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INTRODUCCION

JUSTIFICACION. El crecimiento demogréafico de Lima Metropolitana, combinado con
un marco institucional bastante permisivo con su parque automotor —altamente
contaminante y generador de factores de inseguridad para los ciudadanos- pone en
relieve la importancia de tener un sistema de transporte urbano masivo que mitigue y

solucione, en el mediano y largo plazo, esta problematica.

En esa ldgica, deviene necesario —sino indispensable- atraer inversion privada para
proyectos de infraestructura y transporte, que se constituyan en las soluciones reales

para dicha problemética.

Asimismo, resulta muy importante la existencia de un marco juridico e institucional que
dé garantias al capital privado, tanto en lo referido al retorno de su inversion, como en
la asignacion de riesgos a las partes y en la distribuciébn de competencias entre las

distintas autoridades.

LA PROBLEMATICA. En el caso de Lima Metropolitana se aprecia una serie de
indefiniciones y yuxtaposiciones entre la Municipalidad Provincial y el Gobierno
Central, que se han priorizado en las siguientes cinco areas: Planificacion urbana,
Formulacion de proyectos, Promocion y adjudicacion de concesiones, Financiamiento
y, Regulacion y supervision de los proyectos. Una evidencia de dicha situacion es la
ejecucion simultanea de dos proyectos de transporte urbano masivo, uno por parte del
gobierno local, con un sistema de Buses de Transporte Rapido, denominado El
Metropolitano; y, el otro, por parte del gobierno nacional, mediante un sistema de
trenes, denominado El Metro; pretendiendo cada uno ser més eficaz y eficiente que el

otro como expresién de politica pablica.

El hecho es que esa yuxtaposicion o coexistencia puede generar inseguridad juridica e
incertidumbre respecto a cual es el nivel de gobierno o autoridad que resulta
competente para supervisar y hacer cumplir las obligaciones de los agentes privados
interesados en invertir en dichos proyectos y para establecer los mecanismos

regulatorios y de supervision.

OBJETIVO. EI presente trabajo busca analizar las caracteristicas del marco
institucional referido a la Planificacién urbana, Formulacién de proyectos, Promocion y
adjudicaciéon de concesiones, Financiamiento y, Regulacién y supervision de los

proyecto de Transporte Masivo Urbano en Lima Metropolitana.
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También se evaluard si existen indefiniciones o0 yuxtaposiciones entre las
competencias de los distintos niveles de gobierno —nacional y subnacional- y, de existir
éstas, establecer algin mecanismo para medir su intensidad y su eventual impacto en

la toma de decisiones para la inversion privada en proyectos de esta naturaleza.

METODOLOGIA. Se utilizara un estudio de casos comparativo de las ciudades de
Lima, Buenos Aires, Santiago de Chile y Bogota; cuyas similitudes y diferencias

resultan bastante ilustrativas para nuestros fines.

Otra herramienta metodoldgica en este trabajo es la elaboracién de un “indice de
yuxtaposicion”, que permita establecer el grado o intensidad de la participacion
simultdnea de distintas autoridades o niveles de gobierno en una misma problemética;
el cual podria constituirse, ademas, en un dato relevante para los agentes inversores

y, en general, para los tomadores de decision.

ESBOZO DE RESULTADOS. Una primera conclusion a la que arriba este trabajo, es
gue la notoria participacion e injerencia del Gobierno Nacional, en el caso del Perd, ha
sido consecuencia de la necesidad de garantizar la bancabilidad de los grandes
proyectos de infraestructura; lo cual resulta una légica consecuencia de la debilidad

financiera de los gobiernos subnacionales.

Sin embargo, a despecho de lo expuesto, no se aprecia que la problematica
correspondiente a Lima Metropolitana —con respecto a la yuxtaposicién de funciones-
sea particularmente mas severa que en otras ciudades de la regién; lo que podria dar
sefiales de una constante institucional en relacion con los proyectos de infraestructura

para el trasporte urbano.

Surge del presente trabajo, de manera casi natural, la comprobacién de la necesidad
de un redisefio institucional que podria suponer, basicamente, la creaciéon de un
organismo auténomo superior, con capacidad planificadora y decisoria en materia de
desarrollo urbano y de infraestructura para el transporte publico de Lima y Callao, que
tenga a su cargo toda la problematica y que asuma la gestién del sistema integral,
incluyendo la definicion de un plan de inversiones de mediano y largo plazo, que evite
superposiciones y duplicidades que podrian afectar la demanda y equilibrio financiero

de los proyectos o la rentabilidad social de los mismos.

DESCRIPCION BREVE. La Interpretacion de los Resultados —correspondiente a la
Parte IV del trabajo- contiene el Andlisis, las Conclusiones y las Recomendaciones,

que constituyen, en conjunto, la médula del estudio de casos.

En el Analisis se describe seis espacios: i) EI marco legal que regula y rige las

competencias en materia de Planificacion urbana, Formulacion de proyectos,
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Promocion y adjudicacion de concesiones, Financiamiento y, Regulacion y supervision
de los proyectos, que son las areas de yuxtaposicion entre el gobierno nacional y el
gobierno sub nacional de Lima Metropolitana; ii) la experiencia peruana constituida por
el proyecto de buses (BTR) denominado EL METROPOLITANO, ejecutado por el
gobierno local y por el proyecto de trenes urbanos denominado EL METRO, ejecutado
por el gobierno nacional, atendiendo en ambos casos a cada una de las cinco areas
de yuxtaposicion; iii) la experiencia internacional de los casos de Buenos Aires,
Santiago de Chile y Bogota, revisando su comportamiento en las mismas areas de
yuxtaposicion; iv) los factores de distorsion que aparecen como consecuencia de la
yuxtaposicion revisada, los cuales inciden en la ejecucién de los proyectos; v) la
propuesta metodoldgica denominada indice de Yuxtaposicion, que surge del presente
trabajo; y, vi) la necesidad de una Autoridad Unica para el Transporte Urbano, con la
recomendacién de su creacidn, que surge de manera casi natural como una

herramienta para enfrentar la problematica actual.

Las Conclusiones sobre la situacion actual del marco institucional estudiado, muestran
una evidente yuxtaposicion, entendida como la participacion simultdnea de dos
autoridades -gobiernos local y nacional para este trabajo- que ejecutan politicas
publicas distintas en respuesta a una misma demanda social; yuxtaposicion que
responde a una légica de naturaleza basicamente econdmica, pero enfocandola no

como el problema en si sino como una expresion del mismo.

Finalmente, las Recomendaciones, que se formulan partiendo del hecho que la
yuxtaposicion estudiada revela una realidad: en proyectos de grandes magnitudes,
siempre serd necesaria la participacion del gobierno central en calidad de garante, lo
cual deberia llevarnos primero a encontrar formas de ajuste de la institucionalidad a fin
que recoja esa realidad y luego establecer las bases para una maodificacion

permanente o para la elaboraciéon de un nuevo disefio institucional.
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PARTE |I: FORMULACION DEL
PROBLEMAY OBJETIVOS DE LA
INVESTIGACION

1. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Si bien el proceso de promocion de la inversién privada de los ultimos afios ha
alcanzado un nivel aceptable en cuanto a obtencion de resultados concretos, puede
apreciarse, sin embargo, que la distribucion de competencias entre los distintos niveles
de gobierno presenta algunas indefiniciones, imprecisiones y yuxtaposiciones, que
evidenciarian la falta de preparacion del aparato estatal peruano para promover con
eficiencia la inversién privada, puesto que —aun cuando los proyectos son adjudicados
con cierta regularidad- enfrentan dificultades para ser puestos en marcha y también

durante su ejecucion.

Cabe preguntarse, entonces, como la falta de claridad en los procedimientos, la
ineficacia en las normas y la ineficiencia de las entidades publicas, podrian afectar el
proceso de promocion y captacién de inversion privada en infraestructura de servicios
publicos —especificamente para el transporte urbano masivo de Lima Metropolitana- y,
por ende, perjudicar a la sociedad en su conjunto que dejaria de recibir los beneficios

que la inversién trae consigo.

2. JUSTIFICACION DE LA INVESTIGACION

Lima Metropolitana, como casi toda gran urbe, tiene una demanda insatisfecha en
materia de transporte urbano masivo, la cual viene siendo enfrentada con la
construccion simultanea de diversos modos de transporte —buses y trenes- a cargo de
organos de gobierno de nivel nacional y sub nacional, con el consiguiente choque de
competencias y objetivos. El crecimiento poblacional que exacerba esa demanda y el
pargue automotor contaminante e inseguro para los pasajeros y peatones, son
factores que ponen en relieve la importancia y necesidad de tener un sistema de
transporte urbano masivo eficiente, limpio y seguro, que deje atrds la compleja

situacion actual.
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Pero, la construccion de ese nuevo sistema de transporte urbano, la ciudad necesita

atraer inversién privada, que viabilice la ejecucion de los proyectos necesarios.

Simultdneamente, resulta muy importante la existencia de un marco juridico e
institucional que dé garantias al capital privado, tanto en lo referido al retorno de su
inversion, como en la asignacion de riesgos a las partes y en la distribucion de

competencias entre las distintas autoridades.

No se trata s6lo de armonizar las relaciones entre las organismos que intervienen en la
ejecucion de proyectos, sino de entender que las imprecisiones institucionales
producen —entre otras consecuencias- algunas demoras en la ejecucion de los
diversos proyectos de infraestructura, lo cual genera costos econdmicos reales,
estimandose por cada afio un incremento potencial de cinco por ciento en el costo de
un proyecto, solamente por la elevacion natural de precios (PRIALE: 2014); de modo

gue todo esfuerzo orientado a corregir esta situacion deviene mas que necesario.

3. OBJETIVOS DE LA INVESTIGACION:
GENERALES Y ESPECIFICOS

OBJETIVO GENERAL

Analizar las caracteristicas del marco institucional referido a la Planificacion urbana,
Formulacion de proyectos, Promocion y adjudicacion de concesiones, Financiamiento
y, Regulacion y supervision de los proyectos de para el transporte urbano masivo de
Lima Metropolitana; destacando la importancia de mejorar el entorno en materia de

promocién de inversiones.

OBJETIVO ESPECIFICO

Elaborar propuestas de mejora del marco institucional, clarificando las atribuciones y
procedimientos de los organismos publicos de distintos niveles de gobierno que
intervienen en los procesos de concesién de infraestructura para el transporte urbano

masivo de Lima Metropolitana.
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PARTE Il: MARCO CONCEPTUAL DE
LAADMINISTRACION PUBLICA

1. MARCO HISTORICO

Partiendo de los afios ochenta y pasando por la transicion de los afios noventa, se
revisara los primeros pasos en la reduccion de la presencia del Estado en la actividad
empresarial y en la promocién de la inversién privada. Analizaremos, luego, el proceso
consolidado en el siglo XXI, en que se aprecia una alianza formal del Estado con el

capital privado.
A. LOS OCHENTA: EL ESTADO EMPRESARIO

En los afios ochenta, el Pera vivia ain una organizacion estatal influenciada por la
Teoria de Sustitucién de Importaciones, que se expresaba en una omnipresencia

publica en las actividades empresariales.

Esa estructura de intensa actividad empresarial del Estado fue construida durante
el docenio militar de 1968-1980, con los gobiernos de Juan Velazco Alvarado y
Francisco Morales-Bermudez Cerruti, y supervivid durante los regimenes
democréticos de Fernando Belainde Il (1980-1985) y Alan Garcia | (1985-1990).

B. LOS NOVENTA: LA TRANSICION

A partir de 1990 el Peru ingresa a un proceso de revision de su organizacion
institucional y se dan los primeros pasos para la reduccion de la presencia del

Estado en la actividad empresarial y la promocion en serio de la inversion privada.

El nuevo gobierno asumié el mando el 28 de julio de 1990 y, antes de cumplir un
afio —el 14 de junio de 1991- el Congreso de la Republica dio la Ley 25327
mediante la cual delegé facultades en el Poder Ejecutivo para legislar
especificamente sobre tres materias: pacificacion nacional, fomento del empleo y

crecimiento de la inversién privada.

Sobre esta Ultima, la ley facultativa sefial6 expresamente que las nuevas normas
deberian procurar determinados objetivos en materia de promocién de inversiones,

tal como puede apreciarse en el numeral 3 de su Articulo 1°:

3. CRECIMIENTO DE LA INVERSION PRIVADA:
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a) Crear las condiciones necesarias para el desarrollo de la inversion
privada en los diversos sectores productivos (agrario, minero, pesquero,
industrial, infraestructural), con especial atencion a la actividad

exportadora;

b) Perfeccionar los mecanismos de interaccion de mercados en el nivel
subregional e internacional en general, buscando el mayor beneficio de

las exportaciones nacionales;

¢) Eliminar las practicas monopdlicas, controlistas y restrictivas de la libre
competencia en la produccion de bienes y prestacién de servicios,
permitiendo que la libertad de empresa se desenvuelva procurando el

mayor beneficio de los usuarios;
d) Defender, limpiar y correccién en las operaciones de comercio exterior y,
e) Defender los derechos del consumidor.

En virtud de esa delegacion se dio un conjunto de normas que modificaron el
entorno institucional, a fin de hacerlo mas funcional a la promocion de inversiones,
entre las cuales podemos destacar:

- Decreto Legislativo N° 651, del 24 de julio de 1991 - Establecen la libre
competencia en las tarifas de servicio publico de transporte urbano e

interurbano de pasajeros en todo el pais.

- Decreto Legislativo N° 662, del 29 de agosto de 1991 — Otorgan un régimen de
estabilidad juridica a las inversiones extranjeras mediante el reconocimiento de

ciertas garantias.

- Decreto Legislativo N° 668, del 11 de setiembre de 1991 - Dictan medidas
destinadas a garantizar la libertad de comercio exterior e interior como

condicion fundamental para el desarrollo del pais.

- Decreto Legislativo N° 674, del 27 de setiembre de 1991 - Aprueban la Ley de

promocién de la inversion privada de las empresas del estado.

- Decreto Legislativo N° 757, del 08 de noviembre de 1991 — Ley marco para el

crecimiento de la inversion privada.

- Decreto Legislativo N° 758, del 08 de noviembre de 1991 — Dictan normas para
la promocién de las inversiones privadas en la infraestructura de servicios

publicos.

Como puede apreciarse, aun en el marco vigente de la Constitucion Politica de
1979, el Pert dio los primeros pasos para dejar atrds el estado-empresario
heredado de la década del setenta.
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Sin embargo, se requeria avanzar mas.

C. SIGLO XXI: ALIANZA CON EL CAPITAL PRIVADO

Los ultimos veinte afios constituyen el periodo de mayor recepcion de inversion
extranjera, tanto Directa (IED) como en Cartera (IEC). Entre los afios 1994 y 2013,
ingreso6 la suma de 95 mil millones de délares USA, que hace un promedio anual
de 4 mil 750 millones (%), produciéndose la mayor inversion en el periodo 2005-

2013, con un promedio anual superior a los 7 mil millones de dolares USA.
Un dato relevante se aprecia en la anotacion de Jurgen Schuldt (2014):

En general, las fuentes del enorme flujo de IED entre 1994-2013 provinieron en un
53% de la reinversiéon de las utilidades obtenidas por el capital extranjero en el
pais, 46% de aportes de la empresa foranea y el restante 7% de préstamos que
tales empresas obtuvieron de sus respectivas casas matrices. NOtese, sin
embargo, que durante los primeros diez afios del periodo de la prolongada
bonanza econdmica, practicamente toda la IED provenia de aportes (dineros
“frescos”), mientras que entre 2004-2013 las reinversiones de las
utilidades obtenidas en el pais fueron las que alimentaron gran parte de los flujos
de inversién extranjera directa, alcanzando el 66% del total durante este Ultimo
periodo. Es decir, dos de cada tres dolares de IED fueron generados aqui. El

tercio restante provino de aportes propios y préstamos de la casa matriz.

Lo que muestra una etapa en la cual las inversiones estdn dando ya sus frutos

para los inversionistas y, en consecuencia, también para la sociedad.

Esta informacion sobre la inversion extranjera —directa y en cartera- que muestra
su evolucién e incremento, resulta ilustrativa para el presente trabajo que, como es
evidente, no tiene por objeto analizar el origen de sus flujos, sino tomar su
comportamiento como un dato que explica el nuevo escenario en que vive el pais,
uno en el cual se concibe a la inversion extranjera tan importante como la nacional

y a la inversién privada tanto como la publica, para alcanzar el desarrollo.

Pero ese desarrollo integral supone nuevos retos y exigencias, como la
construccion de una estructura administrativa mas eficiente, cuyo accionar
coadyuve en la consecucion de los grandes objetivos nacionales de atender las

necesidades sociales, unas mas apremiantes que otras.

Y de eso se trata esta investigacion.

! Cifra muy superior a la correspondiente a la “Década perdida” de 1980 a 1989, en la cual, la inversidn
extranjera ascendid a 289 millones de délares USA
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2. MARCO NORMATIVO

Se ha incorporado en la Parte IV del presente trabajo, una resefia de las principales
normas con el detalle de las competencias en materia de concesion de infraestructura
y de servicios para el transporte urbano masivo en la jurisdiccion de Lima
Metropolitana, tanto para el gobierno nacional, como para el gobierno sub nacional de
Lima Metropolitana que, en su calidad de Capital de la Republica, asume
simultdneamente competencias de gobierno local y de gobierno regional en la

jurisdiccion.

3. MARCO TEORICO

A. DESCENTRALIZACION

La Constitucion Politica del Estado expresa una vocacién descentralizadora.
Mantiene el esquema de gobiernos locales —municipalidades distritales y
provinciales- elegidos por el voto popular, asi como los gobiernos regionales,
aungue estos Ultimos organizados sobre la base de los antiguos
departamentos, de modo que ahora tenemos 24 jurisdicciones regionales,

ademas de las provincias de Lima y Callao.

El afio 2003 entré en vigencia la Ley 27972, la nueva Ley Orgéanica de
Municipalidades, que mantiene y amplia el esquema de competencias de los

gobiernos locales.
B. NIVELES DE GOBIERNO - Subsidiariedad: Enfoque vertical.

La Constitucion establece que el Estado Peruano se organiza, horizontalmente,
por el principio de separacion de poderes; y, verticalmente, con una vocacion

descentralizadora.

Y tiene mucho sentido, porque ninguna sociedad moderna puede asumir que el
ente central de gobierno —territorialmente distante y funcionalmente recargado-
atienda directamente las necesidades de la sociedad que representa, hasta en
los puntos mas reconditos del territorio. Para eso existen los niveles menores

de gobierno: Regionales y Municipales.
La Constitucion Politica de 1993 sefiala de manera enfatica:

Articulo 44.- Deberes del Estado Son deberes primordiales del Estado:

defender la soberania nacional; garantizar la plena vigencia de los derechos
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humanos; proteger a la poblacién de las amenazas contra su seguridad; y
promover el bienestar general que se fundamenta en la justicia y en el
desarrollo integral y equilibrado de la Nacién. Asimismo, es deber del
Estado establecer y ejecutar la politica de fronteras y promover la
integracion, particularmente latinoamericana, asi como el desarrollo y la

cohesioén de las zonas fronterizas, en concordancia con la politica exterior.

Hemos subrayado el deber de “promover el bienestar general”’, que puede
entenderse —para efectos de la presente investigacion- como el estado de
cosas en el cual el poblador recibe servicios publicos de calidad, a precio

razonable.

Pero la Constitucion Politica va mas alla. Ademas de sefialar “el deber” del
Estado, como marco general, indica la ruta en materia econémica al establecer

—con precision- que el Estado tiene prioridades en su accionar:

Articulo 58.- Economia Social de Mercado 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
promocion de empleo, salud, educacion, seguridad, servicios publicos e
infraestructura.

Asi, luego de asignarle la categoria de “prioridad” en la accion estatal a la
prestacion de los servicios publicos, atribuye esa responsabilidad directa al
Poder Ejecutivo —nivel central de gobierno- tal como sefiala en el texto
siguiente:

Art. 119°.- Direccion y gestiéon de los Servicios Publicos. La direccion y la

gestion de los servicios publicos estan confiadas al Consejo de Ministros; y

a cada ministro en los asuntos que competen a la cartera a su cargo.

Queda claro, entonces, que la primera responsabilidad en la prestacion de los
servicios publicos, recae en el Consejo de Ministros —léase Nivel Nacional del

Gobierno- y, especificamente, en los ministros segun su ambito competencial.

Pero antes de revisar las competencias especificas que la Constitucion y las
leyes otorgan a los niveles regionales y locales de gobierno, deviene pertinente
traer a colacion la nocion de subsidiariedad —con un enfoque vertical- entendida
como la respuesta del Estado a las demandas ciudadanas, a través del érgano

del Estado mas cercano a ellas.

El legislador peruano ha desarrollado el mandato constitucional de la

descentralizacion del Estado a través de la Ley 27783-Ley de Bases de la
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Descentralizacion, de junio del 2002, describiendo los principios que la inspiran,

uno de los cuales es sefalado claramente en su articulo 4°;

f) Es subsidiaria: Las actividades de gobierno en sus distintos niveles
alcanzan mayor eficiencia, efectividad y control de la poblaciéon si se
efectlan descentralizadamente. La subsidiariedad supone y exige que la
asignacion de competencias y funciones a cada nivel de gobierno, sea
equilibrada y adecuada a la mejor prestacién de los servicios del Estado a la

comunidad.

Lo cual es concordante con la idea que nos transmite el Articulo 6° de la ley,
gue describe al detalle una serie de objetivos que el Estado debe alcanzar con

el proceso descentralizador, entre los cuales esta:
OBJETIVOS A NIVEL ADMINISTRATIVO:

a) Modernizacién y eficiencia de los procesos y sistemas de administracion

que aseguren la adecuada provision de los servicios publicos.

Con lo cual queda claro que el Nivel Nacional del Gobierno comparte con los
otros dos —regional y local- la vocacion de responsabilidad en la prestacion de
los servicios publicos, a fin de garantizar una “adecuada provisién”, que otorgue

bienestar al poblador, destino final y supremo del accionar puablico.
C. ASIGNACION DE COMPETENCIAS

Un aspecto medular en todo proceso descentralizador, es la asignacién de
competencias, por cuanto se trata de mantener el cardcter unitario de la
republica y, por consiguiente, la normativa debe tender a consolidarlo no a
fraccionarlo. Debe neutralizarse las fuerzas centrifugas que amenazan la
unidad de todo Estado.

Pero, no podria haber descentralizacion sin asignacion de competencias a los

niveles de gobierno menores que el gobierno nacional.

Todo el edificio de la descentralizacion —y la distribucién de competencias que
incluye- se sustenta en la base constitucional, cuyo mandato se viene

implementando progresivamente en el pais.
Asi, al referirse a los gobiernos regionales, la Carta Magna dice lo siguiente:

Articulo 192.- Los gobiernos regionales promueven el desarrollo y la
economia regional, fomentan las inversiones, actividades y servicios
publicos de su responsabilidad, en armonia con las politicas y planes

nacionales y locales de desarrollo. Son competentes para:

(..)
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8. Fomentar la competitividad, las inversiones y el financiamiento para la
ejecucion de proyectos y obras de infraestructura de alcance e impacto

regional.

(..

Y, de manera similar, para el caso de las municipalidades, en relacion con los

servicios publicos, la Constitucion Politica prevé:

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:

(..

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

responsabilidad.

7. Fomentar la competitividad, las inversiones y el financiamiento para la

ejecucion de proyectos y obras de infraestructura local.

(..)

En materia de prestacion de servicios publicos, son las leyes organicas, tanto
de Gobiernos Regionales como de Gobiernos Municipales, la que estableceran
—con mayor fineza- sus competencias exclusivas y compartidas, en funcion de

la naturaleza de los servicios y el destinatario de los mismos.

Va quedando claro que el proceso descentralizador no debe afectar el caracter
nacional de la regulacién de los servicios publicos, ni puede —ni deberia-
interferir en la regulaciéon y gestién de la infraestructura publica de caracter y
alcance nacional, porque ello podria atentar contra el bienestar general de la
poblacion. Como se vera, mas adelante, la interferencia en la politica nacional
de regulacion y gestion de los servicios publicos, puede darse no sélo por la
intromision directa en el campo concreto de las concesiones, sino por la

aplicacion imprecisa o indebida de otras herramientas normativas.
D. GOBERNANZA REGULATORIA — FUNCIONES PUBLICAS

La Gobernanza Regulatoria es el marco normativo que expresa la interaccion
de las entidades y actores que intervienen en el proceso de regulacion, lo que

incluye a la estructura del gobierno en sus distintos niveles.

Involucra, por tanto, la forma en que el poder publico es ejercido por medio de

instituciones de distinta naturaleza —politicas, econdémicas, sociales, etc.- asi
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como las alianzas publico-privadas celebradas para alcanzar las metas de

politicas publicas.

Esa interaccion se expresa también de manera transversal entre los distintos
niveles de gobierno, que, como en el caso peruano y la generalidad de los
estados modernos, tienen funciones diferenciadas, pero con algunas

competencias compartidas.

La idea de la gobernanza regulatoria es implementar un ciclo virtuoso, que
diferencie las etapas que deben seguirse, de manera secuencial, a fin de
construir un mecanismo institucional que haga mas eficiente la participacion de
los actores de la regulacion: concedente, concesionario, reguladores,

supervisores y usuarios o ciudadanos en general.

Sin duda, un elemento fundamental para el andlisis del nivel de desarrollo y
consolidacion alcanzados por la gobernanza regulatoria de un estado
determinado, es el rol que cumplen las agencias reguladoras, el cual esti
intimamente relacionado con la incertidumbre politica que caracteriza a una

sociedad determinada.

De alli que se hable de la necesidad de tener Agencias Regulatorias
Independientes (ARI’s), que sean inmunes a los cambios politicos periédicos,
propios de las democracias occidentales, particularmente las de América
Latina. Se trata, entonces, de dar vocacién de permanencia a los procesos de
regulacion, de modo que las politicas publicas de un régimen no sean

revertidas necesariamente por el gobierno que lo suceda.

Para medir la solidez y fortaleza de una agencia regulatoria se aplica el indice
creado por Fabricio Gilardi, que consiste en la aplicacion de 21 indicadores en
5 categorias: Estatus del jefe de la agencia, estatus de los miembros del
consejo directivo, relacion con el gobierno y parlamento nacionales, fortaleza

financiera y organizacional y, finalmente, las competencias regulatorias.

Para el caso de la presente investigacion, resulta relevante distinguir el rol que
cumplen los distintos niveles de gobierno —nacional, regional y local- en el
proceso de promocion de inversiones y como ello incide, positiva o

negativamente, en la gobernanza regulatoria.

Una yuxtaposicién de competencias, que no esté debidamente alineada, podria
demorar o paralizar la ejecucion de un proyecto de infraestructura para la

prestacion de servicios publicos, poniendo en cuestion el marco normativo de
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una regulacion dada, evidenciando de esa manera la necesidad de una mayor

coordinacion entre los distintos niveles de gobierno.

La propia OCDE (2012), a través del Consejo sobre Politica y Gobernanza
Regulatoria, formula un conjunto de recomendaciones (°), entre las que

destaca:
Recomendacion N° 10:

Promover, cuando sea adecuado, la coherencia regulatoria a través de
mecanismos de coordinacion entre los niveles de gobierno supranacional,
nacional y subnacional. Identificar los problemas transversales en materia de
regulacion en todos los 6rdenes de gobierno, con el objeto de promover la
coherencia entre los enfoques regulatorios y evitar la duplicidad o conflicto de

regulaciones (El resaltado es nuestro).

Resulta pertinente reproducir también la sustentacion de la recomendacion
acotada, la misma que la propia OCDE (2012) transcribe en su numeral de 10 de

la Discusién de los Principios de la Recomendacidn, en los siguientes términos:

La diferencia entre paises federales y unitarios no incluye la gama ni la
variedad del contexto institucional dentro del cual todos los paises se
encuentran descentralizados en alguna medida. Lo que si es constante es
gque la relacibn entre ordenes de gobierno que resulta de la
descentralizacion se caracteriza por una dependencia mutua, puesto que
es imposible tener una completa separacion de las responsabilidades
y los resultados de politicas publicas entre érdenes de gobierno. Se
trata de una relacion necesariamente compleja, simultaneamente vertical,
entre los diferentes 6rdenes de gobierno; horizontal, en el mismo nivel de

gobierno, e interconectada.

El ejercicio de la autoridad regulatoria por parte de multiples érdenes de
gobierno, deberia, en principio, funcionar de manera coordinada para
alcanzar las metas nacionales de politicas econdmicas y sociales, tales
como la creacion de mercados comunes y la proteccion equitativa de los
ciudadanos y del medio ambiente. No obstante, la complejidad de estas
relaciones crea un potencial de brechas horizontales y verticales en
la capacidad del gobierno para funcionar de manera efectiva y
armonica. Entre tales brechas estan: la capacidad fiscal de los gobiernos
para cumplir con sus obligaciones, asimetrias de informaciéon entre

ordenes de gobierno, brechas en la rendicién de cuentas administrativa,

2El Consejo sobre Politica y Gobernanza Regulatoria de la OCDE, formulé esta Recomendacién el 22 de
marzo del afio 2012.
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con fronteras administrativas que no corresponden a las areas funcionales
econémicas y sociales en el nivel subnacional, brechas en el disefio de
politicas  publicas, cuando los ministerios adoptan enfoques
exclusivamente verticales para la regulacion transectorial que puede
requerir codisefio o implementacién en el nivel local, y con frecuencia falta
de recursos humanos o de infraestructura para prestar servicios (el

resaltado es nuestro).
E. INFRAESTRUCTURA Y SERVICIOS PUBLICOS
Infraestructura

La infraestructura es la obra fisica humana que sirve de base para
funcionamiento y desarrollo de otras actividades necesarias en la organizacion
de las ciudades. Es decir, son elementos estructurales que viabilizan las
actividades econémicas y sociales, aportando la base fisica indispensable para
dicho fin. La infraestructura usualmente es disefiada por profesionales de la
ingenieria, arquitectura, urbanistas y otros especialistas afines. Puede tratarse
de carreteras, puentes, redes de telecomunicacion, tuneles, tuberias de agua,

etc.

Esa definiciébn ha superado la acepcién tradicional que hace alusién a aquella
parte de una construccion que se encuentra bajo el nivel del suelo. Ahora tiene
una connotacion mas vinculada al sostenimiento y desarrollo de las urbes, vale

decir, a la forma en que estan organizadas.

La acepcion “infraestructura” se vincula frecuentemente con “obra publica”, en
razén que es el Estado quien generalmente se hace cargo de su construccion,

dado su alto costo de ejecucion y su intrinseca utilidad publica.

La infraestructura abarca variados sectores: energia, transportes, saneamiento,
telecomunicaciones, edificaciones sectoriales; etc. y su construccion es de tal
trascendencia en materia economica, social y ambiental, que no se concibe
una obra grande sin participacion del Estado y sin un estudio de impacto

ambiental que mitigue su potencial efecto dafioso.

La infraestructura, cuando estad vinculada a la actuacion del estado en la
atencion de las demandas ciudadanas —léase provision de los servicios
publicos- es denominada “infraestructura publica” y se refiere, en sentido
amplio, a sectores basicos como: transporte, telecomunicaciones, electricidad,
saneamiento, educacion, salud, justicia y seguridad ciudadana; aunque para la
presente investigacion nos preocupa la infraestructura de servicios publicos del

sector transportes, destinada al transporte urbano masivo.
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En el caso peruano, mediante el Decreto Legislativo 758 - “PROMOCION DE
LAS INVERSIONES PRIVADAS EN INFRAESTRUCTURA DE SERVICIOS
PUBLICOS", del 13 de noviembre de 1991, se establecid que “el concepto de
obras publicas comprende, entre otras, obras de infraestructura de
transportes, saneamiento ambiental, energia, salud, educacién, pesqueria,

telecomunicaciones, turismo, recreacion e infraestructura urbana” (Articulo 2°).

Esa misma norma definié la formula de ejecucion de una obra publica de
infraestructura, atandola al servicio publico para el que fuese su destino, al
establecer que “la concesion de la obra implica la explotacién del servicio”

(Articulo 1°, primer parrafo in fine).

Se puede decir que el desarrollo de la infraestructura de un pais —“stock de
infraestructura- tiene una relacion directamente proporcional con su desarrollo
economico. En otras palabras, mientras mejor y mayor se la infraestructura de
servicios publicos, mayor sera la eficiencia econdmica de los agentes y, por
tanto, mayor el beneficio de la sociedad; como lo sostienen VERA y CHAVEZ

(2003), cuando sefalan que:

...la menor inversién en expansién y mantenimiento de esta infraestructura
publica afectaria negativamente a la productividad de la economia: por
ejemplo, el empeoramiento de las carreteras debido a un ineficiente
mantenimiento definitivamente encarecera los costos de transporte de la
industria nacional y el déficit de redes de telecomunicacién o el desnivel
respecto de las tecnologias internacionales tornaran menos competitivos a

los productores nacionales.

La presente investigacion pondra énfasis en la relacion que existe entre la
construccion de infraestructuras para la prestacidbn de servicio publico de
transporte urbano masivo y las competencias intersectoriales para su
realizacion, incluyendo en el andlisis, las atribuciones de los distintos niveles de
gobierno que intervienen en su regulacion, cuyo desempefio puede coadyuvar

0 entorpecer la prestacion de dicho servicio publico.

Los servicios publicos

Son un conjunto de actividades que responden a las necesidades imperiosas
de la sociedad y cuya realizacion aspira a dar forma al bienestar social, deber

supremo del Estado respecto de su poblacion.
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Estan reservadas a la Administracion Puablica por la ley y pueden ser realizadas
de manera directa o indirecta, por instituciones publicas o privadas, segun los

mecanismos previstos en cada Estado.

En muchos casos tienen cardcter gratuito y sus costos son asumidos por el

propio Estado.

Queda definido, entonces, que la ulterior finalidad de los servicios publicos es
tender al bienestar general, mediante la atencion de una necesidad concreta de

la poblacién en general, no de necesidades particulares.

Los servicios publicos son actividades de gran relevancia por el impacto directo
e inmediato que tienen en la poblacién y, por tanto, gozan de un estatuto
especial por parte del Estado, tanto que su regulacién y gestion esta reservada
al méas alto nivel del gobierno, que —para el caso peruano- es el Consejo de

Ministros (Art. 119 de la Constitucion Politica).

El servicio publico debe cumplir, en su prestacion, determinadas

caracteristicas:

- Continuidad: Debe ser provisto sin interrupciones, de manera permanente,

salvo en casos material o tecnolégicamente justificados.

- Regularidad: En su prestacion debe conservar los niveles de calidad segun

haya sido establecido contractualmente.

- lgualdad: Debe ser brindado sin ningun tipo de exclusién a ninguna persona,

natural o juridica, salvo por razones claramente establecidas en el contrato.

- Mutabilidad: El servicio publico debe estar preparado para adaptarse e
implementar cambios tecnolégicos, propios de la industria a la que pertenezca.

En su prestacién, los servicios publicos estan sujetos a la supervision de
organismos especializados cuya misién fundamental es que se brinden en las

condiciones establecidas en su disefio e implementacion.

De manera permanente los Estados aprueban normas y procedimientos
tendientes a promover la inversion privada en infraestructura que, como en el
caso peruano, estan ligadas a la prestacién del servicio, a fin de hacerlo mas
eficiente en la satisfaccion de las necesidades bésicas de la poblacion.

El Estado Peruano no se ha quedado atrds. Mediante un Decreto Legislativo

(norma con rango de ley dada por el poder ejecutivo por delegacion del
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legislativo) se establecié un conjunto de medidas para propiciar la inversion en

materia de servicios publicos y obras publicas de infraestructura (%).

En esa norma se hace mencién expresa de aquellas actividades a las cuales el
Estado Peruano califica como “servicios publicos esenciales para el desarrollo
humano” y enuncia —aunque no de manera limitativa- los sectores y empresas

relacionadas con dichos servicios publicos.
El tenor de la parte pertinente del D. Leg. 1014 es:
Articulo 1. Objeto

Es objeto del presente Decreto Legislativo impulsar la inversién en
infraestructura para la provision de servicios publicos esenciales para el
desarrollo humano, a través de la implementacion de medidas que
eliminen sobrecostos y logren una efectiva simplificacion administrativa, en

beneficio de los usuarios de dichos servicios publicos.
Articulo 2. Ambito de aplicacion

Las disposiciones contenidas en el presente Decreto Legislativo son
aplicables a las empresas privadas y entidades del sector publico que
realizan la prestacion de uno o mdas servicios publicos esenciales, tales

como:
a) Agua potable y alcantarillado,

b) Transmisién y Distribucién de Electricidad, asi como alumbrado publico,
c) Gas Natural,

d) Telecomunicaciones.

Asimismo, establece disposiciones que obligan a las autoridades de los tres

niveles de gobierno.

Sin embargo, aun cuando no es objeto del andlisis del presente trabajo, es
preciso anotar que el referido articulo segundo de esta norma legal no
considera el transporte urbano masivo como una actividad que califique como
“servicio publico esencial”’, tanto que no incorpora el sector Transportes en la

relacion de aquellos a los que pueda aplicarse los términos de la norma citada.

Resulta pertinente indicar también que los servicios publicos tienen una
marcada diferenciacion dependiendo del nivel del gobierno que lo tiene a su

cargo: Nacional, regional o local.

® Decreto legislativo N2 1014, publicado el 16 de mayo de 2009.
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PARTE Ill1: MARCO
METODOLOGICO Y EVIDENCIA
EMPIRICA

1. HIPOTESIS

Una definiciébn clara de competencias y procedimientos en los diferentes
organismos publicos que intervienen en los procesos de concesion de
infraestructura para el transporte urbano masivo —que evite la superposicion de
funciones- viabilizara una mayor inversién privada que atendera la demanda

insatisfecha.

2. TIPO DE INVESTIGACION

Cualitativa

La estrategia de investigacion es cualitativa, porque busca construir una hipétesis
sobre la base de un razonamiento inductivo, entendiendo los fendmenos
investigados desde la perspectiva de los sujetos de la investigacion, vale decir de
los actores —personas e instituciones- de los procesos de concesion de

infraestructura en transporte urbano masivo en la metrépoli limefa.

La investigacion serd también descriptiva e instrumental, porque mostrara el
fendmeno investigado de la manera mas completa posible y, por cuanto el
entendimiento de dicho fendmeno permitira analizar escenarios similares en otros

contextos, respectivamente.

METODO DE MUESTREO

Para la seleccion de las ciudades que han servido de base para la investigacion,

w

se ha utilizado el método de Muestreo no probabilistico discrecional, atendiendo —a

criterio del investigador- a las siguientes condiciones:

1.1 Que tiene en funcionamiento simultdneo o vienen ejecutando proyectos de

distintos modelos de transporte urbano masivo: Trenes urbanos
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(subterréaneos o en superficie) y Sistema de buses articulados en corredores
especiales (BTR).

1.2 Que tiene en desarrollo un programa de concesiones, destinado a la

construccion y/u operacién de los sistemas de transporte urbano masivo.

4. UNIVERSO/MUESTRA

Se ha seleccionado, discrecionalmente, tres ciudades latinoamericanas que
cuentan con sistemas de transporte urbano masivo —buses y trenes- o que vienen

ejecutando algun proyecto de esa naturaleza.

Las ciudades que componen la muestra son Santiago de Chile, Bogota y Buenos

Aires.

5. TECNICA DE RECOLECCION DE
INFORMACION

Revision de documentos

Entrevistas

6. FUENTES DE DATOS DE INFORMACION

1.3 Primarias:

Autoridades y funcionarios de: Organismos reguladores, poder ejecutivo, empresas
privadas concesionarias de servicios publicos, Municipalidad Metropolitana de

Lima.
1.4 Secundarias:
Bibliotecas y archivos publicos y privados.

Internet.
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PARTE IV: INTERPRETACION DE
RESULTADOS

CONTENIDO

Esta parte cuatro del presente trabajo esta dividida en tres secciones, conforme se
indica: Seccion Uno - Analisis; Seccion Dos - Conclusiones; y, Seccion Tres -

Recomendaciones.

Habiéndose definido cinco &reas de probable yuxtaposicion de competencias y
organismos: PLANIFICACION URBANA, FORMULACION DE PROYECTOS,
PROMOCION Y ADJUDICACION DE CONCESIONES, FINANCIAMIENTO vy
REGULACION Y SUPERVISION, el contenido de las secciones gira en torno a ellas.

La Seccion Uno “ANALISIS”, se ha dividido en seis sub secciones:

En la primera sub seccién (1.1) “Areas de yuxtaposicion entre gobierno
nacional y el gobierno sub nacional de Lima Metropolitana” se resefia el
marco institucional aplicable en el caso peruano —en cada una de las areas
de yuxtaposicion- tanto para el gobierno local (que ejecutdé EL
METROPOLITANO) como para el gobierno nacional (que ejecuté EL
METRO DE LIMA).

En la segunda sub seccion (1.2) “Experiencias peruanas” se revisa cémo
se han ejecutado los dos proyectos de la experiencia nacional que forman
parte del presente estudio —-EL METROPOLITANO Y EL METRO DE

LIMA- atendiendo a cada una de las cinco areas de yuxtaposicion.

En la tercera sub seccién (1.3) “Experiencias internacionales” se revisa la
experiencia aprendida en los casos de Buenos Aires, Santiago de Chile y

Bogota, siempre en lo referido a las &reas de yuxtaposicion.

En la cuarta sub seccion (1.4) “Factores de distorsion” se hace un
sefialamiento de los factores de distorsiébn que surgen como consecuencia

de la yuxtaposicion estudiada.

En la quinta sub seccion (1.5) “indice de Yuxtaposicion”, se describe el
indice propuesto por el presente trabajo, como una herramienta de
medicion de los efectos de la confluencia de competencias institucionales,

objeto del presente estudio.
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En la sexta sub seccion (1.6) “Autoridad Unica para el transporte urbano”,
se enfatiza en la necesidad de constituir una autoridad nueva -Unica y
autonoma- para atender lo relacionado a la planificacion y gestion del
transporte urbano, que actie no sélo como ente articulador, sino como
ente rector del sistema de transporte de Lima Metropolitana y la Provincia

Constitucional del Callao, ciudad con la cual existe plena conurbanidad.

La Seccion Dos “CONCLUSIONES” contiene las proposiciones finales que

formula el presente estudio de casos.

La Seccion Tres contiene las “RECOMENDACIONES” propuestas luego de las

conclusiones expresadas.
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1. ANALISIS

1.1 AREAS DE YUXTAPOSICION ENTRE GOBIERNO NACIONAL Y
EL GOBIERNO SUB NACIONAL DE LIMA METROPOLITANA

¢Hay realmente cierta yuxtaposicion? ¢COmo se expresa esa yuxtaposicion en
cada area?

A continuacion se presenta una revision de las competencias asignadas, en cada
una de las areas seleccionadas, partiendo de la norma constitucional, pasando
por las leyes organicas, las leyes y, llegando, en algunos casos a los reglamentos
sectoriales; que corresponden a los distintos niveles de gobierno -nacional,
regional y local- incluyendo lo concerniente a los 6rganos desconcentrados

competentes.

111 PLANIFICACION URBANA.

¢Cual es el nivel de gobierno competente en materia de planificacion urbana?
¢ Cuales son los 6rganos competentes en esta materia? ¢Estan bien precisadas

las competencias de los gobiernos local, regional y nacional?

A. COMPETENCIAS DEL GOBIERNO LOCAL

La planificacion urbana, es una materia reservada constitucionalmente a los
gobiernos locales, y desarrollada en las leyes organicas, en aplicacion del

principio de subsidiariedad, en un enfoque vertical.
a. CONSTITUCION POLITICA DEL PERU

La carta magna vigente, recogiendo la tradicidbn descentralizadora de

su predecesora del ailo 1979, establece lo siguiente:

Articulo 195.- Los gobiernos locales promueven el desarrollo y la
economia local, y la prestaciéon de los servicios publicos de su
responsabilidad, en armonia con las politicas y planes nacionales y

regionales de desarrollo.

Son competentes para:

..
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6. Planificar el desarrollo urbano y rural de sus circunscripciones,

incluyendo la zonificacion, urbanismo y el acondicionamiento territorial.
@
7. Fomentar la competitividad, las inversiones y el financiamiento para la

ejecucioén de proyectos y obras de infraestructura local.

(...)
Como puede apreciarse, la planificacion urbana es una tarea calificada
expresamente como de competencia municipal; sin  embargo
encontraremos luego, que el Poder Ejecutivo se ha arrogado algunas
atribuciones sobre la misma materia a través de leyes y decretos,
aunque entendiéndose que esta asignacion de atribucion ha sido
hecha con la finalidad de dar una mayor eficacia a la accion publica en

sus distintos niveles de gobierno.
b. LEY ORGANICA DE MUNICIPALIDADES

La Ley 27972, desarrollando la atribucion constitucional sefialada,

establece en la parte general de su normativa, lo siguiente:
ARTICULO 9°.- ATRIBUCIONES DEL CONCEJO MUNICIPAL

Corresponde al concejo municipal:

(..)

4. Aprobar el Plan de Acondicionamiento Territorial de nivel provincial,
qgue identifique las areas urbanas y de expansién urbana; las areas de
proteccion o de seguridad por riesgos naturales; las areas agricolas y las

areas de conservacion ambiental declaradas conforme a ley.

5. Aprobar el Plan de Desarrollo Urbano, el Plan de Desarrollo Rural, el
Esquema de Zonificacién de areas urbanas, el Plan de Desarrollo de
Asentamientos Humanos y demas planes especificos sobre la base del

Plan de Acondicionamiento Territorial.

.

La ley orgénica de los gobiernos locales confirma que esta competencia
esta asignada a todos los municipios provinciales y distritales de la
republica; la cual, para el caso de Lima Metropolitana, esta enfatizada
en un capitulo especial, dada su condicion de Capital de la Republica.

Asi, tenemos:

* El resaltado yla

cursiva son nuestros
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ARTICULO 157°.- ATRIBUCIONES — Compete al Concejo Metropolitano:

Inciso 12.- Aprobar planes y programas metropolitanos en materia de
acondicionamiento territorial y urbanistico, infraestructura urbana,
vivienda, seguridad ciudadana, poblacion, salud, proteccion del medio
ambiente, educacion, cultura, conservacion de monumentos, turismo,
recreacion, deporte, abastecimiento, comercializaciéon de productos,
transporte, circulacién, transito y participacion ciudadana, planes y
programas destinados a lograr el desarrollo integral y arménico de la
capital de la Republica, asi como el bienestar de los vecinos de su
jurisdiccién. Los planes y programas metropolitanos relacionados con
inmuebles integrantes del patrimonio cultural de la Nacion deberan

contar con opinién favorable previa del Instituto Nacional de Cultura (°);

ARTICULO 159°.- COMPETENCIAS - Son competencias y funciones de

la alcaldia metropolitana:
(...)
Inciso 2. En materia de planificacion y urbanismo:

2.1. Dirigir el Sistema Metropolitano de Planificacion y formular el
Plan Integral de Desarrollo Metropolitano, en coordinacion con la
Municipalidad  Provincial del Callao y las reparticiones

correspondientes;
ARTICULO 161°.- COMPETENCIAS Y FUNCIONES

La Municipalidad Metropolitana de Lima tiene las siguientes

competencias y funciones metropolitanas especiales:
Inciso 1. En materia de planificacion, desarrollo urbano y vivienda
1.1. Mantener y ampliar la infraestructura metropolitana;

1.2. Controlar el uso del suelo y determinar las zonas de expansion
urbana e identificar y adjudicar los terrenos fiscales, urbanos, eriazos

y riberefios de su propiedad con fines urbanos;

..

Queda claro, entonces, que esta competencia en materia de
planificacion urbana esta reservada para los gobiernos locales, y que,
en el caso de la Municipalidad Metropolitana de Lima, lo que hace la
correspondiente Ley Organica, es alcanzar un mayor detalle y finura en

el sefialamiento de los 6rganos responsables de cada competencia

5 . .
Las negritas y cursivas son nuestras.
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asignada, ya sea tratandose del Concejo Metropolitano (Art. 157°), de la

Alcaldia Metropolitana (Art. 159°) o, de manera mas general, de la

misma Municipalidad Metropolitana (Art. 161°).

c. PLANIFICACION URBANA EN LIMA METROPOLITANA

En ejercicio de sus competencias sobre la materia, la Municipalidad

Metropolitana de Lima -a través del tiempo- ha producido los siguientes

documentos:

1.

Plan Piloto de Lima 1948. Elaborado por la entonces Oficina
Nacional de Planeamiento y Urbanismo del ex Ministerio de
Fomento y Obras Publicas, a fines de la década del 40 del siglo
XX.

Plan Regulador de Lima 1956. Elaborado por la entonces
Oficina Nacional de Planeamiento y Urbanismo del ex Ministerio

de Fomento y Obras Publicas, a mediados de la década del 50.

Plan de Desarrollo Metropolitano de Lima-Callao 1967-1980.
Cuya elaboracion estuvo a cargo de la ex Oficina de
Planeamiento y Urbanismo del ex Ministerio de Fomento y Obras

Publicas, en la década del 60.

Plan de Estructuracion Urbana 1986-2000. Cuya elaboracion
se hizo durante la gestion del alcalde Alfonso Barrantes Lingan,

como fruto de un convenio suscrito con el Banco Mundial.

Plan de Desarrollo Metropolitano de Lima-Callao 1990-2010.
Elaborado por la Municipalidad Metropolitana de Lima en la
segunda mitad de la década del 80. Estuvo vigente hasta marzo
de 2012 (Ordenanza N° 1505-MML).

Plan Regional de Desarrollo Concertado de Lima Metropolitana
2012-2025. Elaborado por la Municipalidad Metropolitana de
Lima, aprobado mediante Ordenanza N° 1659, del 19 de febrero
del 2013.

Plan Metropolitano de Desarrollo Urbano Lima y Callao 2035.
Elaborado por un conjunto de organismos especializados en
transporte urbano, bajo la coordinacion de la Fundacion

Transitemos. Lima 2013.
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B. COMPETENCIAS DEL GOBIERNO CENTRAL

El ministerio de Vivienda —como parte integrante del poder ejecutivo- también
tiene competencias sobre esta misma materia, a pesar que ha sido reservada

constitucionalmente para los gobiernos locales.

a. LEY 27792 — LEY DE ORGANIZACION Y FUNCIONES DEL
MINISTERIO DE VIVIENDA, CONSTRUCCION Y SANEAMIENTO

Mediante esta ley, el Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento
(en adelante VIVIENDA) se encumbra normativamente como el ente
rector en materia de desarrollo urbano, con lo cual sujeta a su vision a los

gobiernos sub nacionales.
Especificamente la Ley 27792 establece:
Articulo 2.- COMPETENCIA

El Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento, formula,
aprueba, ejecuta y supervisa las politicas de alcance nacional
aplicables en materia de vivienda, urbanismo, construccion y
saneamiento. A tal efecto, dicta normas de alcance nacional y supervisa
su cumplimiento (6).
b. REGLAMENTO DE ORGANIZACION Y FUNCIONES DEL
MINISTERIO DE VIVIENDA, CONSTRUCCION Y SANEAMIENTO -
Decreto Supremo N° 002-2002-VIVIENDA

Mediante este reglamento, el Poder Ejecutivo, a través de VIVIENDA, se
superpone en las competencias de los gobiernos locales y asume
funciones de ente rector, lo que de alguna manera pretende

complementar —sino corregir- lo dispuesto por la norma constitucional.
Asi, el presente reglamento dice expresamente:
Articulo 4°:

VIVIENDA es un organismo publico integrante del Poder Ejecutivo y
constituye un Pliego Presupuestal, con autonomia administrativa y
econdémica, de acuerdo a ley. Es el ente rector de los asuntos de
vivienda, urbanismo, desarrollo urbano, construccion de

infraestructura (*) y saneamiento, para lo cual formula, aprueba, dirige,

6 .
El resaltado y las cursivas son nuestros.

7 Ibid

Tesis publicada con autorizaciéon del autor

No olvide citar esta tesis




evalla, regula, norma, supervisa y en su caso ejecuta las politicas

nacionales en estas materias.

Sin embargo, el reglamento hace una atingencia e incorpora un mandato
—aungque impreciso puesto que no define los mecanismos institucionales
para ejecutarlo- en el parrafo in fine del mismo articulo, presumiblemente

para mantener la articulacién entre los distintos niveles de gobierno:

En coordinacién con los Gobiernos Regionales y Locales, formula
los planes y programas que le corresponde en las materias de su

competencia.

El ROF acotado, va mas alld y asigna a VIVIENDA determinados
objetivos especificos en materia de desarrollo urbano y construccion de

infraestructura, entre los cuales destacan:
Articulo 7° - Objetivos
Son objetivos de VIVIENDA:

a) Articular el espacio nacional mediante una propuesta de
ordenamiento territorial que configure un Sistema Urbano Nacional
y cree las condiciones para el fortalecimiento y consolidaciéon de los

centros poblados;

b) Establecer las condiciones para el desarrollo urbano equilibrado y
sostenible, con adecuados marcos e instancias de gestion y control de

la calidad ambiental;

()

c. PLAN NACIONAL DE DESARROLLO URBANO, “PERU:
TERRITORIO PARA TODOS” - Lineamientos de Politica 2006 — 2015 -
DECRETO SUPREMO N° 018-2006-VIVIENDA

En ejercicio de su condicién de ente rector de la politica de urbanismo en
el pais, VIVIENDA ha elaborado este documento a través de la Direccién
Nacional de Urbanismo, dependiente del Vice Ministerio de Vivienda y
Urbanismo, mediante el cual precisa la finalidad ulterior de la accién del
ministerio a través de su politica sectorial, cuando sefiala textualmente lo

siguiente:

Esta es la finalidad primordial del Plan Nacional de Desarrollo Urbano:
conducir el proceso de urbanizacion nacional en términos del
Desarrollo Sostenible en el contexto del proceso de Globalizacion. En

este sentido, frente a este proceso, al nivel nacional le corresponde
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planificar y normar las caracteristicas y condiciones para el proceso
como un todo coherente, paralelamente con los gobiernos locales que
tienen un rol muy importante en la orientacion, promocion y control del
desarrollo urbano especifico de los asentamientos de poblacion de sus

respectivos &mbitos provinciales y distritales ().

C. COMPETENCIAS DEL GOBIERNO REGIONAL

La Municipalidad Metropolitana de Lima es considerada como un gobierno
regional y tiene un régimen legal especial previsto en la Ley Organica de

Gobiernos Regionales.
a. LEY 27867 — LEY ORGANICA DE GOBIERNOS REGIONALES

Esta ley sefala con gran detalle cudles son las competencias que
corresponden a los gobiernos regionales, tanto las que deben cumplir de
manera exclusiva, como aquellas que deberan compartir con los niveles

de gobierno local de su jurisdiccion.

Entre las competencias que la ley prevé para los gobiernos regionales de
manera general —que estan sefialadas de manera expresa- destacan las

siguientes:

Articulo 10°.- Competencias exclusivas y compartidas establecidas en la

Constitucién y la Ley de Bases de la Descentralizacién

Los gobiernos regionales ejercen las competencias exclusivas y
compartidas que les asigna la Constitucion, la Ley de Bases de la
Descentralizacion y la presente Ley, asi como las competencias

delegadas que acuerden entre ambos niveles de gobierno.
1. Competencias Exclusivas

Son Competencias Exclusivas, de acuerdo al articulo 35 de la Ley

Organica de Bases de la Descentralizacion N° 27783, las siguientes:

a) Planificar el desarrollo integral de su region y ejecutar los programas
socioecondmicos correspondientes, en armonia con el Plan Nacional de
Desarrollo.

(..)

d) Promover y ejecutar las inversiones publicas de ambito regional en

proyectos de infraestructura vial, energética, de comunicaciones y de

8 .y ,
Introduccién del Plan, parrafo sexto.
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servicios basicos de ambito regional, con estrategias de sostenibilidad,
competitividad, oportunidades de inversién privada, dinamizar mercados

y rentabilizar actividades.

e) Disefiar y ejecutar programas regionales de cuencas, corredores

econdémicos y de ciudades intermedias.

(..)

Como puede apreciarse, los gobiernos regionales, en este caso la
Municipalidad Metropolitana de Lima que asume tales competencias
como si fuera uno de ellos, “planifican el desarrollo integral” de su
jurisdiccién —lo que incluye la planificacién urbana- y aprueban dicho plan
“concertadamente” con los gobiernos locales de su jurisdiccion. Ademas
tienen a cargo la promocion y ejecucion de la infraestructura asignada al

transporte y vialidad.

Pero, en lo que se refiera al régimen especial que la norma legal de los
gobiernos regionales le reconoce, la Municipalidad Metropolitana de Lima
tiene otras competencias vinculadas a la planificacion urbana, asi como a
la promocion y gestion de la infraestructura, tal como las que se sefialan

a continuacion:

Articulo 67°.- Competencias y funciones regionales especiales del

Concejo Metropolitano de Lima (9).

a) Aprobar el Plan Regional de Desarrollo Concertado de Lima
Metropolitana, previamente concertado en la Asamblea Metropolitana de

Lima. (*)
(...)

e) Aprobar la ejecucién de las inversiones publicas de ambito regional
metropolitano en proyectos de infraestructura, que lleve a cabo el

Gobierno Nacional.

(..)

Cabe anotar, que la Ley Organica de Gobiernos Regionales, basa su
desarrollo en el marco establecido normativamente por la Ley N° 27783,

Ley de Bases de la Descentralizacion.

Se entiende que la condicibn de gobierno regional asignada a la

Municipalidad Metropolitana de Lima, es una ficcion juridica que busca

9 .
El resaltado y las cursivas son nuestros.
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dar mayor fluidez a la toma de decisiones, y lograr, por lo tanto, mayor

eficiencia en el desempefio como entidad de gobierno sub nacional.

CONCLUSIONES SOBRE EL AREA DE YUXTAPOSICION “PLANIFICACION
URBANA”"

Como puede constatarse, algunos ministerios del Gobierno Nacional pueden
ejecutar acciones y tomar decisiones —como efectivamente lo hacen- sobre la

ciudad de Lima Metropolitana, porque el marco legal se los permite.

La ley que rige al Ministerio de Vivienda y Construccién, no solo le otorga la
condicion de ente rector en materia de desarrollo urbano, sino que brinda al
Poder Ejecutivo el suficiente apoyo normativo para realizar acciones concretas

al respecto.

La planificacion urbana, asi como la construccion de infraestructura para la
vialidad, son competencias ejercidas por los Ministerios de Vivienda y
Construccion y de Transportes y Comunicaciones, cada uno a través de su
propia normativa. Eso, sin mencionar otros sectores como educacion y salud,

gue no son materia de la presente investigacion.
De modo tal que la yuxtaposicién resulta por demas evidente en esta materia.

Por lo demas, es pertinente sefialar también que, en la practica, el hecho que la
Ley Organica de Municipalidades y la Ley Orgénica de Gobiernos Regionales,
hayan previsto ambas un “régimen especial’ para Lima Metropolitana, no tiene
mayor relevancia, porque las atribuciones y competencias alli resefiadas, no
difieren en lo sustantivo con las atribuciones y competencias asignadas en el
“régimen general” para los gobiernos locales y regionales del resto de la

republica.
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1.1.2 FORMULACION DE PROYECTOS

¢Cual es el nivel de gobierno competente en materia de formulacion de proyectos?
¢, Cudles son los 6rganos competentes en esta materia? ¢Estan bien precisadas

las competencias de los gobiernos local, regional y nacional?

A. COMPETENCIAS DEL GOBIERNO LOCAL

La organizacion del sector publico tiende a la especializacion, con la finalidad
de hacerla més eficiente. En ese sentido, resulta coherente que la competencia
en la formulacion de proyectos corresponda al organismo encargado de la

ejecucion de los mismos.
a. CONSTITUCION POLITICA DEL PERU

La carta magna, en su articulado referido a los gobiernos locales,

establece lo siguiente:

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:

6. Planificar el desarrollo urbano y rural de sus circunscripciones,
incluyendo la zonificacién, urbanismo y el acondicionamiento
territorial. (10)

7. Fomentar la competitividad, las inversiones y el financiamiento

para la ejecucién de proyectos y obras de infraestructura local (*).

8. Desarrollar y regular actividades y/o servicios en materia de
educacion, salud, vivienda, saneamiento, medio ambiente,
sustentabilidad de los recursos naturales, transporte colectivo,
circulacibn y transito, turismo, conservacion de monumentos

arqueoldgicos e histéricos, cultura, recreacion y deporte, conforme a ley.

(..

Como puede apreciarse, siendo que la construccion de infraestructura

para el transporte urbano masivo, tanto como lo es la planificacion

10 .
El resaltado y la cursiva son nuestros

" bid
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urbana, es una tarea calificada expresamente como de competencia
municipal, corresponde también que la formulacion de proyectos en

dichas materias sean parte de las funciones de la corporacién municipal.

Sin embargo, veremos luego que el Poder Ejecutivo tiene —de igual
manera- algunas atribuciones sobre dicha materia, tal como ocurre en

otras areas de yuxtaposicion.
b. LEY ORGANICA DE MUNICIPALIDADES

La Ley 27972, desarrollando la atribucion constitucional sefialada

establece, en la parte general de su normativa, lo siguiente:
ARTICULO 9°.- ATRIBUCIONES DEL CONCEJO MUNICIPAL

Corresponde al concejo municipal:

(..)

5. Aprobar el Plan de Desarrollo Urbano, el Plan de Desarrollo Rural, el
Esquema de Zonificacion de areas urbanas, el Plan de Desarrollo de
Asentamientos Humanos y demas planes especificos sobre la base del

Plan de Acondicionamiento Territorial.

(..)

18. Aprobar la entrega de construcciones de infraestructura y
servicios publicos municipales al sector privado a través de
concesiones o cualquier otra forma de participaciéon de la inversion

privada permitida por ley, conforme a los articulos 32 y 35 de la presente

ley.
(...)

Esta competencia estd asignada a todos los gobiernos locales
provinciales y distritales de la republica, la cual —para el caso de Lima
Metropolitana- estd enfatizada en un capitulo especial, dada su condicion

de Capital de la Republica.
TITULO Xl - LA MUNICIPALIDAD METROPOLITANA
CAPITULO Il - EL CONCEJO METROPOLITANO
ARTICULO 157°.- ATRIBUCIONES
Compete al Concejo Metropolitano:

(.)

Inciso 12.- Aprobar planes y programas metropolitanos en materia de

acondicionamiento territorial y urbanistico, infraestructura urbana,
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vivienda, seguridad ciudadana, poblacion, salud, proteccion del medio
ambiente, educacion, cultura, conservacion de monumentos, turismo,
recreacion, deporte, abastecimiento, comercializacion de productos,
transporte, circulacién, transito y participacién ciudadana, planes y
programas destinados a lograr el desarrollo integral y arménico de la
capital de la Republica, asi como el bienestar de los vecinos de su
jurisdiccion. Los planes y programas metropolitanos relacionados con
inmuebles integrantes del patrimonio cultural de la Nacién deberan

contar con opinién favorable previa del Instituto Nacional de Cultura;
(...)
CAPITULO Il - LA ALCALDIA METROPOLITANA
ARTICULO 159°.- COMPETENCIAS
Son competencias y funciones de la alcaldia metropolitana:
1. En materia de administracién econémica y financiera:
(--)

1.3. Formular y ejecutar el plan anual de obras e inversiones

metropolitanas;
(-.)
2. En materia de planificacién y urbanismo:

2.1. Dirigir el Sistema Metropolitano de Planificacion y formular el
Plan Integral de Desarrollo Metropolitano, en coordinacién con la
Municipalidad Provincial del Callao y las reparticiones

correspondientes;

(..)

CAPITULO IV - LAS COMPETENCIAS Y FUNCIONES
METROPOLITANAS ESPECIALES

ARTICULO 161°.- COMPETENCIAS Y FUNCIONES

La Municipalidad Metropolitana de Lima tiene las siguientes

competencias y funciones metropolitanas especiales:
1. En materia de planificacién, desarrollo urbano y vivienda
1.1. Mantener y ampliar la infraestructura metropolitana;

1.2. Controlar el uso del suelo y determinar las zonas de expansion
urbana e identificar y adjudicar los terrenos fiscales, urbanos,

eriazos y riberefios de su propiedad con fines urbanos;

(.)
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7. En materia de transportes y comunicaciones:

7.1. Planificar, regular y gestionar el transporte publico;

.

7.3. Planificar, regular, organizar y mantener la red vial metropolitana, los

sistemas de sefializacién y semaforos;

7.4. Otorgar las concesiones, autorizaciones y permisos de operacion
para la prestaciéon de las distintas modalidades de servicios publicos de
transporte de pasajeros y carga, de ambito urbano e interurbano, asi

como de las instalaciones conexas;

(..)
c. LEY ORGANICA DE GOBIERNOS REGIONALES — LEY 27867

La Municipalidad Metropolitana de Lima asume —como ya se ha visto- las
competencias correspondientes a los gobiernos regionales para la

jurisdiccién de la provincia capital de la republica.

Asi, la Ley Organica de Gobiernos Regionales, en sus acapites

especiales, dedicados a Lima, establece lo siguiente:
Articulo 56°.- Funciones en materia de transportes

a) Formular, aprobar, ejecutar, evaluar, dirigir, controlar y administrar los
planes y politicas en materia de transportes de la region, de

conformidad con las politicas nacionales y los planes sectoriales.

b) Planificar, administrar y ejecutar el desarrollo de la
infraestructura vial regional, no comprendida en la Red Vial Nacional o
Rural, debidamente priorizada dentro de los planes de desarrollo
regional. Asimismo promover la inversion privada, nacional y extranjera

en proyectos de infraestructura de transporte.

(..)

f) Supervisar y fiscalizar la gestion de actividades de infraestructura de

transporte vial de alcance regional.

(..)

Articulo 67°.- Competencias y funciones regionales especiales del

Concejo Metropolitano de Lima.

.

e) Aprobar la ejecucion de las inversiones publicas de ambito
regional metropolitano en proyectos de infraestructura, que lleve a
cabo el Gobierno Nacional.

Tesis publicada con autorizaciéon del autor

No olvide citar esta tesis




(..)

g) Aprobar la formacién de sistemas integrales y de gestién comun para
la atencion de los servicios publicos de caracter regional en areas

interregionales.

(..)

Queda claro, entonces, que esta competencia —la de formulacion de
proyectos- asi como ocurre con la planificacién urbana, tiene naturaleza
reservada para los gobiernos locales, y que, en el caso de la
Municipalidad Metropolitana de Lima, lo que hace la Ley Orgénica de
Municipalidades es alcanzar un mayor detalle en el sefialamiento de los
organos responsables de cada competencia asignada, ya sea tratandose
del Concejo Metropolitano (Art. 157°), de la Alcaldia Metropolitana (Art.
159°) o, de manera mas general, de la misma Municipalidad
Metropolitana (Art. 161°).

En virtud de esta competencia municipal, la Municipalidad Metropolitana
de Lima incluy6 en sus planes de desarrollo la reserva de determinadas
vias para la construccion futura de corredores viales para buses de
transporte rapido, como se haria realidad tiempo después con el sistema
de BTRs denominado EL METROPOLITANO.

B. COMPETENCIAS DEL GOBIERNO CENTRAL

El ministerio de Transportes y Comunicaciones —como parte integrante del
poder ejecutivo- tiene competencias sobre las mismas materias reservadas

constitucionalmente para los gobiernos locales.

a. LEY 27791 — LEY DE ORGANIZACION Y FUNCIONES DEL
MINISTERIO DE TRANSPORTES Y COMUNICACIONES

Esta norma legal reconoce al Ministerio de Transportes vy
Comunicaciones como el ente rector en materia de transportes, en virtud

de lo cual especificamente establece:
Articulo 2.- COMPETENCIA

El Ministerio de Transportes y Comunicaciones integra interna y
externamente al pais, para lograr un racional ordenamiento territorial
vinculando las é&reas de recursos, produccion, mercados y centros

poblados, a través de la formulacién, aprobacién, ejecucion y

Tesis publicada con autorizaciéon del autor

No olvide citar esta tesis




supervision de la infraestructura de transportes y comunicaciones. A

tal efecto, dicta normas de alcance nacional y supervisa su cumplimiento.
Asi, en virtud de esas atribuciones, el MTC aprueba —a su vez- las

competencias especificas, exclusivas y compartidas, que le corresponden

a sus diferentes dependencias.

b. REGLAMENTO DE ORGANIZACION Y FUNCIONES DEL
MINISTERIO DE TRANSPORTES Y COMUNICACIONES - D.S. 021-
2007-MTC

Mediante este reglamento, el Poder Ejecutivo desarrolla la ley que aprobo
Su organizacién interna y precisa las competencias que asume, dada su

condicion de ente rector sectorial.
El reglamento sefiala:

De las Funciones Generales del Ministerio de Transportes y

Comunicaciones

Articulo  3°.- Son funciones del Ministerio de Transportes vy

Comunicaciones:

a) Disefiar, normar y ejecutar la politica de promocién y desarrollo en

materia de Transportes y Comunicaciones.

b) Formular los planes nacionales sectoriales de desarrollo.

(..)

d) Otorgar y reconocer derechos a través de autorizaciones, permisos,

licencias y concesiones.

(..)

f) Planificar, promover y administrar la provisién y prestacion de servicios
publicos del Sector Transportes y Comunicaciones, de acuerdo a las

leyes de la materia.

(..)

El reglamento regula, como corresponde, todo lo concerniente a la
actividad ferroviaria en el pais, precisando que hasta antes de la
ejecucion del METRO DE LIMA, dicha actividad no incluia ningan tren

urbano, sino solo los de alcance inter regional pre existentes.

De eso modo, el MTC tiene una dependencia dedicada a dicha materia, a

la cual regula de la siguiente manera:
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DE LA DIRECCION GENERAL DE CAMINOS Y FERROCARRILES

Articulo 57°.- La Direccidon General de Caminos y Ferrocarriles es un
o6rgano de linea de ambito nacional encargado de normar sobre la
gestion de la infraestructura de caminos, puentes y ferrocarriles, asi
como de fiscalizar su cumplimiento. Es responsable de la actividad

ferroviaria en el pais.
De las Funciones de la Direccién General de Caminos y Ferrocarriles

Articulo 58°.- La Direcciéon General de Caminos y Ferrocarriles tiene las

funciones especificas siguientes:

a) Proponer las politicas del Sector en materia de gestion de
infraestructura vial (caminos y ferrocarriles), asi como de la actividad
ferroviaria, fiscalizando la ejecucion de éstas en el ambito de su

competencia.

b) Participar en la formulacién, seguimiento y evaluacién de planes

de desarrollo del Sector, en materia de caminos y ferrocarriles.

(..

d) Normar, autorizar y fiscalizar los permisos y licencias de operacién del

servicio ferroviario.

(..)

h) Elaborar estudios de preinversion a nivel de perfil sobre infraestructura

vial, en el marco del Sistema Nacional de Inversién Publica.

i) Elaborar y mantener actualizada la informacién relacionada con costos
y presupuestos de estudios, ejecucion y supervision de obras de

infraestructura vial.

(..)

n) Promover la investigacion y desarrollo de tecnologias aplicables a la
construccion, rehabilitacion, mejoramiento, mantenimiento vy

administracién de la infraestructura vial.

(..)
c. REGLAMENTO NACIONAL DEL SISTEMA ELECTRICO DE
TRANSPORTE DE PASAJEROS EN VIAS FERREAS QUE FORMEN
PARTE DEL SISTEMA FERROVIARIO NACIONAL - DECRETO
SUPREMO N° 039-2010-MTC (12-08-2010)

Encontrandose vigente el Decreto Supremo N° 032-2005-MTC, mediante

el cual se aprobo6 el Reglamento Nacional de Ferrocarriles, que establecia
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las normas generales a las que se sujeta la actividad ferroviaria, no se
tenia prevista, sin embargo, la regulacion correspondiente para el sistema
eléctrico de transporte de pasajeros en vias férreas nacionales v,

subsecuentemente, urbanas;

En el afio 2010, la materia requeria urgente reglamentacion habida
cuenta que se estaba culminando la construccion del Tramo 1 de la Linea
1 del METRO DE LIMA, que entraria en funcionamiento unos meses mas

tarde.

Por tal razén, el poder ejecutivo emiti6 el presente decreto supremo,
incorporando al Tren Eléctrico o Metro de Lima al Sistema Ferroviario
Nacional, bajo la forma de un reglamento para el sistema nuevo, que era

el sistema eléctrico.

El Reglamento establece las competencias del MTC como ente rector —
normativas, de gestion y de fiscalizacion- precisando las competencias,

de gestion, de la siguiente manera:

Articulo 7.- Competencias del Ministerio de Transportes vy

Comunicaciones
7.1.2 Competencias de gestion:
a) Representar al Estado en la entrega en concesion.

b) Aprobar proyectos y otorgar autorizaciones para construccion y/o

puesta en servicio de infraestructura ferroviaria principal.

c¢) Planificar el desarrollo del Sistema Eléctrico de Transporte.
d) Ejecutar proyectos de infraestructura ferroviaria.

e) Administrar infraestructura ferroviaria.

(...)

Como puede apreciarse, en virtud de este Reglamento, el MTC esta
facultado para formular los proyectos que estime pertinente, segun su
vision del transporte urbano, cuando se trate de sistemas ferroviarios

eléctricos.

La norma reglamentaria devenia no sélo necesaria, sino que también
resultaba idonea, por cuanto el nuevo sistema que entraria en

funcionamiento debia tener su correspondiente marco normativo.
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C. COMPETENCIAS DEL GOBIERNO REGIONAL

La Municipalidad Metropolitana de Lima es considerada como un gobierno
regional y tiene un régimen legal especial previsto en la Ley Orgéanica de

Gobiernos Regionales.
a. LEY 27867 — LEY ORGANICA DE GOBIERNOS REGIONALES

Dentro de las competencias que la ley prevé para los gobiernos
regionales en general —entre los cuales se considera a la Municipalidad

de Lima Metropolitana- destacan las siguientes:

Articulo 10°.- Competencias exclusivas y compartidas establecidas en la
Constitucién y la Ley de Bases de la Descentralizacién Los gobiernos
regionales ejercen las competencias exclusivas y compartidas que les
asigna la Constitucién, la Ley de Bases de la Descentralizaciéon y la
presente Ley, asi como las competencias delegadas que acuerden entre

ambos niveles de gobierno.
1. Competencias Exclusivas

Son Competencias Exclusivas, de acuerdo al articulo 35 de la Ley

Organica de Bases de la Descentralizacién N° 27783, las siguientes:

(..)

d) Promover y ejecutar las inversiones publicas de ambito regional
en proyectos de infraestructura vial, energética, de comunicaciones y
de servicios basicos de ambito regional, con estrategias de
sostenibilidad, competitividad, oportunidades de inversién privada,

dinamizar mercados y rentabilizar actividades.

(..)

Como puede apreciarse, los gobiernos regionales, en este caso la
Municipalidad Metropolitana de Lima, tienen a cargo la promocién y

ejecucion de la infraestructura asignada al transporte y vialidad.

Ademds, la Municipalidad Metropolitana de Lima tiene otras
competencias vinculadas a la promocion y gestion de la infraestructura,

tal como las que se sefialan a continuacion:

Articulo 67°.- Competencias y funciones regionales especiales del

Concejo Metropolitano de Lima (*?).

(..)

12 .
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e) Aprobar la ejecucién de las inversiones publicas de ambito regional
metropolitano en proyectos de infraestructura, que lleve a cabo el

Gobierno Nacional.

(..

g) Aprobar la formacion de sistemas integrales y de gestion comdun
para la atencion de los servicios publicos de caracter regional en

areas interregionales.

..

CONCLUSIONES SOBRE EL AREA DE YUXTAPOSICION
“FORMULACION DE PROYECTOS”:

Como puede constatarse, el MTC ejecuta directamente sus politicas sobre
la ciudad de Lima Metropolitana, en ejercicio de las competencias que el

marco legal le permite.

La competencia para la formulacién de proyectos y para la construccion de
infraestructura para la vialidad, es ejercida, en consecuencia, por el
Ministerio de Transportes y Comunicaciones, al igual que lo hacen los

gobiernos sub nacionales.

Ahora, se ha evidenciado méas aun esta yuxtaposicion de competencias,
por cuanto el gobierno central ha ejecutado la obra de infraestructura para
el transporte urbano masivo utilizada por el METRO DE LIMA; mientras
que, por su parte, la Municipalidad de Lima Metropolitana ha proyectado y
ejecutado la obra de infraestructura para el transporte urbano masivo
denominada EL METROPOLITANO.

Uno construyendo e instalando rieles para trenes y, el otro, corredores
segregados para buses; pero ambos ejerciendo competencias sobre la

problematica del transporte urbano masivo.
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1.1.3 PROMOCION Y ADJUDICACION DE CONCESIONES.

¢Cual es el nivel de gobierno competente en materia de promocion y adjudicacion
de concesiones? ¢ Cudles son los érganos competentes en esta materia? ¢Estan

bien precisadas las competencias de los gobiernos local, regional y nacional?

A. COMPETENCIAS DEL GOBIERNO LOCAL

La carta magna concede a los gobiernos locales la correspondiente
competencia para operar como organismo concedente, lo que resulta

coherente dada las facultades que tiene sobre los servicios publicos locales.
a. CONSTITUCION POLITICA DEL PERU

La carta magna, en su articulado referido a los gobiernos locales
establece lo siguiente:

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:

..

5. Organizar, reglamentar y administrar los servicios publicos

locales de su responsabilidad.

(..)

7. Fomentar la competitividad, las inversiones y el financiamiento

para la ejecucién de proyectos y obras de infraestructura local.

8. Desarrollar y regular actividades y/o servicios en materia de
educacion, salud, vivienda, saneamiento, medio ambiente,
sustentabilidad de los recursos naturales, transporte colectivo,
circulacion 'y ftransito, turismo, conservacibn de monumentos

arqueoldgicos e histéricos, cultura, recreacion y deporte, conforme a ley.

..

Como puede verse, siendo que la construccion de infraestructura para el
transporte urbano masivo, como la prestacién del servicio publico de
transporte urbano masivo, son materias que deben ser reguladas y
administradas por los gobiernos locales, la funcion de adjudicacion de las

concesiones también les corresponde y la cumplen a través de diferentes
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organos, que para el caso de la Municipalidad Metropolitana de Lima es
el Instituto Metropolitano del Transporte de Lima-PROTRASNPORTE.

Eso no quiere decir que no podrian —via convenio- transferir
temporalmente dicha competencia a algun otro organismo publico, como
podria ser PROINVERSION, que actGa como 6rgano adjudicador por

encargo del gobierno central.
b. LEY ORGANICA DE MUNICIPALIDADES

La Ley 27972, desarrollando la atribucion constitucional sefialada,
establece en la parte general de su normativa, lo siguiente:
ARTICULO 9°.- ATRIBUCIONES DEL CONCEJO MUNICIPAL

Corresponde al concejo municipal:

(..)

18. Aprobar la entrega de construcciones de infraestructura y
servicios publicos municipales al sector privado a través de
concesiones o cualquier otra forma de participaciéon de la inversion

privada permitida por ley, conforme a los articulos 32 y 35 de la presente

ley.
(...)

Como puede notarse, la entrega de obras al sector privado es una
competencia asignada a todos los gobiernos locales provinciales vy
distritales de la republica, y —en el caso de Lima Metropolitana- esta

enfatizada en un capitulo especial.
TITULO Xl - LA MUNICIPALIDAD METROPOLITANA

..

CAPITULO IV - LAS COMPETENCIAS Y FUNCIONES
METROPOLITANAS ESPECIALES

ARTICULO 161°.- COMPETENCIAS Y FUNCIONES

La Municipalidad Metropolitana de Lima tiene las siguientes

competencias y funciones metropolitanas especiales:
7. En materia de transportes y comunicaciones:

7.1. Planificar, regular y gestionar el transporte publico;

(...)
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7.4. Otorgar las concesiones, autorizaciones y permisos de
operacion 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;

(..)
c. LEY ORGANICA DE GOBIERNOS REGIONALES — LEY 27867

La Municipalidad Metropolitana de Lima asume, como ya se ha visto, las
competencias correspondientes a los gobiernos regionales para la

jurisdiccioén de la provincia capital de la republica.

Asi, la Ley Orgénica de Gobiernos Regionales, en sus acépites

especiales dedicados a Lima, establece lo siguiente:

Articulo 56°.- Funciones en materia de transportes

(..

b) Planificar, administrar y ejecutar el desarrollo de la
infraestructura vial regional, no comprendida en la Red Vial Nacional o
Rural, debidamente priorizada dentro de los planes de desarrollo
regional. Asimismo promover la inversién privada, nacional y

extranjera en proyectos de infraestructura de transporte.

..

Articulo 67°.- Competencias y funciones regionales especiales del

Concejo Metropolitano de Lima.

(..

e) Aprobar la ejecucion de las inversiones publicas de ambito
regional metropolitano en proyectos de infraestructura, que lleve a

cabo el Gobierno Nacional.

(..)

Queda claro, entonces, que esta competencia en materias de promocién
y adjudicacién de concesiones, tiene a los gobiernos locales como los
organismos competentes, que, en el caso de la Municipalidad
Metropolitana de Lima, ejercita dichas competencias a través de

organismos a los cuales se les ha delegado expresamente.
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B. COMPETENCIAS DEL GOBIERNO CENTRAL

El ministerio de Transportes y Comunicaciones —como parte integrante del
poder ejecutivo- también tiene competencias sobre las mismas materias,

reservadas constitucionalmente para los gobiernos locales.

a. LEY 27791 - LEY DE ORGANIZACION Y FUNCIONES DEL
MINISTERIO DE TRANSPORTES Y COMUNICACIONES

Esta norma legal, reconoce al Ministerio de Transportes vy
Comunicaciones como ente rector en materia de transportes, en virtud de

lo cual especificamente establece:
Articulo 2.- COMPETENCIA

El Ministerio de Transportes y Comunicaciones integra interna y
externamente al pais, para lograr un racional ordenamiento territorial
vinculando las areas de recursos, produccion, mercados y centros
poblados, a través de la formulacién, aprobacién, ejecucion y
supervision de la infraestructura de transportes y comunicaciones. A
tal efecto, dicta normas de alcance nacional y supervisa su

cumplimiento.

Asi, en virtud de esas competencias, el MTC aprueba las competencias
especificas, exclusivas y compartidas, que le corresponden a sus

diferentes dependencias.

b. REGLAMENTO DE ORGANIZACION Y FUNCIONES DEL
MINISTERIO DE TRANSPORTES Y COMUNICACIONES - D.S. 021-
2007-MTC

Mediante este reglamento, el Poder Ejecutivo desarrolla su ley de
organizacion interna y precisa las competencias que asume dada su

condicion de ente rector sectorial.
El reglamento sefiala:

DE LAS FUNCIONES GENERALES DEL MINISTERIO DE
TRANSPORTES Y COMUNICACIONES

Articulo 3°.- Son funciones del Ministerio de Transportes vy

Comunicaciones.

a) Disefiar, normar y ejecutar la politica de promocién y desarrollo en

materia de Transportes y Comunicaciones.

b) Formular los planes nacionales sectoriales de desarrollo.
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(..)

d) Otorgar y reconocer derechos a través de autorizaciones, permisos,

licencias y concesiones.

(..)

f) Planificar, promover y administrar la provisién y prestacion de servicios
publicos del Sector Transportes y Comunicaciones, de acuerdo a las

leyes de la materia.

..
DE LA DIRECCION GENERAL DE CAMINOS Y FERROCARRILES

Articulo 57°.- La Direccidon General de Caminos y Ferrocarriles es un
o6rgano de linea de ambito nacional encargado de normar sobre la
gestion de la infraestructura de caminos, puentes y ferrocarriles, asi
como de fiscalizar su cumplimiento. Es responsable de la actividad

ferroviaria en el pais.
De las Funciones de la Direccién General de Caminos y Ferrocarriles

Articulo 58°.- La Direcciéon General de Caminos y Ferrocarriles tiene las

funciones especificas siguientes:

(..)

d) Normar, autorizar y fiscalizar los permisos y licencias de operacion del

servicio ferroviario.

(...)
c. PROINVERSION (*)

La Agencia de Promocion de la Inversion Privada — PROINVERSION, es
un organismo publico ejecutor, adscrito al Ministerio de Economia y
Finanzas, con personeria juridica de derecho publico, autonomia técnica,
funcional, administrativa, econdmica y financiera. Constituye un pliego

presupuestal.

PROINVERSION promueve la incorporacion de inversién privada en
servicios publicos y obras publicas de infraestructura, asi como en
activos, proyectos y empresas del Estado y demas actividades estatales,

en base a iniciativas publicas y privadas de competencia nacional, asi

B Tomado de la web institucional de PROINVERSION:
http://www.proinversion.gob.pe/modulos/JER/PlantillaStandard.aspx?are=0&prf=18&jer=7140&sec=16
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como en apoyo a los entes publicos responsables a su solicitud, a

quienes brinda soporte de asistencia técnica especializada.

PROINVERSION ejerce sus competencias a nivel nacional. Tiene su
sede principal en la ciudad de Lima, pudiendo contar con oficinas en otras

ciudades del pais.

Los Comités Especiales conformados por los Comités Especiales de
PROINVERSION son:

- COMITE PRO INTEGRACION: Comité Prolnversion en Proyectos
de Infraestructura Vial, Infraestructura Ferroviaria e Infraestructura

Aeroportuaria;

- COMITE PRO CONECTIVIDAD: Comité Prolnversiéon en Proyectos

de Energia e Hidrocarburos;

- COMITE PRO DESARROLLO: Comité Prolnversion en Proyectos
de Infraestructura y Servicios Publicos Sociales, Mineria,

Saneamiento, Irrigacion y Asuntos Agrarios; y,

- COMITE ESPECIAL DE PROYECTOS DE INVERSION PUBLICA.

CONCLUSIONES SOBRE EL AREA DE YUXTAPOSICION “ADJUDICACION DE
CONCESIONES™:

La adjudicacion de las concesiones esta a cargo de érganos descentralizados de

la administracion, tratese del gobierno local o del gobierno nacional.

En el caso de la Municipalidad Metropolitana de Lima, asume esa competencia el
Instituto Metropolitano del Transporte de Lima-PROTRANSPORTE. En ejercicio
de tal facultad, este 6rgano fue el encargado de adjudicar la concesion del servicio

de transporte urbano de BTRs El Metropolitano.

Para el caso del Ministerio de Transportes y Comunicaciones, la entidad
encargada de llevar a cabo los procesos y la adjudicacién de las concesiones es
la Agencia de Promocion de la Inversion Privada — PROINVERSION. En esa
condicion se hizo cargo de la adjudicacién del proyecto de la Linea 1 del METRO
DE LIMA.

Ambos niveles de gobierno tienen sus propios 6rganos desconcentrados a los
cuales se les ha encargado la labor de llevar a cabo los procesos de seleccién y
adjudicar la buena pro a los postores ganadores de los mismos.
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1.14 FINANCIAMIENTO

¢Es viable un financiamiento municipal sin recurrir a la capacidad financiera del
gobierno central? ¢Los gobiernos sub nacionales tienen garantia soberana?

¢ Debe, en estos casos, darse el rol subsidiario del Estado?

A. COMPETENCIAS DEL GOBIERNO LOCAL (*

En materia de financiamiento, si bien la normativa peruana prevé un manejo
auténomo por parte de los 6rganos de gobierno de los distintos niveles, la
realidad hace que se sujeten a su capacidad financiera, en relacién con la cual

hay una gran asimetria.
a. CONSTITUCION POLITICA DEL PERU

La carta magna, en su articulado referido a los gobiernos locales pone
énfasis en la autonomia de los gobiernos sub nacionales, al precisar lo
siguiente:

Articulo 75.- De la Deuda Publica

El Estado, s6lo garantiza el pago de la deuda publica contraida por

gobiernos constitucionales de acuerdo con la Constitucion y la ley.

Las operaciones de endeudamiento interno y externo del Estado se

aprueban conforme a ley.

Los municipios pueden celebrar operaciones de crédito con cargo a

sus recursos y bienes propios, sin requerir autorizacion legal.

(..)

Articulo 194.- Las municipalidades provinciales y distritales son los
o6rganos de gobierno local. Tienen autonomia politica, econémica y

administrativa en los asuntos de su competencia.
b. LEY ORGANICA DE MUNICIPALIDADES

La Ley 27972, desarrollando las competencias constitucionales

sefaladas establece, en la parte general de su normativa, lo siguiente:
ARTICULO 9°.- ATRIBUCIONES DEL CONCEJO MUNICIPAL

Corresponde al concejo municipal:

..

14 .
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24. Aprobar endeudamientos internos y externos, exclusivamente para

obras y servicios publicos, por mayoria calificada y conforme a ley.

..

Esta competencia estd asignada a todos los gobiernos locales
provinciales y distritales de la republica, la cual —para el caso de Lima
Metropolitana- esta enfatizada en un capitulo especial, dada su condicion

de Capital de la Republica.
TITULO Xl
LA MUNICIPALIDAD METROPOLITANA (REGIMEN ESPECIAL)
CAPITULO Il - EL CONCEJO METROPOLITANO

ARTICULO 157°.- ATRIBUCIONES (DEL CONCEJO
METROPOLITANO)

Compete al Concejo Metropolitano:

¢.)

14. Aprobar la emision de bonos e instrumentos de financiamiento,
cotizables y comercializables en el mercado de valores nacional e

internacional;

CAPITULO Ill — LA ALCALDIA METROPOLITANA
ARTICULO 159°.- COMPETENCIAS

Son competencias y funciones de la alcaldia metropolitana:
1. En materia de administracion econémica y financiera:
(..))

1.6. Formular y sustentar las operaciones de endeudamiento de la

Municipalidad Metropolitana de Lima.
c. LEY ORGANICA DE GOBIERNOS REGIONALES - LEY 27867

La Municipalidad Metropolitana de Lima asume, como ya se ha visto, las
competencias correspondientes a los gobiernos regionales para la

jurisdiccién de la provincia capital de la republica.

Al igual que en la Ley Organica de Municipalidades, la Ley Organica de
Gobiernos Regionales prevé un titulo especial para Lima Metropolitana

dada su condicion de Capital de la Republica:
TITULO V - REGIMENES ESPECIALES

CAPITULO | - REGIMEN ESPECIAL DE LIMA METROPOLITANA
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(..)

Articulo 67°.- Competencias y funciones regionales especiales del

Concejo Metropolitano de Lima.

(..)

i) Autorizar las operaciones de crédito regional interno y externo,

conforme a Ley.

.
TITULO VI - REGIMEN ECONOMICO Y FINANCIERO REGIONAL

(...)
Articulo 74°.- Operaciones de endeudamiento

Los Gobiernos Regionales pueden concertar y celebrar operaciones de
endeudamiento. Asimismo, so6lo podran celebrar operaciones de
endeudamiento externo, emision de bonos vy titulacion de cuentas,
con aval o garantia del Estado, previa aprobacion del Gobierno
Nacional. Las referidas operaciones deben sujetarse a los
procedimientos y normas que regula la Ley del Sistema Nacional de
Endeudamiento y los limites establecidos en la Ley de Prudencia y
Transparencia Fiscal y la norma que se emita sobre descentralizacion
fiscal.

Queda claro, entonces, que la Municipalidad Metropolitana de Lima esta
debidamente facultada para realizar operaciones de endeudamiento o
emisién de bonos, dentro de las limitaciones del Sistema Nacional de
Endeudamiento, cuyas leyes son aprobadas anualmente por el
Congreso de la Republica y, en aquellos casos en que necesite el aval o
garantia del Estado, el endeudamiento externo debera realizarse con

autorizacion expresa del gobierno nacional.

B. COMPETENCIAS DEL GOBIERNO CENTRAL

En materia de endeudamiento para financiamiento de obras publicas o para
procesos de promocién de inversion privada, se aplican las normas

presupuestales y financieras aprobadas por el Congreso de la Republica.
a. CONSTITUCION POLITICA DEL PERU

Asi como la Carta Magna establece que los municipios tienen autonomia

para celebrar operaciones de crédito con cargo a sus recursos y bienes
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propios, sin necesidad de autorizacion legal, asi también sefiala que toda

operaciéon de endeudamiento debe realizarse conforme a ley.

Articulo 75.- De la Deuda Publica

(...)
Las operaciones de endeudamiento interno y externo del Estado se
aprueban conforme a ley.
(..)
b. LEY 30283 — LEY DE ENDEUDAMIENTO DEL SECTOR PUBLICO
PARA EL ANO FISCAL 2015

Mediante esta norma legal el Congreso de la Republica, a propuesta del

Poder Ejecutivo, establece lo siguiente:
CAPITULO | - OBJETO DE LA LEY
Articulo 2. Objeto de la Ley

2.1 La presente Ley determina lo siguiente:

..

b) El monto maximo de las garantias que el Gobierno Nacional puede
otorgar o contratar en el mencionado afio para atender requerimientos
derivados de los procesos de promocion de la inversion privada y

concesiones.

(m)

CAPITULO IV - ENDEUDAMIENTO DE LOS GOBIERNOS
REGIONALES Y GOBIERNOS LOCALES

Articulo 5. Calificacién crediticia

La calificacion crediticia favorable a que se refiere el articulo 50 de la Ley
General se requiere cuando el monto de las concertaciones, individuales
o0 acumuladas, del respectivo gobierno regional o gobierno local, con o
sin garantia del Gobierno Nacional, durante el Afio Fiscal 2015, supere el
equivalente a la suma de S/. 15 000 000,00 (QUINCE MILLONES Y
00/100 NUEVOS SOLES).

C. COMPETENCIAS DEL GOBIERNO REGIONAL

Como ya se sabe, la Municipalidad Metropolitana de Lima asume las
competencias de gobierno regional que la correspondiente Ley Orgéanica les

concede.
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a. CONSTITUCION POLITICA DEL PERU

Pero ademas, las competencias asignadas a los gobiernos regionales
parten del marco constitucional que les concede autonomia, al igual que

los gobiernos locales:

Articulo 191.- Los gobiernos regionales tienen autonomia politica,
econdmica y administrativa en los asuntos de su competencia.
Coordinan con las municipalidades sin interferir sus funciones vy

atribuciones (...).

CONCLUSIONES SOBRE EL AREA DE YUXTAPOSICION “FINANCIAMIENTO":

La regla general es que las municipalidades no tienen recursos suficientes para
realizar las obras de infraestructura que demanda su poblacion y que, para las de
mayor presupuesto, requieren la transferencia directa de recursos por parte del

Poder Ejecutivo.

Sin embargo, el financiamiento en el caso de Lima Metropolitana, para la
ejecucion de las dos grandes obras que han cambiado la configuracion del
transporte urbano —como son El Metropolitano y el Metro de Lima- ha provenido
de ambas fuentes: Del gobierno local para el primero y del gobierno nacional para

el segundo.

EL METROPOLITANO.- El caso del sistema de BTR, El Metropolitano, es el Gnico
en el pais que se ha financiado mediante la emisién y titulizacion de bonos por
parte de una entidad publica sub nacional —especificamente un gobierno local- tal

como es la Municipalidad Metropolitana de Lima.

Esta operacion no requirié el aval del gobierno central, por cuanto la emisién de
bonos requiere dicha garantia cuando se trata de operaciones de endeudamiento
externo, que no fue el caso. El Sistema Presupuestal del Sector Publico exige si
que se cumpla con lo dispuesto en la ley de endeudamiento vigente para el
ejercicio fiscal en que se ejecuten las operaciones, de modo que no se rebasen

los limites pre establecidos.

El METRO DE LIMA, Linea 1.- Fue financiado mediante operaciones de
endeudamiento por parte del gobierno central. El primer tramo —que incluy6 la
infraestructura y el material rodante- se financié con un préstamo de gobierno a

gobierno en el afio 1986.
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El segundo tramo de la Linea 1 se financi6 mediante un esquema mixto: la
infraestructura con recursos publicos —via obra publica- y, la operacion y material

rodante adicional, bajo la modalidad de una concesion cofinanciada.
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1.1.5 REGULACION - SUPERVISION

¢, Como operan la regulacion y la supervisién en el ambito de los gobiernos sub
nacionales y cémo en el gobierno nacional? ¢Qué organismo tiene las
competencias asignadas constitucionalmente y cuéles tienen competencias
legales? ¢Es evidente la yuxtaposicion entre el gobierno central y los gobiernos

sub nacionales?

A. COMPETENCIAS DEL GOBIERNO LOCAL
a. CONSTITUCION POLITICA DEL PERU

La carta magna, en su articulado referido a los gobiernos locales
establece primero una premisa fundamental: la autonomia en su
funcionamiento y en el nivel de gobierno sub nacional que les
corresponda.

Articulo 194.- Las municipalidades provinciales y distritales son los

6rganos de gobierno local. Tienen autonomia politica, econémica y

administrativa en los asuntos de su competencia (...).

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:

(..)

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

su responsabilidad.

.

Articulo 196.- Son bienes y rentas de las municipalidades:

(..)

4. Los derechos econdmicos que generen por las privatizaciones,

concesiones y servicios que otorguen, conforme a ley.

(...)
En virtud de dicha autonomia consagrada constitucionalmente, los
gobiernos locales —como es el caso de la Municipalidad Metropolitana de

Lima- han creado sus propios organismos reguladores para los servicios
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publicos que prestan o, en otros casos, han asignado dicha competencia

a 0rganos preexistentes.

En otras palabras, si la Constitucion Politica establece que los gobiernos
locales son competentes para prestar determinados servicios publicos vy,
por otro lado, que pueden generarse rentas por las privatizaciones,
concesiones y servicios que otorguen, entonces también deben tener
capacidad para establecer el marco regulatorio y los mecanismos de
supervision que resulten necesarios para la prestacion de los referidos

servicios publicos locales.

b. LEY ORGANICA DE MUNICIPALIDADES

La Ley 27972, desarrollando las competencias constitucionales

sefaladas establece, en la parte general de su normativa, lo siguiente:
ARTICULO 9°.- ATRIBUCIONES DEL CONCEJO MUNICIPAL
Corresponde al concejo municipal:

..

18. Aprobar la entrega de construcciones de infraestructura y
servicios publicos municipales al sector privado a través de
concesiones o0 cualquier otra forma de participacién de la inversion

privada permitida por ley, conforme a los articulos 32 y 35 de la presente

ley.
(...)

Esta competencia estd asignada a todos los gobiernos locales
provinciales y distritales de la republica, la cual —para el caso de Lima
Metropolitana- esta enfatizada en un capitulo especial, dada su condicion

de Capital de la Republica.
TITULO Xl
LA MUNICIPALIDAD METROPOLITANA
CAPITULO Il — EL CONCEJO METROPOLITANO

ARTICULO 157°.- ATRIBUCIONES (DEL CONCEJO
METROPOLITANO)

Compete al Concejo Metropolitano:

.

12. Aprobar planes y programas metropolitanos en materia de

acondicionamiento territorial y urbanistico, infraestructura urbana,
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vivienda, seguridad ciudadana, poblacion, salud, proteccion del medio
ambiente, educacion, cultura, conservacion de monumentos, turismo,
recreacion, deporte, abastecimiento, comercializacion de productos,
transporte, circulacién, transito y participacion ciudadana, planes y
programas destinados a lograr el desarrollo integral y arménico de la
capital de la Republica, asi como el bienestar de los vecinos de su

jurisdiccion. (...)

CAPITULO Ill — LA ALCALDIA METROPOLITANA

ARTICULO 159°.- COMPETENCIAS

Son competencias y funciones de la alcaldia metropolitana:

1. En materia de administracién econémica y financiera:
1.1. Administrar los bienes y rentas de la municipalidad;

.

CAPITULO IV - LAS COMPETENCIAS Y FUNCIONES
METROPOLITANAS ESPECIALES

ARTICULO 161°.- COMPETENCIAS Y FUNCIONES

La Municipalidad Metropolitana de Lima, tiene las siguientes

competencias y funciones metropolitanas especiales:

(..)

3. En materia de abastecimiento de bienes y servicios basicos:

3.4. Firmar contratos de concesion con empresas de servicios

publicos locales; y

3.5. Supervisar los procesos de fijaciéon de tarifas de los

servicios publicos locales.

(...)

7. En materia de transportes y comunicaciones:

(..

7.4. Otorgar las concesiones, autorizaciones y permisos de
operacion 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;

(..
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Como puede apreciarse, la ley que regula el funcionamiento de los
gobiernos locales, sefiala que éstos son competentes para formular sus
planes de desarrollo, programar la ejecucion de obras y proyectos,
administrar sus bienes y rentas, y otorgar las concesiones para los
servicios publicos locales y fijar sus tarifas; de modo que deviene de
manera casi natural que los gobiernos locales también tengan la
capacidad para regular y supervisar la prestacion de los servicios

publicos locales en su jurisdiccion.
c. LEY ORGANICA DE GOBIERNOS REGIONALES — LEY 27867

La Municipalidad Metropolitana de Lima asume, como ya se ha visto, las
competencias correspondientes a los gobiernos regionales para la

jurisdiccién de la provincia capital de la republica.
Asi, la Ley Organica de Gobiernos Regionales, establece lo siguiente:
TITULO Il
ORGANIZACION DE LOS GOBIERNOS REGIONALES
CAPITULO VI - GESTION REGIONAL
Articulo 34°.- Promocion de la inversion privada en proyectos y servicios

Los gobiernos regionales creardn mecanismos para promover la
inversién privada nacional y extranjera dirigidos a lograr el crecimiento
econoémico regional conforme a ley. En el marco de sus competencias,
otorgan concesiones Yy celebran cualquier otra modalidad
contractual, siempre que se contribuya al desarrollo sostenible local y
regional, se asegure una mayor eficiencia social y se garantice el

cumplimiento de las normas legales establecidas.

Las concesiones y otras modalidades contractuales se sujetan a las
condiciones estipuladas en los respectivos contratos celebrados y

suscritos conforme a Ley.

Para cumplir con las funciones establecidas en los parrafos precedentes
los Gobiernos Regionales estan facultados para solicitar asesoria técnica

y financiera especializada.

La regulacion de los mercados de servicios publicos corresponde al
Gobierno Nacional a través de los organismos reguladores, en
concordancia con la Constitucion, en cuanto a la capacidad de los
gobiernos regionales para regular los servicios de su

responsabilidad.
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De la lectura de este articulo se podria desprender que es el gobierno
central quien deberia regular el mercado del servicio publico de
transporte urbano en Lima Metropolitana, a través del regulador nacional
que es OSITRAN, pero pareciera hacer una atingencia en cuanto a la
“capacidad” que tuviese la municipalidad metropolitana para regular
algunos servicios, basicamente aquellos que sean claramente de su

responsabilidad.

Sin embargo, la regulacién local sélo se da para efectos del servicio de
transporte urbano mediante el sistema BTR de El Metropolitano, mas no
para lo concerniente al METRO DE LIMA, cuyo servicio de transporte
urbano mediante trenes se encuentra bajo el ambito competencial de
OSITRAN.

La Ley Orgénica de Gobiernos Regionales, contiene otros articulos que
desarrollan las competencias constitucionales previstas para Lima

Metropolitana:
TiTULO IV
FUNCIONES
CAPITULO | - FUNCIONES GENERALES

Articulo 45°.- Concordancia de politicas sectoriales y funciones

generales

a) Concordancia de politicas y funciones del Gobierno Regional y

politicas sectoriales

..

Los Gobiernos Regionales definen, norman, dirigen y gestionan sus
politicas regionales y ejercen sus funciones generales y especificas en

concordancia con las politicas nacionales y sectoriales.
b) Funciones Generales

Las siguientes funciones de los Gobiernos Regionales se ejerceran con
sujecion al ordenamiento juridico establecido por la Constitucion, la Ley

de Bases de la Descentralizacién y demas leyes de la Republica:

1. Funcién normativa y reguladora.- Elaborando y aprobando normas de

alcance regional y regulando los servicios de su competencia.

(..)
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5. Funcion de supervision, evaluacién y control.- Fiscalizando la gestion
administrativa regional, el cumplimiento de las normas, los planes
regionales y la calidad de los servicios, fomentando la participacion de la

sociedad civil.

CAPITULO Il - FUNCIONES ESPECIFICAS

(..)

Articulo 56°.- Funciones en materia de transportes

a) Formular, aprobar, ejecutar, evaluar, dirigir, controlar, y administrar los
planes y politicas en materia de transportes de la regién, de conformidad

con las politicas nacionales y los planes sectoriales.

b) Planificar, administrar y ejecutar el desarrollo de la infraestructura vial
regional, no comprendida en el Red Vial Nacional o Rural, debidamente
priorizada dentro de los planes de desarrollo regional. Asimismo
promover la inversion privada, nacional y extranjera en proyectos de
infraestructura de transporte.

(..)

f) Supervisar y fiscalizar la gestion de actividades de infraestructura de

transporte vial de alcance regional.

g) Autorizar, supervisar, fiscalizar y controlar la prestacion de servicios
de transporte interprovincial dentro del &mbito regional en coordinacion

con los gobiernos locales.

..

Al igual que en la Ley Organica de Municipalidades, la Ley Organica de

Gobiernos Regionales prevé un titulo especial para Lima Metropolitana

dada su condicion de Capital de la Republica:

TiITULO V
REGIMENES ESPECIALES
CAPITULO | - REGIMEN ESPECIAL DE LIMA METROPOLITANA

(..

Articulo 67°.- Competencias y funciones regionales especiales del

Concejo Metropolitano de Lima.

..

c) Dictar las normas que regulen o reglamenten las competencias y
funciones regionales a cargo de la Municipalidad Metropolitana de

Lima.

Tesis publicada con autorizaciéon del autor

No olvide citar esta tesis




Queda claro, entonces, que la Municipalidad Metropolitana de Lima esta
debidamente facultada para organizar su entorno institucional para el
servicio de transporte urbano masivo y, en consecuencia, establecer su

marco regulatorio, lo que incluye sus mecanismos de supervision.

d. ORDENANZA N° 799 - ORDENANZA MARCO QUE ESTABLECE
LAS ATRIBUCIONES Y FUNCIONES DEL ORGANO ENCARGADO DE
VELAR POR EL CUMPLIMIENTO DE LOS CONTRATOS DE
PARTICIPACION DE LA INVERSION PRIVADA LOCAL - Del 14 de julio
del 2005

La Municipalidad Metropolitana, en ejercicio de sus competencias, ha
generado su propio entorno institucional para su politica de promocion de
inversiones, lo que incluye su marco regulatorio y los mecanismos de

supervision que implica.
ORDENANZA N° 799
Articulo 2 — Responsabilidad

Asignese al FONDO METROPOLITANO DE INVERSIONES -
INVERMET, la representacion de la Municipalidad Metropolitana de Lima
en la supervision del cumplimiento de los Contratos de
Participacién de la Inversion Privada respecto de todas las materias
vinculadas a la etapa posterior al Otorgamiento de la Buena Pro, la

ejecucion contractual o del proyecto en general.
Articulo 3- Atribuciones

Para los efectos a que se refieren los articulos 1 y 2 INVERMET ejercera

las siguientes atribuciones:

a. Las previstas en la Ley No. 28059 y su Reglamento aprobado por
Decreto Supremo No. 015-2004-PCM, asi como las sefaladas en el
Texto Unico Ordenado de la Ordenanza No. 098, aprobado por Decreto
de Alcaldia No. 166, exclusivamente en lo establecido en el articulo 1 de

esta Ordenanza, modificatoria y conexas.

b. Verificar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de los
Contratos de Participacion de la Inversion Privada, sean de caracter
economico legal, técnico o administrativo, incluyendo los regimenes

aplicables a los bienes objeto de promocion.

Para ejecutar dicha funcién INVERMET se encuentra facultado para
acceder a la informacion que determina la gestion empresarial del

contratista con relacién a las obligaciones contractuales.
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(..)

f. Velar por el cumplimiento del sistema tarifario peajes y otros cobros de
similar naturaleza, establecidos en los Contratos de Participaciéon de la

Inversién Privada.

g. Emitir opiniéon técnica sobre la conveniencia de renegociar, revisar o
modificar los Contratos de Participacion de la Inversion Privada, asi
como otros asuntos relacionados con el contrato que sean sometidos a

su consideracion.

h. Proponer la necesidad de suspender temporalmente los Contratos de
Participacion de la Inversion Privada o respecto a su resolucion por
infraccion de alguna de las estipulaciones contractuales o contravencion
a las normas pertinentes, recomendando la contratacion temporal de los
servicios de empresas especializadas hasta la suscripcién un nuevo
contrato. Los contratos temporales no tendran, en ningan caso duracion
mayor a un afo calendario y se formalizaran de acuerdo a la Ley de

Adquisiciones y Contrataciones del Estado y su reglamento.

i. Efectuar el cobro de los montos destinados a la supervision y las
penalidades que el supervisor y las penalidades que el supervisor
imponga por el incumplimiento de las obligaciones previstas en los

Contratos de Promocién de la Inversion Privada.

..

B. COMPETENCIAS DEL GOBIERNO CENTRAL

El ministerio de Transportes y Comunicaciones —como parte integrante del
poder ejecutivo- tiene competencias sobre las mismas materias reservadas

constitucionalmente para los gobiernos locales.

a. LEY 27791 - LEY DE ORGANIZACION Y FUNCIONES DEL
MINISTERIO DE TRANSPORTES Y COMUNICACIONES

Esta norma legal reconoce al Ministerio de Transportes vy
Comunicaciones como ente rector en materia de transportes, en virtud de

lo cual, especificamente, establece:
Articulo 2.- COMPETENCIA

El Ministerio de Transportes y Comunicaciones integra interna y
externamente al pais, para lograr un racional ordenamiento territorial
vinculando las é&reas de recursos, produccion, mercados y centros

poblados, a través de la formulacién, aprobacién, ejecucion y
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supervision de la infraestructura de transportes y comunicaciones. A

tal efecto, dicta normas de alcance nacional y supervisa su cumplimiento.

Es en virtud de esas competencias que el MTC aprueba las
competencias especificas, exclusivas y compartidas, que le corresponden

a sus diferentes dependencias.

b. REGLAMENTO DE ORGANIZACION Y FUNCIONES DEL
MINISTERIO DE TRANSPORTES Y COMUNICACIONES - D.S. 021-
2007-MTC

Mediante este reglamento, el Poder Ejecutivo desarrolla su ley de
organizacion interna y precisa las competencias que asume dada su

condicion de ente rector sectorial.
El reglamento sefiala:

De las Funciones Generales del Ministerio de Transportes y

Comunicaciones

Articulo 3°.- Son funciones del Ministerio de Transportes vy

Comunicaciones.

a) Disefiar, normar y ejecutar la politica de promocién y desarrollo en

materia de Transportes y Comunicaciones.

b) Formular los planes nacionales sectoriales de desarrollo.

(..)

d) Otorgar y reconocer derechos a través de autorizaciones, permisos,

licencias y concesiones.

(..)

f) Planificar, promover y administrar la provisién y prestacion de servicios
publicos del Sector Transportes y Comunicaciones, de acuerdo a las

leyes de la materia.

(..)

Ademas de lo resefiado lineas arriba, el reglamento regula, como
corresponde, todo lo concerniente a la actividad ferroviaria en el pais, que
hasta antes de la ejecucion del METRO DE LIMA no incluia ningun tren
urbano, sino solo trenes de alcance inter regional. Asi, el MTC tiene una
dependencia dedicada a dicha materia, a la que regula de la siguiente

manera:
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DE LA DIRECCION GENERAL DE CAMINOS Y FERROCARRILES

Articulo 57°.- La Direccidon General de Caminos y Ferrocarriles es un
o6rgano de linea de ambito nacional encargado de normar sobre la
gestion de la infraestructura de caminos, puentes y ferrocarriles, asi
como de fiscalizar su cumplimiento. Es responsable de la actividad

ferroviaria en el pais.
De las Funciones de la Direccién General de Caminos y Ferrocarriles

Articulo 58°.- La Direcciéon General de Caminos y Ferrocarriles tiene las

funciones especificas siguientes:

a) Proponer las politicas del Sector en materia de gestion de
infraestructura vial (caminos y ferrocarriles), asi como de la actividad
ferroviaria, fiscalizando la ejecucion de éstas en el ambito de su

competencia.

b) Participar en la formulacién, seguimiento y evaluacién de planes

de desarrollo del Sector, en materia de caminos y ferrocarriles.

(..)

d) Normar, autorizar y fiscalizar los permisos y licencias de operacién del

servicio ferroviario.

(..)

h) Elaborar estudios de pre inversion a nivel de perfil sobre
infraestructura vial, en el marco del Sistema Nacional de Inversion
Publica.

i) Elaborar y mantener actualizada la informacién relacionada con costos
y presupuestos de estudios, ejecucion y supervision de obras de

infraestructura vial.

(..)

n) Promover la investigacion y desarrollo de tecnologias aplicables a la
construccion, rehabilitacion, mejoramiento, mantenimiento vy

administraciéon de la infraestructura vial.

(-)
c. REGLAMENTO NACIONAL DEL SISTEMA ELECTRICO DE
TRANSPORTE DE PASAJEROS EN VIAS FERREAS QUE FORMEN
PARTE DEL SISTEMA FERROVIARIO NACIONAL - DECRETO
SUPREMO N° 039-2010-MTC (12-08-2010)

Encontrandose vigente el Decreto Supremo N° 032-2005-MTC, mediante

el cual se aprobo6 el Reglamento Nacional de Ferrocarriles, que establecia
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las normas generales a las que se sujeta la actividad ferroviaria, no se
habia previsto, sin embargo, la regulacion correspondiente para el
sistema eléctrico de transporte de pasajeros en vias férreas nacionales vy,

subsecuentemente, urbanas;

La materia requeria urgente reglamentacion, habida cuenta que se
estaba culminando la construccién del Tramo 1 de la Linea 1 del METRO

DE LIMA, que entraria en funcionamiento unos meses mas tarde.

Por tal razon, el poder ejecutivo emitié el presente decreto supremo,
incorporando al Tren Eléctrico o Metro de Lima en el Sistema Ferroviario
Nacional, bajo la forma de un reglamento para el sistema nuevo, que era

el sistema eléctrico.

El Reglamento establece las competencias del MTC como ente rector —
normativas, de gestién y de fiscalizacion- precisando las competencias de

gestion de la siguiente manera:

Articulo 7.- Competencias del Ministerio de Transportes vy

Comunicaciones
7.1.2 Competencias de gestion:
a) Representar al Estado en la entrega en concesion.

b) Aprobar proyectos y otorgar autorizaciones para construccion y/o

puesta en servicio de infraestructura ferroviaria principal.

c) Planificar el desarrollo del Sistema Eléctrico de Transporte.
d) Ejecutar proyectos de infraestructura ferroviaria.

e) Administrar infraestructura ferroviaria.

(...)

Como puede apreciarse, en virtud de este Reglamento, el MTC esta
facultado para formular los proyectos que estime pertinente, segun su
vision del transporte urbano, cuando se trate de sistemas ferroviarios

eléctricos.

La norma reglamentaria devenia no sélo necesaria, sino que también
resultaba idonea, por cuanto el nuevo sistema que entraria en

funcionamiento debia tener su correspondiente marco normativo.
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C. COMPETENCIAS DEL GOBIERNO REGIONAL

La Municipalidad Metropolitana de Lima es considerada como un gobierno
regional y tiene un régimen legal especial previsto en la Ley Orgéanica de

Gobiernos Regionales.
a. LEY 27867 — LEY ORGANICA DE GOBIERNOS REGIONALES

Dentro de las competencias que la ley prevé para los gobiernos
regionales en general —entre los cuales se considera a la Municipalidad

de Lima Metropolitana- destacan las siguientes:

Articulo 10°.- Competencias exclusivas y compartidas establecidas en la
Constitucién y la Ley de Bases de la Descentralizacién Los gobiernos
regionales ejercen las competencias exclusivas y compartidas que les
asigna la Constitucién, la Ley de Bases de la Descentralizaciéon y la
presente Ley, asi como las competencias delegadas que acuerden entre

ambos niveles de gobierno.
1. Competencias Exclusivas

Son Competencias Exclusivas, de acuerdo al articulo 35 de la Ley

Organica de Bases de la Descentralizacién N° 27783, las siguientes:

(..)

d) Promover y ejecutar las inversiones publicas de ambito regional
en proyectos de infraestructura vial, energética, de comunicaciones y
de servicios basicos de ambito regional, con estrategias de
sostenibilidad, competitividad, oportunidades de inversién privada,

dinamizar mercados y rentabilizar actividades.

(..)

Como puede apreciarse, los gobiernos regionales, en este caso la
Municipalidad Metropolitana de Lima, tienen a cargo la promocién y

ejecucion de la infraestructura asignada al transporte y vialidad.

Ademds, la Municipalidad Metropolitana de Lima tiene otras
competencias vinculadas a la promocion y gestion de la infraestructura,

tal como las que se sefialan a continuacion:

Articulo 67°.- Competencias y funciones regionales especiales del

Concejo Metropolitano de Lima (*°).

(..)

15 .
El resaltado y las cursivas son nuestros.
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e) Aprobar la ejecucion de las inversiones publicas de ambito regional
metropolitano en proyectos de infraestructura, que lleve a cabo el

Gobierno Nacional.

(..

g) Aprobar la formacion de sistemas integrales y de gestion comdun
para la atencion de los servicios publicos de caracter regional en

areas interregionales.

..

CONCLUSIONES SOBRE EL AREA DE YUXTAPOSICION “REGULACION-
SUPERVISION”:

En esta materia se evidencia ain mas la yuxtaposicion de funciones entre el
gobierno central y los gobiernos sub nacionales, porque la propia Constitucion
Politica establece que los gobiernos locales son competentes para normar y
gestionar —directa o indirectamente- todo lo relacionado con el transporte urbano
masivo, pero en virtud del reglamento del Sistema Eléctrico de Transporte de
Pasajeros en Vias Férreas, es el gobierno nacional quien también asume —en la
practica- competencia en dicha materia.

De ese modo, el gobierno local queda sustraido del proceso de regulacién y
supervision del METRO de Lima.

Sin embargo, asi como el gobierno nacional mantiene en ese nivel, a través de
OSITRAN, la supervision de los contratos de provision de infraestructura y de
transporte urbano masivo —especificamente el METRO DE LIMA- asi también la
Municipalidad Metropolitana de Lima mantiene un marco normativo de regulacion
y supervisibn, a través de sus propios O6rganos desconcentrados, como

INVERMET, para el sistema de transporte masivo con los BTRs.
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1.2 EXPERIENCIAS PERUANAS

Son dos los proyectos de infraestructura en la ciudad de Lima Metropolitana que
han cambiado los paradigmas en materia de transporte urbano masivo. Cada uno
de ellos ha sido debidamente planificado, formulado, adjudicado, financiado y
viene siendo actualmente supervisado, por un nivel de gobierno diferente: El
proyecto de BTRs, denominado EI METROPOLITANO, por parte de la
Municipalidad Metropolitana de Lima; y, el proyecto de trenes urbanos,

denominado METRO DE LIMA, por parte del gobierno central.

Se presenta una revision de cada uno de los proyectos, en las cinco areas de

yuxtaposicion.

1.2.1 EL METROPOLITANO

Es el sistema integrado de transporte publico para Lima, que cuenta con buses
articulados de gran capacidad que circulan por corredores exclusivos (COSAC-
Corredores Segregados de Alta Capacidad), bajo el esquema de autobuses de

transito rapido BRT (Bus Rapid Transit en inglés).

Es un proyecto concebido y realizado por el gobierno local, mediante recursos

propios.

La construccion de la infraestructura se inicié el afio 2006 y la puesta en operacion

del sistema de buses fue el 28 de julio del afio 2010.

El primer corredor del Metropolitano conecta Lima Sur con Lima Norte, recorriendo
16 distritos de la ciudad desde el surefio distrito de Chorrillos hasta el distrito

nortefio de Comas.

El proyecto del Metropolitano fue ejecutado con fondos propios de la
Municipalidad de Lima y con el financiamiento del Banco Interamericano de
Desarrollo y el Banco Mundial, y constituye un eje transformador de la ciudad ya
gue su disefio ha contemplado también el mejoramiento del mobiliario urbano,
construccién de pistas nuevas de transporte privado, el cambio de redes de
servicios basicos de luz, agua y telefonia ademas del tratamiento paisajistico de
toda la zona de intervencion del sistema, como lo indica en su propia pagina web

institucional.
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A. PLANIFICACION URBANA.

Los planes de desarrollo urbano de la Municipalidad Metropolitana de Lima-
MML precedentes a la construccion de El Metropolitano, cumplieron con la
etapa necesaria de “especializar el uso del suelo y de las vias” de la ciudad, lo
que sirvid de base para las decisiones posteriores en materia de transporte, de
usos de suelo y de ejecucion de proyectos de inversion necesarios para

desarrollar urbanisticamente la mega ciudad limefa.

Uno de los instrumentos medulares fue EL PLAN DE DESARROLLO
METROPOLITANO LIMA-CALLAO 1990-2010 (PLANMET), aprobado con
Acuerdo de Concejo Metropolitano N° 287-1989-MML del 21 de diciembre de
1989 y puesto en vigencia mediante Decreto de Alcaldia N° 127-MML de fecha
20 de junio de 1991. Dicho plan buscé actualizar hasta el periodo 1990 - 2010
la “Vision-Obijetivo, Politicas y Estrategias del desarrollo de Lima Metropolitana,
el acondicionamiento territorial y el ordenamiento fisico-urbano, formulando un

Programa de Inversiones estratégicas”.

Mediante Ordenanza N° 1702, del 14 de mayo del 2013, la MML prorrogoé la
vigencia del PLANMET hasta la aprobacién del nuevo Plan de Desarrollo

Metropolitano.

Es en el contexto de este denominado PLANMET que se ejecut6 el proyecto de
BTRs EL METROPOLITANO, cuya etapa embrionaria data del afio 2002.

El Plan Metropolitano no solo incluye la “delimitacion de las areas urbanas y
urbanizables, sino también las areas comerciales e industriales presentes y
futuras, reservas agricolas y de recreacion, asi como la red vial metropolitana

y los corredores de transporte masivo”.

El Sistema Vial Metropolitano: se establece una clasificacion
esquematica de vias por su funcién e intensidad: regionales,
expresas, arteriales y colectoras; ademas de una red conceptual de
anillos viales (2do plano), quedando pendiente su especificacion e
instrumentacion técnica con normas complementarias. Ademas se
esquematiza una red béasica de ejes troncales (3er plano) de
transporte publico metropolitano, sin llegar a un nivel de planeamiento
sobre el tipo de proyecto a implementar (tren, bus troncal o
subterraneo) ni reservas viales especificas de secciones para estos

fines (*°).

® pLANMET - Tit. VII.3
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Vale decir, aun cuando la planificacion urbana no llega al detalle del tipo de
proyecto de infraestructura o de transporte masivo que habra de ejecutarse, si
elabora un esquema de vias al cual habria de sujetarse el proyecto EL

METROPOLITANO al ingresar a su etapa de ejecucion.

Mediante Ordenanza N° 1659, del 19 de febrero del 2013, se aprobd el Plan
Regional de Desarrollo Concertado de Lima Metropolitana 2012-2025, el mismo

gue es ahora el documento rector del desarrollo urbanistico de la metrépoli.

B. FORMULACION DE PROYECTOS.

Todo el edificio normativo, desde el marco constitucional hasta las leyes
organicas, aplican los principios de especializacion y de Subsidiariedad Vertical
contenidos en los Articulos IV y V del Titulo Preliminar de la Ley Orgéanica de
Municipalidades () que establecen que los gobiernos locales “representan al
vecindario, promueven la adecuada prestacion de los servicios publicos locales
y el desarrollo integral, sostenible y armonico de su circunscripcion” y que “el
gobierno mas cercano a la poblacion es el mas idoneo para ejercer la
competencia o funcién; por consiguiente el gobierno nacional no debe asumir
competencias que pueden ser cumplidas mas eficientemente por los gobiernos
regionales, y éstos, a su vez, no deben hacer aquello que puede ser ejecutado

por los gobiernos locales”.

De modo que son los gobiernos locales los llamados a elaborar los proyectos
en materia de prestacion de servicio publico de transporte urbano y de

construccion de infraestructura destinada al referido servicio.

Como ya se ha indicado, la Municipalidad Metropolitana de Lima tiene trece
unidades formuladores distribuidas en distintas unidades organicas de la
corporacion, algunas de las cuales corresponden al area de desarrollo urbano e
infraestructura.

El Metropolitano es un proyecto totalmente municipal. Fue disefiado y

ejecutado por la Municipalidad Metropolitana de Lima.

17 , o
Concordante con el articulo 4 de la Ley de Bases de la Descentralizacién.
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C. ADJUDICACION DE CONCESIONES.

El Instituto Metropolitano del Transporte de Lima-PROTRASNPORTE, en
representacion del gobierno local, a través de un Comité Especial, tuvo a su
cargo la conduccion de la respectiva licitacion desde su convocatoria hasta la
culminacion del proceso, con el otorgamiento de la buena pro, la firma de los

contratos correspondientes y el consentimiento del mismo.

El 12 de setiembre de 2008, PROTRANSPORTE en calidad de Concedente,
suscribié cuatro (04) Contratos de Concesién con cuatro (04) Empresas
Privadas, otorgdndoles la operacion del servicio de transporte publico de
pasajeros en el Sistema COSAC | por un plazo de 12 afos, con acceso y
derecho a la utilizacion de la Infraestructura del Sistema construida mediante

recursos publicos.

Adicionalmente se ha concesionado el sistema de recaudo, dos gasocentros y

el usufructo del area comercial de la estacion central del sistema.

D. FINANCIAMIENTO

La infraestructura de El Metropolitano ha sido ejecutada con recursos propios
de la Municipalidad Metropolitana de Lima y el financiamiento del Banco
Interamericano de Desarrollo y el Banco Mundial, que proporcionaron un
préstamo de 90 millones de Doélares, a una tasa de libor+ 0.5% para ser
utilizado en el Proyecto Corredores Segregados-COSAC; por el cual

transitarian los buses articulados de El Metropolitano.

PROGRAMA DE BONOS DE TITULIZACION. Mediante este programa se
obtuvo la suma de S/. 250 millones, en siete (07) emisiones, con una fecha
méxima de redencién de siete afios contados desde la primera emision, para
financiar un plan de obras dentro del cual estuvo la Estacién Central Plaza
Grau y las demas obras financiadas por los recursos obtenidos por el

Convenio con el Banco Mundial y el BID.

ENDEUDAMIENTO INTERNO SIN AVAL DEL GOBIERNO. La Ley N° 28423,
Ley de Endeudamiento para el Sector Publico correspondiente al afio 2005,
estableci6 los montos maximos, condiciones y requisitos de las operaciones de
endeudamiento externo e interno del Gobierno Nacional, entidades del sector
publico, Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales, a partir del 1 de enero de
2005; precisandose, entre otras condiciones, que los procesos de

endeudamiento externo requerian aval o garantia del Estado, via gobierno
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central. La misma ley calificaba como endeudamiento interno, a todo
financiamiento sujeto a reembolso, incluidas garantias y asignaciones de lineas
de crédito, destinado a la ejecucion de proyectos de inversibn —con plazos
superiores al afio- que sean celebrados con personas naturales o juridicas
domiciliadas en el pais. En el presente caso, los Bonos se encontraban
dirigidos a un segmento del publico conformado solamente por personas
naturales y juridicas domiciliadas en el pais y, en tal virtud, la operacion
constituyd un endeudamiento interno, aun cuando algunos bonos podrian

haber sido adquiridos por inversionistas institucionales del exterior.

El monto inicial de 435.4 millones de nuevos soles, en febrero del 2006,

ascendié a 643.9 millones en octubre de 2008 y, para octubre del 2009,

alcanz6 los 878.9 millones, unos 300 millones de dolares (*°).

E. REGULACION - SUPERVISION

La Supervision de esta concesion esta a cargo del 6rgano competente del
gobierno local: INVERMET.

Actualmente, INVERMET, a través de la Gerencia de Supervision de Contratos
supervisa ocho Contratos con Participacion de la Inversion Privada

relacionados con el Sistema de Transporte Metropolitano COSAC |.

Cuatro contratos de concesion son de Operacion del Servicio de Transporte de

Pasajeros, con las empresas privadas siguientes:
1. Lima Vias Express S.A.
2. Lima Bus Internacional 1 S.A.
3. Transvial Lima S.A.C
4. Perd Masivo S.A.
Los otros cuatro contratos supervisados son:

- Uno de Concesion para la Operacion de la Unidad de Recaudo del Sistema
de Corredores Segregados de Alta Capacidad - COSAC |.

8 ANDINA (08 de abril del 2010) “Incremento del costo del Metropolitano es bajo a nivel internacional, segin
Concejo”. Consultado el 13 de julio del 2015. http://www.andina.com.pe/agencia/noticia-incremento-costo-del-

metropolitano-es-bajo-a-nivel-internacional-segun-concejo-289506.aspx
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- Dos Contratos de Concesion de los Gasocentros Sur y Norte para el
abastecimiento de combustible del Corredor Segregado de Alta Capacidad -
COSAC I.

- Uno de Usufructo del Area Comercial de la Estacién Central del Corredor
Segregado de Alta Capacidad - COSAC I.

1.2.2 EL METRO DE LIMA

Este proyecto nacid en el afio 1986 como una iniciativa del gobierno central,
aunque se asume que existid una previa coordinacion con el gobierno local de la
ciudad de Lima Metropolitana. Tuvo un inicio azaroso y un desarrollo incierto,
tanto que sufrié una paralizacion de dos décadas hasta que su ejecucion fue
retomada por el gobierno nacional y se complet6 su primer tramo -
correspondiente a la Linea 1- con lo cual que se puso finalmente en

funcionamiento.

A. PLANIFICACION URBANA.

Cuando el Poder Ejecutivo emitié el Decreto Supremo N° 001-86-MIPRE, el 20
de febrero de 1986, creando la Autoridad Autébnoma del Proyecto Especial del
Sistema Eléctrico de Transporte Masivo de Lima y Callao (AATE), el ultimo
documento trabajado en materia de desarrollo urbano para la metrépoli limefa
provenia del ex Ministerio de Fomento y Obras Publicas que, en la década del
sesenta, elabor6 el Plan de Desarrollo Metropolitano de Lima-Callao 1967-

1980, bajo responsabilidad de su Oficina de Planeamiento y Urbanismo.

Se encontraba vigente el D. Leg. 217 — Ley del Poder Ejecutivo, que sefialaba
como competencias del gobierno nacional, a través de algunos de sus

ministerios, las siguientes:

(...)

Articulo 29°.- Corresponden al Ministerio de Vivienda las actividades
vinculadas con el desarrollo urbano, el medio ambiente y la edificacion
que comprende la construccion de viviendas, obras de infraestructura

sanitaria y servicios complementarios.

(...)

Articulo 31°.- Corresponde al Ministerio de Transportes y Comunicaciones,

en el Sector Transportes, el desarrollo de actividades de construccién,
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conservacién y mejoramiento de la infraestructura de las vias de
transporte y sus instalaciones, asi como la regulacion del empleo de
dichas vias e instalaciones; y en el Sector Comunicaciones, el desarrollo y
regulacion de las actividades de comunicacion postal y de

telecomunicaciones.

(...)

En virtud de dichas competencias, el segundo considerando del D. S. N° 001-
86-MIPRE, de creaciéon de la AATE, a manera de justificacion, describia las

condiciones del transporte urbano de la época de la siguiente manera:

Son profundamente contrarias al interés social y antieconémicas, por la
gran pérdida de horas-hombre y la desintegracién de la vida familiar que
origina la ausencia de un sistema rapido de transporte masivo que sirva

principalmente a la poblacion de menores ingresos.

En la practica, la decision del poder ejecutivo de llevar a cabo un proyecto de
tamafa envergadura, que tenia que ver con el desarrollo urbano integral de la
ciudad, fue posible basicamente porque solo el gobierno central tenia la
capacidad de asumir directamente su financiamiento o de gestionarlo ante

fuentes internacionales.

B. FORMULACION DE PROYECTOS.

Para ejecutar el proyecto —como primera medida- el Poder Ejecutivo cred una
entidad denominada Proyecto Especial Sistema Eléctrico de Transporte Masivo
de Lima y Callao, y luego, constituyo la Autoridad Autbnoma del Tren Eléctrico-
AATE, a la que le encargaria todo lo relacionado con el referido proyecto.

Esta es la secuencia historica (*°):

El Proyecto Especial Sistema Eléctrico de Transporte Masivo de Lima y
Callao fue creado mediante el Decreto Supremo N° 001-86-MIPRE del 20
de febrero de 1986 en el ambito del Ministerio de la Presidencia y se elevé
a rango de ley mediante la Ley N° 24565 del 30 de octubre de 1986. Con
las normas mencionadas también se crea la Autoridad Auténoma del
Proyecto Especial Sistema Eléctrico de Transporte Masivo de Lima y
Callao — AATE, a la que se encarga las funciones de planificacion,

coordinacion, supervision, control y ejecucion del sistema.

' Informacién tomada de la péagina web institucional de la AATE: http://www.aate.gob.pe/nosotros/normativa/
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Por D. S. N° 057-90-MIPRE de fecha 12.07.90, se transfiere la AATE del
Ministerio de la Presidencia a la Presidencia del Consejo de Ministros,
luego mediante D. S. N° 172-91-PCM de fecha 10.11.91, fue transferida al
Ministerio de Transportes y Comunicaciones, donde se constituyo, a partir
de enero del afio 1997, en la Unidad Ejecutora 011 — Sistema Eléctrico de

Transporte Masivo.

Por D. U. N° 058-2001 del 1 de junio del 2001, la AATE fue transferida a la
Municipalidad Metropolitana de Lima (MML), donde adquiere el estatus de

Organismo Publico Descentralizado de la Corporacién Municipal.

El 12 de junio del 2004 mediante Ley N° 28253 publicada en el diario
oficial El Peruano, se declara de necesidad publica la continuacién de la
ejecucioén del Sistema Eléctrico de Transporte Masivo de Lima y Callao; y
ademés dispone la liberaciéon de impuestos a la importacion de bienes que
se destinen directamente a la ejecucion del Proyecto Especial Sistema

Eléctrico de Transporte Masivo de Lima y Callao.

Mediante D. U. N° 063-2009 del 7 de junio de 2009, la AATE retorna al
Ministerio de Transportes y Comunicaciones, bajo la modalidad de fusion
por absorcién, convirtiéndose en la Unidad Ejecutora “Autoridad Autbnoma
del Sistema Eléctrico de Transporte Masivo de Lima y Callao”, dentro del

Sub Sector Transportes.

La MISION de la AATE es, literalmente, la siguiente:

Consolidar el Metro de Lima, promoviendo la articulacién y participacién de
los actores involucrados en el desarrollo de sistemas de transporte
publico, para optimizar la movilidad de la poblacién de Lima y Callao de

manera sostenible.

Esta materializacion se hizo, ademas, en virtud del nuevo marco normativo

aprobado por el Poder Ejecutivo, habida cuenta que la ejecucion del proyecto

era ya inminente.

Ese nuevo marco normativo estuvo compuesto por el REGLAMENTO
NACIONAL DEL SISTEMA ELECTRICO DE TRANSPORTE DE PASAJEROS
EN VIAS FERREAS QUE FORMEN PARTE DEL SISTEMA FERROVIARIO
NACIONAL, aprobado mediante D.S. 039-2010-MTC, mediante el cual se

dispuso que el MTC asumia la condicion de ente rector de dicho sistema y, en

consecuencia, tendria competencias normativas, de gestiéon y fiscalizadoras,

entre las cuales resulta pertinente sefialar:

7.1.2 Competencias de gestion:

a) Representar al Estado en la entrega en concesion.
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b) Aprobar proyectos y otorgar autorizaciones para construccion y/o

puesta en servicio de infraestructura ferroviaria principal.
¢) Planificar el desarrollo del Sistema Eléctrico de Transporte.

d) Ejecutar proyectos de infraestructura ferroviaria.

(...)

C. ADJUDICACION DE CONCESIONES.

El Gobierno Central —con el MTC como concedente- encargdb a
PROINVERSION la realizacion de las acciones necesarias para la concesion
del Proyecto; en tal sentido esta agencia elabor6 el Plan de Promocion

correspondiente, el mismo que dispuso, entre otras cosas, lo siguiente:
PLAN DE PROMOCION

CONCESION DEL PROYECTO ESPECIAL SISTEMA ELECTRICO DE
TRANSPORTE MASIVO DE LIMA Y CALLAO EN LOS TRAMOS DE LA
LINEA 1 (®)

(...)
2.18 Mediante Acuerdo N° 064, del 19 de febrero de 2009, el Concejo

Metropolitano acuerda lo siguiente:

- Encargar a PROINVERSION que estructure un nuevo esquema
de Concesion que permita la continuacién del proceso de

promocion del proyecto.

- Aprobar la celebracibn del Convenio de cooperacién
institucional a suscribirse entre la Municipalidad y el Ministerio

de Transportes y Comunicaciones.

2.19 Mediante el Convenio de Cooperacion Institucional firmado entre la
Municipalidad y el MTC, se encarga a este Ministerio la ejecucion de
las Obras del Proyecto, tomando como referencia el Expediente
Técnico y Especificaciones Técnicas Basicas existentes, asi como
el desarrollo de los procesos de seleccién para dar cumplimiento a

la ejecucion de las obras.

2.20 Mediante el Decreto de Urgencia N° 032-2009, de fecha 28 de

febrero del 2009, se encarga al MTC la ejecucion de las obras de la

2% |nformacion tomada de la web institucional de PROINVERSION:
http://www.proyectosapp.pe/RepositorioAPS/0/2/JER/PC SISTEMAELECTRICOLIMACALLAOL1/PLAN PROMOCION.
PDE
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extension de la Linea 1 del Proyecto y se faculta a PROVIAS
NACIONAL del MTC a realizar la preparacion, gestion,

administracion y ejecucion de las obras de extensién del Proyecto.
(...)
4.4  Actividades por ejecutar:

Del analisis de las condiciones y caracteristicas del proceso, se han
determinado las siguientes actividades necesarias para su puesta

en marcha y desarrollo:

Elaboracion de las Bases del Concurso

- Convocatoria del Concurso de Proyectos Integrales

- Definicion de criterios de precalificacion y factor de competencia
- Definicion de parametros técnicos a ser incluidos

- Andlisis de riesgos

- Elaboracion del Contrato de Concesion

- Seguimiento a los postores y promocion del proceso de

concesion
- Perfeccionamiento de la documentacién del concurso
- Emisidn de las diferentes versiones del contrato de concesion
- Suscripcion del Contrato de Concesion
(...)

La adjudicacion entonces la realizo PROINVERSION por especial encargo del

Concedente, que era el MTC.

D. FINANCIAMIENTO

El METRO DE LIMA se ha ejecutado bajo un esquema de cofinanciamiento,

con algunas particularidades que lo hacen singular.
LINEA 1:

El primer tramo de la Linea 1 (Desde el distrito surefio de Villa El Salvador,
hasta la en puente Atocongo en San Juan de Miraflores) fue financiado
mediante un endeudamiento por parte del gobierno central. Con ese préstamo
del afio 1986 se inicio la construccion de la infraestructura y se adquirio el lote
inicial de material rodante. Este primer tramo debi6 llegar hasta la Av. Grau en

el centro de Lima, pero quedd inconcluso por problemas financieros y politicos.
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En el afio 2011, el gobierno central, a través de PROVIAS, que es la unidad
ejecutora de obras viales del Ministerio de Transportes y Comunicaciones-
MTC, completd la construccién de la infraestructura del primer tramo de la
Linea 1, desde el puente Atocongo hasta la avenida Grau, en el Cercado de

Lima.

El primer tramo construido de la Linea 1, suma una longitud total de 19.9
kilometros y une Villa El Salvador con el Cercado de Lima. Recorre los distritos
de Villa El Salvador, Villa Maria del Triunfo, San Juan de Miraflores, Surco,

Surquillo, San Borja, San Luis, La Victoria y Lima.

El costo del proyecto ha sido de US$520 millones de ddlares, financiados
con un préstamo de la Corporacion Andina de Fomento (300 MM) y con

recursos propios del Estado Peruano (*).

La operacion de este primer tramo de la Linea 1 fue entregada al sector privado
mediante una concesion con esquema de cofinanciamiento (pago por Km Tren

recorrido).

El segundo tramo de la Linea 1, (De la Av. Grau al Distrito de San Juan de
Lurigancho) tuvo su infraestructura financiada con recursos publicos —via obra
publica- y, la operacion -inaugurada el afio 2014- fue incorporada al contrato de
operacion de la actual Linea 1.

El costo del segundo tramo fue de 900 millones de ddlares, lo que sumado al

costo del tramo uno hace un total de 1,420 millones de délares americanos (*).

LINEA 2:

Es una linea de metro subterraneo que recorre el eje Este — Oeste de la
ciudad, de 27 km de longitud, con un ramal de 8 km correspondiente a la Av.
Elmer Faucett, desde la Av. Oscar Benavides (Colonial) hasta la Av. Néstor

Gambetta, pasando por el Aeropuerto Internacional Jorge Chavez (%).

2 PLASENCIA, Oswaldo: “El Metro de Lima y Callao”. Lima 2012. En: Il Encuentro Internacional de Metros.
Consultado el 13 de julio del 2015. http://www.aate.gob.pe/wp-content/uploads/2012/12/1-Oswaldo-Plasencia-

Metro-de-Lima.pdf

22 | Comercio (30 de enero de 2014). “El tramo 2 del Metro de Lima comenzard a operar en junio”. Consultado el
13 de julio del 2015. http://elcomercio.pe/economia/peru/tramo-2-metro-lima-comenzara-operar-junio-noticia-
1706150

% |Informacién tomada de la web institucional de PROINVERSION.
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La inversion total serd US$ 5,701 millones sin incluir el Impuesto General a las
Ventas-IGV, la cual considera la inversion de la Tercera Etapa (US$ 625.8
millones, sin IGV), que se realizara de manera progresiva de acuerdo al

incremento de la demanda (*).

El Estado Peruano invertird $ 3,695 millones como cofinanciamiento publico,
obtenidos mediante operaciones de endeudamiento con los organismos
multilaterales. Ademas subsidiard el funcionamiento de esta linea cubriendo

costos anuales de operacién y mantenimiento.

Conectara 13 distritos de Lima y Callao: Ate Vitarte, Santa Anita, San Luis, El
Agustino, La Victoria, Brefia, Jesus Maria, Cercado de Lima, San Miguel, La

Perla, Bellavista, Carmen de la Legua, Cercado del Callao.

La Linea 2 fue adjudicada el 28 de marzo del 2014 al Consorcio Nuevo Metro

de Lima, por un periodo de 35 afos.

La Concesion materia del presente Concurso de Proyectos Integrales, sera
cofinanciada por el Estado peruano y sera otorgada bajo la modalidad de
Asociacion Publico Privada, de acuerdo al Decreto Legislativo N° 1012, su

Reglamento, sus normas complementarias y modificatorias (*).

El contrato previsto en el esquema de la Concesion, serd del tipo D.F.B.O.T.,
teniendo en cuenta ademas que el financiamiento del proyecto seréa parcial
respecto a la inversion. La Concesion comprende el Disefio, el Financiamiento,
la Construccion, el Equipamiento, la Provision del Material Rodante y la

Operacion y Mantenimiento.

E. REGULACION / SUPERVISION

La prestacion del servicio de transporte publico de pasajeros, que realiza el
METRO DE LIMA, se encuentra bajo la competencia del Organismo Supervisor
de la Inversion en Infraestructura de Transporte de Uso Publico-OSITRAN,

conforme ha sido establecido en el Contrato de Concesion.

OSITRAN tiene como misién regular el comportamiento de los mercados,

conforme lo establece el Articulo 3° de la Ley 26917:

** Informacién tomada de la web institucional de PROINVERSION.

%> |nformacién tomada de la web institucional de PROINVERSION:
http://www.proyectosapp.pe/modulos/JER/PlantillaProyecto.aspx?ARE=0&PFL=2&JER=5695
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ARTICULO 3° Mision de OSITRAN:

La mision de OSITRAN es regular el comportamiento de los mercados
(**) en los que acttan las Entidades Prestadoras, asi como, el
cumplimiento de los contratos de concesion, cautelando en forma
imparcial y objetiva los intereses del Estado, de los inversionistas y de los
usuarios; en el marco de las politicas y normas que dicta el Ministerio de
Transportes y Comunicaciones, a fin de garantizar la eficiencia en la

explotacion de la estructura bajo su ambito.

Puede observarse que la misién de OSITRAN se desarrolla dentro de los

paradmetros normativos dictados por el MTC y que la gran finalidad de su labor

es alcanzar la eficiencia en la explotacion de la infraestructura.

En ese sentido, entre las principales tareas que la ley encarga a OSITRAN,

estan:

ARTICULO 7°.- Funciones de OSITRAN:

a) Administrar, fiscalizar y supervisar los contratos de concesion con
criterios técnicos desarrollando todas las actividades relacionadas al

control posterior de los contratos bajo su ambito.

b) Operar el sistema tarifario de la infraestructura bajo su ambito, dentro

de los siguientes limites:

- En el caso que no exista competencia en el mercado, fijar las tarifas,
peajes y otros cobros similares y establecer reglas claras y precisas para
su correcta aplicacion, asi como para su revision y modificacién, en los

casos que corresponda.

- En el caso que exista un contrato de concesidn con el Estado, velar por
el cumplimiento de las clausulas tarifarias y de reajuste tarifario que éste

contiene.

- Cuando exista competencia en el mercado y no existan clausulas

tarifarias, velar por el libre funcionamiento del mercado.

(..

g) Declarar la suspensién temporal de la concesién o su caducidad,
cuando la empresa concesionaria incurra en alguna de las causales
establecidas en 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, normas reglamentarias y complementarias o en el

contrato de concesién, en el ambito de su competencia.

26 .
Resaltado y cursivas son nuestros.
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h) En casos excepcionales en los cuales exista suspension de la
concesion, terminacion de contrato o caducidad del mismo, a fin de evitar
la paralizacién del servicio, OSITRAN podra contratar temporalmente los
servicios de empresas especializadas, hasta la suscripcion de un nuevo
contrato de concesién. Los contratos temporales no tendran, en ningin

caso, duracién superior a un afio calendario.

i) Cobrar los derechos, tasas, penalidades y cualquier otro monto que
deban pagar los concesionarios de infraestructura publica nacional de
transporte, segun lo establezcan la Ley, los contratos de concesion
respectivos, y los reglamentos aprobados por el Consejo Directivo de
OSITRAN; asi como efectuar los pagos que correspondan en el
cumplimiento de las obligaciones que se pudiere haber contraido con
éstos, con terceros y con el Estado, en virtud de la legislacion vigente y de

lo establecido en los contratos de concesion.

(..

Es mas, tratandose del METRO DE LIMA, el REGLAMENTO NACIONAL DEL
SISTEMA ELECTRICO DE TRANSPORTE DE PASAJEROS EN VIAS
FERREAS QUE FORMEN PARTE DEL SISTEMA FERROVIARIO NACIONAL

(27

), establece que las competencias normativas, de gestion y fiscalizadoras de

este servicio publico le corresponden al MTC, pero que la funcién supervisora

la ejerce el OSITRAN, en ejercicio de las competencias que le conceden la Ley

26917 y su reglamento; conforme puede apreciarse en el siguiente articulo del
D.S.039-2010-MTC:

Articulo 8.- Competencias del Organismo Supervisor de la Inversion

en Infraestructura de Transporte de Uso Publico - OSITRAN

En materia ferroviaria, el Organismo Supervisor de la Inversién en
Infraestructura de Transporte de Uso Publico - OSITRAN cuenta con las
competencias que le otorga la Ley N° 26917 - Ley de Supervision de la
Inversion Privada en infraestructura de Transporte de uso publico y
promocion de los servicios de Transporte Aéreo, el Reglamento General
del Organismo Supervisor de la Inversién en Infraestructura de Transporte
de Uso Publico — OSITRAN, aprobado por Decreto Supremo N° 044-2006-
PCM, asi como sus normas complementarias y lo establecido en los

contratos de concesion.

%’ D.5.039-2010-MTC DEL 12.08.2010.
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El Reglamento Nacional del Sistema Eléctrico de Transporte de Pasajeros,
también otorga determinadas competencias al INDECOPI, en relacién con los

derechos de los consumidores, tal como lo sefiala el siguiente articulo:

Articulo 10.- Competencias del Instituto Nacional de Defensa de la
Competencia y de la Proteccién de la Propiedad Intelectual -
INDECOPI

El Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y de la Proteccién de
la Propiedad Intelectual — INDECOPI, vela por la idoneidad de los servicios
y por la transparencia de la informacion que se brinde a los consumidores.
Asimismo, esta facultado segun sus propias normas, a aplicar la
legislacion de acceso al mercado, libre competencia y competencia

desleal.

Se entiende que OSITRAN so6lo puede actuar dentro del marco normativo
regido por el MTC, de modo que eso significa que su competencia es la
supervision de la infraestructura y, especificamente, de lo establecido en los

contratos de concesién de infraestructura.

Queda entonces establecido que la supervision del Contrato de Concesién de
la Linea 1 del METRO DE LIMA, esté a cargo del OSITRAN.
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1.3 EXPERIENCIAS INTERNACIONALES

¢, Coémo fueron ejecutados? ¢ Como se expresa la yuxtaposicion? ¢,0 no la hay?

1.3.1 BUENOS AIRES — ARGENTINA

La ciudad de Buenos Aires tiene dos sistemas bien diferenciados, uno a cargo del
gobierno local (METROBUS) y otro del gobierno nacional (METRO).

METROBUS.- Es el sistema de autobuses de transito rapido que funciona en
Buenos Aires desde el afio 2011. Es un proyecto “vitrina”, que pretende mostrar

eficiencia para motivar su ampliacion y su réplica en otras jurisdicciones.

METRO DE BUENOS AIRES.- Es el sistema de trenes subterraneos de la ciudad
de Buenos Aires, conformado por seis lineas, dos ramales de tranvia y un tren
superficial (Premetro). Es propiedad del Estado y fue concesionado a la operadora
privada METROVIAS el afio 1994.

A. AREAS DE YUXTAPOSICION

Planificaciéon Urbana:

Tanto el Gobierno Nacional para el caso de los trenes, como los gobiernos
sub nacionales —como Buenos Aires y la Capital Federal- para el caso de
los autobuses, asumen competencias que se manifiestan en la ejecucion
de los proyectos de infraestructura para el transporte urbano, que
modifican los planes de desarrollo urbano como consecuencia de sus

trazos.

La ley argentina que rige los gobiernos locales, establece que la
planificacion urbana —que incluye las obras de infraestructura de

naturaleza local- es competencia de las municipalidades:

DECRETO-LEY 6769/58 - LEY ORGANICA DE LAS
MUNICIPALIDADES

ARTICULO 27°:
Corresponde a la funcion deliberativa municipal reglamentar:

..

2. - El trazado, apertura, rectificacion, construccion y conservacion de

calles, caminos, puentes, tlneles, plazas y paseos publicos y las
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delineaciones y niveles en las situaciones no comprendidas en la

competencia provincial.

Hay, evidentemente, una yuxtaposicion de funciones en esta materia

entre ambos niveles de gobierno.

Formulacién de Proyectos

METROBUS.- Ha sido puesto en marcha por la Ciudad Autonoma de
Buenos Aires, aunque tiene complicaciones porque su transito incluye la
Capital Federal y el Area Metropolitana de la provincia de Buenos Aires,
que no pueden conciliar siempre en materia de autorizaciones y rutas (*®).
La infraestructura —constituida por corredores exclusivos y estaciones- ha
sido construida por la ciudad, concesionandose solo la operacion del

servicio de transporte.

METRO.- Nacié el afio 1913 como un proyecto privado, autorizado por el
gobierno de la ciudad de Buenos Aires, construyéndose la Linea A.
Hasta el afio 1944, por iniciativa privada, ya se habian inaugurado cinco
lineas (A-B-C-D-y E). En 1948, la Corporacion de Transportes de la
Ciudad de Buenos Aires —de capitales privados y estatales- que era la
encargada de administrar el subterraneo fue liquidada y el Gobierno
Nacional asumio su control en 1948. En el afio 1979 fue transferido a la
Municipalidad de Buenos Aires, que inauguré el PREMETRO o Linea P el
afio 1987. Como puede verse, ninguna linea fue construida durante el
control absoluto del Gobierno Nacional. La Linea H fue inaugurada el afio

2007, cuando ya se habia entregado nuevamente al sector privado.

La ciudad mantiene la facultad de elaborar proyectos de ampliaciéon de

las lineas actuales o de nuevas lineas del METRO.

Adjudicacion de Concesiones

METROBUS.- El gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
otorgé la concesion para la operacion de los buses por las vias

exclusivas, cuya infraestructura fue ejecutada por él. El gobierno local

8 Algo similar a lo que ocurre con la Municipalidad Metropolitana de Lima y la Municipalidad de la Provincia
Constitucional del Callao.
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esta facultado por su ley organica para “otorgar concesiones a empresas

privadas para la prestacién de servicios publicos” (*°)

METRO.- El Gobierno Nacional realizé el proceso de promocion de la
inversion privada y, en el afio 1994, otorgo la concesion de la empresa
Subterraneos de Buenos Aires, de propiedad municipal desde 1979, al
Consorcio Metrovias integrado por Benito Roggio e hijos S.A., Cometrans
S.A., Burlington Northern RR. Co., Morrison Knudsen Corporation Inc. y
S.K.F. SACCIFA. En el afio 1999 se produjo una extension de la

concesion hasta el afio 2017.

Financiamiento

METROBUS.- La primera adecuacion de la via por la que transitarian los
buses (12 kilbmetros de la Av. Juan B. Justo) y la construccion de las 21
estaciones de esta primera ruta, costé 24 millones de dolares, que fueron
financiados con recursos de la Ciudad Autbnoma de Buenos Aires. Para
financiar los nuevos ramales con que ahora cuenta el sistema, el
gobierno de la ciudad aprobé un "Programa de Financiamiento en el
Mercado Local" para que la Ciudad ejecute un empréstito publico
representado en una 0 mas emisiones de deuda por un monto de hasta
100 millones de doélares o su equivalente en pesos para obras de
conectividad vial (*°). Posteriormente se han producido nuevas emisiones

de cargo del gobierno de la ciudad.

METRO.- Las lineas subterraneas y los tranvias que componen el
sistema fueron financiadas con capitales privados mediante procesos de
concesion. La corporacion pirvado-publica que se hizo cargo de las lineas
fue estatizada y luego transferida a la Ciudad Autbnoma de Buenos Aires
bajo la forma de empresa publica con la ciudad como titular de las

acciones.

El consorcio Metrovias, ganador de la concesion, debia prestar el servicio
de pasajeros, percibir los ingresos por venta de pasajes y por la
explotacion comercial de las estaciones. A cambio, debia brindar el

servicio adecuadamente, conservar en perfecto estado los bienes

%% DECRETO-LEY 6769/58 -Ley Organica De Las Municipalidades argentina.

% Télam Agencia Nacional de Noticias.27.09.2012. 20:45 http://www.telam.com.ar/nota/39282/
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concesionados —infraestructura y material rodante— y ejecutar un plan
de inversiones que seria financiado con recursos propios de la

concesionaria y también con aportes publicos.

Sin entrar en detalle, es pertinente resefiar que el contrato de concesion
se reemplaz6 en el afio 2012 por un contrato “de operacion y
mantenimiento”. La operadora solo gerenciaria el METRO vy, por otro
lado, las explotaciones colaterales (locales comerciales, publicidad, fibra
Optica) otrora ingresos de Metrovias, quedarian en manos de la ciudad;
de modo que ya no se consideraria la necesidad de financiamiento para

nuevas lineas o extension de las existentes.

Regulacion - Supervisiéon

METROBUS.- La ley de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, que
implemento6 el Sistema de Transito Rapido, Diferenciado y en Red para el
Transporte Pablico Masivo por Automotor de Pasajeros, (Metrobus de
Buenos Aires-MBA), constituy6 también el érgano que se encargaria de
evaluarlo permanentemente al que denomindé como la Comision de
Evaluacion del Sistema de Transito Rapido, Diferenciado y en Red para
el Transporte Publico Masivo por Automotor de Pasajeros, denominado
Metrobus de Buenos Aires (*'), que estaria integradas por representantes

de diferentes organismos publicos.

Aunque en lo relacionado con el transporte en autobuses, el Gobierno de
la ciudad de Buenos Aires fija las politicas de planificacion a través de la
Oficina de Plan Urbano (*).

METRO.- En este caso también se produce una intervencion
multisectorial. Como explica la CAF (2012) cuando analiza el caso de la
ciudad de Buenos Aires:

Finalmente, en el caso de los modos guiados intervienen la
Secretaria de Transporte de la Nacién, la Subsecretaria de
Transporte Ferroviario y la Comisién Nacional de Regulacion del
Transporte para la fijacion de politicas, el dictado de normativa, la

determinacion de tarifas y el control y fiscalizacién de servicios.

3 Ley N2 2.992 — Ley del Gobierno Auténomo de la Ciudad de Buenos Aires.

*? DESARROLLO URBANO Y MOVILIDAD EN AMERICA LATINA — CAF 2011 pag. 31.
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Ademas, el Gobierno de la ciudad auténoma de Buenos Aires, a
través de la empresa Subterraneos de Buenos Aires Sociedad del
Estado, fija las politicas de planificacion y la construccién de
extensiones de lineas o de lineas nuevas. Mientras que el control de

servicios lo ejecuta el Ente Unico Regulador de Servicios Publicos de

la ciudad (*).

Por otro lado, La COMISION NACIONAL DE REGULACION DEL
TRANSPORTE es un organismo descentralizado que controla y fiscaliza
el transporte terrestre de jurisdiccién nacional, incluyendo el transporte

metropolitano en ferrocarriles.

B. Indicadores operacionales (*%)

Hay que tener en cuenta que la primera linea del METRO de Buenos Aires
empezo6 a funcionar en el afio 1913, de modo que la referencia temporal
relevante serd, para el presente trabajo, el afio 1994, en el cual el gobierno
nacional —por encargo de la Ciudad de Buenos Aires- concesion0 el sistema

completo de subterraneos.

Las cinco lineas del METRO alcanzan 48 kildbmetros de red vial, con una media
diaria de 760 mil pasajeros, alcanzando un aproximado de 280 millones de

pasajeros al afio.
La tarifa promedio es de 27 centavos de Délar Americano.

El METRO transporta un promedio de 5.83 millones de pasajeros por afio, por

kilbmetro de via.

El METROBUS, que empez6 a funcionar el 2011, tiene 4 lineas con una red de
44 kilbmetros de via, una media diaria de 722 mil pasajeros, alcanzando un

aproximado de 263 millones de pasajeros al afio.
La tarifa fluctia entre los 27 y los 49 centavos de Ddlar Americanos.

El METROBUS transporta un promedio de 5.97 millones de pasajeros por afio,

por kilbmetro de via.

* Ibid. pag. 32.

** https://es.wikipedia.org/wiki/Metrob%C3%BAs_(Buenos Aires). Consultado el 13 de julio del 2015.
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1.3.2 SANTIAGO DE CHILE — CHILE

La ciudad de Santiago de Chile tiene ahora un solo sistema que integra buses y

trenes subterraneos, que antes operaban separada y descoordinadamente:

TRANSANTIAGO. Es el nuevo sistema integrado de buses y trenes subterraneos
gue funciona desde el afio 2007, en el que unas vias denominadas alimentadoras
entran en funcionamiento de manera combinada con el Metro y las vias troncales
previamente asignadas. Como es logico, este sistema implicO una
reestructuracion del sistema de transportes de Santiago, que tuvo como finalidad
articular los diferentes medios ya existentes, en especial los microbuses y el
Metro, dejando de lado, al menos por ahora, los vehiculos menores como taxis y
colectivos. ElI Metro, como en otras ciudades, asumio el rol de eje principal,

facilitando la transferencia de pasajeros desde los buses.

EL METRO DE SANTIAGO.- Es el ferrocarrii metropolitano pre existente al
TRANSANTIAGO como sistema, cuya red cubre gran parte de la ciudad de
Santiago. El proyecto fue aprobado por el gobierno nacional en el afio 1968, las
obras empezaron en 1969 y se inauguré la primera linea el 15 de setiembre del
1975. Este sistema de transporte es administrado por la empresa de capitales
estatales Metro S.A., que tiene ese formato desde enero de 1990. Sus accionistas
son la Corporacién de Fomento de la Produccion, CORFO, con 62,75% y el Fisco
de Chile con 37,25%. Es la entidad sucesora de la ex Direccién General de Metro

del Ministerio de Obras Publicas.

BUSES.- Es el sistema de buses que cubre las 32 comunas que forman parte de
la ciudad y que es operado por 7 empresas concesionarias que cubren toda la
ciudad. Una parte de las vias son corredores exclusivos para el transito de los
buses. Empez6 a funcionar como parte del Sistema TRANSANTIAGO, que

reemplazé a los buses privados que prestaban el caético servicio pre existente.

A. Areas de yuxtaposicion
Planificacion Urbana:

Como en los otros casos estudiados, los planes de desarrollo urbano
local son competencia de los gobiernos locales, conforme lo establece LA
LEY N° 18.695 - LEY ORGANICA CONSTITUCIONAL DE
MUNICIPALIDADES, que dice:

TITULO | - DE LA MUNICIPALIDAD
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Parrafo 2° - Funciones y atribuciones

a) Elaborar, aprobar y modificar el plan comunal de desarrollo cuya

aplicacién debera armonizar con los planes regionales y nacionales;
Sin embargo y también como otros casos similares, es el gobierno
nacional chileno el que asume competencia en materia de transporte y

con la ejecucién del proyecto del METRO de Santiago, intervino en la

planificacion urbana de manera decisiva.

Formulacion de proyectos:

METRO.- Como sistema de trenes subterraneos, nacié como un proyecto
de iniciativa gubernamental. Fue concebido e iniciado en un régimen

democrético e inaugurado afios después por un régimen de facto (*°).

TRANSANTIAGO.- Como sistema integrador de los buses y del METRO,
nacio en 2002, cuando el gobierno nacional impuls6 el Plan de
Transporte Urbano para Santiago (PTUS). La idea era realizar una
reforma radical al transporte de Santiago hacia el afio 2010 -para coincidir
con la celebracion del Bicentenario de Chile- y participarian en su

elaboracion diversas entidades publicas:

- Ministerio de Obras Publicas (MOP)

- Ministerio de Transportes y Telecomunicaciones (MTT)

- Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU)

- Intendencia de la Region Metropolitana de Santiago

- Comision Nacional de Medio Ambiente (CONAMA)

- Secretaria Interministerial de Planificacion de Transporte (SECTRA)

Fue un cambio completo, con una serie de problemas que lo han hecho

singular, que inicio sus operaciones el 10 de febrero del 2007.

Como puede apreciarse, la presencia del gobierno nacional es
predominante en materia de implementacion de politicas para el

transporte urbano masivo.

> E| 24 de octubre de 1968, el gobierno de Eduardo Frei Montalva aprobaria el proyecto presentado por el
consorcio franco-chileno BCEOM SOFRETU CADE. La inauguracién se realizé el 15 de setiembre del 1975 por el
gobierno militar de Augusto Pinochet.

Tesis publicada con autorizaciéon del autor

No olvide citar esta tesis




Adjudicacion de Concesiones:

METRO.- En todas las lineas del METRO el concedente ha sido el
Estado Chileno y el gobierno central ha llevado a cabo las licitaciones

internacionales. Son concesiones bajo un esquema de cofinanciamiento.

Para los futuros procesos de nuevas lineas o extensiones de las
existentes, la empresa METRO de Santiago es el representante del

Estado Chileno como concedente.

En esta materia puede apreciarse que el gobierno nacional ha asumido
casi completamente las funciones de gestion de las inversiones en

materia de infraestructura para el transporte urbano masivo.

TRANSANTIAGO.- El Gobierno Central realiz6 los procesos para

concesionar las rutas a las empresas operadoras de los buses.
Financiamiento:

TRANSANTIAGO.- Uno de los aspectos fundamentales para la
integracion del sistema de transporte, fue la unificacion del sistema de
pago, lo que implicé modificar el esquema de tarifas y cobros tanto para
los buses como para el METRO. Como consecuencia de ello se debe
realizar un permanente subsidio que, en algunos ejercicios fiscales ha

requerido aportes excepcionales del Estado Chileno.

La implementacion del sistema ha elevado la diferencia entre lo
recaudado por el Administrador Financiero del Transantiago y los costos

de operacién del sistema.

Entre los problemas que debe enfrentar el gobierno en el manejo del
TRANSANTIAGO, estéa no sélo el déficit operativo, sino también una alta
evasion en el pago de las tarifas que podria alcanzar al cuarenta por

ciento y el retraso en la actualizacion de las mismas.

Como lo sefiala mas de un estudioso del caso chileno, “otra de las
dificultades importantes en la implementacion del sistema fue la no
reduccion de competencia agresiva entre los conductores que se traduce
en un mal servicio a los pasajeros. Los conductores son remunerados por
las empresas en funcién al nUmero de pasajeros transportados” (Ponce
de Lebn: 2012).
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Dado el alto volumen de las inversiones requerido para proyectos de esta
naturaleza, es el gobierno nacional quien asume la competencia,

excluyendo casi sistematicamente a los gobiernos locales.

Regulacion - Supervision

En representacion del gobierno nacional, es el denominado Directorio de
Transporte Publico Metropolitano (DTPM) la entidad que regula, controla
y supervisa el Sistema de Transporte Publico de Santiago, que, como se
ha visto, esta conformado por la totalidad de los buses de la ciudad y por
el Metro. Se considera que en un futuro cercano, se incorporaran al
sistema los trenes, que trasladan pasajeros a otras zonas del pais, desde

y hacia la ciudad de Santiago (*°).

B. Indicadores operacionales
La primera linea del METRO de Santiago empez6 a funcionar en el afio 1975.

Las cinco lineas del METRO alcanzan 96 kilometros de red vial, con una media
diaria de 2.7 millones de pasajeros, alcanzando un aproximado de 985 millones

de pasajeros al afio.
La tarifa promedio es de 1.06 Dolares Americanos.

El METRO transporta un promedio de 10.2 millones de pasajeros por afio, por

kilbmetro de via.

El TRANSANTIAGO Buses, que empez6 a funcionar el 2007, tiene 391 lineas
con una red de 2,800 kilbmetros de via, una media diaria de 3.3 millones de

pasajeros, alcanzando un aproximado de mil 200 millones de pasajeros al afio.
La tarifa promedio es de 1.06 D6lares Americanos.

El TRANSANTIAGO Buses transporta un promedio de 0.43 millones de
pasajeros por afo, por kildmetro de via.

Informacién tomada de la web oficial de TRANSANTIAGO. http://www.transantiago.cl/acerca-de-

transantiago/informacion-del-sistema .
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1.3.3 BOGOTA — COLOMBIA

TRANSMILENIO.- Es el sistema de buses de transito rapido que corresponde a la
Empresa de Transporte del Primer Milenio S. A., que es el sistema de transporte
masivo de la ciudad que opera bajo la modalidad de BTRs. Inici6 su construccién
en 1998, en el periodo del alcalde Enrique Pefialosa, fue inaugurado el 4 de
diciembre de 2000 y entr6 en operacion comercial el 06 de enero del 2001,

cubriendo toda la ciudad de Bogota.

Se ha convertido en un referente mundial del sistema de Buses de Transito
Rapido y ha sido replicado —con algunas variantes- en diferentes ciudades

latinoamericanas.

METRO DE BOGOTA.- Es el proyecto de transporte masivo a través de trenes
urbanos, concebido en el seno de la Alcaldia Mayor de Bogota. Se encuentra en
etapa final del disefio contractual. Su pronta ejecucion depende de la alianza que
han celebrado los gobiernos nacionales y sub nacionales involucrados a través de

diferentes mecanismos pre establecidos para el efecto.

A. Areas de yuxtaposicion

Planificacién Urbana

La elaboracién de los planes de desarrollo urbano, son parte de las
competencias de los gobiernos locales y, en el caso de Bogota, la
inclusion de la estructura vial prevista para el transporte publico —sean

buses 0 metros- son parte de dicha responsabilidad.

Como en los otros paises, la ley organica que regula el funcionamiento de
los gobiernos locales, concede a dichos niveles de gobierno las
competencias planificadores, tanto en materia de desarrollo urbano —que
es la matriz- como la estructuracion de la red de vias para el transporte
publico.

Asi tenemos:

Ley 136 de 1994 — Ley Orgéanica de Municipalidades de Colombia

Articulo 3°.- Funciones. Modificado por el art. 6. Ley 1551 de 2012.

Corresponde al municipio:

(...)
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2. Ordenar el desarrollo de su territorio y construir las obras

gue demande el progreso municipal.

..

4. Planificar el desarrollo econémico, social y ambiental de su
territorio, de conformidad con la Ley y en coordinaciéon con otras

entidades.

Articulo 91.- Funciones de los municipios

..

Inciso 2. Presentar oportunamente los proyectos de acuerdo sobre
planes y programas de desarrollo econdémico y social, y de obras
publicas, que deberd estar coordinado con los planes

departamentales y nacionales.

Aun cuando las municipalidades de Colombia gozan de mayor autonomia
financiera, se requiere de un acuerdo con el gobierno nacional para
emprender proyectos de gran envergadura que modifican los trazos
urbanos de la ciudad.

Formulacién de proyectos

TRANSMILEMIO.- Nace como un proyecto municipal tomando como
referente el Sistema de BRTs de Curitiba-Brasil. Fue sobre la base de los
estudios efectuados durante la primera administraciéon del alcalde
Antanas Mockus por la Japan International Cooperation Agency (JICA),
los cuales determinaron que el metro no era la opcibn mas conveniente a
corto plazo, pues s6lo a quince o veinte afios se necesitaria una linea y
que su costo era diez veces mayor a la alternativa de buses articulados,
que se seleccion6 como la solucién al problema del transporte publico la

creacion del Sistema TransMilenio (*').

El Instituto de Desarrollo Urbano-IDU (6rgano desconcentrado de la
municipalidad) es el responsable de la construccién y el mantenimiento
de la infraestructura y, las empresas privadas, operan, manejan las

tarifas, mantienen los buses y hacen el recaudo correspondiente.

> Web oficial de TRANSMILENIO (21 de agosto de 2013) “Historia”. Consultado el 8 de julio de 2015.

http://www.transmilenio.gov.co/es/articulos/historia
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METRO.- Al igual que el sistema de buses, el proyecto de construccion
del Metro de Bogota —que fue el proyecto bandera de Samuel Moreno en
su campafia electoral a la Alcaldia Mayor de la ciudad en 2008- se hizo
con la promesa de tener un sistema de transporte masivo que
complementara el TransMilenio. Tuvo vaivenes inesperados durante su
elaboracion, puesto que el primer proyecto fue presentado en agosto de
2009 por el consorcio espafiol Sener-TMB, ganador de la licitacion
publica para los estudios de factibilidad. Sin embargo, el proceso de
licitacion y construccion se descarrild6 debido al caso de corrupcion del

Carrusel de la Contratacion (38).

Sin embargo, el actual alcalde de la ciudad de Bogota, Gustavo Petro,
anuncié que se construiria la primera linea de metro luego de firmar el
inicio de los estudios definitivos de la obra. Petro presento los estudios
finales para la construccion del Metro de Bogotéa el 7 de octubre de 2014
(39).

Adjudicacion de Concesiones

TRANSMILENIO.- La ciudad, a través del Instituto de Desarrollo Urbano,
es quien realiza los procesos y adjudica las concesiones, en virtud de lo
cual las empresas operadores prestan el servicio. Como ha quedado
sefialado, la infraestructura corresponde al sector publico y la operacion a

los operadores privados.

METRO.- Se esta a la espera de la culminacién de la estructuracion del
proyecto, etapa que debe culminar con la convocatoria y adjudicacion de

la concesion.

Financiamiento:

TRANSMILENIO.- Como explica oficialmente la entidad a cargo, son los
gobiernos nacional y regional los que corren a cargo de los gastos de
infraestructura. Los fondos requeridos se obtienen de un préstamo del

Banco Internacional (1999); otros provienen de la privatizacion de la

3% WIKIPEDIA. Consultado el 08 de julio del 2015. https://es.wikipedia.org/wiki/Metro _de Bogot%C3%A1

%% WIKIPEDIA. Consultado el 08 de julio del 2015. https://es.wikipedia.org/wiki/Metro de Bogot%C3%A1l
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compaiiia eléctrica de Bogota y del recargo por combustible del 20%. EI
gobierno se ha comprometido a garantizar el desarrollo y mantenimiento

de la infraestructura del sistema durante 15 afos.

El funcionamiento del sistema Unicamente se basa en los impuestos. Un
consorcio se encarga de recaudar los bienes y distribuirlos entre todos los
agente del sistema: 80% de los ingresos para operadores, 15% para
recaudadores y 5% para el Distrito. En el sector de los operadores, se
tiene que invertir para mantenimiento, reparacion y lavado de buses,

operacion de buses, conductores y compra de flota. (4°)

A diferencia del primer sistema implementado en Curitiba-Brasil, que es
totalmente de la ciudad, en Bogota participan agentes privados en la
operacion de buses y el recaudo.

TRANSMILENIO es el primer proyecto aprobado por las Naciones Unidas
como mecanismo de desarrollo limpio, lo que le permite vender
certificados de reduccion de emisiones al gobierno holandés, cuyos

recursos se reinvierten en infraestructura.

METRO.- Este proyecto de trenes urbanos para ciudad de Bogota no
expresa sino una alianza estratégica entre el gobierno local y el gobierno
nacional, dado que el alto nivel de inversion que se requiere hace
evidente que un gobierno local —al menos en paises latinoamericanos-
esta practicamente impedido de acometerlo solo. El proyecto, largamente
esperado, ha ingresado a su etapa final, previa a la ejecucion de las
obras.

El gobierno local, a través del Instituto de Desarrollo Urbano-IDU v, el
gobierno nacional, por medio de la Financiera para el Desarrollo
Nacional-FDN, han suscrito un convenio para la estructuracion final de la
primera linea del Metro de Bogota, por un valor de $7.650 millones de
pesos (aproximadamente unos dos millones ochocientos mil doélares
americanos). Se espera que el convenio produzca la licitacién vy
subsiguiente adjudicacién de la buena pro para la construccién de la

obra.

* Universidad Politécnica de Madrid (26 de junio de 2002). “Transmilenio: sistema integrado de transporte masivo
(Bogota, Colombia)”. Consultado el 08 de julio del 2015. http://habitat.ag.upm.es/bpal/onu02/bp129.html
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El gobierno nacional, ademéas, se ha comprometido a financiar el
cincuenta por ciento del costo de este proceso de estructuracion del
proyecto (*1) y, como resulta necesario, ha anunciado que sumira el 70%
del proyecto en si (*). Como expresién de que el compromiso del
gobierno nacional es institucional y no solo declarativo, la primera linea
del metro de Bogot4 ha sido incluida en el Plan Nacional de Desarrollo
2014 — 2018, presentado al Congreso de la Republica de Colombia el 6

de febrero del 2015 (*3).

Regulacion - Supervision
TRANSMILENIO.-

En el afio 2006, la Alcaldia Mayor de la Ciudad de Bogota aprobé el Plan
Maestro de Movilidad, en virtud del cual tuvo su nacimiento el Sistema

Integrado de Transporte Publico-SITP, el cual tiene, entre sus objetivos:

“(...) Garantizar los derechos de los ciudadanos al ambiente sano, al
trabajo, a la dignidad humana y a la circulacién libre por el territorio,
mediante la generacién de un sistema de transporte publico de
pasajeros organizado, eficiente y sostenible para perimetro urbano de
la ciudad de Bogota (...)" y “(...) comprende las acciones para la
articulacion, vinculacion y operacion integrada de los diferentes
modos de transporte publico, las instituciones o entidades creadas
para la planeacion, la organizaciéon, el control del trafico y el
transporte publico y la infraestructura requerida para la accesibilidad,

circulacion y el recaudo del sistema (...)" (*})

Dicho Plan Maestro de Movilidad, en su articulo 15°, determind que
TransMilenio S.A. es el:

*1 INSTITUTO DE DESARROLLO URBANO (26 de diciembre de 2014). “DISTRITO FIRMA CONVENIO CON LA

FINANCIERA DE DESARROLLO NACIONAL PARA LA ESTRUCTURACION INTEGRAL DE LA PRIMERA LINEA DEL METRO
DE BOGOTA” Consultado el 09 de julio del 2015. http://app.idu.gov.co/mail_notis/mail notis 2014 12 26 1.htm

2 INSTITUTO DE DESARROLLO URBANO (27 de enero de 2014). “El Metro de Bogotd lo vamos a hacer, dijo el
Presidente  Santos ante  empresarios  franceses”. Consultado el 09 de julio del 2015.

http://app.idu.gov.co/seccion _metro/eventos/lo_vamos a_hacer.html

3 INSTITUTO DE DESARROLLO URBANO (09 de enero de 2015). “Metro de Bogotd en Plan Nacional de Desarrollo”.
Consultado el 09 de julio del 2015. http://app.idu.gov.co/seccion_metro/eventos/plan_nacional.html

* TRANSMILENIO S.A. “PLAN ANTICORRUPCION Y DE ATENCION AL CIUDADANO 2014”. Pag. 9.
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“(...) Ente Gestor del SITP y tiene la responsabilidad de la
integracion, evaluacién y seguimiento de la operacién del SITP. En
consecuencia le corresponde adelantar los procesos de seleccion
necesarios para poner en marcha la integracién con el actual sistema
de transporte colectivo (...)". Con base en dicha disposicion, mediante
el Decreto 486 de 2006, el Alcalde Mayor del D.C. con base en las
facultades otorgadas por el Concejo Distrital, defini6 entre otros
aspectos que le corresponde a la Empresa “(...) la gestion,
organizacién, planeacion, supervision, regulacion, control vy
responsabilidad del Sistema de transporte Publico Masivo urbano de
Pasajeros en el Distrito Capital bajo la modalidad de transporte
terrestre automotor, en las condiciones que sefialen las normas
vigentes y segun las politicas generales que determine la Secretaria

de Transito y Transporte (...)", hoy Secretaria Distrital de Movilidad.

Como puede apreciarse, en este caso, todo lo relacionado con la
regulacion y supervision del servicio de buses en los corredores
componente del sistema, es competencia bien delimitada del gobierno

local.

METRO.- En este caso, se esta a la espera de la culminacién del disefio
del contrato, en funcién del cual habran de asignarse las competencias
regulatorias y supervisoras de la prestacion del servicio de transporte

urbano en trenes metropolitanos.
B. Indicadores operacionales (*)
El TRANSMILENIO empez6 a funcionar en el afio 2010.

Sus doce lineas alcanzan 113 kilbmetros de red vial, con una media diaria de
1.7 millones de pasajeros, alcanzando un aproximado de 620 millones de

pasajeros al afio.
La tarifa promedio es de 0.56 Délares Americanos.

Transporta un promedio de 5.48 millones de pasajeros por afo, por kilometro

de via.

g Espectador (31 de octubre de 2010). “Transmilenio, diez afios”. Consultado el 08 de julio del 2015.

http://www.elespectador.com/opinion/transmilenio-diez-anos
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1.4 FACTORES DE DISTORSION

Hay distintos factores o circunstancias que pueden expresar la yuxtaposicion,
divergencia o falta de alineamiento entre los 6rganos de gobierno o entidades que
intervienen en el disefio, concesion, ejecucion y operacion de los proyectos de

infraestructura para el servicio de transporte urbano masivo.

A raiz del estudio de los casos del METRO DE LIMA y del METROPOLITANO, se

ha identificado como los mas relevantes y frecuentes a los siguientes:
1.4.1 Falta de una estrategia compartida.

El Metro de Lima naci6 como una idea de gobierno, no como una politica de
Estado, con lo cual qued6 expuesto a riesgos politicos que paralizaron su
ejecucion durante mas de dos décadas, con el subsiguiente perjuicio

econémico para la sociedad (*°).

Debio estar incluido en el capitulo de infraestructura de un plan nacional de
desarrollo y no ser producto de la yuxtaposicion de competencias con el
gobierno central, lo que hubiera significado ochenta mil millones de ddlares en
ahorro en dos décadas, suma que equivale aproximadamente al 40% del PBI

peruano.

El Estado Peruano no tiene un plan nacional o programa de infraestructura

para el transporte urbano masivo.

1.4.2 Visiones distintas entre el gobierno nacional y los gobiernos

subnacionales.

El caso de Metro de Lima es emblemético, puesto que puso en evidencia que
es la vision del nivel de gobierno con mayor soporte financiero la que termina

por imponerse.

Las distintas visiones de la ciudad inciden directamente en la asignacién de

recursos y econémicos y en la priorizacion del gasto.

Mientras que la autoridad local puede privilegiar un determinado modelo de
solucién a los problemas del transporte urbano —léase buses articulados
(BTRs)- la autoridad nacional podria pensar en el modelo de metros

subterraneos o superficiales, como el caso de Lima.

46 , . . .y Y
Segun el Presidente de la Asociacion Peruana de Fomento de la Infraestructura-AFIN, Gonzalo Prialé,
“no tener una red de metros en Lima le cuesta a los limefios cuatro mil millones de ddlares al afio”.
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1.4.3 No alineamiento de criterios de priorizacion entre gobiernos locales y
gobierno nacional (MEF-SNIP).

Los criterios de priorizacion que maneja un gobierno local no siempre coinciden
con los que priman en el trabajo de los oficiales o especialistas del Sistema
Nacional de Inversidon Publica-SNIP, quienes, a veces, se dejan llevar por
parametros cuantitativos y dejan de lado —o0 no asignan la debida valoracion- a

los factores cualitativos.

Un caso reciente es el proyecto de construccion de un by pass en la Av. 28 de
julio del cercado de Lima, cuya ejecucion por parte de la Municipalidad
Metropolitana de Lima pretendié llevarse a cabo sin autorizacion del MEF. El
impasse aun no resuelto del todo, sera revisado por una comision conjunta
MML-MEF.

1.4.4 Incapacidad financiera de gobiernos locales.

Otro elemento puesto en evidencia con la ejecuciébn de obras, es la
incapacidad financiera de los gobiernos locales de acometer obras de gran

envergadura o mega proyectos.

Vale decir, se esta en el escenario de una competencia constitucionalmente
reservada para los gobiernos locales, que no puede ser ejercida por

incapacidad financiera.

El Metro de Lima naci6 en 1986 por la intervencion directa del gobierno
nacional y fue retomado, veinte afios después, también con intervencion del
gobierno nacional. En ambas ocasiones fue el soporte financiero del gobierno

nacional lo que permitié avanzar en el proyecto.

Un segundo ejemplo se puede encontrar en la proyectada ampliacion de la ruta
del Metropolitano, trasladando su terminal norte actual en el distrito de Comas
hasta el distrito de Carabayllo, cuya ejecucion requiere de 910 millones de
soles, los cuales pretenden obtenerse del gobierno nacional —léase MEF-
gracias a una “gestién conjunta que la Municipalidad Metropolitana de Lima”

espera realizar con el MTC.
1.4.5 Ausencia de personal técnico capacitado en los gobiernos locales.

Una de las debilidades mas notorias en la gestion publica, especificamente en
los gobiernos locales, es la ausencia de personal técnico que cuente con el

grado de capacitacion y especializacién que se requiere actualmente, en todo
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lo relacionado con la concesién de infraestructura para transporte urbano

masivo.

Esa falencia se evidencia desde la elaboracion de los planes, pasando por el
disefio de los proyectos, el proceso de concesion, el seguimiento durante la

ejecucion y supervisién y acompafamiento en la etapa de operaciones.
1.4.6 Debilidad institucional de 6rganos reguladores del gobierno local.

En el caso de la Municipalidad Metropolitana de Lima, el 6rgano regulador es el
Fondo Metropolitano de Inversiones-INVERMET, entre cuyas funciones
principales estd no solo realizar estudios y ejecutar obras, sino también
fiscalizar y supervisar los contratos de concesion que la MML haya celebrado

con agentes privados.

En tal sentido asume funciones de dérgano regulador, pero con muchas
debilidades institucionales, entre las cuales puede destacarse su nula
autonomia y total dependencia politica de la autoridad del gobierno local, vale
decir del Alcalde de la MML, por cuanto su Consejo Directivo es presidido por
el propio Alcalde Metropolitano, sino que adicionalmente cuatro de sus ocho

miembros son cargos de confianza designados por dicha autoridad.

La idea central es la inconveniencia de que las competencias regulatorias en
los contratos de concesion celebrados por la MML, sean ejercidas por un

organo con tales debilidades institucionales.
1.4.7 Falta de continuidad de politicas.

Este problema puede apreciarse con toda nitidez con lo ocurrido con el
Proyecto Rio Verde de la Municipalidad Metropolitana de Lima, que data del
afio 2011, con la entonces alcaldesa Susana Villaran, que fue anulado el mes

de marzo del afio 2015, por el nueva gestidon del alcalde Luis Castafieda.

El proyecto cancelado pretendia convertir 6 km de ribera del Rio Rimac
ocupado por poblacion inmigrante, en areas verdes de recreacion y cultura. La
actual gestién de la Municipalidad de Lima decidi6 anular esta obra y destinar
sus fondos para una obra complementaria a la de infraestructura vial que
actualmente ejecuta la empresa OAS en la Via de Evitamiento, para financiar la
construccion de tres ‘by-pass’ ubicados en las avenidas Arequipa, Arenales y
Garcilaso de la Vega, uno de ellos en la interseccion con la Av. 28 de Julio, que

ha sido objeto de cuestionamientos por otras entidades, como el MEF.
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Una segunda observacién sobre la construccion de los “by pass” o pasos a
desnivel, es que se construirdn sobre un eje vial que se superpondra a un
tramo de la Linea 3 del Metro de Lima, lo que tendr4 consecuencias
economicas, por cuanto obligard a que el disefio y la construccion de los
tuneles y el desplazamiento subterraneo de los trenes, considere determinadas
pendientes no previstas inicialmente o profundidades mayores, por cuanto la
via bajo la cual debera construirse el tunel para el tren debera bajar de nivel
unos siete u ocho metros por la obra de los by pass y, a partir de ese nuevo
nivel, es que debera calcularse las profundidad del tinel para la Linea 3 del

Metro de Lima.
1.4.8 Seguimiento del proyecto durante ejecucion de las obras

Hay un conjunto de problemas cuya aparicibn se produce luego del
otorgamiento de la buena pro y de la celebracién del contrato (Expropiaciones,
interferencias, puestas a punto, estudios de impacto ambiental, “permisotitis”,

etc.).

En la mayoria de los casos, solucionar cualquier demora o paralizacion,
originada en alguno de estos factores, requiere de coordinaciones o gestiones
al mas alto nivel, lo que no siempre se produce en el tiempo oportuno. Estos

factores tienen incidencia medible en los costos indirectos de los proyectos.
1.4.9 Incentivos para ejecucion de obras de rapida inauguracion.

La carencia de recursos financieros y la ausencia de una planificacion urbana
Unica que guie el accionar de las autoridades, constituyen incentivos
suficientes para que éstas prefieran proyectos de rapida inauguracion y puesta
en funcionamiento, que no trasciendan el periodo para el cual han sido
elegidos. Dicha circunstancia se hace mas evidente cuando el marco normativo
prohibe la reeleccién inmediata de las autoridades de los gobiernos locales y

de los gobiernos regionales.
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1.5 INDICE DE YUXTAPOSICION

La yuxtaposicion, entendida como la intervencién del Gobierno Central mediante
la planificacion y ejecucion de proyectos o implementacion de politicas publicas,
en ambitos competenciales reservados a los gobiernos sub nacionales, tiene
incidencia en las decisiones de inversion.

Los factores de distorsion vistos en el apartado anterior, que expresan la
yuxtaposicion, divergencia o falta de alineamiento entre los érganos de los
distintos niveles de gobierno, tales como la falta de una estrategia compartida, las
visiones distintas entre el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales, la
incapacidad financiera de gobiernos locales, la debilidad institucional de érganos
reguladores del gobierno local, la falta de continuidad de politicas, e, inclusive, el
seguimiento del proyecto durante ejecucion de las obras; pueden convertirse en
barreras de entrada informales para los agentes privados en materia de inversién

en proyectos de infraestructura para el transporte urbano.

La yuxtaposicion deviene, entonces, un conjunto de elementos que habra de ser
objeto de la evaluacion que hace el agente privado para tomar la decision de
invertir o no; lo cual nos lleva a la necesidad de establecer una forma de graficarla
o medirla para facilitar dicha evaluacion.

El presente trabajo propone un indice de Yuxtaposicion, que es una tabla creada
para expresar las conclusiones del presente trabajo.

El Indice ha sido elaborado mediante la asignacion de valores a la intensidad de la
yuxtaposicion.

La idea es identificar si un entorno institucional es de alta o baja yuxtaposicién,
mediante la suma de los valores asignados en cada una de las éareas de
yuxtaposicion; de modo que el agente pueda conocer el marco institucional que
regira la inversion que habréa de ejecutar.

El Indice de Yuxtaposicién (1Y) se construye sobre la base de cinco categorias:
Planificacién Urbana, Formulacion de Proyectos, Promocién y Adjudicacion de
Concesiones, Financiamiento y, finalmente, Regulacién y Supervision, respecto de
las cuales se ha desarrollado el presente trabajo.

A cada categoria se le asigna puntajes de 0 a 6, dependiendo del nivel de
intervencion del Gobierno Central (Yuxtaposicion): Ninguna (0), Poca (2), Regular
(4) y Mucha (6). A mayor intervencion del gobierno central, mayor valor numérico

asignado.
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Se ha escogido numeros pares, para acentuar las diferencias con fines
ilustrativos.

El puntaje total de las sumas probables, fluctuantes de 0 a 30, se divide en dos
tramos. El primero, entre 0 y 16 puntos, expresaria un entorno institucional con
una baja yuxtaposicion y, el segundo tramo, de 18 a 30, mostraria un entorno de

alta yuxtaposicion.

Un indice de alta yuxtaposicion, expresaria lo siguiente:

a) Entorno institucional mas atractivo para la inversion privada.- Si hay
yuxtaposicion hay participacion del gobierno central, hay aval del gobierno central,
lo cual viabiliza la ejecucién de los grandes proyectos, por cuanto no hay mega
proyecto sin aval de gobierno central. Esa yuxtaposicion hace mas atractivos los
proyectos para el inversionista privado.

b) Mayor regulacién contractual.- La micro regulacion, a través del contrato, se
superpone a la regulacion administrativa institucional. El privado se blinda a través
del contrato, lo cual le da las seguridades que busca.

¢) Menor capacidad financiera del gobierno subnacional.- Los recursos y
capacidad de apalancamiento de recursos por parte de los gobiernos locales
pueden ser suficientes para financiar proyectos pequefios o0 medianos
financieramente hablando.

d) Mayor necesidad de aval financiero del gobierno central.- ElI volumen de
inversion que requieren los grandes proyectos ponen en evidencia la necesidad

de contar con el financiamiento o aval financiero del gobierno central.

Por su parte, un indice de baja yuxtaposicion, expresaria lo siguiente:

a) Entorno institucional menos atractivo para la inversion.- Menos yuxtaposicion
supone menor intervencion del gobierno central, por tanto, los proyectos estéan
enteramente a cargo de los gobiernos sub nacionales, lo cual podria ser menos
atractivo para los inversionistas.

b) Poca regulacion contractual.- Menos yuxtaposicion significa una menor
regulacion contractual, lo que significa que hay mayor dependencia de la
regulacion administrativa, que, en algunos casos podria reflejar los problemas de
imprecisiones o indefiniciones que afecte o constituyan amenazas para los
inversionistas.

c) Mayor capacidad financiera del gobierno sub nacional.- Una menor

yuxtaposicion también podria ser la expresion de una mayor capacidad financiera
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de los gobiernos sub nacionales y, en ese sentido, de una menor dependencia del
gobierno central.

d) Menor necesidad de aval financiero del gobierno nacional.- Una menor
yuxtaposicion puede decir también que no existe mayor necesidad de acudir al
gobierno nacional en busca de aval, por cuanto la capacidad financiera del

gobierno sub nacionales los exime de ese paso.
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1.6 AUTORIDAD UNICA PARA EL TRANSPORTE URBANO

La comprobacion de que existe la intervencion simultdnea del gobierno local de
Lima Metropolitana y del gobierno central del Pertu —a la que hemos denominado
“yuxtaposicion”- en la ejecucion de proyectos de infraestructura para el trasporte
urbano, y las inevitables ineficiencias que ello genera, no hacen sino reforzar la
tesis de la necesidad de implementar una instancia competente en esta materia,
gue se superponga en su funcionamiento a los 6rganos ya existentes, mediante
nuevos mecanismos de articulacion institucional, pero que —a su vez- sea un
6rgano debidamente empoderado competencialmente, a fin que sus acciones
puedan alcanzar la debida eficacia.

Se trataria entonces de crear un organismo auténomo superior, con capacidad
planificadora y decisoria en materia de desarrollo urbano y de infraestructura para
el transporte publico, integrado necesariamente por el Ministerio de Transportes y
Comunicaciones y por los gobiernos provincial y regional de Lima Metropolitana y

Callao.

Pero, es necesario enfatizar que el crear una autoridad Unica para la
administracion del transporte urbano de Lima Metropolitana y Callao, supondria
asignarle capacidad para conocer toda la problematica y empoderarla para que

asuma la gestion del sistema integral de transporte urbano masivo.

Este ente articulador, pequefio pero poderoso, deberia también definir el plan de
inversiones en infraestructura de transporte urbano masivo para Lima
Metropolitana y Callao, para los proximos treinta afios, a fin de evitar
superposiciones y duplicidades que afecten la demanda y equilibrio financiero de

los proyectos 0 que generen egresos innecesarios por parte del estado.

Se trata, como resulta evidente, de armonizar las aspiraciones de dichas

jurisdicciones y plasmarlas en un gran programa nacional de Infraestructura.

En ese mismo sentido, instalado este nuevo 6rgano articulador, debe reforzarse
también todo lo relacionado con la regulacién, la cual debera estar a cargo de los
organos reguladores disefiados exprofesamente para ese fin, igualmente
empoderados, capaces de evitar interferencias politicas en la gestién y

supervision de los referidos servicios.

Pero, como resulta evidente, la necesaria creacion de una autoridad Unica para el
transporte urbano de Lima Metropolitana y Callao enfrenta no pocos retos, tanto

de naturaleza normativa, como politicas y sociales.
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LA PROPUESTADEL MTC

Ante esta problemética general, el Ministerio de Transportes y Comunicaciones de

Peru, ha realizado un enorme esfuerzo y ha producido lo que ha denominado

“Autoridad de Transporte Urbano para Lima y Callao - Propuesta

Conceptual”; llenando en gran manera el vacio existente en cuanto a diagnéstico

y elaboracion de alternativas de solucion sobre tan compleja materia (**).

Se trata de una propuesta técnica de creacion de una entidad publica con

autoridad en materia de transporte urbano para las jurisdicciones de Lima

Metropolitana y Callao, cuyo tratamiento conjunto resulta inevitable porque tienen

plena conurbanidad.

Asi, el MTC, en la Introduccion de su elaborado documento, sefiala lo siguiente:
Las razones que justifican la creacion de esta nueva autoridad estan vinculadas
con la progresiva degradacion del sistema de movilidad y transporte publico en
Lima y el Callao que, entre otros factores, es originada por la actual complejidad
institucional y competencial en la gestién del transporte, la debilidad normativa, la
informalidad de los proveedores del servicio, la deficiente fiscalizacion y otros
aspectos que concurren para que esta problematica se agudice cada vez mas y
gue no necesariamente proviene de falta de inversién en nuevas infraestructuras;
de hecho, Lima ha emprendido uno de los méas ambiciosos proyectos de
construccion de metro de América Latina, y la Municipalidad Metropolitana ha
desarrollado los corredores segregados de buses de alta capacidad
(Metropolitano) e implementa corredores complementarios como parte de un
programa de extension de sistemas masivos.

La nueva autoridad de transporte urbano deberd amalgamar y representar los

intereses de diferentes actores publicos y privados, desde el Ministerio de

Transportes y Comunicaciones, pasando por los gobiernos locales y regionales de

Lima Metropolitana y Callao y los organismos reguladores, hasta llegar a los

operadores privados y, finalmente, a los ciudadanos, destinatarios supremos de

toda politica publica.

La nueva autoridad es entendida por el MTC mas como un érgano planificador y

coordinador que ejecutor; que superponga a la complejidad normativa e

institucional y haga eficiente la gestiéon del transporte urbano.

Segun la propuesta del MTC, la Autoridad de Transporte Urbano — ATU, deberia

incidir en:

¥ Este trabajo ha sido realizado gracias a la Cooperacién Alemana, implementada por la Deutsche
Gesellschaft fir Internationale Zusammenarbeit (GIZ) GmbH Bonn y Eschborn y el propio Ministerio
Federal del Medio Ambiente, Proteccidon de la Naturaleza, Obras Publicas y Seguridad Nuclear. Fue
publicado en el mes de agosto del afio 2016.
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1. Los problemas de coordinacion de rutas y servicios ligados al transporte masivo

en el ambito metropolitano.

2. El problema de descoordinacion de servicios de rutas convencionales entre

Limay el Callao.

3. Recaudo.

4. Inversién y financiacién en infraestructura vial y de nuevos modos masivos y/o

ampliacion de los actuales.

5. Informacion integrada del sistema de transporte de Limay el Callao.

"
Como puede apreciarse, todos estos aspectos son relevantes para el problema
del transporte urbano, aunque para efectos del presente trabajo, interesa en
especial el punto cuatro, referido a las incongruencias del actual orden de cosas
en materia de inversion, financiacion y ejecucion de proyectos de infraestructura.
En ese sentido resulta pertinente relievar algunos de los puntos de la MISION de
la ATU, que segun su propia redaccion, serian:

 ...realizar una planificacion integradora de todos los sistemas de transporte

publico, eficaz y de caracter ejecutivo que guie tanto el desarrollo de nuevas

infraestructuras y servicios como su gestion.

- ... facilitar la ejecucién de infraestructuras viales y de transporte publico mediante

una planificacion adecuada, asi como facilitar la interlocucién interadministrativa y

los procedimientos necesarios para su aprobacion y financiacion (*°).
Se trata, de hecho, del mayor esfuerzo de sistematizacion realizado por el MTC
para enfrentar de manera directa y osada la compleja problematica del transporte
urbano en la gran capital peruana, conformada por las jurisdicciones de Lima
Metropolitana y Callao, que cuenta inclusive con una hoja de ruta que permita

convertir la propuesta en una politica publica concreta.

*® MTC “Autoridad de Transporte Urbano para Lima y Callao - Propuesta Conceptual”; Pagina 60.

* |bid. P4gina 139
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2. CONCLUSIONES

La yuxtaposicion no es casual, obedece a una légica. No es en si el problema, es una
expresion del problema. La yuxtaposicion no es buena o mala per se, sino que es una
manifestacion del orden establecido en el cual destaca la falta de coordinacion entre

los niveles de gobierno yuxtapuestos.
Las principales conclusiones son las siguientes:

A. La yuxtaposicion obedece a una razdén basicamente econdmica: en
proyectos intensivos en capital se requiere una mayor participacion del gobierno
nacional. Deviene, entonces, enddgena a la necesidad de incorporar al gobierno

nacional como socio mayor para la ejecucion de grandes proyectos.

B. Si bien la Constitucién y las leyes conceden autonomia a los niveles sub
nacionales de gobierno, en la practica se atentua en funcion de los recursos
econdmicos, produciéndose una relacidén inversamente proporcional: A menores

recursos del gobierno local, mayor yuxtaposicion con el gobierno nacional.

C. Lasituacién factica que se genera por la necesidad de un socio grande para
grandes proyectos pone en evidencia que ese socio hecesita sus propias leyes,
puesto que cuando el gobierno nacional participa como socio 0 garante en algun

proyecto, quiere también intervenir en su regulacion (tarifas, supervision, etc.).

D. Una mayor yuxtaposicion puede configurar un entorno mas amigable para la
inversion privada; pero, atendiendo a que se trata de un aspecto vinculado a la
organizacion del Estado, independientemente de que haya mas inversion privada
0 no, lo que si es cierto es que hay duplicidad y ésta genera ineficiencias, pues no

tiene sentido tener dos planificadores, dos formuladores, dos reguladores, etc.

E. La yuxtaposicion no afecta la inversion, pues el marco institucional relevante
no es el marco institucional administrativo, sino el contractual. Vale decir, a través
de micro regulacién se brinda seguridad al privado, mitigando su riesgo. El

contrato blinda al privado frente a los problemas administrativos de la ciudad.

F.  Se requiere elaborar herramientas que midan los niveles de Yuxtaposicion,

proporcionando asi informacion relevante a los tomadores de decision.

Dado que la yuxtaposicion es un sintoma que expresa una anomalia del entorno
institucional, no deberia tener vocacion de permanencia. Deviene necesario, por tanto,
procurarse la implementacion de mecanismos institucionales que atenlen esta

concurrencia de competencias y funciones por parte de los 6érganos de gobierno de los
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distintos niveles —nacional y subnacionales- y redefinan los roles asignados
normativamente.

La yuxtaposicion expresa la existencia de problemas e ineficiencias de diversa indole,
y, ademas, es en si misma un factor que coadyuva a una mayor alteracion del orden

normativo, que exacerba la duplicidad de funciones y eleva los costos de transaccion.
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3. RECOMENDACIONES

Dado que la yuxtaposicion revela que, en proyectos de grandes magnitudes, siempre
sera necesaria la participacién del gobierno central como garante, entonces hay que

buscar primero ajustar la institucionalidad para recoger esa realidad.
En ese sentido se formulan las siguientes recomendaciones:

A. Crear un organismo autébnomo superior, con capacidad planificadora y
decisoria en materia de desarrollo urbano y de infraestructura para el transporte
publico, con un consejo permanente presidido por el Ministerio de Transportes y
Comunicaciones, e integrado por representantes de los érganos de gobierno

provincial y regional de Lima Metropolitana y Callao.

B. Crear una autoridad Unica para la administracion del transporte urbano de
Lima y Callao, que tenga a su cargo toda la problematica y que asuma la gestion

del sistema integral de transporte urbano masivo.

C. Definir un plan de inversiones en infraestructura de transporte urbano
masivo para Lima Metropolitana y Callao, para los préximos treinta afios, a fin de
evitar superposiciones y duplicidades que afecten la demanda y equilibrio

financiero de los proyectos 0 que generen egresos innecesarios a la corporacion.

D. Armonizar el Plan de Desarrollo Urbano de Lima y Callao, con el programa
nacional de Infraestructura, en lo relacionado con el servicio publico de transporte
urbano masivo; bajo la coordinacion del Ministerio de Transportes vy
Comunicaciones-MT.

E. La regulacion debe estar a cargo de los érganos reguladores, debidamente
empoderados, a fin de evitar interferencias politicas en la gestion y supervision de

los servicios.

F.  Crear una dependencia de alto nivel de seguimiento de la ejecucion de
proyectos y obras, a fin que —independientemente del supervisor- asuma una
articulacién institucional que permita superar las trabas o nudos que surgen en los
proyectos y obras y que afectan su desarrollo segin el cronograma pre

establecido. Debe asignarse un responsable por cada proyecto.

G. Elaborar un indice de Yuxtaposicion, asignando valores en cada una de las
areas de yuxtaposicién; de modo que los stakeholders puedan tener un mejor
conocimiento del entorno institucional en que se implementen —o0 se evalle

implementar- los distintos proyectos.
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CUADRO 1

YUXTAPOSICION DE LOS GOBIERNOS NACIONAL Y LOCAL

EN LIMA METROPOLITANA

dentro de la ley y los contratos.

YUXTA-
. NIVEL DE
AREAS BASE LEGAL POSI- OBSERVACIONES
GOBIERNO
CION
Constitucién y leyes organicas, de Como ente rector en desarr_ollo
LOCAL Municipalidades y de Gobiernos urbano, V_IVIENDA no S_OIO emite
. Regionales, le reservan esta materia. normas; sino que, en virtud de las
PLANIFICA-CION 5i facultades de su ley organica,
URBANA . ejecuta proyectos, con lo cual
Ley Orgdnica y Reglamento de VIVIENDA interviene directamente en la
NACIONAL | le otorgan papel de ente rector en la planificacién urbana de las
materia. ciudades.
Constitucion y leyes organicas, le
asignan las competencias en formulacién
de planes de desarrollo, estructuracion vial
LOCAL i
0 y transporte urbano, tanto en EIMTC formul_a \f/ EEe
infraestructura como en servicios de DI EAED SObrT [tiee S C tkaly
FORMULA-CION transporte. si transporte de alcance urbanQ y
DE PROYECTOS puede darse el caso, que emita
Ley Organica y Reglamento del MTC lo normas hoc para viabilizar
consagran como ente rector en la materia proyectos (METRO)
NACIONAL
y lo facultan para formular, aprobary
ejecutar proyectos de infraestructura.
Es competente, por mandato
constitucional y legal, para organizar, - de| veles d
LOCAL reglamentar y administrar los servicios b? o un.o elosnive ZS _e
PROMOCION Y publicos locales. Cumple esta funcién a [ Igo [erno tiene Sl:] procz imiento y
ADJUDICACIONES través de PROTRANSPORTE. S OeRIEaNOs que hacen de
concedente y de promotor de la
El MTC hace de concedente y lleva a inversién privada.
NACIONAL | cabo los procesos a través de
PROINVERSION.
Tienen autonomia constitucional y legal El soporte financiero del
LOCAL para endeudarse con cargo a sus recursos gobierno nacional hace
propios, y pueden emitir bonos en el indispensable su participacién para
mercado nacional e internacional. financiar los grandes proyectos; ya
FINANCIA- ) s?a a través de.transferenu.as
Sl directas o mediante operaciones de
MIENTO .
ictal | endeudami endeudamiento externo. En
CACIONAL 'E;-Cta as normas plara e en,eu amiento algunos casos excepcionales el
2 pud |cc;y o_torga a(;/a (_) g:;\rantl:; parg | gobierno local puede emitir y
endeudamientos de niveles subnacionales. titulizar bonos en el mercado de
valores (EL METROPOLITANO).
Tienen facultad constitucional para
organizar la prestacién de los servicios En materia local, para los
LOCAL Ly . . - .
publicos locales, lo que incluye los servicios publicos concesionados,
REGULACION mecanismos de regulacién y supervisién. Si actua INVERMET, que pretende
emular el rol de OSITRAN como
Regulacion a cargo de los organismos organismo reguladores del
NACIONAL | reguladores, que actian con autonomia, gobierno nacional.
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CUADRO 2

YUXTAPOSICION

PROYECTOS METROPOLITANO Y METRO DE LIMA

AREAS

METROPOLITANO

METRO DE LIMA

PLANIFICACION

Los planes de desarrollo urbano de la
MML (PLANMET 1990-2010) cumplieron
con “especializar el uso del suelo y de las

El gobierno nacional, tomd como referencia el
Plan de Desarrollo Metropolitano de Lima y Callao

DE PROYECTOS

proyecto, tanto para la infraestructura
como la operacidn del servicio.

URBANA vias”. Fue el documento base para el 1967-1980 y su estructuracion de vias.
proyecto.
En aplicacién del principio de El gobierno nacional, a través del MIPRE, cred en
FORMULACION subsidiariedad vertical, la MML formulé el | 1986 el Proyecto Especial Sistema Eléctrico de

Transporte Masivo de Lima y Callao y la AATE. El
propio gobierno lo retomo el afio 2007.

PROMOCION Y
ADJUDICACIONES

El Instituto Metropolitano del Transporte
de Lima-PROTRANSPORTE condujo el
proceso, desde su promocion hasta su
adjudicacion.

El gobierno nacional, con el MTC como
concedente, encargé a PROINVERSION la
promocion y adjudicacion de la operacion del
sistema eléctrico de transporte.

FINANCIAMIENTO

La MML financid la infraestructura con
préstamo del BM y del BID y mediante la
emision de bonos titulizados en la BVL sin
necesidad de aval del gobierno nacional.

Linea 1.- La infraestructura fue financiada con
endeudamiento publico del gobierno nacional. La
operacion ha sido concesionada mediante un
esquema de cofinanciamiento.

Linea 2.- Ha sido concesionada como proyecto
integral bajo esquema de cofinanciamiento
(infraestructura mas PAMO).

REGULACION

La Supervisidn esta a cargo del
INVERMET, que supervisa ocho contratos
con relacionados con el Sistema de
Transporte Metropolitano COSAC |, cuatro
de Operacidn del Servicio de Transporte de
Pasajeros y cuatro de actividades
complementarias.

A cargo de OSITRAN, tanto por mandato de la
Ley de Supervision de Inversién Privada en
Infraestructura de Transporte (que crea OSITRAN),
como por el D.S. que creé el Sistema Eléctrico de
Transporte de Pasajeros en Vias Férreas.
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CUADRO 3

CASO: BUENOS AIRES

AREAS DE

YUXTAPOSICION METROBUS

METRO

PLANIFICACION Competencia de gobierno local.

URBANA

Gobierno nacional interviene via ejecucion de proyectos.

DE PROYECTOS

FORMULACION

A cargo del gobierno local

Nacié como concesidn en gobierno local.
Fue asumido por Ejecutivo y retorné a
gobierno local. Finalmente el Ejecutivo, por
encargo, concesiono el sistema.

ADJUDICACION

PROMOCION-

Gobierno local otorgé las
concesiones de operacion. La
ciudad gestiona la
infraestructura.

Gobierno nacional otorgd la concesion
del sistema.

(o)

FINANCIAMIENT

A cargo del gobierno local,
mediante empréstito publico
(emisiones de deuda).

Infraestructura se construyd con
capitales privados mediante concesion.
Actual contrato es de operaciény
mantenimiento.

SUPERVISION

REGULACION-

A cargo de dérgano
multisectorial, bajo
coordinacion de gobierno local,
que ademas fija las politicas.

También bajo intervencion
multisectorial. La ciudad fija las politicas de
planificacién y la construccion de
extensiones de lineas o de lineas nuevas.

El control de servicios lo ejecuta el Ente
Unico Regulador de Servicios Publicos de la
ciudad.
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CUADRO 4

CASO: SANTIAGO DE CHILE

AREAS DE
YUXTAPOSICION

TRANSANTIAGO

METRO

PLANIFICACION
URBANA

Competencia de gobierno local.
Gobierno nacional interviene via ejecucién de proyectos.

FORMULACION DE

Como sistema integrador,

Como sistema de trenes subterraneos,
nacié como proyecto del gobierno

PROYECTOS nacio en el gobierno nacional. .
nacional.
Gobierno Central realizo
PROMOCION- procesos para concesionar Es propiedad de la empresa publica de

ADJUDICACION

rutas a empresas operadoras
de los buses.

derecho privado METRO S.A.

FINANCIAMIENTO

Gobierno nacional financid
la infraestructura y
mantenimiento y operacion
se financia con tarifas y
subsidio.

Financiado con endeudamiento
publico del gobierno nacional.

REGULACION-
SUPERVISION

Bajo la direccidn del gobierno nacional, el organismo multisectorial
Directorio de Transporte Publico Metropolitano (DTPM) regula, controla
y supervisa el Sistema de Transporte Publico de Santiago
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CUADRO 5

CASO: BOGOTA

AREAS DE
YUXTAPOSICION

TRANSMILENIO

METRO

PLANIFICACION
URBANA

Competencia de gobierno local.

Competencia de gobierno local.
Gobierno nacional interviene via
ejecucion de proyectos.

FORMULACION DE
PROYECTOS

Nacio en el gobierno local

Nacio en el gobierno local. Disefio
contractual en conjunto gobierno
local-nacional

PROMOCION-
ADJUDICACION

Es propiedad de la empresa publica de
derecho privado METRO S.A., que realiza
los procesos para adjudicar la operacién
del sistema.

A cargo de la ciudad, a través de
Instituto de Desarrollo Urbano.

FINANCIAMIENTO

Gobiernos local y nacional financian
infraestructura: Préstamo BID,
privatizacion de empresa eléctrica y
recargo por combustible.

Operacion se financia con tarifas
(Operadores 80%, Recaudadores 15% y
Ciudad 5%)

Cofinanciamiento publico (70%).
Estructuracion financiera esta en pleno
proceso.

REGULACION-
SUPERVISION

TRANSMILENIO S.A. como ente rector
del Sistema Integrado de Transporte
Publico-SITP, supervisa operadores.

Se esta a la espera de la culminacion
del disefio del contrato.
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CUADRO 6

INDICADORES OPERACIONALES (*)

SANTIAGO DE CHILE LIMA BOGOTA BUENOS AIRES
TRAN METRO
TRANS METR METRO
Indicadore | SANTIAGO METRO | POUTAN | METRO | ..o | " BUS METRO
s BUSES (0]

Inicio 2007 1975 2010 2011 2010 2011 | 1994 (**)
Lineas 391 5 1 1 12 4 5
Red vial- 2,800 96 26 35 113 44 48
Kmts
:;Zajeros/ 1,204 MM 985 MM 237 MM 83 MM 620 MM 263 MM 280 MM
P:,;\sajeros/ 3.3 MM 2.7MM| 0.65MM | 0.228 MM L o 0.760 MM
dia MM
Tarifa

1.02 1.06 0.79 0.50 0.56 0.27-0.49 0.27
(Uss)
Pasajeros/
afio/Km 0.43 MM 102 MM | 9.11MM| 2.37 MM | 5.48 MM 597 MM | 5.83 MM
de via

Elaboracion propia

(*)

https://es.wikipedia.org/wiki/Metrob%C3%BAs_(Buenos_Aires)

https://es.wikipedia.org/wiki/Transporte_P%C3%BAblico_de_Santiago

https://es.wikipedia.org/wiki/TransMilenio

https://es.wikipedia.org/wiki/Metropolitano_(Lima)

(**)

Las cinco lineas del Metro de Buenos Aires se construyeron entre 1913 y 1944; pero, en el afio 1994 el METRO fue
concesionado a una sola empresa. Luego el contrato varid a uno de Operacién y Mantenimiento.
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CUADRO 7

INDICE DE YUXTAPOSICION

Desarrollo | Formulaciéon | Promocion - | Financia- | Regulacion - TOTAL
Urbano | de Proyectos | Adjudicacion| miento Supervision

Santiago 2 6 6 6 4 24
de Chile
Buen

HEN0S 2 4 6 4 4 20
Aires
Lima 2 4 4 6 4 20
Bogota 0 2 4 4 4 14
La intensidad de la yuxtaposicidn se mide en los siguientes valores:

| Ninguna (0) | Poca (2) | Regular (4) | Mucha (6) |

Alta yuxtaposicion De 18 a 30
Baja yuxtaposicion De 00a 16
Alta yuxtaposicion: Baja yuxtaposicion:
a. Entorno institucional mas atractivo a. Entorno institucional menos
para la inversion privada atractivo para la inversion
b. Mayor regulacién contractual b. Poca regulacién contractual
c. Menor capacidad financiera del ¢. Mayor capacidad financiera del
gobierno subnacional gobierno subnacional
d. Mayor necesidad de aval financiero d. Menor necesidad de aval financiero
del gobierno central del gobierno nacional
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CUADRO 8

CONCLUSIONES

La yuxtaposicion no es casual, obedece a una légica. No es en si el problema, es una
respuesta al problema.

Obedece a una razén basicamente econdmica. Es enddgena a la

A . . . . .
necesidad de incorporar al gobierno nacional como socio.
La autonomia de los gobiernos sub nacionales sufre una mengua: A
B menores recursos econdémicos mayor yuxtaposicion con el gobierno
nacional.
C Hay una situacidn factica: el socio grande requiere sus propias leyes y

reclama intervencién en gestidn y regulacién de los proyectos.

Una mayor yuxtaposicion puede configurar un entorno mas amigable
D para la inversién privada; pero la duplicidad genera ineficiencias (dos
planificadores, dos formuladores, dos reguladores, etc.)

No afecta la inversion, pues el marco institucional relevante no es el
E marco institucional administrativo, sino el contractual. La micro regulacién
blinda al privado.

Se requiere elaborar herramientas que midan los niveles de
F Yuxtaposicidn, proporcionando asi informacién relevante a los tomadores
de decision.
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CUADRO 9

RECOMENDACIONES

Dado que la yuxtaposicidn revela que, en proyectos de grandes magnitudes, siempre
sera necesaria la participacién del gobierno central como garante, entonces hay que
buscar primero ajustar la institucionalidad para recoger esa realidad.

Crear un organismo auténomo superior, en desarrollo urbano e
A infraestructura para el transporte publico, presidido por el MTC e integrado
por representantes de Lima y Callao

Crear una autoridad Unica para la gestion del transporte urbano de Lima
B y Callao, que tenga a su cargo toda la problematica y que asuma la gestién
del sistema integral de transporte urbano masivo.

Definir plan de inversiones en infraestructura de transporte urbano

C . . . 5. . o
masivo para Lima Metropolitana y Callao, para los proximos treinta afios.

D Armonizar el Plan de Desarrollo Urbano de Lima y Callao, con el
programa nacional de Infraestructura, bajo coordinacion del MTC.

E La regulacién debe estar a cargo de los érganos reguladores,
debidamente empoderados.

E Crear una dependencia de alto nivel de seguimiento de la ejecucién de

proyectos y obras, a fin superar interferencias.

Elaborar un indice de Yuxtaposiciéon, de modo que los stakeholders
G puedan tener un mejor conocimiento del entorno institucional en que se
desarrollen o se evalle desarrollar los proyectos.
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