarlos.
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con determinadas cargas o smuisiones como la del servicio universal. Dicha figura, desarrollada
principalmente en el ambito de las telecomunicaciones, y que en el Perd se ha visto reflejada en el
Fondo de Inversion en Telecomunicaciones (en adelante, FITEL), representa, como notan
Cairampoma y Solar (2010) una excepcion a la politica de eliminacién de los subsidios asumida en el
Pert desde la década de 19902%. En tal sentido, la declaracion del transporte urbano como setvicio
publico permititfa imponer a los concesionarios del SIT la mision de proveer Servicio Universal
(garantizar una amplia cobertura geografica y horaria con estandares de calidad uniformes e idéneos y a
tarifas accesibles para los usuarios), a la vez que la entrega de subsidios se justificarfa como
contraprestacion estatal por satisfacer dicha obligacion.

Conforme afirman Giménez y Capdevila (2005: 511), existitfan alternativas a la entrega de
subsidios directos al servicio de transporte publico, en cuanto los mismos podtian verse sometidos a
condicionamientos politicos y presupuestales. En tal sentido, podria optarse por una politica de
transferencias fiscales: destinar todo o parte del impuesto selectivo al consumo (en adelante, ISC) a los
combustibles, o el impuesto a la propiedad vehicular a la construccion de infraestructura de transpo rte
publico y a subvencionar el servicio; o bien crear tasas especiales sobre la congestién vehicular que
cumplan un propésito similar2. Dicho mecanismo de subvenciones a la operacién y mejoras de los
servicios de transporte publico mediante gravamenes al transito particular ayudatfa a crear un circulo
virtuoso, especialmente teniendo en cuenta los limitados recursos financieros del sector publico en el
pais (y, mas aun, de la comuna limena)?!.

Los subsidios al transporte publico serfan financiados tanto con aportes de la MML (y la
municipalidad del Callao) como del gobierno nacional?2, debiendo idealmente establecerse la
obligatoriedad de su entrega por Ordenanza y por Ley, respectivamente, a fin de prevenir la
discrecionalidad en la entrega de recursos. Dados los limitados recursos de la MML, probablemente la
mayorifa de los recursos transferidos procederian del gobierno nacional, Los recursos asignados para
subvenciones al transporte publico por el gobierno nacional y municipal podrian entregarse o bien a la

autoridad metropolitana de transporte, para que los distribuya entre los concesionarios, o bien

229 Si bien no se trata, strictu sensu, de un subsidio directo, sino de un fondo financiado mediante contribuciones legalmente
exigidas a las empresas de telecomunicaciones, que es administrado por el MTCy se destina a la expansion de la cobertura del
servicio a zonas rurales y urbano-marginales.

230 Ejemplo de éste dltimo mecanismo setia el cobro por congestion, que representa el pago de un peaje por acceder a ireas urbanas
centrales, adoptado inicialmente en Singapur durante la década de 1970 e implantado en Londres a partir del 2000. Dicho
esquema permite reducir la congestiéon vehicular en areas urbanas centrales (al desalentar el ingteso a las mismas en autos
particulares) e invertir en la mejora de los servicios de transporte publico alternativos en dichas zonas.

231 Los ingresos de la MML para el 2014 ascendieron a apenas S./ 946 millones (aprox. $300 millones). En contraste, los
ingresos del municipio de Bogota durante el mismo afio ascendian a $5000 millones, de los cuales $ 400 millones se destinaron
a movilidad urbana.

“Municipalidad de Lima aprobd su presupuesto y plan de accion del 2014”. E/ Comercio. 17/12/2013
http://elcomercio.pe/mundo/actualidad /municipalidad-lima-aprobo-su-presupuesto-plan-accion-2014-noticia-1674597

232 Ta co-financiacién por parte de ambos niveles de gobierno se justificaria en que ambos tendrian representacion en la
autoridad metropolitana del transporte.
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directamente al fideicomiso del SIT, que distribuiria a los concesionarios los subsidios junto con los
ingresos generados por el cobro de pasajes.

Los subsidios que se contemplen para el SIT no necesariamente tendrian que suministrarse
para la operacién del conjunto del sistema. Asi, podria optarse por una politica de subsidios cruzados
entre los Corredores con mayor demanda de las areas centrales y los menos rentables de la periferia
(por ejemplo, las REZNAS): los primeros se autofinanciarfan (cobrando tarifas mas altas) mientras que
la operacién de los segundos estarfa subvencionada para garantizar el servicio universal?,

Finalmente, debe seflalarse que en el Pert ya existe un precedente de entrega de subsidios
directos para el transporte publico. Se trata del Metro de Lima, cuya Linea 2, en virtud del contrato de
asociacién publico-privada (en adelante, APP) suscrito entre el gobierno nacional y los concesionarios,
recibe subsidios estatales por un monto de hasta $134 millones anuales (aprox. 2/3 de sus costos de
operacion que se reflejan en el costo de las tarifas)?. Considerando que los costos operativos de una
linea de Metro son mucho mayores a los del transporte publico, un subsidio que cubra la mitad de los
costos operativos del SIT probablemente no representarfa un costo mucho mayor, y éste se veria
compensado por la elevada rentabilidad social de contar con un transporte de calidad, de bajo costo
para los usuarios y con amplia cobertura.

Como enel caso del Metro, existitfa la posibilidad de recurrir a la figura de la APP cofinanciada
para subvencionar las operaciones del SIT. Si bien la declaracién del transporte urbano como servicio
publico no resultarfa indispensable para ello, la publicatio del mismo darfa mayor sustento a la co-
financiacién, tanto en los contratos de concesién que se celebren a futuro como en los ya suscritos, que
serfan renegociados. Y, en tanto el Estado asumirfa la obligacion de garantizar la prestacion del servicio
publico, se podria condicionar la entrega de subsidios a que los operadores asuman expresamente
obligaciones derivadas del setvicio universal, asi como al cumplimiento de indicadores de calidad de

servicio (frecuencia, regularidad, cantidad de asientos ofrecidos).

5.2.4 Propuestas adicionales
Ademas de la creacion de una autoridad auténoma metropolitana del transporte publico y la
entrega de subsidios a los operadores del mismo a fin de cumplir obligaciones de servicio publico,

piezas fundamentales para establecer un régimen de servicio publico para el SIT, la reorganizacion del

233 Alegre propone que los paquetes de servicio de las concesiones incluyan Corredotes con elevada demanda y Corredores para
zonas de periferia. De este modo, la rentabilidad de operar en los primeros cubriria los costes de brindar acceso universal
atendiendo a los segundos. (Entrevista a Mariana Alegre).

234 “Linea 2 del Metro de Lima: 5 precisiones urgentes sobte su 'tentabilidad'.” Semana Econdmica. 13/03/2014.
http://semanaeconomica.com/article/infraestructura/133925-linea-2-del-metro-de-lima-cinco-precisiones-urgentes-sobre-su-
concesion/
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transporte publico deberfa ser perfeccionada con una serie de medidas adicionales que aborden los
aspectos ctiticos seflalados al inicio de este capitulo. Entre ellas, pueden enumerarse las siguientes:

e Renegociar los contratos de concesiéon de los Corredores Complementarios ya
suscritos para extender sus itinerarios, cobertura horaria y flota de buses. La entrega de
subsidios validarfa la imposicién a los concesionarios de mayores obligaciones de
servicio publico;

e En futuros procesos de licitacion para Corredores Viales del SIT, deberfan licitarse
paquetes de servicios (tutas) que combinen en una medida importante rutas rentables
con otras no rentables, a fin de establecer un esquema de subsidios cruzados;

e Incluir en los contratos de concesiéon para los componentes del SIT clausulas o
adendas referentes a indices de niveles de servicio, relativos a aspectos como la
frecuencia y regularidad de los recorridos, la puntualidad y la cantidad de asientos
ofrecidos y cantidad de km recorridos por las unidades de los concesionarios. Los
contratos de concesion deberfan condicionar la distribucion de los ingresos recaudados
a los operadores del SIT (asi como de los subsidios) al cumplimiento de niveles
minimos en relacion a los estindares indicados;

e En relacién al punto anterior podria contemplarse, como en Santiago, la adopcion de
una politica de reasignaciéon periédica de rutas de los concesionarios con niveles de
cumplimiento mas bajos de los indicadores de servicio sefialados a aquellos operadores
con indicadores mas altos;

e Integracién tarifaria del SIT en el menor plazo posible, que permita a los usuarios de
los corredores de buses, del metro y del metropolitano adquirir pases electrénicos que,
idealmente, deberfan hacer posible el uso ilimitado del transporte piblico durante un
mes o un aflo inclusive. De esta forma se mitigarfa el impacto econdémico de la
necesidad de realizar mas transbordos;

e FEn la medida de lo legalmente posible, la futura implementacién de los corredores
complementarios, de integracién y rutas aproximacion deberfa ir precedida por la
entrada en funcionamiento de la Unidad de Recaudo para que, al menos, exista
integracion tarifaria entre los mismos;

e Entrada en funcionamiento de los componentes del SIT deberia realizarse de forma
menos espaciada, si bien no inmediata y simultinea (como en el TranSantiago).
Deberia planificarse la implementacion de los corredores complementarios que aun no

entran en funcionamiento (asi como de los corredores de integracién y rutas de
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aproximacion) para que las fases de prueba y pre-operaciones de todos ellos se inicien
en un lapso de pocos meses.

e Establecer, por lo menos en los tramos de mayor congestion vehicular de los
Corredores Complementarios, carriles segregados para el transporte publico.

e Contemplar la posibilidad de realizar modificaciones en el trazado de los Corredores
Viales del SIT, a fin de contar con un esquema menos rigido que el adoptado de
corredores complementarios, de integracién y rutas de aproximacién, de modo que los
usuarios se vean obligados a realizar menos transbordos.

e Revisar, cuando sea posible, los itinerarios de los corredores complementarios de
integracion y rutas de aproximacion, a fin de garantizar que, por lo menos en los
distritos de Lima Centro, ninguna vivienda, lugar de trabajo o centro de estudios se
encuentre a més de 700 m. de un Corredor Vial/estacion de Metro o Metropolitano.
Cuando resulte indispensable para garantizar dicho acceso, podria permitirse una
superposicion de rutas mayor al 20% contemplado en la normatividad del SIT.

e Contemplar en el disefio de los componentes del SIT procesos de consulta a
asociaciones de usuarios y vecinos y a municipalidades vecinales, buscandose el
consenso respecto a las modificaciones que se realicen;

e Revisar disposicion de paraderos del SIT, a fin de que éstos no se encuentren a mas de
6 o 7 cuadras de distancia entre si, ni a mas de 3 a 4 cuadras en los tramos de mayor
demanda;

e Revisar las Bases de futuras licitaciones para permitir la participacién de inversionistas
extranjeros con un mayor £zow how en la provision de servicios de transporte moderno,
que podrian participar en consorcios con empresas locales;

e Realizar campafias informativas mas intensas y prolongadas sobre los cambios y

beneficios que supondrfa implementacion del SIT.

Las medidas propuestas y otras que se conciban para el SIT deben tener como finalidad
maximizar la accesibilidad del sistema para los usuarios. No debe perderse de vista que la finalidad
principal del transporte publico es movilizar a personas entre distintas zonas de una ciudad, y que de la
misma deriva la satisfaccion de una setie de necesidades basicas (trabajo, educacién, salud, ocio). En tal
sentido, un mayor orden y la reduccién de externalidades (accidentes, contaminacién) en el transporte
publico pueden resultar fines loables y deberfan ser contemplados en la regulacidon, pero ello no se
deberfa lograr sacrificando la cobertura e incrementando los costos del sistema en perjuicio de los

usuarios, en su mayotrfa poblacién de escasos recursos.
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A partir del balance del SIT realizado en este capitulo, se reafirma que la reorganizacion del
transporte de Lima resulta una iniciativa esencialmente positiva, y deberia ser continuada. Sin embargo,
también se constata que existen multiples aspectos criticos en su diseflo e implementacion que
petjudican a los usuarios, incrementando los costos y tiempos de desplazamiento a la vez que se
reducen la cobertura y frecuencias de los servicios. Si dichas deficiencias no son rectificadas, para un
sector importante de usuatios el remedio propuesto por la MML a los problemas del transporte puede
resultar peor que la enfermedad y reivindicar frente a los mismos el modelo informal y saturado (pero
con amplia cobertura) que pretende desterrar.

Por tanto, debe aspirarse a que en el SIT los tiempos totales de viaje (sumando caminata,
transbordos y desplazamiento en bus) sean menores que en el sistema tradicional, con condiciones de
servicio mas cémodas (mejor ambiente en los buses, menor hacinamiento?) y sin aumentos
significativos en el costo mensual promedio para los usuarios. En tal sentido, la adopciéon de un
régimen de servicio publico, la creacién de una autoridad auténoma metropolitana del transporte que
facilite la integraciéon del sistema yla entrega de subsidios a las empresas operadoras serfan medidas que
coadyuvarfan a que el SIT logre las finalidades trazadas.

Una mejora ntegral en las condiciones de prestacion del transporte publico permitiria convertir
al mismo en una alternativa rea/ frente al automovil. De este modo, una mejor implementacién del SIT
permitiria avanzar, siguiendo lo afirmado por Avellaneda y Dextre (2014), de una concepcién urbana
centrada en el transito vehicular privado, a otra de movilidad sostenible y multimodal, en la que el auto
particular sea una opcién mas entre otras para el desplazamiento, con lo que podria reducirse su uso,
ganandose espacios publicos y reduciéndose la contaminacién ambiental y congestiéon vehicular. Sin que
ello implique —necesatiamente- restringir el uso del automévil —opcidn sobre la que no se pronuncia
esta tesis- la implementaciéon del SIT debe tener como norte optimizar la movilidad de todos los
sectores de la poblacién metropolitana y, a la vez, contribuir a introducir una mejor planificacién del
espacio urbano. En tal sentido, la adopcion plena de herramientas juridicas derivadas de un régimen de
servicio publico como las arriba propuestas permitirfa al SIT cumplir de mejor manera la funcion de
instrumento para un transporte publico que no sélo sea mas ordenado sino que mejore efectivamente la

calidad de vida de los usuarios y de la ciudad en su conjunto.

235 La cantidad de pasajeros por m2 no deberfan exceder de 6 al intetior de los buses en ningin momento, segin los estandares
de densidad sugeridos por las Naciones Unidas.
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CONCLUSIONES

El proceso de reorganizacion del transporte publico que se viene llevando a cabo en Lima (as
como experiencias previas en otras urbes latinoamericanas que le han servido como inspiracién) para
constituir el Sistema Integrado de Transporte (SIT) puede considerarse como un esfuerzo por emplear
al Derecho como instrumento de desarrollo social y econémico. Implica una nueva visién de las
politicas urbanas basada en sistemas integrados de transporte, un enfoque de movilidad sostenible y la
articulacién del transporte publico con la planificacién urbana.

Por tanto, el SIT resultaria la alternativa mas adecuada para reordenar el transporte publico de
Lima, siendo econémicamente mas asequible y pudiendo implementarse en menos tiempo que las
inversiones en lineas de metro. Permitiria asimismo potenciar los beneficios de dicha infraestructura, al
integrarla al resto del transporte publico una vez reorganizado.

En el plano juridico, bajo la nueva regulacién se corrige los excesos de la liberalizacion y
desregulacién que desde la emision del DL 651 caracterizaron el marco legal del transporte publico en
el Pera. El régimen de concesiones que se pretende establecer en el SIT implicarfa, en la practica,
reintroducir un régimen de servicio publico para el transporte urbano, calificacién que fue desconocida
con la promulgacion del DL 651.

Ello exigiria realizar una serie de ajustes al sistema entre los cuales la adopcién explicita de un
régimen de servicio publico para la actividad de transporte serfa una opcién consistente con las
caracteristicas del SIT y brindarfa una serie de herramientas juridicas que permitirfan potenciar el nuevo
sistema y mitigar sus deficiencias, facilitando un cambio positivo y duradero en los servicios de
transporte de la capital peruana.

En sus primeras etapas de implementaciéon el SIT ha producido un conjunto de efectos
indudablemente positivos, tales como la reduccion de las externalidades generadas por el transporte
publico (accidentes de transito y contaminacion atmosférica), mejores condiciones laborales para los
transportistas y la renovacién, modernizacién y estandarizacion de la flota de buses.

No obstante, el SIT también ha acarreado una serie de impactos negativos para los usuatios,
destacando los siguientes: 1) incremento en los costos del transporte publico debido a la necesidad de
realizar un mayor nimero de transbordos (en tanto a la fecha no existe integracion tarifaria y de medios
de pago), lo cual a su vez podrfa aumentar en vez de reducir los ttempos de desplazamiento; 2)
reduccion de la cobertura geografica y horaria del transporte piblico debido a la eliminacién o desvio
de rutas superpuestas a los corredores del SIT; 3) mayores iempos de espera para abordar buses de
concesionarios y frecuente hacinamiento dentro de los mismos.

Tales impactos negativos podrian atribuirse a un conjunto de deficiencias en el disefio e

implementacién del sistema, destacindose las siguientes: 1) no contempla subsidios para los
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concesionarios; 2) excesivas dilaciones en la implementacién de los componentes del sistema 3) no
cuenta con integracion tarifaria ni de medios de pago en su actual fase de implementacién (debido a la
cancelacion dela licitacién de la unidad de recaudo por la MML); 4) ausencia de corredores segregados
para los buses (lo que no permite aumentos de velocidad); 5) falta de informacién adecuada para los
usuarios; 6) extensiones muy cortas para algunos tramos y falta de indicadores exigibles a operadores
sobre niveles de setvicio (frecuencias, puntualidad cantidad de asientos); 7) dispersién de competencias
en materia de transporte (que impide politica comin con el Callao) y falta de autonomia de entidades
rectoras del transporte que garantice continuidad de politicas; 8) politica ambivalente de la actual
gestibn municipal respecto a la reorganizacién del transporte publico.

En respuesta a la interrogante planteada al inicio de esta tesis sobre qué puede aportar el
Detecho para perfeccionar y consolidar la implementacion del SIT, la respuesta se resume en proponet,
fundamentalmente, tres medidas legislativas:

e Declarar legalmente al transporte urbano colectivo como servicio publico, efectuando la
publicatio de la actividad,

e crear una autoridad auténoma metropolitana del transporte publico con competencia sobre
todos los componentes del mismo (buses, metropolitano, metro, etc.) en el conjunto del area
metropolitana de Lima y Callao, que asuma las funciones de coordinacién, supervision,
regulacién tarifaria, emision de normativa sectorial y planificacion (que puede abarcar aspectos
de desarrollo urbano y usos del suelo en tanto afecten al transporte); y

e crear un esquema de subsidios directos a los concesionarios del SIT, a fin de garantizar el
servicio universal, reflejado en que el transporte publico cuente con una cobertura amplia,
tarifas asequibles y niveles de calidad adecuados;

Las medidas legislativas propuestas, junto con otros ajustes en el SIT pretenden coadyuvar a
que el transporte publico cumpla, dentro de un enfoque de movilidad sostenible y con estandares de
calidad mucho mayores a los que prevalecian en Lima, su genuina vocacién como servicio publico:
garantizar al menor costo posible para los usuarios su desplazamiento entre distintas zonas de la ciudad
en los tiempos mas breves posibles y bajo condiciones razonables de comodidad, de modo que el bus
resulte una alternativa genuina al automovil y sus itinerarios un instrumento de articulacién y desarrollo

urbano.
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