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Resumen ejecutivo
La problemética generada en la ejecucion de los contratos de concesion de infraestructura
publica de transporte urbano vial y férreo, por la falta de obtencién oportuna de terrenos
necesarios para determinado proyecto, dentro del plazo previsto contractualmente, genera
impactos directos e inmediatos — como el retraso de las obras, encarecimiento del proyecto,
dilaciéon de la puesta en servicio de las obras, asi como impactos indirectos e inducidos
relacionados al bienestar de los usuarios, por ejemplo.

Bajo ese orden de ideas, decidimos estudiar las posibles causas de esta problematica, para lo
cual hicimos un estudio sobre las deficiencias del Decreto Legislativo 1192 y su vinculacién, o
no, con las instituciones participes del proceso de gestion de adquisicion, expropiacion y
transferencia de bienes publicos y/o privados, necesarios para la ejecucion de este tipo de

infraestructura.

En ese sentido, se considera, en primer término, el marco normativo, conceptual y metodolégico
(a nivel exploratorio, descriptivo y explicativo), luego se realiza un diagndstico considerando la
aplicacion del Decreto Legislativo 1192 en los procesos de obtencién de inmuebles necesarios
para la ejecucion de las concesiones, y se incluiran experiencias practicas y reales sobre el tema.
Posteriormente, en otro capitulo, se analizan los resultados del diagnostico y experiencias reales
que afectan el proceso de obtencion de inmuebles, necesarios para la ejecucion de las
concesiones, asi como los impactos que se generan en los contratos de concesion por la falta
total o parcial de obtencion de inmuebles. Asimismo, hacemos breves referencias précticas

sobre como se han presentado los procesos de adquisicion en algunos proyectos nacionales.

De la investigacion de los puntos anteriores, se identifica que el factor institucional seria
determinante para contar con una exitosa gestién predial, impactando sobre los factores sociales

y normativos requeridos para dicha gestion.

Para ello, se revisan y analizan las situaciones que se generan en la practica, a partir de la
publicacién del Decreto Legislativo 1192, las mismas que son viables de mejorar si se toma la
decision de ordenar, planificar y coordinar interinstitucionalmente, promoviendo la
participacion de todos los actores involucrados, especificamente en los proyectos del sector

transporte.
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Introduccién
Durante la dltima década nuestro pais presentd un crecimiento sostenido, generado,
principalmente, por la inversion privada. De esta forma, en el periodo 2004 al 2014, el
crecimiento econdémico del pais se reflejo en el crecimiento del PBI en 1,8 veces, a un ritmo
promedio de 6%. Asimismo, en el mismo periodo, el PBI de Per( superd al promedio
latinoamericano, y la incidencia de la pobreza se redujo de 58,7 a 22,7% (-36 puntos
porcentuales), asi como la pobreza extrema se redujo de 16,4 a 4,3%’.

A pesar de lo sefialado, factores econdmicos a nivel internacional, tales como la caida del precio
de los commodities, la crisis en China y los ajustes a las tasas de interés referencial de la
Reserva Federal de los Estados Unidos de América, se han reflejado en una baja de crecimiento

y una reduccidn en las inversiones en nuestro pais.

En este escenario, es necesaria la adopcion de medidas que incentiven el crecimiento econémico
y la productividad de un pais emergente como es el nuestro y, que, a su vez, disipen la crisis
internacional de la cual no somos ajenos. Una de estas medidas, segun la Contraloria General de
la Republica (2016) debe «Apuntar a promover la inversion publica y privada para reducir de

manera sustantiva la brecha de infraestructura existente a nivel nacional».

A pesar de la recomendacion de la CGR, Bonifaz, Urrunaga, Aguirre y Urquizo (2015) sefialan
que, en relacion a la expansién de las inversiones en servicios publicos: «Existen ain diversos
obstaculos que enfrentan los inversionistas para realizar negocios en Peru y que no permiten que
los beneficios del crecimiento econémico se trasladen a una mayor reduccion de la pobrezax.
Dentro de ellos, se destaca la falta de infraestructura fisica en el pais y el déficit en la calidad de
la existente, siendo que: «La infraestructura estd relacionada directamente con la actividad
productiva y estimula el crecimiento econémico, debido a que es un insumo fundamental para la
realizacion de las actividades privadas productivas» [Straub (2008); Gonzalez, Guasch y
Serebrisky (2007)].

Para superar este escenario, se ha identificado que la brecha de infraestructura en nuestro pais
para el periodo 2016 - 2025 asciende a USD 159.549 mil millones?, de los cuales el 36,03%, es

decir, USD 57.499 mil millones, corresponden Unicamente a la infraestructura de transporte,

! Efectividad de la inversién pdblica a nivel regional y local (2016) — CGR

? Cifra proyectada en el documento denominado “Un Plan para salir de la pobreza: Plan Nacional de Infraestructura
2016 — 20257, en el cual Bonifaz, Urrunaga, Aguirre y Urquizo (2015) precisan que el calculo Gnicamente considera
aspectos de acceso a nueva infraestructura, asi como el mantenimiento de la misma, es decir, no considera el
mantenimiento ni rehabilitacion de infraestructura ya concesionada o existente.



siendo este el sector que presenta mayor déficit; a su vez, un 82,93% de dicha cifra, corresponde

a las infraestructuras de vias férreas y pavimentadas, materia del presente documento (anexo 1).

Asimismo, con la finalidad de reducir la brecha de infraestructura del pais, Bonifaz, Urrunaga,
Aguirre y Urquizo (2015), han estimado que en un escenario estable y sin obstaculos para su
ejecucion: «El periodo 2016-2025 implicaria una inversion promedio anual del 8,27% del PBI
(es decir, USD 15.955 millones anual). En particular, en un contexto de mediano plazo (2016-
2020) la inversion requerida para cerrar la brecha como porcentaje del PBI representa un
promedio anual de 8,37% del PBI; mientras que en el largo plazo (2021-2025), de 8,17% del
PBI». No obstante lo sefialado, es importante indicar que las inversiones previstas para el

periodo mencionado, distan en un 59% de la brecha identificada.

En este orden de ideas, y con la finalidad de abordar a detalle sobre las causas que impiden la
gjecucién de las inversiones de infraestructura en transportes en nuestro pais, en el presente
trabajo analizaremos la problematica de la obtencion de terrenos para la ejecucion de los
contratos de concesién de infraestructura publica de transporte urbano vial y férreo, un tema
poco estudiado, pero generador de impactos respecto de las inversiones en infraestructura, sus
actores y del cierre de la brecha de infraestructura. En efecto, esta problemética conlleva una
serie de implicancias de distinta indole respecto de cualquier proyecto de infraestructura, pues la
falta total o parcial de los terrenos donde se ejecutard, genera el impacto directo e inmediato de
retrasar su ejecucion y, de acuerdo con Bonifaz, Urrunaga, Aguirre y Urquizo (2015) se generan
otros impactos indirectos e inducidos, sobre el bienestar de los usuarios y proveedores, asi como

sobre la actividad econémica y el nivel de empleo nacional generado por determinado proyecto.

Al respecto, el gobierno anterior propuso mitigar este factor y evitar cuellos de botella en la
gjecucién de proyectos, impulsando la gestion de obtencion de predios necesarios para los
proyectos de infraestructura publica a través de la derogacion casi integra del régimen general
de expropiaciones utilizado en las Ultimas décadas, y la emision de normas vinculadas a la
promocion de la inversién privada. La hipotesis del estudio es demostrar que el factor
institucional es el principal obstaculo de la gestion de adquisicion, expropiacion y transferencia
de bienes publicos y/o privados, necesarios para la ejecucion las obras de infraestructura publica

vial y férrea, en el marco de los contratos de concesion.

Asimismo, consideramos que la justificacion del estudio es aportar las herramientas de solucion

necesarias para que los procesos de obtencion tanto de bienes publicos como de bienes privados,



es decir, adquisicion, expropiacion y transferencia que realizan las entidades en el marco de los
contratos de concesién, se ejecuten en la oportunidad debida y bajo los procedimientos
establecidos con flexibilidad ante las situaciones nuevas que se presenten durante los
mencionados procesos, evitando con ello, impactos negativos sobre la competitividad,
productividad y el cierre de la brecha de infraestructura que requiere el pais. De igual forma, la
falta de estudios de investigacion relacionados y especializados en el tema, justifican la

elaboracion del mismo.

Los objetivos generales de la investigacion son los siguientes:

o Determinar las causas que conllevan a una ineficiente e inoportuna gestion de las
adquisiciones, expropiaciones y transferencias de inmuebles requeridas para los contratos de
concesién de infraestructura pablica de transporte vial y férreo.

e Proponer las alternativas de solucién que generen una mejora en la gestion de las
adquisiciones, expropiaciones y transferencias de inmuebles y permitan una mejora en la
oportuna entrega de los inmuebles para la ejecucién de los contratos de concesion vy,

consecuentemente, el cierre de la brecha de infraestructura.

Asimismo, los objetivos especificos son los siguientes:

e Identificar los principales problemas generados durante los procesos de adquisiciones,
expropiaciones y transferencias de inmuebles.

e Verificar que los retrasos en la entrega de inmuebles se generan por causas o factores
institucionales.

e Formular propuestas y mecanismos de solucion adecuados para corregir las deficiencias
generadas por la falta oportuna de entrega de los inmuebles necesarios para la ejecucion de

proyectos de infraestructura de transporte vial y férreo.

El presente trabajo se desarrolla en cuatro capitulos, ademas de la presente introduccion. En el
primero, abordaremos el marco normativo, conceptual y metodolégico; en el segundo, se
realizara un diagnostico de los procesos de obtencion de inmuebles necesarios para la ejecucion
de las concesiones. El tercero abordara sobre los resultados de la investigacion referidos a los
impactos que genera la falta total o parcial de obtencién de inmuebles necesarios para la
ejecucion de las concesiones, y se incluirdn experiencias practicas sobre el tema. Finalmente, el

cuarto capitulo aborda las conclusiones y propuestas de accion.

Xi



El presente trabajo de investigacion tiene sus alcances en la experiencia peruana y, dada la
restriccién en la extension, se analizaran algunos ejemplos puntuales de la aplicacion del
sistema de obtencidn de predios en otros paises, a efectos de comparar su eficacia respecto del
sistema peruano. Asimismo, profundizaremos sobre el impacto que ha tenido la actualizacion

del catastro en Quebec — Canada respecto de la obtencion de territorios.

Asimismo, si bien el Decreto Legislativo incorpora, tangencialmente, la liberacion de
interferencias, el procedimiento establecido no serd desarrollado en el presente trabajo de
investigacion, por un tema de extensién del mismo; sin embargo, si se analizara la necesidad de
integrar esta liberacion al proceso de adquisicidn, expropiacion y/o transferencia. Otro aspecto
no incluido en nuestro analisis se refiere a la determinacion de la constitucionalidad de la
normativa analizada, para efectos practicos, Unicamente evaluaremos su efectividad respecto de

los contratos de concesion.

Adicionalmente a lo sefialado, se hace una identificacién de diversos temas que abarcan la
gestién de obtencidn de areas, sin embargo, no todos podran ser abordados debido a la limitada

extension del documento.
A nivel doctrinario, encontramos como limitacion la falta de estudios relacionados al tema

elegido y fuentes bibliograficas, por tanto, el presente trabajo se centrara en la experiencia

practica, las notas periodisticas y doctrina general de los temas relacionados.

xii



Capitulo I. Marco normativo, conceptual y metodoldgico

1. Marco normativo

El Decreto Legislativo 1192, publicado el 24 de agosto de 2015, aprob6 la Ley Marco de
Adquisicion y Expropiacion de Inmuebles, Transferencia de Inmuebles de Propiedad del
Estado, Liberacion de Interferencias y Otras Medidas para la Ejecucion de Obras de

Infraestructura, en adelante Decreto Legislativo 1192.

El mencionado Decreto Legislativo 1192, encuentra su habilitacion constitucional en el
Numeral 16 del Articulo 2 asi como los Articulos 58, 70 y 73 de la Constitucion Politica del
Per( de 1993 (anexo 2), y tiene como antecedentes a la Ley General de Expropiaciones - Ley
27117 y la Ley que facilita la adquisicion, expropiacion y posesion de bienes inmuebles para
obras de infraestructura y declara de necesidad publica la adquisicién o expropiacién de bienes
inmuebles afectados para la ejecucion de diversas obras de infraestructura - Ley 30025, ambas
derogadas casi en su totalidad por la Unica Disposicion Complementaria Derogatoria del mismo

cuerpo legal.

Las normas derogadas, sefialadas en el parrafo anterior, dejaron de tener efectividad practica
ante el contexto del nuevo marco normativo aplicable a las asociaciones publico privadas®
(APP), a través del cual se pretende viabilizar la adquisicion, expropiacién y transferencia de

terrenos para, a su vez, hacer viable la ejecucion de obras de infraestructura publica.

En este orden de ideas, surgid la necesidad de establecer un régimen juridico aplicable a los
procesos de adquisicion, expropiacion y transferencia de bienes inmuebles de propiedad del
Estado para dar paso, a la ejecucion de obras de infraestructura publica, considerando a estos
actos de interés publico primordial y basado en los principios de: a)Armonizacion de intereses,
referido a que los procesos regulados y su desarrollo previsto en el Decreto Legislativo 1192,
deben mantener la armonia entre los procesos agiles y expeditos requeridos para el desarrollo de
las obras de infraestructura y los derechos de los sujetos pasivos; b) Celeridad y eficacia, vista
como la necesidad de ajustar la actuacion de los diversos actores, a fin de lograr la obtencion
oportuna de los inmuebles, sin formalismos y teniendo como limites el respeto al debido

proceso o al ordenamiento juridico y, c) Transparencia, referido a que toda la informacién que

® Decreto Legislativo 1012 y su Reglamento.



se utilice para los procesos regulados en el Decreto Legislativo 1192 debe ser de conocimiento
publico bajo el principio de publicidad.

En este escenario, a través del Decreto Legislativo 1192 se promovieron procedimientos y
plazos a seguir en los casos de las adquisiciones y expropiaciones (anexo 3), asi como en la
transferencia de bienes estatales (anexo 4).

Finalmente, debemos sefialar que, a partir de la publicacion del Decreto Legislativo 1192, la
Superintendencia Nacional de los Registros Publicos (SUNARP) y la Superintendencia de
Bienes Estatales (SBN), han publicado diversas normas complementarias, tendientes a regular y
acelerar los procesos de adquisiciones, expropiaciones y transferencias de inmuebles necesarios

para obras de infraestructura (anexo 5).

2. Marco conceptual

2.1 Adquisiciones, expropiaciones y transferencias versus servidumbres y ocupaciones

temporales

Los proyectos de infraestructura vial y férrea se diferencian de los proyectos de infraestructura
en telecomunicaciones, energia, hidrocarburos y similares, en que los elementos funcionales e
instalaciones permanentes de las obras principales, adicionales y/o complementarias de los
primeros, suelen requerirse de forma permanente para asegurar una correcta explotacion. Asi,
por lo general, dichos elementos e instalaciones de infraestructura vial y férrea, ocupan
fisicamente una extension similar o superior a la via existente o tiene un trazado que, proyectado
sobre la rasante del suelo o en el subsuelo, podria ser similar 0 mas extenso que el ancho fisico
y real de una via, o aquel ancho normativo autorizado, conocido como el derecho de via. Por
ejemplo, la ubicacion de la salida de una estacién de metro que conecta al tinel o via, podria
estar proyectada bajo el suelo de determinado predio privado o estatal y requerir, ademas, de
elementos proyectados sobre dichos predios, para su uso como estacionamientos para bicicletas,
rejas de proteccion, paneles u otros, motivo por el cual se hace necesario que dicho predio se
incorpore al proyecto para efectos que el concesionario ejecute la infraestructura y que,
posteriormente, se integre al mismo como una sola infraestructura (metro), de manera que haga
viable su explotacién y administracion por el propio concesionario, el Estado o un tercero,

segun sea el caso.



Esta necesidad de mayor ocupacion de extensiones de terreno para la ejecucion de las
infraestructuras viales y férreas, podria, en algunos casos, limitar totalmente los derechos de
propiedad de determinado predio, haciendo justificable la necesidad de adquirir y/o requerir la
transferencia de la titularidad de los mismos y/o, expropiarlos contra la correspondiente
compensacion econdémica, en el caso que su propietario se negara a una venta directa. Cabe
sefialar que las expropiaciones deberdn ajustarse a los limites constitucionales y normativos

previstos en nuestro sistema.

A diferencia de lo sefialado, otros proyectos de infraestructura en los sectores
telecomunicaciones, energia, hidrocarburos y similares, e incluso algunos elementos de los
proyectos férreos y viales, podrian no requerir mas que canalizaciones de ciertos elementos o
colocacion de elementos aéreos que no limiten completamente la propiedad de determinado
predio para la ejecucién de la infraestructura y la integracién de la misma para su
administracion y explotacién, en cuyo caso serd& mas conveniente, y menos costoso para el
Estado, imponer servidumbres legales o convencionales que hagan viable la ejecucion de las

obras.

En nuestro pais, esta segunda situacién se concreta con la emision de diversas normas y
procedimientos por sectores, que establecen la necesidad de constituir servidumbres en aquellos
casos en los que la afectacion no sea definitiva y permita, al titular de la misma, mantener con

los atributos de la propiedad con el menor nimero de limitaciones.

Existe, incluso, un tercer escenario, por lo general necesario para garantizar la correcta
ejecucion de los proyectos, el cual implica la ocupacion temporal de ciertas areas por un tiempo
determinado, que, generalmente, coincide con el periodo de ejecucién de las obras y que deberia
ser de implementacién comin en los proyectos de diversos sectores, incluido, pero no limitado,

al sector vial y férreo, con la respectiva compensacion en caso de afectacion a sus titulares.

2.2 Costo beneficio de los PIP en transportes

Tal y como plantea Bonifaz (2008), el Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP), califica a
los proyectos como: «Una alternativa de inversion, cuyo propoésito es generar rentabilidad
economica dentro de un horizonte de tiempo especifico, que utiliza de forma parcial o total

recursos publicos para poder crear, ampliar, mejorar, modernizar o recuperar la capacidad



productora de bienes o servicios publicos. Por lo tanto, se busca resolver un problema
identificado en un area especifica o poblacion determinada, generando rentabilidad social *».

En relacion a los proyectos en transportes, en el Anexo SNIP 10, aprobado por la Resolucion
Directoral 003-2011-EF/68.01, se ha identificado, de manera general, que los beneficios serian

los siguientes:

e Ahorro en tiempo de viaje.
e Ahorro en costos de mantenimiento y operacion vehicular.
e Ahorro en pérdidas 0 mermas de productos perecibles (en casos pertinentes sustentados).

e Excedente del productor (en casos de nuevas carreteras)

De forma concreta, en el estudio de preinversion a nivel perfil de la Linea 2 y tramo de la Linea
4 del Metro de Lima, el consorcio consultor Geodata, ESAN y Serconsult, establecid la
sostenibilidad del proyecto férreo considerando los costos y beneficios del mismo, ante lo cual
determind un costo de inversion a precios de mercado de USD 5.290,261 (miles de millones) y,
utilizando un factor de correccion social de 0,79, el costo de inversion total a precios sociales
fue determinado en USD 4.179.306,2 (miles de millones). Asimismo, desde el punto de vista
social, los beneficios estimados del proyecto, se generan: «Por el ahorro en el sistema de
transportes tales como: i) ahorros por la disminucién de los tiempos de viaje; ii) ahorros por la
disminucién de los costos operacionales vehiculares (COV); iii) ahorro por inversiones evitadas
por renovacion de flota vehicular; iv) ahorros por reduccion de accidentes; v) ahorros por la
reduccién de la contaminacion ambiental, y vi) por el impacto en los precios de los predios,
especialmente en las zonas donde estan ubicadas las estaciones de la situacion con y sin

proyecto.

No obstante lo expuesto, resulta utépico afirmar que los costos y beneficios estimados para el
proyecto mencionado anteriormente, asi como los de cualquier otro proyecto, se concretaran
bajo un escenario de incumplimiento o cumplimiento parcial, tardio y/o defectuoso del Estado,
mas aun si esto se relaciona con sus obligaciones referidas a la entrega de areas, incluyendo la
adquisicion, transferencia y expropiaciones. Esta situacion de ineficiencia en las inversiones en
transportes, derivadas de los incumplimientos contractuales del Estado, generara diversos

sobrecostos que, segin Bonifaz y Aragdn (2008) podrian ser perfectamente evitables a través de

# Jose Luis Bonifaz y Gisella Aragén. En Documento de Discusion. Sobrecostos por la falta de infraestructura en
agua potable: una aproximacion empirica. (2008)



una adecuada planificacion o, en su caso, atribuibles a ineficiencias subsanables, como ocurre

con los procesos de adquisicion, expropiacion y transferencia.

En la misma linea, estos incumplimientos del concedente, impactaran sobre la prevision de la
existencia de determinada infraestructura de transportes, cumpliéndose la premisa que sostienen
los autores mencionados en el parrafo anterior, referida a que: «Producto de la busqueda de un
sustituto para la falta de infraestructura [carreteras o vias férreas], el usuario incurre en una
pérdida de eficiencia social, pues al utilizar la infraestructura ineficiente [buses, taxis,
mototaxis, vehiculos particulares o similares] consume menos o tiene una productividad menor
que la que podria alcanzar en caso de acceder a una infraestructura adecuada” [el agregado es

nuestro].

En el caso particular, por ejemplo, el hecho que el consumidor utilice como medio de transporte
su vehiculo particular o un taxi, ante la inexistencia oportuna de un proyecto de carretera o via
férrea, generaria que este se desplace a un mayor costo en una misma distancia, con un
transporte de menor calidad (eventualmente) y con un mayor tiempo de viaje, que podria

repercutir sobre su actividad econémica, lo que generaria una pérdida de eficiencia social.

2.3 Asignacion de riesgos

De acuerdo con lo sefialado por Enrique Ghersi y Jaime Sabal (2006), la asignacion de riesgos
debe ser: «Evaluada cuidadosamente, estructurada y negociada en base a las ventajas que cada
parte tiene para asumir estos riesgos». En la misma linea, Vassallo e Izquierdo (OCDE 2008),
seflalan que: «La asignacion de riesgos varia segin el autor en consulta, siendo el criterio

general que siempre debe atenderse al caso particulars.

Por su parte, Baeza, Ortega y Vasallo® sefialan que: «Los riesgos deben recaer en el agente que
mejor pueda controlarlos», a fin que se cumpla el objetivo dual de dicha asignacion, es decir:
«Por un lado, aprovechar la ganancia de eficiencia derivada de la asuncion de responsabilidades
de cada parte interviniente en el contrato. Por otro lado, minimizar el nimero de
renegociaciones del contrato, porque, en muchos casos, terminan por perjudicar a usuarios y

contribuyentes».

Baeza Mufioz, M? de los Angeles; Ortega Hortelano, Alejandro y Vassallo Magro, José Manuel (2012). Reparto de
riesgos en concesiones de infraestructuras ante la crisis econdmica. En: "X Congreso de Ingenieria del Transporte.



Atendiendo a los conceptos y consideraciones para la asignacién mencionados, nos parece
acertada la calificacion que le atribuyen Enrique Ghersi y Jaime Sabal (2006), al riesgo
expropiatorio, al cual caracterizan como “asimétrico” dada su potencialidad de producir solo
resultados desfavorables, asi como la clasificacion de “riesgo politico” que realizan los mismos
autores, por cuanto este incumplimiento del gobierno es la fuente del default de otras
obligaciones relacionadas y de afectacion significativa de los retornos esperados por los
proveedores de fondos.

Ahora bien, en relacion a lo sefialado, consideramos oportuno precisar que la sola denominacion
de “riesgo expropiatorio” no refleja de forma real los alcances del mismo, ya que en nuestra
opinion, este debe entenderse en el sentido mas amplio, es decir, que no se limita a la obtencion
de las areas necesarias para la ejecucién de determinada infraestructura, sino que debe alcanzar
a la funcionalidad de las mismas, esto es, que los predios obtenidos sirvan realmente para la
gjecucién, encontrdndose saneados, sin interferencias u otros obstaculos que impidan la
continuacion o retrasen determinado proyecto. En la misma linea, este riesgo no se limita a las
expropiaciones, como su nombre lo indica, sino que se refiere a todos los procesos posibles para
la obtencion de las éreas: i) adquisicion o trato directo; ii) expropiacion, y iii) transferencia

interinstitucional.

En linea con lo sefialado, consideramos que, en el tema en andlisis, el mejor agente para afrontar
el riesgo de la entrega de los predios necesarios para la ejecucion resulta ser el Estado, en tanto
este cuenta con la fuerza legal que lo habilita a hacer efectiva una adquisicion, transferencia y/o

expropiacion.

Esta asignaciéon ha sido evaluada en los Lineamientos para la Asignacién de Riesgos en los
Contratos de APP, documento que identifica al riesgo de expropiacion de terrenos como: «El
riesgo que el encarecimiento o la no disponibilidad del predio donde construir la infraestructura
provoquen retrasos en el comienzo de las obras y sobrecostos en la ejecucién de las mismas».
Asimismo, en dichos Lineamientos se considera, acertadamente, que «La oportuna adquisicion
de los terrenos, constituye un requisito fundamental para una adecuada estructuracion
contractual, asi como para ayudar a la viabilidad financiera, bancabilidad y aceptacién
comercial del proyecto es [siendo] necesario que exista suficiente certeza que los terrenos
estardn disponibles en las fechas requeridas para poder cumplir con la planificacion de las obras

y no generar demoras en la construccion y puesta en servicio» [el agregado es nuestro].



Asumir que el riesgo expropiatorio puede ser transferido al privado, configuraria, en nuestra
opinién, un error, considerando quién es el agente que esta en mejor capacidad de soportarlo asi
como un potencial sobrecosto para el Estado, en tanto que, de ser asi, este riesgo debe,
indubitablemente, ser compensado al inversor, tal como se ha planteado acertadamente por la
OECD (2015), como desafio de gobernabilidad: «En algunos casos, este enfoque [la asignacion
de riesgos inadecuada] no tiene en cuenta que el aumento de los riesgos tiene que estar
acompafiado de una justa compensacion. En consecuencia, muchos de los proyectos iniciales
presentan a una desalineacion entre lo que los socios del sector privado aceptaran en términos
de riesgo y lo que algunas entidades del sector publico esperan. Por lo tanto, es poco probable
que los enfoques que contemplen la reduccion de riesgos y la gestién de costos desde una
perspectiva gubernamental, resulten en soluciones sostenibles. Como otorgante del proyecto, le
corresponde al sector publico disefiar proyectos que solo transfieren esos riesgos al sector
privado, en tanto tenga mas capacidad de gestionar que el publico (...). Las experiencias en
diversos paises muestran que, a menudo, esto puede implicar la transferencia de menos riesgos
de los gue se pensaban originalmente. Los paises no deben intentar utilizar el sector privado
para mitigar los problemas que se derivan esencialmente de un gobierno defectuoso. Por
ejemplo, el sector privado suele ser menos idéneo para superar los problemas de terrenos y
derechos de paso que el pablico. Si bien este riesgo puede ser cargado a la parte privada, no serd
rentable. Por lo tanto, el uso de acuerdos de reparto de riesgos mas innovadores requiere que
tanto el sector publico como el privado puedan identificar, medir y asignar los riesgos entre
ellos, de manera justa, con la compensacion apropiada que corresponda al riesgo asignado»

[traduccidn propia].

Al margen de lo sefialado, y sin perjuicio que el riesgo expropiatorio se mantenga asignado de
forma directa al Estado, la nueva normativa permite que el Estado se valga de terceros e,
incluso, del mismo concesionario para realizar ciertas actuaciones que conlleven a materializar

las adquisiciones.

En linea con lo expuesto y sin perjuicio de la clasificacién de pais emergente que se le ha
otorgado a nuestro pais, su experiencia en APP a lo largo de las dos ultimas décadas, puede
permitir a sus agentes de gobierno la identificacion de aquellos factores que afectan la
asignacion del riesgo de expropiaciones sobre el Estado en su alcance més amplio, asi como las
opciones de mitigacion de dicho riesgo y mejoras en los procesos de obtencion de areas que
eviten la constante renegociacion contractual ya que son puntos que deben ser superados dada

su reincidencia en diversos proyectos viales y férreos.



3. Marco metodoldgico

El presente trabajo requiere de investigacion:

e Exploratoria: se requiere conocer y examinar la problematica en general de los procesos de
obtencion de inmuebles para la liberacion de areas necesarias para una concesion.

e Descriptiva: se realizard una descripcion de la problemética y factores que no permiten el
desarrollo de los procesos de adquisicion de los inmuebles, asi como el impacto de dichos
factores en los proyectos.

e Explicativa: se determinaran los mecanismos de mejora necesarios para cumplir con los

objetivos de la investigacion.

El trabajo de investigacion sera empirico y estara basado en el uso de datos tanto cualitativos

como cuantitativos.

De otro lado, si bien la doctrina no ha profundizado sobre este aspecto, en la practica es posible
encontrar diversas experiencias que permiten analizar el problema que genera la inadecuada
gestién de adquisiciones, expropiaciones y transferencias durante la ejecucion de los contratos

de concesion, asi como los factores que la obstaculizan.

De la misma manera, es posible contar con recursos como reportajes periodisticos sobre la
materia, que permitan analizar la vision, restricciones y procesos actuales que conllevan las

adquisiciones, expropiaciones y transferencias.

Finalmente, revisaremos algunos ejemplos practicos de la experiencia internacional a fin de
compararla con nuestra realidad nacional, para lo cual complementaremos nuestro andlisis con
reflexiones sobre el sistema chileno y espafiol y, analizaremos cémo la reforma del catastro en
Canada promovié una ordenada identificacion y obtencion de las tierras para los proyectos de

inversion.



Capitulo I1. Diagndstico de los procesos de obtencion de inmuebles necesarios para la

ejecucion de las concesiones

1. Diagnostico general

A través del Decreto Legislativo 1192, cuerpo normativo que tiene por finalidad viabilizar la
adquisicion, expropiacion y transferencia de bienes publicos y privados para, a su vez, hacer
viable la ejecucion de obras de infraestructura publica, se observa el esfuerzo del legislador por
adecuar a la realidad, entre otros, el proceso de obtencidn de bienes privados, al cual Watanabe
y Barrionuevo (2015) denominan acertadamente “gestion predial” y sugieren dividir en tres

grandes actividades®:

o Identificacién de predios por adquirir.
e Valuacion de los predios.

e Adquisicion de los predios.

Al respecto, podria suponerse que es la gestién predial de bienes privados aquella que genera
mayores problemas para la obtencion de los terrenos necesarios para las obras de

infraestructura; sin embargo, esta idea no es del todo cierta.

En este escenario, esta norma también refleja un intento por adecuar la transferencia interestatal
de los bienes de dominio publico o de cualquier otra naturaleza asignados a la administracion

publica, que sean necesarios para la ejecucion de las infraestructuras publicas.

Estos esfuerzos, dirigidos a dar practicidad y viabilidad tanto a la gestion predial como a las

transferencias interestatales, se concretan, entre otras, con las siguientes medidas normativas:

e Determinacion de los actores involucrados en la gestion predial y en la transferencia
interestatal. En este escenario, se incorporan las figuras de beneficiario y tercero encargado
de las gestiones de transferencia o gestion predial, que puede ser el propio concesionario o

un tercero encargado por el sujeto activo.

® Barrionuevo Luna Ana Cristina y Watanabe Sisniegas Angie. Tesis “Demora en la entrega de predios necesarios
para la ejecucion de proyectos viales concesionados™ (2015).



Oportunidad para la identificacion de los predios que, en obras cofinanciadas, serd la

declaracion de viabilidad y, en el caso de proyectos autofinanciados, la identificacion podra

iniciarse con los estudios realizados en la etapa de disefio, situacién que sera analizada méas
adelante.

Entre otros, en relacién a los plazos, se establecen:

o Plazos para la notificacion del inicio del proceso de identificacion al propietario y
ocupantes del predio. Asimismo, se establecen plazos referidos a la anotacion
preventiva.

o Plazos para la elaboracion de los expedientes técnicos — legales necesarios para la
valorizacién de los predios y para la realizacion de la tasacion.

o Determinacién de plazos fijos para cada tipo de proceso (adquisicion, expropiacién y
transferencia).

Habilitacion normativa para que la adquisicion de bienes se inicie via trato directo en forma

previa o posterior a la emision de una ley que autorice su expropiacion.

Posibilidad de que el Estado continle con una expropiacion, aun frente a problemas de

identificacion del titular de una propiedad privada o en caso de existencia de procesos

judiciales o arbitrales en curso, previa consignacién de la indemnizacion justipreciada hasta

la culminacidn del proceso.

Valoraciéon de los bienes y posibilidad de pagar indemnizaciones que contemplen la
valoracion de las mejoras realizadas en los bienes privados a quienes demuestren la
posesion de una vivienda por un periodo mayor a diez afios, asi como la previsién de pago
de una indemnizacion adicional de 10% sobre el valor comercial del inmueble, en caso de
venta voluntaria del bien privado, durante el trato directo.

Posibilidad de cuestionar las expropiaciones en via arbitral o judicial, Gnicamente en los
casos que se solicite la revision del valor de tasacion o en caso de expropiacion total o
parcial, siempre que el Estado haya tomado posesion de parte del inmueble y el resto se
desvalorizara o terminara siendo indtil para los fines destinados.

Posibilidad de suscribir contratos preparatorios y otros pactos que permitan al Estado la
posesion anticipada de los bienes privados, otorgando la posibilidad de anticipar hasta un
50% del pago a cuenta del valor de tasacion.

Posibilidad que la empresa concesionaria participe del proceso de liberacion de
interferencias de otros operadores de servicios publicos, previa habilitacion en los contratos
de concesion y bajo el reconocimiento de costos por parte del Estado por medio de

reembolso.
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e Posibilidad de adquisicion o expropiacién de areas remanentes, es decir, de areas que, no
siendo requeridas para una transferencia, adquisicién o expropiacion, resultan inservibles
para el propietario original a causa de la gestion predial, problematica que también sera

analizada méas adelante.

No obstante, los cambios normativos sefialados, al dia de hoy, el Estado ain no ha podido
concluir con casos exitosos, eficientes y eficaces sobres los procesos de obtencion de bienes
publicos y privados, razon por la cual, se siguen produciendo retrasos, renegociaciones y/o
paralizaciones en la ejecucion de obras de los proyectos. En efecto, existen situaciones de
incumplimiento y/o retraso que escapan a toda implementacion normativa, las cuales seran
abordadas en el siguiente acapite y que se originan, principalmente, por causas institucionales,
materializadas en los siguientes factores:

e Falta de coordinacion institucional a diversos niveles.
e Falta de planificacion.

o Falta de armonizacién de intereses.

o Falta de celeridad y eficacia.

o Falta de transparencia.

Estos factores, impactan, a su vez, sobre otros aspectos como el social y el propio aspecto

normativo.

2. Diagnostico por procesos

En primer lugar, corresponde que clasifiquemos los procesos de obtencién de predios como

sigue:

e Proceso de Adquisicion de predios.
e Proceso de expropiacion.

e Proceso de transferencia (interestatal).

A partir de esta clasificacién, podremos realizar un diagnostico claro de aquellas causas que

afectan el desenvolvimiento de dichos procesos.
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Con relacidn a los procesos listados, recordamos que, tanto el proceso de adquisicién como el
de expropiacion se encuentran previstos para ser gestionados con los privados titulares de los
predios, mientras que el de transferencia se enfoca en la obtencidn de predios entre entidades.
En ese sentido, realizaremos el diagndstico de situaciones que afectan transversalmente a todos

los procesos, asi como los factores que afectan de forma independiente.

3. Cuestiones transversales a todos los tipos de proceso

3.1 Oportunidad de la identificacién de los predios

Tal como hemos anticipado, la normativa aplicable en nuestro pais, permite que las gestiones
para la adquisicion’ de las obras de infraestructura resultantes de las APP cofinanciadas se
inicien, a més tardar, con la declaratoria de viabilidad, segun el SNIP. Asimismo, en el caso de
las APP autofinanciadas, las gestiones se pueden iniciar, a mas tardar, con los estudios

desarrollados para la etapa de disefio.

Para estos efectos, se considera que la declaratoria de viabilidad es una de las fases basicas de
disefio, es decir, no se encuentra totalmente desarrollada ni detallada y menos aln asegura que
las adquisiciones y expropiaciones sean las idoneas para las infraestructuras de transporte.

3.2 Oportunidad contractual de entrega de predios

Los proyectos viales y férreos, en especial aquellos de gran envergadura, generalmente
requieren de grandes extensiones de areas para su ejecucion. La entrega de las areas publicas y/o
predios requeridos para estas infraestructuras, requiere de una determinacion no solo fisica, sino
también de un plazo definido para que su ejecucion se realice de forma oportuna, sin generar

renegociaciones, retrasos, sobrecostos por ineficiencia y/o pérdidas de eficiencia social.

En nuestro pais, el cronograma de entrega de areas se prevé desde las bases de licitacion y se
acuerda por las partes en los contratos de concesion; sin embargo, es practicamente impuesto v,
en proyectos emblematicos e impulsados por los gobiernos de turno, es poco probable que dicho
cronograma pueda ser modificado por el concesionario, aun cuando se prevea que la entrega no

sera cumplida conforme a lo ofrecido. La limitante de esta situacion es la falta de evaluacion y

" Este punto es considerado com(in a las expropiaciones puesto que éstas son consecuencia directa del proceso fallido
de trato directo, con lo cual debera cumplirse previamente este paso.

12



prevision irreal de los tiempos en los que se deben entregar las &reas debidamente liberadas y
saneadas.

3.3 Entrega de &reas sin saneamiento

A nivel normativo, los procesos de adquisicién, expropiacion y/o transferencia de bienes, no

contemplan la entrega al concesionario, de inmuebles debidamente saneados.

Asi, tampoco existe una normativa particular referida al saneamiento de predios para proyectos
de inversidn, pues a estos se le aplican normas como la Ley de Regulacion de Habilitaciones
Urbanas y Edificaciones — Ley 29090, la cual ha sido constantemente modificada. De otro lado,
en un intento por agilizar los procesos en proyectos de inversion, encontramos, entre otros
dispositivos, una confusa Ley que declara de necesidad y utilidad publica el saneamiento legal
de los inmuebles de propiedad de los sectores Educacion y Transportes, Comunicaciones,
Vivienda y Construccion Ley 26512, el Decreto Legislativo que establece medidas para
propiciar la inversién en materia de servicios publicos y obras plblicas de infraestructura DL
1014 y la Ley que establece medidas tributarias, simplificacion de procedimientos y permisos
para la promocion y dinamizacion de la inversiéon en el pais — Ley 30230, sin contar a los
innumerables dispositivos ocultos en las normas de presupuesto, tales como disposiciones
finales y similares, relacionados a gestiones de saneamiento, permisos Yy liberacion de
interferencias. En este escenario, se verifica una normativa sin integracion, dispersa, escasa y no

pensada para agilizar los proyectos de inversion.

De otro lado, el Decreto Legislativo 1192, recoge someramente consideraciones sobre el
saneamiento fisico — legal de los terrenos y la liberacién de interferencias, a pesar que,
conforme hemos anticipado, estos procesos se encuentran estrechamente relacionados con la
gestién predial y la transferencia de bienes estatales y que, en nuestra opinion, debieran ser parte
de un proceso integral de adquisiciones que asegure la disposicion efectiva y real de las areas y
que elimine toda posible restriccion fisica, legal y/o técnica que impacte sobre los proyectos,
més aun cuando en este tipo de esquemas las areas suelen ser grandes extensiones contiguas
que, al término de la ejecucion, deben integrarse como una sola, para efectos de registrarlas

debidamente saneadas.

Por el contrario, esta obligacion de saneamiento, se refleja de forma frecuente en los contratos

de concesidn, cuyas clausulas, por lo general, disponen la entrega de terrenos debidamente

13



saneados, por el concedente a favor del concesionario, la misma que una vez efectuada,
transfiere el riesgo de los bienes recibidos al concesionario. Sin embargo, este riesgo estaria
correctamente transferido si deriva de omisiones o inacciones que el Estado debi6 prever
oportuna y previamente a la adjudicacion de cualquier proyecto.

Esta falta de congruencia normativa y contractual, genera impactos sobre la obtencion de
terrenos y, dependiendo del caso particular, podria generar razonables objeciones a su recepcion
por parte del concesionario, el mismo que, al aceptar su entrega puede verse afectado con un
riesgo no generado por sus actos ni gestiones. No obstante, ello no solo se debe al aspecto
normativo, sino que esta deficiencia no se logra superar debido a la falta de evaluacién de las

instituciones, el sinceramiento de plazos y las adjudicaciones por cuestiones politicas.

En relacion a la liberacion de interferencias, solo se prevé aquellas relacionadas a otros servicios
publicos como gas, telefonia y agua y alcantarillado; sin embargo, se omiten otras que impactan
sobre los predios como la existencia de camaras de seguridad, seméaforos, fibra Optica, entre
otros, gestionados por otras entidades o empresas y que, por tanto, no habilita a los funcionarios

a liberarlas de forma &gil como corresponderia.

3.4 Falta de ordenamiento territorial

La falta de ordenamiento territorial es una causa institucional que afecta a los procesos de
gestion predial y transferencia y condiciona una préspera funcionalidad de los terrenos
entregados en el marco de la ejecucion de las obras de infraestructura, que implica, segun el
MINAM (2016): «La toma de decisiones concertadas con los actores sociales, econémicos,
politicos y técnicos para la ocupacién ordenada y uso sostenible del territorio, considerando las
condiciones sociales, ambientales y econdmicas para la ocupacién del territorio, el uso y
aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar un desarrollo equilibrado y en
condiciones de sostenibilidad, gestionando y minimizando los impactos negativos que podrian
ocasionar las diversas actividades y procesos de desarrollo que se desarrollan en el territorio;

garantizando el derecho a gozar de un ambiente equilibrado y adecuado a su desarrollo de vidax.

No obstante, la experiencia en nuestro pais demuestra que la coordinacion y decisiones
concertadas ha sido y es escasa y, a la fecha, no existe decision que permita la implementacion
de politicas a todo nivel, en un plazo sostenible, que evite oportunismos, adecuada planificacion

y prevision de ineficiencias subsanables.
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3.5 Afectaciones de terceros

Otro factor no valorado en los procesos de seleccion de los proyectos, pero estrechamente
relacionado con la gestion predial, asi como con las transferencias interestatales, es la potencial
afectacion que genera determinado proyecto sobre los negocios o propiedades colindantes que,
en consecuencia, se vera reflejada -en muchos casos- en la oposicion a la ejecucion de las obras

y bloqueo de las areas entregadas para la ejecucion.

Esta situacion no se refiere a la oposicion social per se, sino al impacto o riesgo sobre
propiedades terceras que se genera en las zonas aledafias a determinado proyecto, que se genera
en una extension mayor o traza subterranea, ante la falta de coordinacién, falta de transparencia,

planificacion y aviso oportuno a la poblacién afectada.

4. Cuestiones transversales al proceso de adquisicion y expropiacion de predios

4.1 Sobre el bien objeto de la adquisicién y/o expropiaciéon

Existe la posibilidad que algun terreno necesario para la ejecucion de las obras no requiera ser
adquirido o expropiado en su totalidad para dicho fin, pues, en ocasiones, solo se requieren
pequefias areas colindantes, vias auxiliares o similares. Sin embargo, en otros casos se podrian
producir afectaciones sobre el bien adquirido parcialmente, haciendo que este pierda la finalidad

comercial o la utilidad para la cual fue adquirido originalmente.

En este escenario, la norma vigente habilita a los titulares de los proyectos a adquirir o
expropiar la totalidad de la propiedad, conformada por aquella &rea que, si bien no esta
destinada al proyecto, ya no es de utilidad del tercero afectado (remanente). Asimismo, los
terceros afectados con la adquisicion y/o expropiacién parcial podréan solicitar que esta sea total.
En ambos casos, la norma condiciona a que esta adquisicion y/o expropiacién total, se produzca,
Unicamente, en el caso que: i) se genere la inutilidad o imposibilidad total o parcial del uso del

inmueble, o ii) que el valor comercial de la propiedad del suelo se deprecie significativamente.

De otro lado, la realidad en proyectos viales y férreos es que se ejecuten trazos en espacios
donde se realizan actividades con alta informalidad, con lo cual, exigir la entrega de un informe
que sustente la inutilidad del &rea remanente del bien, resulta complicado. Para superar este
aspecto, podria esperarse que el d6rgano o ente especializado, realice una evaluacion y

valoracion justa de los remanentes.
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4.2 De las tasaciones

El articulo 20.5 del Decreto Legislativo 1192, sefiala que, una vez transcurrido el plazo a que se
refiere el numeral 20.3%, sin que el sujeto pasivo haya aceptado la oferta de adquisicion, esta
Gltima se considera rechazada y se da inicio al proceso de expropiacion regulado en el Titulo IV
de dicho Decreto Legislativo.

Al respecto, la regulacion preve la figura del sujeto pasivo como un solo propietario o poseedor,

es decir, existe un vacio respecto de la calificacién de copropietarios o coposeedores.

4.3 De la informacidn para la elaboracion del expediente de valuacion

La norma precisa que, para la determinacion del valor de tasacion, el valor comercial del bien
privado, incluye los valores de terreno, edificacion, obras complementarias y, de ser el caso,

plantaciones.

En la misma linea, el numeral 2 del Articulo 13 del Decreto Legislativo 1192 sefiala que el valor
de la tasacion comprende también la compensacion del 10% en casos de venta directa y, el
perjuicio econémico que contiene al lucro cesante y dafio emergente, siempre que se encuentren

acreditados o cuenten con un informe debidamente sustentado.

Gréfico 1. Forma de valuacion de tasacion de bienes privados

Incentivo a la
--------------- »  Adquisicion (10% del
Valor Comercial)

1
1
1
1
i
! Valor del Terreno
1
1
]
1
]
1

; Valor de edificacion
Valor Comercial
del Inmueble Valor de obras

complementarias

Valor de plantaciones

Valor de la
Tasacion

Lucro Cesante

L] Valor del Perjuicio _l\

Econdmico
Dario Emergente

Fuente: Estudio Rossellé

8 Seguin lo dispuesto en el Articulo 20.3, el sujeto pasivo cuenta con un plazo de quince dias habiles, para comunicar
su aceptacion a la oferta de adquisicion efectuada por el sujeto activo.
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Con relacién a la acreditacion del lucro cesante y dafio emergente, la norma, no hace mas
referencias sobre la forma y calidad de informacion que debe proveerse por parte de quien alega
el perjuicio, ni aquella que debe ser requerida por el encargado de elaborar el expediente.

4.4 Plazos normativos irreales

Los plazos normativos establecidos para las gestiones prediales y transferencias estatales, han
resultado ser en extremo positivos e irreales. En efecto, la norma plantea plazos excesivamente
reducidos respecto de la realidad y manejo de gestion que tienen los funcionarios publicos. En
este escenario, corresponde que dichos plazos sean sincerados y respondan a nuestra realidad

actual, a fin de evitar incumplimientos por parte de los actores involucrados.

No obstante, en nuestra opinion, estos plazos podrian ser objeto de mejora y ajuste, en la medida

que la gestion predial y transferencia alcancen la sistematizacion.

5. Cuestiones sobre el proceso de transferencia (interestatal)

El articulo 41 del Decreto Legislativo 1192, establece que los predios y/o edificaciones de
propiedad estatal y de las empresas del estado requeridos para ejecucion de obras de
infraestructura son transferidos a titulo gratuito y automaticamente al sector, gobierno regional o
gobierno local titular del proyecto, en la oportunidad que estos lo sefialan y por el solo mérito de
la resolucion administrativa que emita la Superintendencia de Bienes Nacionales — SBN, en un
plazo méaximo de cuarenta y cinco dias habiles contados desde la fecha de presentacion de la

solicitud.

Al respecto, existen una serie de normas listadas en el anexo 2, que ordenan los procesos de
transferencia estatal. Sin embargo, ni en el Decreto Legislativo 1192, ni en dichas normas, se
han establecido procesos claros en relacion al traslado de los ocupantes de estos predios
estatales; es decir, se regula la etapa previa y necesaria para efectuar la transferencia predial,
pero no se regula la etapa posterior que incluya la reubicacion, mudanza y adecuacion de las
entidades ocupantes. Ello tampoco se prevé durante la etapa previa a la adjudicacion o

formacion del contrato.

Si las entidades a todo nivel tuvieran conocimiento de determinado proyecto, podria preverse la

necesidad de las &reas y programar los plazos de desocupacion, traslado y reubicacion.
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Capitulo I11. Resultados de la investigacion

Una a una las situaciones descritas en el acapite anterior han generado impactos respecto de los
procesos de adquisicion, expropiacion y transferencia. En algunos casos, por carencias o vacios
normativos, en otros, por dificultades sociales y, de forma méas frecuente, por las carencias
institucionales y de gestion del Estado, sin descartar una combinacion de todos los factores

mencionados.

Lo sefialado impide no solo la obtencién oportuna de los predios, sino que, eventualmente, hace
que dicha obtencion no sea satisfactoria respecto de la utilidad y/o destino que se plantea

asignar a determinado predio o conjunto de predios en un proyecto de transporte.

A continuacion, presentamos los resultados de nuestra investigacion, los cuales son un correlato

de las situaciones identificadas® en el Capitulo 11 del presente trabajo:

1. Resultados sobre las cuestiones transversales a todos los procesos

1.1 Oportunidad de la identificacion de los predios

Tal como hemos advertido, la nueva normativa ha considerado que las gestiones para la
obtencion de predios puedan iniciarse, a mas tardar, con la declaratoria de viabilidad, segun el
SNIP, para las APP cofinanciadas y, en el caso de las APP autofinanciadas, dichas gestiones

podrian iniciarse, como maximo, con los estudios desarrollados para la etapa de disefio.

A pesar de esta disposicion, es comdn que los trazos aprobados normativamente no siempre
sean los definitivos, pues es especialmente frecuente que, en proyectos de vias férreas y
carreteras se generen cambios en dichos trazos durante el desarrollo de los expedientes
definitivos de ingenieria (o ingenieria de detalle). Estos cambios pueden derivarse, entre otros
casos, de: i) optimizaciones o razones técnicas no advertidas en los estudios iniciales de
ingenieria; ii) razones sociales, econdmicas o existencia de interferencias que dificulten y
encarezcan las expropiaciones, justamente, debido a la falta de definicion de las areas necesarias
para determinado proyecto; iii) existencia de interferencias de otros servicios publicos que
encarezcan el proceso expropiatorio, y iv) necesidad de mayores &reas no contempladas en los

estudios iniciales, entre otras.

® Dada la reducida extensién del presente trabajo, hemos elegido los factores que, en nuestra experiencia y estudio,
generan mayor impacto sobre la obtencion de los predios para las concesiones de transporte. Sin duda, existen otros
factores que generan impacto pero que no podran ser abordados en el presente documento.

18



En este orden de ideas, en nuestra opinion, no basta que los proyectos de carreteras y vias
férreas cuenten con un trazado de via normativo declarado viable, pues la sola viabilidad
corresponde a una etapa temprana de ingenieria para este tipo de proyectos y/o podria
encontrarse desactualizada. Resulta méas 18gico, técnico y econdmicamente viable, entonces, que
la identificacion de las areas necesarias para la ejecucion de las infraestructuras se defina con la
aprobacion de los estudios de ingenieria definitiva, lo que permitird identificar previamente las
dificultades o impedimentos que podrian presentarse durante el proceso de adquisicion,

expropiacién y/o transferencia.

Para que ello ocurra y no genere nuevos cuellos de botella por la necesidad de contar con una
ingenieria desarrollada, podria preverse que la ingenieria de detalle de este tipo de proyectos se
adjudique: i) para su elaboracion integra y con suficiente antelacién a la ejecucién de un
proyecto, hecho que obligaria a las autoridades a contar con una adecuada planificacion, de
manera que se prevea una ejecucion inmediata a la aprobacion de la ingenieria de detalle, y que
se evite que la ingenieria elaborada quede obsoleta en el tiempo, como ha ocurrido en algunos
casos; ii) por etapas, con plazos suficientes para el desarrollo de una primera etapa que
identifique los predios necesarios para la ejecucion, de modo que, en paralelo a la adquisicion
de los predios necesarios para la primera etapa de ejecucion, se continte desarrollando el resto
de la ingenieria definitiva del proyecto que permita las adquisiciones y ejecucion de lo que

gueda pendiente del proyecto, tal como ocurre en los contratos tipo fast track.

Esta prevision, priorizacion y definicion y respeto a la secuencia de un proyecto, permitira
estimaciones reales de entrega de areas de concesion a nivel contractual y evitard
incumplimientos por parte de los concedentes de proyectos que generen renegociaciones de

plazos, tarifas y otros y, que obstaculicen el cierre de la brecha de infraestructura.

Continuar bajo el mismo esquema, significaria, en nuestra opinion, realizar esfuerzos inciertos y
el desembolso innecesario de recursos sobre adquisiciones y expropiaciones que podrian variar,

con el consecuente desembolso de sobrecostos por ineficiencias subsanables.

En Chile, de forma previa a la adjudicacion de una concesion, se requieren que los bienes o
areas de la concesion, se identifiquen y valoricen, de manera que se incluyan en las bases
administrativas, sin embargo, en aquellos casos en los que no fuera posible identificar y
valorizar determinado bien para que forme parte de las areas de concesion, esta permitido que el

concesionario realice estudios complementarios que modifiquen el trazado de la via o del metro,
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que permitan la obtencion de otros predios. No obstante esta posibilidad, consideramos que
estos estudios complementarios de modificacion del trazado, debieran ser una ayuda para que el
concedente pueda cumplir con obtener determinadas areas; sin embargo, no coincidimos con la
posibilidad que los bienes sean adquiridos de forma directa por el concesionario, como se

realiza en este sistema.

Finalmente, sobre este punto, debemos sefialar que, si bien existe un componente normativo por
corregir, que se refiere a la oportunidad para identificar los predios, también aparece un
componente institucional configurado por la falta de priorizacién de los proyectos que permita
realizar, en tiempo debido, el analisis y evaluacién que deben realizar los agentes involucrados
en la promocion, concesion y ejecucién del proyecto, es decir, aquellos agentes estatales que
haran suyo el riesgo de obtener el bien o bienes identificados, quienes deben considerar aquello
a lo que se estan obligando. En ese sentido, consideramos que la situacién descrita tiene causa
en la imprecision normativa, pero esta depende, en gran medida, de la falta de coordinacién,
planificacién y priorizacion, es decir, del factor institucional, que impacta sobre la obtencion de

los predios en analisis.

1.2 Oportunidad contractual de entrega de predios

Tal como hemos anticipado, la entrega de las areas publicas y/o predios requeridos para
determinada infraestructura, ademas de su identificacion, requieren plazos determinados de

entrega que permitan una ejecucion oportuna de determinado proyecto.

No obstante, en nuestro pais es recurrente el compromiso de los 6rganos de promocion de la
inversion y/o de los concedentes, de entregar la totalidad o gran parte de las areas sin tomar en
cuenta la secuencia de definicién del trazo de via previa a la ejecucién, siendo comun también
que, al interior de estos agentes, no se realice un estudio previo que identifique correctamente
los plazos de entrega de los terrenos respecto de la elaboracién de las ingenierias y de la
ejecucion de las obras. Esta actuacion se relaciona con la necesidad que tienen los agentes de
gobierno de cumplir con los objetivos y politicas de turno, sin que previamente exista una

planificacion y priorizacion de los proyectos.

Asi, por ejemplo, en el caso de la Linea 2 del Metro de Lima, el concedente se comprometié a
entregar el integro de los predios que conforman la primera etapa A, es decir, aquellas &reas que

forman parte de los cinco primeros kilometros de la linea, dentro de los diez primeros dias de
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suscrito el contrato de concesion, obligacién que no fue cumplida y que hoy, dos afios después,
aun continta pendiente de cumplimiento por el Estado, retrasando el proceso de ejecucion de las
obras.

De la misma manera, el plazo de entrega mencionado, en dicho proyecto, se pactd sin considerar
(o considerando a “ojos cerrados”) que el riesgo expropiatorio a cargo del Estado, podria
generar un cambio de areas durante el desarrollo de las ingenierias, e impactar en los plazos de
obtencion de los predios, tal como ocurri6. En efecto, durante el desarrollo de la ingenieria de la
primera etapa A del mencionado proyecto, se han generado optimizaciones motivadas por el
cambio de areas de concesidn producto de la imposibilidad de liberar interferencias en las areas
originalmente ofrecidas, entre otros. En paralelo, resulta oportuno comentar que el Estado,
basandose en la factibilidad del proyecto (etapa mas desarrollada que la viabilidad), venia
realizando la adquisicién de las areas originalmente previstas, es decir, antes de contar con una

ingenieria definitiva que contemplara incluso las optimizaciones al proyecto.

Similar situacion se ha presentado en el Proyecto Autopista Chincha — Ica, cuya segunda etapa
se previd originalmente para el 2020, sin embargo, bajo la suscripcion de una adenda, se
adelanté a enero de 2017, con la justificacion de superar los problemas de intensidad de transito.
Sin embargo, no fueron previstos los plazos de obtencién y entrega de los terrenos necesarios
para su ejecucion. Asi, a julio de 2016, existian terrenos necesarios para la ejecucion, pendientes
de entrega: «En Tambo de Mora aln hay dos viviendas en el lugar donde se construira un paso a
desnivel. En San Clemente hay dos lagunas de oxidacion que se interponen al trazado de la via.
Donde hay mas obstrucciones es en San Andrés (Pisco), donde falta retirar talleres mecanicos y

pequefios huertos».

Otro ejemplo particular relacionado a este factor es la falta de prevision de los agentes de
promocién y concedentes que plantean, durante los procesos de seleccién y adjudicacién, plazos
de entrega de las &reas, sin considerar, como una restriccion el tiempo que demorara la
liberacion de las interferencias en dichos predios, sea que esta liberacion se realice a través de

otros operadores publicos o a través del propio concesionario.

En linea con lo expuesto, podemos concluir preliminarmente que, la asuncion anticipada del
compromiso de entrega de &reas, es decir, sin contar con los estudios de ingenieria previamente
culminados, que permitan tener un trazo definido, plantea que el riesgo expropiatorio a cargo

del concedente genere, entre otros, retrasos en la ejecucion prevista, sobrecostos que incluyen el
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pago indebido de &reas no necesarias y el gasto en la obtencidn de las nuevas areas necesarias,
pérdidas de eficiencia social e imposibilidad de cierre de la brecha de infraestructura.
Asimismo, concluimos que este factor es institucional, puesto que la identificacion de los plazos
y restricciones para las entregas no atiende a un vacio normativo, sino a la evaluacion y
gestiones que deben realizar los agentes estatales involucrados en el proceso, antes de asumir

cualquier compromiso contractual.
1.3 Entrega de &reas sin saneamiento

Conforme ha sido sefialado en el diagnostico, no solo es importante obtener determinado bien,
sino que es necesario que este se adecue a los fines de determinado proyecto (valor del bien) y
que, a su vez, quienes se ven afectados por su adquisicion, expropiacion o transferencia, vean
satisfechos la contraparte de los derechos de propiedad que le son afectados (garantia de los
derechos de propiedad), tal como plantea Julio Benjamin Castillo Cajas (2014) al sefialar que:
«(...) es necesario regularizar tanto los bienes privados como publicos a efectos de dar valor al

bien y garantizar los derechos de propiedad de sus afectados (...)».

Al respecto, el informe elaborado por Apoyo Consultoria, que fuera encargado por la Camara
Peruana de Construccion — CAPECO, denominado “Lineamentos para promover la inversion de
infraestructura en el Per(: 2012 — 2016, menciona acertadamente, en su numeral 2 que:
«Resulta necesario agilizar los procedimientos que determinan los pasos para el saneamiento
legal de tierras en los proyectos, para la adecuada ejecucion de los proyectos de inversion,
debido a que el incumplimiento de los plazos para la liberacién de tierras que se pueden
presentar, como ya se indicd perjudica el, cumplimiento de plazos en la ejecucion de los

mismos, que induciria, ademas, el desincentivo para el ingreso de nuevos capitales privados».

No obstante, la préactica demuestra que, si bien el riesgo expropiatorio se encuentra asignado al
Estado y tal como hemos anotado este concepto debe entenderse en su sentido mas amplio, sin
embargo, los agentes estatales limitan las actuaciones a la obtencion de las areas sin dar
continuidad a las acciones intermedias o posteriores que deben ser implementadas en el marco
de la gran cantidad de normas existentes y referentes al saneamiento de predios, de las cuales no
se encuentran exonerados los proyectos de infraestructura otorgados en concesion, pero que son
necesarias para dar utilidad a los predios obtenido. De igual forma, debe considerarse que
muchas de las normas de saneamiento son emitidas por diversos niveles de gobierno y su
cumplimiento es general, sin que exista excepcion para las obras de infraestructura. Esto se debe
a una falta de integracion normativa derivada de la ausencia de politicas concertadas en dichos
niveles.
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En este orden de ideas, a continuacion, identificamos diversas situaciones que grafican como la

falta de saneamiento afecta la obtencion de los predios en los proyectos de inversion publica en

transportes:

Dificilmente las areas fisicas de los predios puestos a disposicion del concesionario para la
construccién de las obras, seran compatibles con la ingenieria planteada, entre otros, a causa
de las deficiencias catastrales existentes en nuestro pais, las cuales seran abordadas de forma
especifica en el subtitulo 1.4. Esta situacion impide que aquellos terrenos que se pretenden
entregar al concesionario se encuentran correctamente registrados en SUNARP y en la SBN,
siendo que en ocasiones no existen ni planos graficos que permitan identificar
superposiciones y/o derechos que restringen los predios.

De la misma manera, es usual que los encargados de gestionar la obtencion de bienes,
omitan elaborar un estudio pormenorizado y verificacién del estado legal de los bienes antes
de su adquisicion, expropiacion y transferencia, dejando de lado informacidn importante que
permite la construccion tales como la zonificacion, modificacion de las secciones viales
adecuadas a determinado proyecto, obtencion de pardmetros urbanisticos son distintos a los

necesarios para la ejecucion de las obras, entre otros.

Otro claro ejemplo que obstruye la continuidad de la ejecucion por falta de saneamiento, es
la falta de inscripcion municipal del predio obtenido como parte de la adquisicion,
expropiacién y/o transferencia. Asi pues, es conocido que, una vez obtenido el predio, el
Estado deben cumplir con la inscripcion a su nombre ante el gobierno local respectivo,
dentro de los treinta dias siguientes a la transferencia, de manera gue no se generen multas y
dicho nivel de gobierno realice oportunamente los cobros de los arbitrios y el impuesto
predial, si fuera el caso. Sin embargo, la falta de integracién de esta tarea, plantea que
existan demoras en la misma y la consecuente imposibilidad de cobro por parte del gobierno
local, genera a quien se encuentre en posesion de los inmuebles — que por lo general es el
concesionario — la imposicion de multas o trabas en la obtencion de permisos necesarios

para la ejecucion.

Sobre este punto es conveniente referir que, en los contratos de concesion se estipula que los

bienes de la concesion solo se entregan al concesionario en posesion, manteniéndose la

titularidad en el concedente. En ese sentido, el Decreto Legislativo 776, que establece la

inafectacion del pago del impuesto predial de los predios relacionados a la concesion, en tanto

califiguen como parte de vias terrestres de uso publico. Siendo esto asi, se generan conflictos

interpretativos entre el titular y los gobiernos locales encargados de la recaudacion, quienes ven
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ingresos perdidos. Asi pues, la falta de claridad y prevision genera entrampamientos en la
resolucion de esta situacion, reflejados en multas, la necesidad de acudir a medios declarativos
(tribunales fiscales) para solucionar las interpretaciones, observaciones del concesionario al

concedente, entre otros.

En la misma linea, la entrega de las areas del concedente al concesionario también se retrasa por
la falta de levantamiento de las cargas (entre otros, servidumbres), gravdmenes (entre otros,
hipotecas) o incluso procesos legales (con potenciales embargos) que podria tener el inmueble a
expropiar o, ya expropiado, en tanto es razonable que el concesionario rechace la entrega de
aquellos terrenos que potencialmente paralicen la ejecucion de las obras por no haber sido

correctamente saneados.

Por lo expuesto, no basta que el area haya sido entregada, sino que deben procurarse los
mecanismos necesarios para que esta pueda ser realmente Util para la ejecucion de las obras, tal

como hemos advertido en el marco conceptual dedicado al alcance del riesgo expropiatorio.

Asimismo, debe advertirse que estas situaciones se presentan, en primer lugar, por la falta de
prevision y, en segundo lugar, en tanto no existe un ente especifico para realizar la obtencion de
los predios dentro de cada entidad o titular de proyecto; si bien los gestores para la obtencion de
predios se incorporan a las entidades, por lo general lo hacen a través de las areas legales bajo
un numero reducido y especializacion limitada en relacion a los expedientes que se procesan.
Asi también, algunas tareas como la inscripcion municipal se derivan a las areas de
administracion que, probablemente, no les otorguen la prioridad suficiente, generando las
consecuencias de la falta de gestion. En estos casos, mientras la gestion predial se encuentre
desmembrada en diversas areas, corresponde que, a nivel institucional, se establezcan las
directrices que homogeneicen los procesos y se organice un listado adecuado de acciones y

documentacion que, a manera de Check List, guie el proceso de obtencion de areas.

Al respecto, consideramos positiva la experiencia espafiola, seguida por el Ministerio de
Fomento, que ha emitido acertadamente la Nota de Servicio 4/2010 denominada “Sobre el
Estadio de las expropiaciones en los Proyectos de Trazado de la Direccion General de
Carreteras”, documento que contiene diversos anexos que incluyen directrices, pasos, formatos
a sequir y la posibilidad de incluir informacién adicional al proceso a través de un documento
denominado “Separata de apoyo al proceso de expropiacion” que sirve de bitacora para
actuaciones adicionales no previstas, pero consideradas importantes por los gestores de las
expropiaciones quienes, a su vez, deben generar los sustentos respectivos en el marco de sus
funciones.
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En relacion al tema en anélisis, consideramos que este corresponde a un factor institucional, si
bien existen deficiencias normativas, estas solo podran ser superadas en la medida que se dé una
adecuada planificacion, prevision y gestion y capacidades. Asi, si bien la norma ha habilitado a
los titulares de proyectos a encargar a terceros la gestion predial, la contratacion de los mismos
debe realizarse tomando en cuenta la capacidad de afrontar con éxito los procesos de obtencion
y la garantia de utilizacion de los inmuebles. Asimismo, dichos terceros deben aportar
especializacion para sanear los predios de forma oportuna y evitar dilaciones en la ejecucion de

las mismas, asi como las demas consecuencias que ello genera.

La experiencia de los dltimos afios en APP, debe aportar méas alla de lo tedrico y generar
lecciones que promuevan no solo la obtencion de determinado terreno, sino que permitan la

utilidad de los mismos, para la ejecucion de las infraestructuras que necesita el pais.

1.4 Falta de ordenamiento territorial

En nuestro pais, este proceso se encuentra encargado al Ministerio del Ambiente y, pese al
significado y actividades que implican este proceso, descritas en el Capitulo anterior, la
adjudicacion de los proyectos de inversion se ha apartado de la misma debido a la escasa
planificacion existente y al predominio de la priorizacion oportunista de proyectos propios de
cada administracion en cualquiera de sus niveles, los cuales no atienden a coordinaciones

anticipadas y concertadas, como plantea el ordenamiento en cuestion.

Esta incipiente gestion, en nuestra opinidn, no es solo atribuible a la delegacion realizada al
ministerio a cargo, el cual carece de herramientas para dicha gestion, sino también a la falta de
decision politica para que el ordenamiento se lleve a cabo. En este escenario, existen posiciones
sobre la conveniencia que el MINAM continle la administracién del ordenamiento territorial,
tal como seflala José Mas — director de Normas y Registro de la SBN'. No obstante,
coincidimos con lo sefialado por Pablo Secada - jefe del Instituto Peruano de Economia (IPE)™
quien considera que: «El ordenamiento territorial no debe estar a cargo del MINAM, sino que
corresponde llevarlo a un ente independiente, que planifique a largo plazo o, a una agencia
independiente como en el caso de Australia que cuenta con una Agencia Nacional de

Infraestructura. Asi, en el caso de Reino Unido se tiene en una agencia que depende del primer

10 syperintendencia de Bienes Nacionales (SBN). Conferencia Internacional: Gestién de la Propiedad Publica para
Proyectos de Inversion.

1 Asociacion para el Fomento de la Infraestructura Nacional. Desayuno Empresarial AFIN: Shock de gestién para
reactivar la confianza y las inversiones. Fecha 22.06.2016.
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ministro (...) los modelos a adoptar son varios. En Australia se decidido centralizar el
ordenamiento para evitar discusiones entre ministerios, centralizando la infraestructura en un
solo entex». La razon de esta opinion radica en la necesidad que un ente autbnomo y transversal a
los diversos ministerios, ordene y priorice las necesidades territoriales a través de planes

adecuados, procedimientos, requisitos y plazos coherentes.

A manera de ejemplo, sobre este punto podemos sefialar que, es recurrente la falta de
coordinacién interinstitucional, a pesar que esta deberia provenir de un ordenamiento territorial
gue, como hemos advertido, no esta suficientemente desarrollado. Esta situacién se refleja en la
superposicion de proyectos de infraestructura publica entre niveles de gobierno distintos. Asi,
por ejemplo, el Proyecto del Metro de Lima Linea 2 se traslapa, entre otros, con un by pass que,
a futuro, seré administrado por EMAPE y con el proyecto de adecuacién de la Carretera Central
y Av. Nicolas Ayllén, ambos proyectos de la Municipalidad Metropolitana de Lima. Como
resultado de este traslape, la Municipalidad Metropolitana de Lima se ha mostrado renuente al
Proyecto del Metro de Lima Linea 2 durante la elaboracién de la ingenieria, hecho que no

ocurriria de existir una coordinacion previa.

Esta falta de coordinacion y superposicion, también se reflej6 en una restriccion a la
autorizacion de ejecucion de obras del Proyecto del Metro de Lima Linea 2, que fue generada
por la Municipalidad Metropolitana de Lima, a través de su Gerencia de Desarrollo Urbano,
justificando su falta de autorizacion en la modificacion de la seccion vial en la Carretera Central
y, por ende, la ejecucion de las obras sobre los terrenos obtenidos, en tanto el titular del
proyecto no gestiond a tiempo la modificacion de dicha seccidn. Esta falta de coordinacion fue
alertada por OSITRAN quien, a través de su presidenta sefiald: «La entidad concedente, en este
caso el Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC), tiene la obligacion de coordinar
con las otras instancias del Estado para que no se produzcan estas cosas. El concesionario ha
venido poniendo en evidencia que se esta retrasando (...) Cuando el Gobierno declara de interés
nacional un proyecto, ninguna autoridad de otro nivel de gobierno puede generar interferencias
u obstaculos a la ejecucion de este proyecto»™ y, a su vez, la Municipalidad Metropolitana de
Lima, refutd «El proyecto de las estaciones, tal cual como estd disefiado, no apunta a la
integracion vial con el resto de la carretera, ante lo cual la Municipalidad de Lima les demand6
plantear una alternativa de solucion con la modificacion de su proyecto. Pero el consorcio se ha

negado argumentando que no forma parte del contrato». Estas trabas, podrian evitarse con una

12 Castafieda no prioriza ordenanza que permitird avance de la Linea 2. Recuperado en

http://gestion.pe/economia/castaneda-no-prioriza-ordenanza-que-permitira-avance-linea-2-2162608. Fecha. 25 de
julio de 2016.
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ordenacion previa y conocida por todos los actores directos e indirectos de forma oportuna. En
ese sentido, no es cierto que la sola declaracion de interés nacional, supere a todas las
coordinaciones estatales, pues para evitar trabas, estas deben ser anticipadas a todo nivel.

Lo sefialado denota que, la falta de coordinacion previa entre niveles de gobierno y, en muchos
casos, las oposiciones politicas, generan obstaculos en la transferencia de bienes inmuebles, aun
cuando estos hayan sido obtenidos por el titular del proyecto para su entrega a los
concesionarios; asi también, se genera la obstaculizacion en la emision de permisos, opiniones
favorables y similares durante la ejecucién. En buena cuenta, esta omision repercutird sobre la
ejecucién de las obras, aun cuando las areas hayan sido entregadas al concesionario, las cuales

no tendran garantia para su uso durante la ejecucion de las obras.

La coordinacién interinstitucional, asi como el planeamiento territorial, debe involucrar a todas
las instituciones comprendidas en los proyectos, a ciudadanos y, en el tema especifico, a
aquellas entidades comprometidas en el proceso de liberacion de areas, tales como la SBN, la
SUNARP, el Instituto Metropolitano de Planificacion - IMP, la Municipalidad Metropolitana
de Lima, la Direccion Nacional de Construccion del Ministerio de Vivienda, Construccion y
Saneamiento, las Entidades Prestadoras de Servicios Publicos, entre otras, de manera que estas
instituciones adecuen, reduzcan y/o exoneren sus procedimientos y plazos (incluso los internos)
de forma consensuada, y ello se refleje en una oportuna gestion de obtencién de inmuebles,
menores incumplimientos y mayor celeridad de la ejecucion de la infraestructura, en beneficio
de los ciudadanos. La implementacion de una adecuada coordinacion y planificacion a futuro,
permitird, ademas, la continuidad de los proyectos ante el cambio de autoridades, evitando

oportunismos que generen el retraso en las infraestructuras, tal como hemos anticipado.

Por otro lado, debemos mencionar que, ademas de la implementacion de las medidas y acciones
concertadas, este ordenamiento territorial debe encontrarse apoyado en informacion que cause
certeza de los territorios sobre los que se ordenara y desarrollaran actividades, incluyendo los
proyectos de inversion. En ese sentido, la Sexta Disposicion Complementaria Final del Decreto
Supremo 004-2011-VIVIENDA, Reglamento de Acondicionamiento Territorial y Desarrollo
Urbano, plantea la necesidad de la elaboracion del catastro y su actualizacion, como inventarios
técnicos-descriptivos de la propiedad y de las actividades econdmicas, siendo esta fuente de

informacion para la planificacion, la gestion urbana y tributacion local.
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En la actualidad, tal como reflexiona Raul Ravina™ el catastro peruano: «Ha sido construido de
manera informal, pues hasta antes de la década de los noventa, no era necesario entregar planos
y, luego de ello, debian entregar planos, pero no era indispensable entregarlos con coordenadas
UTM, hechos que podrian modificar el diagnostico catastral y, en consecuencia, la
identificacion segura de los predios».

Asimismo, hoy en dia, las oficinas de catastro de las diferentes municipalidades, tanto
metropolitanas, provinciales como locales, carecen de una sistematizacion y actualizacion en la
informacién de su catastro en su circunscripcion, lo que conlleva a que no se tenga una
informacidn real sobre los inmuebles, encontrandose, en mucho casos, superposiciones entre
inmuebles, coordenadas gque no coinciden con lo registrado en Registros Publicos, entre otros
puntos, que obstaculizan la elaboracion de los expedientes para valuacion; incluso en el caso de
superposiciones, se presenta la discrepancia sobre a qué afectado considerar como propietario
del inmueble, situacion que retrasa el proceso de liberacién de areas, por ello, se requiere de una

integracidn, planificacion total y modernizacién del sistema de catastro a nivel nacional.

En este orden de ideas, un catastro con la informacion actualizada respecto a las condiciones del
inmueble, coadyuvard a la planificacion territorial de las areas destinadas a proyectos de
inversion, informacion que deberia estar sistematizada en un programa centralizado y
administrado por un solo ente especializado, en el cual se involucre la participacion no solo de
los diversos niveles de gobierno, sino también de cada municipalidad distrital que aporte la
informacién catastral respecto a su circunscripcién, esto, debido a que los proyectos de
inversion en carreteras y vias férreas comprenden trazos que cruzan diversas municipalidades
distritales y hasta provinciales; razon por la cual, se deberia tener toda esta informacion
centralizada a efectos de elaborar los expedientes técnicos para la valuacion de los inmuebles.
De igual forma, este ente debe ser centralizador de todo derecho y/u obligacién que afecte a los
bienes, sea que estos se limiten totalmente, de forma que impidan la utilidad en un proyecto
publico o de forma parcial, que permite el uso de los inmuebles para proyectos que requieran

servidumbres o similares, como se analiz6 en el Capitulo | del presente documento.

Este punto es importante, pues, con frecuencia, los datos catastrales utilizados para elaborar los
expedientes técnicos, que serviran de base para la adquisicidn, expropiacion y/o transferencia,

no coinciden con los datos recogidos en campo obtenidos por el concesionario, una vez

13 Asociacion para el Fomento de la Infraestructura Nacional. Adquisicién y Liberacion de Predios: De la Teoria a la
Préctica. Fecha 20.06.2016.
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propuestos para su entrega por el Concedente y ello impide su saneamiento fisico, segln

anticipamos en el Numeral 1.3.

Sobre este particular, cabe mencionar a la recientemente exitosa reforma del catastro promovida
en Quebec — Canadd, la misma que ha dado resultados practicos como: i) la construccion de una
imagen completa y precisa del catastro con la representacion de las propiedades existentes; ii) la
correccion de imprecisiones del catastro original; iii) la asignacion de numeraciones y
acumulaciéon de los territorios, y iv) la generacion de la informacion necesaria para la
generacién de tasaciones en funcion a datos actualizados, y que ha generado una promocién de
la gestién coherente de los territorios, evitando conflictos de derechos estatales y privados asi
como en las operaciones de inversidn, sea que estas estuvieran adjudicadas o en procesos de

promocién (anexo 6).

1.5 Afectaciones de terceros

Sin ingresar al anélisis de las oposiciones sociales, el cual no se abordard en el presente
documento, queremos reflexionar sobre las afectaciones que generan los proyectos viales y
férreos sobre la poblacion aledafia a su ejecucion, ya sea por la ejecucién en la misma zona, por
la afectacion que generan los planes de desvios u otros derivados. Estas afectaciones demandan
soluciones técnicas y, en algunos casos, compensaciones no previstas ni estudiadas por el
concedente de forma previa a su adjudicacién. Tal como hemos anticipado, si este riesgo fuera
trasladado al concesionario, deberia ser compensado previo andlisis, e incorporado a las bases,
de manera que su asignacion se encuentre debidamente realizada. Sin embargo, creemos que,
sobre este particular, es también el Estado el mas idéneo para asumir el riesgo, mas aun si se

trata de afecciones a entidades estatales.

Una situacion particular se presenta en el proyecto del Metro de Lima Linea 2, en el cual existe
una serie de terrenos publicos y privados que conforman una estacion de pasajeros, la cual debe
ser cercada durante el periodo de ejecucion de las obras para aislarlas del trafico vehicular y
peatonal. Este cerramiento generard que una empresa colindante y, hasta un hospital, vean
impedidos la salida de sus camiones y restringida la salida de los residuos sanitarios,
respectivamente. Ello ha supuesto que, tanto la empresa privada como la institucion estatal,
muestren resistencia y oposicion a las actividades de ejecucion de obra que deben realizarse en
sus zonas aledafias, considerando los impactos, sin embargo, el titular ha rechazado el pago de

cualquier compensacion a terceros por este motivo y ha trasladado esta responsabilidad al
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concesionario, sin que este riesgo haya sido asignado y menos ain costeado. Esta potencial
limitacion y riesgo de posesion no pacifica de las &reas que forman parte de la concesion, genera
incertidumbre en los inversionistas y un justificado rechazo a su recepcion por el concesionario,
quien evaluaré que, si bien los terrenos para la ejecucion hubieran sido obtenidos fisicamente,

no podran ser utilizados para dicho fin, por cuanto vera limitada la ejecucion de las obras.

Otro ejemplo relativo a las afecciones a terceros, es la imprevision de otras areas temporales de
trabajo, también necesarias durante el periodo de ejecucion del proyecto, las mismas que,
generalmente, no son consideradas para su obtencion conjunta con las areas de concesién y, por
ende, tampoco su compensacion a los terceros afectados, suscitando la oposicion hacia los

mismos por parte de los titulares de dichas areas temporales.

Contrario a lo que ocurre en nuestro pais, en Espafia, el Ministerio de Fomento ha previsto que
la obtencion de bienes para la ejecucion de carreteras comprenda incluso la de aquellos terrenos
temporales que se requieren para este fin, siendo considerada por parte del Estado, la respectiva
compensacion a los terceros, en prevision de cualquier potencial obstaculo que impida la
gjecucion o, incluso, la necesidad de realizar los estudios de ingenieria. Estas ocupaciones
temporales son valorizadas en funcién al periodo y area de ocupacion, pero en ningun caso

podran superar el valor del bien ocupado.

Consideramos que esta situacion es una deficiencia normativa generada por la falta de
integracion de los procesos de obtencion, saneamiento, liberacion de interferencias e impactos
indirectos a terceros; sin embargo, esta no podra ser superada sin coordinaciones
interinstitucionales oportunas. Por tanto, el factor institucional es predominante respecto de

estos procesos.

2. Cuestiones transversales al proceso de adquisicion y expropiacion de predios

2.1 Sobre el bien objeto de la adquisicion y/o expropiacion

Tal como hemos apuntado en el Capitulo 1l del presente documento, la normativa vigente
permite que las adquisiciones y/o expropiaciones se compensen en caso que parte del bien
quede inutilizado o inservible para los fines que fue adquirido por su titular original o sujeto
pasivo. No obstante, una inadecuada compensacion podria generar la oposicion del sujeto

pasivo de la adquisicion y/o expropiacion.
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Esta habilitacion tiene impedimentos en su implementacion, en tanto la norma omite el
desarrollo de su regulacion, generdndose incertidumbre, entre otros, respecto de: i) los sustentos
que deben acreditarse para demostrar la inutilidad o imposibilidad de uso, asi como la
depreciacion del valor comercial del bien; ii) los pardmetros para la calificacion de la inutilidad
o imposibilidad de uso de determinado bien; iii) la falta de una adecuada compensacion a los
terceros, pues Unicamente se habilita a la adquisicion y/o expropiacion total, mas no existen
parametros de compensacion por eventuales afectaciones a sus planes de negocio, y iv) si el
predio afectado esta destinado al uso de vivienda, el remanente por su ubicacidén o extension,
podria no permitir que se siga manteniendo este uso y si el predio afectado fuera de uso

comercial, el area remanente podria no permitir continuar con este uso, entre otros.

Esta situacidn, a su vez, ocasiona posiciones contradictorias. De un lado, los sujetos pasivos de
la adquisicion manifiestan de manera subjetiva lo que a su criterio deja de ser de su utilidad, ya
sea para uso de vivienda o comercio, pese a tratarse de grandes extensiones de terrenos. Asi, en
el caso del Proyecto de Vias Nuevas de Lima, un afectado dedicado a la actividad comercial
sefiala como remanente un area de 5000 m?, de un total de 6000 m? donde solo 1000 m? han
sido expropiados. Estos casos ocasionan problemas para el proyecto, por cuanto se encareceria
el mismo, si el Estado se dedica a comprar areas remanentes que, en muchos casos, son de

mayor extension que el area afectada misma.

De otro lado, existen sujetos pasivos que rechazan la adquisicion y/o expropiacion de la
totalidad del area, pues se resisten a renunciar a sus planes comerciales; un ejemplo de ello
viene dado por un sujeto pasivo del proyecto de la Linea 2 del Metro, al cual el concedente le
propuso la adquisicion de la totalidad del inmueble por ver afectado el frente exterior de su
propiedad de extremo a extremo. Tal propuesta fue rechazada, por cuanto el sujeto pasivo tenia
un plan hotelero futuro y, requeria que se le diera la posibilidad de no expropiar de extremo a
extremo, sino que se le permitiera un acceso minimo que le permitiera acceder a la mayor

extensién de terreno (fondo), no necesaria para la expropiacion, ni Gtil para el proyecto.

Otro ejemplo sobre el particular, viene dado por las construcciones contiguas a las areas a
expropiar, las mismas que ocasionalmente se veran afectadas por los procesos de adquisicion
y/o expropiacion por cuanto la demolicién de dichas areas impactard y reduciré el valor sobre
las primeras o impedira el acceso a las mismas, situaciones que deben ser valoradas y evaluadas

por quien se encargue de esta gestion, ya sea el Estado, un tercero o el propio concesionario.
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Corresponde que la norma establezca un listado de requisitos — no limitativos- que definan o, al
menos, conduzcan al camino al sujeto activo de poder determinar el significado de
“desvalorizacion significativa o inutilidad”. No obstante, mientras ello ocurra, los encargados de
las gestiones de obtencion de inmuebles, deben generar los debidos sustentos y/o proponer, al
interior de sus entidades, directivas que regulen y promuevan la gestién de obtencion de
predios.

2.2 De las tasaciones

Como hemos anticipado, la norma prevé al sujeto pasivo como Unico titular, y no distingue la

posibilidad de una titularidad o posesién multiple sobre determinado predio.

En este escenario, para que la oferta se dé por aceptada, todos los titulares deberian manifestar
su conformidad. Pero, ;qué sucede cuando uno de los propietarios o coposeedores manifiestan
su disconformidad, o simplemente no contestan a la oferta? La norma no es precisa en este
aspecto y omite considerar si la oferta se considera rechazada por alguno de los copropietarios o
coposeedores, debiendo reiniciarse el proceso de expropiaciéon o, si, en el caso de tener la
aceptacion de la mayoria de propietarios o coposeedores para otorgar el predio por trato directo,
la renuencia del minoritario es suficiente para considerar rechazada la oferta y menoscabar el
derecho de compensacion por incentivo (10% del valor del inmueble) de los otros titulares que

eligieron vender por la via del trato directo.

Esta falta de prevision ha ocasionado que varios de los procesos, en los que existen mas de un
copropietario o coposeedor, la renuncia de uno solo de ellos a la venta directa genere la
necesidad de ir por la via de la expropiacién, conllevando a un proceso engorroso y dilatando la
entrega de los terrenos para la ejecucion de las mismas, asi como el plazo propio de

determinado proyecto.

2.3 De la informacion para la elaboracion del expediente de valuacién

Adicionalmente a la problemética analizada en el acépite anterior, identificamos en este punto,
la dificultad del sujeto pasivo para contar con los medios probatorios suficientes que acrediten la
cuantia del lucro cesante y dafio emergente, toda vez que la informacion deberd ser
proporcionada por el afectado del proyecto, quien podria negarse a entregar la informacion al no

tener un interés en la expropiacién de su bien.
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Asi también, debe tenerse en cuenta que las zonas sobre las que se ejecutan determinados
proyectos, en muchos casos, presentan gran movimiento comercial, pero informal. En ese
sentido, es probable que el propietario de un terreno tenga una vaga idea de algin proyecto que
desee desarrollar a futuro, pero es menos probable que esta idea se haya desarrollado en un
documento comercial o estudio de mercado que le permita acreditar el perjuicio econémico al

que hace referencia la norma.

En ese sentido, con la finalidad de no retrasar la formacion del expediente de tasacion y, con
ello, el plazo de obtencion de los inmuebles, podrian establecerse pardmetros para la
acreditacion de estos casos, y contemplar la posibilidad de efectuar una liquidacion posterior en
la etapa de arbitraje o etapa judicial que se origine ante la impugnacion del afectado por el valor

de su tasacion.

2.4 Plazos normativos irreales

La norma aplicable a las adquisiciones, expropiaciones y transferencias, prevé plazos en

extremo positivos y poco ajustados a la realidad nacional.

Esta situacion no es negativa per se, sin embargo, creemos que debe apuntarse a la
implementacion de procesos integrados y estructurados que permitan la sistematizacion de los
tres procesos involucrados en la obtencion de los predios. En ese sentido, los plazos deben ir

adecuandose en el tiempo y de forma gradual a la generacion de politicas uniformes.

Entre otros, el Articulo 27 del Decreto Legislativo 1192, establece un plazo maximo de cinco
dias habiles del rechazo a la oferta de adquisicion, para que el sujeto activo expida la norma que
apruebe la ejecucion de expropiacion del bien inmueble y el valor de la tasacién determinado

por el drgano encargado de las tasaciones durante el proceso de adquisicion por trato directo.

Sin embargo, el articulo citado no considera que solo la norma que aprueba la expropiacion
deber ser emitida o por resolucion ministerial, en el caso del Gobierno Nacional o acuerdo de
concejo, segun sea gobierno local o regional, y, para llegar a la emisién de estos documentos
internamente se tiene un procedimiento legal a seguir en cada institucion que excede los cinco

dias habiles previstos en el primer parrafo de este analisis.
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En el caso de los gobiernos locales, por ejemplo, las sesiones de concejo se dan, en el mejor de
los casos, una vez por semana, previo conocimiento de los informes técnicos legales, sustento
ante comisiones de regidores y procedimientos adicionales, los mismos que en la realidad

requieren como minimo dos semanas para su elaboracion.

Por otro lado, se establece la transferencia entrega entidades en 45 dias, pero, como veremos
més adelante, es posible que las desocupaciones que requieren presupuestos no previstos

demoren mas del plazo indicado, dada la falta de previsién y coordinacion.

Asi también, se prevé que los registradores inscriban en un plazo de 10 dias de remitido el
formulario, pero contrario al plazo establecido en el Decreto Legislativo 1192, las normas
registrales plantean responsabilidad funcional por la inscripcion de titulos sin previo
saneamiento, con lo cual el registrador razonablemente planteara observaciones que superaran el
plazo establecido, mas aun, si se afectan derechos de terceros como hipotecas, servidumbres,
usufructos, blogqueos y otros, respecto de los cuales corresponderia que se subsanen
observaciones y se establezca un plazo real. La premura en realizar las inscripciones registrales
puede ser superada y seria innecesaria si al identificar un bien en la etapa correcta, se analiza el
plazo para su entrega y se inician las acciones necesarias y oportunas para su obtencion y

saneamiento.

En este orden de ideas, resulta pertinente que la normativa sincere los plazos ciertos, bajo los
cuales se actuara en los procesos, evitando con ello posibilidades que el propio Estado caiga en
incumplimiento contractual y, en consecuencia, no se cierre la brecha de infraestructura. De la
misma manera, como hemos advertido, debe trabajarse en reducir gradualmente los plazos, de

manera que se procuren procesos agiles para la obtencion de los predios.

3. Cuestiones sobre el proceso de transferencia (interestatal)

Tal como hemos sefialado en el Capitulo Il, las transferencias prediales entre entidades del
estado, deben realizarse a titulo gratuito por la SBN, en un plazo maximo de cuarenta y cinco

dias habiles contados desde la presentacion de la solicitud.

Al respecto, si bien es comun que la SBN emita la Resolucion de transferencia de determinado
bien en el plazo sefialado en la normativa general y en sus Directivas asociadas, en la realidad,
se presentan situaciones que obstaculizan que se realice la desocupacion y, por ende, la entrega

fisica del bien transferido dentro del plazo.
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Asi tenemos, entre otras, las siguientes situaciones que generan retrasos en la obtencion fisica de

los predios estatales y, en consecuencia, en la puesta a disposicion de los mismos al

concesionario, para su utilizacion en la ejecucion de determinados proyectos:

En efecto, la norma prevé que la entidad ocupante de los predios debera desocupar los
mismos en un plazo no mayor a treinta dias habiles contados desde la notificacién de la
Resolucion de la SBN. No obstante, aun contando con dicha Resolucién comunicada a la
entidad ocupante, en ocasiones, esta no procede con su desocupacion por razones politicas,
restricciones judiciales, restricciones presupuestarias para su reinstalacion en otro local o
imposibilidad de reubicacion por falta de coordinacion con el sujeto activo y/o alternativas
que le permitan proceder con ello.

Al respecto, en el Proyecto de la Linea 2, se ha presentado una situacion en la que, si bien el
concedente contaba con la Resolucion de la SBN, una entidad de la Municipalidad
Metropolitana de Lima (ocupante), no procedia con la desocupacion de parte de una de las
areas de concesion, por razones politicas, hecho que —entre otros- imposibilitaba la entrega
de las éreas al concesionario.

En el caso anterior, existe normativamente, la opcion de proceder con la ejecucién coactiva
en caso de renuencia a la desocupacion del inmueble transferido. Sin embargo, la accion
inmediata del titular del proyecto no siempre resulta ser la prevista normativamente, es
decir, no se decide activar la ejecucion coactiva para la desocupacion del inmueble, bajo la
justificacion de mantener las buenas relaciones institucionales, como ocurrid en el ejemplo
comentario anteriormente. Nuevamente, este hecho que genera el impacto sobre el proyecto

hasta la obtencion efectiva y real de los inmuebles.

De otro lado se tiene que, de forma previa a cualquier entrega de un predio a un
inversionista, lo razonable es que el concedente ponga a disposicion del primero, la
informacidén relacionada al predio a entregar, tal como, Resolucién de Transferencia o
Reasignacion, memorias descriptivas, planos con coordenadas, medidas perimétricas y
ubicacion, inscripcion registral, identificacién de la partida del bien en SUNARP y en el
SINABIP, entre otros. No obstante, en la practica, los documentos ofrecidos por los
concedentes resultan ser escasos y poco ordenados respecto de lo que se plantea entregar.
Asi, es reiterativo que a la Resolucion de SBN no se adjunta, como minimo, los planos de
ubicacion y coordenadas que permitan identificar los bienes que seran materia de entrega
por determinado concedente. Esto, sin duda, genera que los inversionistas rechacen las
entregas prediales, por cuanto, es necesario que se conozca el estado e identificacion del

bien que se pretende entregar a fin de verificar que éste sea Util a los fines de la concesion y
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que este coincide realmente con la ingenieria proyectada. La falta de entrega de informacién
debidamente identificada y organizada por predio, no serd mas que una causal que dilate la
entrega de los mismos y, por ende, la ejecucion oportuna del proyecto.

e Finalmente, en relacién a la casuistica que se origina respecto de las transferencias estatales,
tenemos que los gastos de traslado y mejoras sobre la superficie pueden ser reconocidos a la
entidad ocupante; sin embargo, la norma no es clara al sefialar si los gastos de traslado solo
implican la movilizacién de un lugar a otro, o también todo aquello relacionado a la
reinstalacion de la entidad ocupante en otro predio. Asi también, la Novena Disposicion
Complementaria Final del Decreto Legislativo 1192, sefiala que la implementacion de
acciones prevista en este Decreto Legislativo se financia con cargo al presupuesto
institucional de las entidades involucradas, sin demandar recursos adicionales al Tesoro
Publico, hecho que supone que las entidades afectadas incluyan de forma previa estos gastos
de implementacion de los nuevos predios a ocupar. Sin embargo, esto dificilmente ocurre,
considerando la falta de coordinacién interinstitucional entre la entidad que requiere
determinado predio (concedente) y que debe avisar oportunamente a la entidad ocupante sus
intenciones de obtener el predio que ocupa, si fuera el caso, a fin que esta Gltima programe,
considerando las restricciones y responsabilidades normativas y presupuestales, su

movilizacion y reinstalacion.

La problemética expuesta en el presente trabajo, nos permite concluir que, el retraso en la
obtencion de los inmuebles necesarios y su funcionalidad para la ejecucion de los proyectos de
inversion surge, principalmente, por deficiencias u omisiones en el factor institucional, es decir,
por la falta de coordinacion interinstitucional, planificacion y priorizacién necesaria para la

implementacion de los proyectos de inversion en infraestructura de transportes.

Como consecuencia de estas deficiencias y omisiones del factor institucional, a su vez, se
producen impactos negativos sobre otros factores, como el social y normativo. Asi, conforme
hemos expuesto, la falta de coordinacion y planificacion impacta sobre el factor social cuando,
producto de esta deficiencia, se generan impactos directos e indirectos sobre la poblacién y se
distorsionan los beneficios estimados, produciéndose también pérdida de eficiencia social. Esto
se refleja debido a la falta de planificacion. Al respecto, Strauch, Takano y Hordijk (2014)
reflexionan sobre el Proyecto de la Linea Amarilla, sefialando que: «(...) la iniciativa de Linea
Amarilla no solo se concibi6 fuera de los marcos de planificacion del municipio, sino que
también ignor6 ampliamente otros existentes, en la medida en que los hubo. La falta de
instrumentos de planificacion adecuados, el desmantelamiento de los planes de las instituciones

y la falta de aplicacion de la normativa vigente han fortalecido significativamente a los actores
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inmobiliarios de Lima (Miranda Sara, 2013). El proyecto fue aprobado sin alinearse con las
recomendaciones del Plan Maestro de Lima Metropolitana (1990-2010) y del plan de transporte,
ejemplificando cémo los proyectos urbanos sustituyen cada vez mas la planificacion urbana
integral como medios de intervencion en las ciudades (Swyngedouw et al., 2002: 567). A falta
de una planificacion adecuada, actualmente, el proyecto estd bastante mal integrado en la
infraestructura vial existente: contrariamente al objetivo mas citado del proyecto, el cual
consistié en crear una conexion rapida al puerto aéreo y maritimo de Callao (EI Comercio,
2010), la autopista, en realidad, se detiene cuando alcanza los limites de la regién vecina Callao,

con gran riesgo de generar cuellos de botella» [traduccion propia].

En la medida que esta coordinacion institucional y planificacion previa mejore, se promovera
que las declaraciones de interés nacional de determinado proyecto no se conviertan en un
“saludo a la bandera”, pues generard, entre los actores, el compromiso de llegar a los objetivos
previstos en materia de ejecucion, cierre de la brecha de infraestructura y mejora de la calidad

de servicio de transporte a los ciudadanos.

De la misma manera, el impacto institucional influird negativamente en la produccion de
normas que podria resultar ineficiente e ineficaz o en una sobreproduccion innecesaria, para los
fines requeridos, pues mientras no se realice una identificacion y evaluacion de toda la situacion
integralmente, poco podra modificarse a través de una norma o la correccion a las mismas. Al
respecto, Milagros Maravi - socia en Estudio Rubio Leguia Normand Asociados, sefiala: «Si
este gobierno (Humala) quiere producir un shock de confianza, debe procurarse producir un
menor nimero de normas, pues en los Gltimos meses se han producido normas para formular
planes, proyectos, medidas, entre otros, omitiendo recordar que las normas no solucionan el
problema, sino que ello se resuelve con la gestion (...)”*. En la misma linea, debemos recordar
gue cualquier norma que se emita en un marco fuera de la “coordinacion institucional”, quedara

inaplicable si una nueva administracién la deroga, modifica o desconoce posteriormente.

Por lo sefialado, en nuestra opinion, las instituciones y funcionarios de gobierno deben apuntar a
la implementacion de las directrices OECD (2015), acorde con los principios del Decreto
Supremo 1192, mencionados en el primer capitulo de este documento: «El involucramiento de
los stakeholders [en un proyecto], como los usuarios, las organizaciones de la sociedad civil y el
sector privado, puede mejorar la calidad de los esfuerzos de planificacion y, en Gltima instancia,

la eficacia del activo (proyecto). A su vez, esta participacion de los stakeholders puede

1% Asociacion para el Fomento de la Infraestructura Nacional. Desayuno Empresarial AFIN: Shock de gestién para
reactivar la confianza y las inversiones. Fecha 22.06.2016.
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establecer una vision compartida del desarrollo, mejorar la evaluacion de las necesidades de
inversion, revelar la importancia de los vinculos transfronterizos, fortalecer la confianza en el
gobierno y cultivar el apoyo a proyectos de inversion especificos. También puede conducir a
demandas-impulsadas que suponen mejoras en la capacidad de gestion de la inversion publica.
En términos précticos, esto significa que tanto los gobiernos centrales como los subnacionales
deben tener la capacidad de comprometerse en los procesos de participacion de las partes
interesadas referidos al desarrollo de politicas y la evaluacion de las necesidades en las primeras
etapas del ciclo de inversién, asi como en la retroalimentacion y evaluacion en etapas
posteriores (OCDE, 2014). Las capacidades para la participacion efectiva de los stakeholders
incluyen cuestiones tales como la identificacion de las partes interesadas, la comprension de su

participacion, el disefio de oportunidades de divulgacion y la gestion de las quejas» [traduccion

propia].

La mejora institucional también repercutira sobre un menor nimero de renegociaciones
contractuales por incumplimiento respecto de las detectadas por la Contraloria General de la
Republica (2015) en los Gltimos afios, entidad que identificd que los procesos de saneamiento y
actualizacion de areas de terrenos representaron el 10% de materias recurrentes identificadas en

las adendas analizadas (grafico 2)".

Grafico 2. Numero y porcentaje de materias recurrentes identificadas
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Privadas en el Per( - Contraloria General de la Republica

15 Asimismo, Suto, Azafia, Chamorro y Menchola (2013), identificaron que este factor representa el 50% de
recurrencia en los contratos analizados. Por su parte, el ministro de Economia y Finanzas, Alonso Segura sefiald
durante su gestion que: «Una de las principales variables que inciden en el desarrollo de los proyectos de
infraestructura es la toma de posesion de los terrenos de parte del Estado».
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En ese sentido, el impacto positivo de una mejora en el factor institucional, implicara la
reduccion del constante retraso y renegociacion derivada del incumplimiento en la entrega de
los terrenos, riesgo asignado al Estado, el cual, a su vez, genera retrasos en: i) la reduccion de
tiempos de movilizacion; ii) la generacion de infraestructuras seguras y de calidad, y iii) el
fortalecimiento y desarrollo de los sectores econdmicos vinculados, entre otros.

Finalmente, consideramos que una adecuada planificacion, ordenamiento y coordinacion
institucional permitirad salvar las circunstancias presentadas en este trabajo. De esta forma, sera
viable un sistema adecuado de identificacion, obtencion y entrega oportuna de predios
necesarios para las infraestructuras en transporte, en el marco de los contratos de concesion en

dicho sector.
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Capitulo IV. Conclusiones y Propuestas de Accion

1. Conclusiones

e EIl proceso de obtencidn de inmuebles es una obligacion legal y contractual, cuyo riesgo
debe mantenerse en titularidad del Estado.

e El riesgo expropiatorio debe ser entendido en su alcance mas amplio, mas alla de la sola
obtencion de las areas, es decir, el Estado deberd realizar las acciones necesarias para
garantizar la funcionalidad y utilidad de los inmuebles para la ejecucion de las obras de
infraestructura en transporte.

e Una adecuada gestion para la obtencidon de inmuebles necesarios para la ejecucion de las
infraestructuras de transporte, permitira el cierre de la brecha de infraestructura y la mejora
en la calidad de vida de los usuarios.

e El cumplimiento de las obligaciones contractuales por parte del Estado, incluida la
obtencion oportuna de los inmuebles destinados a la ejecucién de las obras de
infraestructura, generara que se cumpla con la finalidad prevista por el Sistema Nacional de
Inversion Pablica y evitara el uso de sustitutos por parte de los ciudadanos.

e La gestion predial se ve amenazada en su operatividad por factores institucionales que, a su
vez, impactan sobre la produccién normativa y el factor social, conforme se ha mostrado en

los casos particulares de los proyectos de transporte analizados.

2. Propuestas de accion

Dado que nuestro estudio nos permite concluir que el factor institucional sera la guia para una
adecuada gestién predial, asi como para la estabilizacién de otros factores asociados como el

social y normativo, consideramos las siguientes propuestas alternativas y propuestas de accién:

e Estructuracién de los modelos contractuales que prevean la entrega oportuna de los
inmuebles, segin el caso particular, evitando retrasos e incumplimientos por parte del
Estado. Esta es una tarea que debe ser trabajada por el Organo de Promocion de la Inversion
Privada, el titular del proyecto respectivo y el organismo regulador al emitir opinion, a fin
gue los modelos de contratos plasmen de forma adecuada los plazos adecuados. En ese
sentido, corresponde trabajar sobre la base de la transparencia y certidumbre, dejando de
lado que los “apuros politicos” generen compromisos para el Estado que no seran objetiva y

previsiblemente factibles y que redundaran en renegociaciones y sobrecostos al Estado.
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Todas las instituciones en el sector deben involucrarse coordinadamente en la produccién de
normas integrales, cada una de acuerdo a sus competencias, pero respetando procedimientos
ordenados que prevean no solo la gestion de adquisicion, expropiacion y transferencia, sino
gue incluyan también la gestion sistematica y ordenada de saneamiento, liberacién de
interferencias y compensacion de impactos directos e indirectos a terceros. Si esta gestion se
da con éxito, podra ser un modelo potencialmente replicable a otros sectores que también
requieren de la adquisicion, expropiacion y transferencia de bienes. Asimismo, debe
apuntarse a la creacion de sinergias entre las entidades estatales como privadas involucradas

en los procesos de obtencion de terrenos.

En paralelo, es recomendable trabajar en la elaboracion de guias metodolégicas y formatos
que atiendan a la realidad y que otorguen la suficiente discrecionalidad a los funcionarios
encargados de la obtencion de inmuebles, a fin que no se generen trabas en los procesos de
gestién predial. Esta discrecionalidad, claro esta, no significa que se deje de lado el control
funcional respectivo, sino que, mas bien, este ocurra dentro de los limites de lo razonable y
permitido, procurando que estas actuaciones se encuentren debidamente sustentadas.
Igualmente, corresponde evaluar la conveniencia de que la conduccion de la gestion predial
se lleve a cabo de principio a fin por un solo ente rector, el cual, que se encargue de la
produccién de directrices, plazos ciertos, un Check List para cada proceso, y procedimientos
debidamente organizados, consiga con éxito las gestiones de obtencion de predios
encargadas y que se interrelacione con los titulares de los proyectos, los sujetos pasivos y
otros actores involucrados. La generacidn de expedientes y procesos, por medio de esta via,
podria incentivar a la especializacion y reduccién de costos en las gestiones, dadas las
grandes escalas y especializacion a manejar. Sobre el particular, a modo de sugerencia,
consideramos que este ente encargado de la gestion predial podria formar parte del ente que
dirija el ordenamiento y planificacién territorial.

Debe promoverse la participacion del sector privado, para recopilar y consolidar los
indicadores y experiencias de las dos Ultimas décadas, de manera que estas sirvan también
para la implementacidn de mejoras y para la observacion de aquellas situaciones reiterativas
y sus propuestas de solucion.

Tanto la evaluacion de procedimientos como las experiencias privadas, promoveran la
evaluacion de resultados, el monitoreo de las actividades y funcionarios, asi también que los
cambios posteriores se generen por razones objetivas, buscando en todo momento la
implementacion de metas y el cumplimiento de objetivos, los que redundaran en el éxito de

los proyectos y reduccion de incumplimientos del Estado.
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Un ordenamiento territorial permitira que el engranaje institucional funcione
adecuadamente, tomando como directriz la planificacion y priorizacion de los proyectos de
inversion en infraestructura de transportes, sobre la base de politicas adecuadas y
transparencia en los actores sociales involucrados. En ese sentido, en nuestra opinién, esta
competencia debe ser potenciada con decisidn politica, asignando esta tarea a un solo ente
rector autbnomo y distinto al MINAM, que, en nuestra opinion, podria estar adscrito a la
Presidencia del Consejo de Ministros o al Ministerio de Vivienda, Construccién y
Saneamiento, como un ente lider en infraestructura. En este escenario, deberan adecuarse las

funciones de la SBN y SUNARP a fin de evitar duplicidades en la informacion.

Tanto la generacion de procedimientos, guias, formatos como el ordenamiento territorial,
debe ser conducido a través del uso de herramientas tecnoldgicas e interconectadas que

generen informacién cierta y veraz.

El Estado, a través del ente independiente, debe ser capaz de valorar las interferencias y
afectaciones a terceros para su incorporacion en los costeos, contratos y debida asignacion
de riesgos.

De la misma manera, urge la elaboracion y aprobacion de un Plan Nacional de
Infraestructura que plantee los objetivos de ejecucion de los proyectos a mediano y largo
plazo y permita el cierre de la brecha de infraestructura en las oportunidades propuestas,
todo ello, en beneficio de los ciudadanos. EI mismo, debe ser materia de coordinacion con
las entidades a distintos niveles, a fin de evitar oposiciones que generen impactos negativos
sobre lo que se propone. Con ello, se evitara el oportunismo politico y se promoveran
compromisos de mediano y largo plazo que limitaran los incumplimientos vy
renegociaciones.

Solo conociendo de forma integral el escenario que implica la obtenciéon de predios y
evaluandolo, podran producirse reformas legislativas integrales y agilizadoras que permitan
junto con la gestion, un real éxito en esta tarea de la obtencién predial.

Finalmente, y no menos importante, es el refuerzo de las competencias institucionales y de
los funcionarios asignados a la obtencion de inmuebles, los cuales requieren de una
especializacion y capacitacion uniforme y predecible en el sector en el que acttan, como

parte de la planificacion y coordinacion requerida.
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Anexo 1. Brecha segun tipo de infraestructura 2016 — 2025 (millones de délares)

Agua y Saneamiento /1

1. | Acoeso aAgua Polable 2829

2 fooeso a Saneamienio 8,823

- Suscriplores a telefonia mdwl G, BEd

a4 Suscriplores de banda ancha 20,157

Transporte 57 4499

5. Eildmeinas de via famea 16,883

ifi. Kildmeins de via pavimentada 31 BS50

T. fsrppuertos 2378

. Puertas 6, 2E7

Energia 30,778
| o |Becricdas | w7

Salud 18,944
50 Gomon denospil | iaou |

Educacign 2i 4 SER

1. | Matnicula Inicial 1,621

12. | Matnicula primaria 274

13. | Matnicula secundaria 2,872

14. | Tierra irigada B478

TOTAL 154,545

I/ La brecha de aguma y sameamiento sédo consdern acceso al servicio, na
mejoras en las conexiones ya existenbes o tralamienie de apuss residuales.

2/ La brecha de educacidn contempla inicamente meremenios en la cobertura,
Mo toma en consideracion adecuacion funcional de los colegeos, rehabilitacion,
o reforzamiente antisismico. Elaborcsin propda. i

Fuente: Plan Nacional de Infraestructura 2016 — 2025 - AFIN



Anexo 2. Articulos constitucionales que sustentan el Decreto Legislativo 1192

Articulo 2.

Articulo 58.

Articulo 60.

Articulo 70.-

Articulo 73.

Toda persona tiene derecho:
(...) 16. A la propiedad vy a la herencia. (...) [El subrayado y resaltado es
nuestro].

La iniciativa privada es libre. Se ejerce en una economia social de mercado. Bajo
este régimen, el Estado orienta el desarrollo del pais, y actla principalmente en
las_areas de promocién de empleo, salud, educacion, seguridad, servicios
publicos e infraestructura [El subrayado y resaltado es nuestro].

El Estado reconoce el pluralismo econémico. La economia nacional se sustenta
en la coexistencia de diversas formas de propiedad y de empresa.

Solo autorizado por ley expresa, el Estado puede realizar subsidiariamente
actividad empresarial, directa o indirecta, por razon de alto interés publico o de
manifiesta conveniencia nacional.

La actividad empresarial, publica o no publica, recibe el mismo tratamiento legal
[El subrayado y resaltado es nuestro].

El derecho de propiedad es inviolable. El Estado lo garantiza. Se ejerce en
armonia con el bien comun y dentro de los limites de ley. A nadie puede
privarse _de su propiedad sino, exclusivamente, por causa de seguridad
nacional o necesidad publica, declarada por ley, y previo pago en efectivo de
indemnizacidn _justipreciada que incluya compensacion por el eventual
perjuicio. Hay accion ante el Poder Judicial para contestar el valor de la
propiedad que el Estado haya sefialado en el procedimiento expropiatorio [El
subrayado y resaltado es nuestro].

Los bienes de dominio publico son inalienables e imprescriptibles. Los
bienes de uso publico pueden ser concedidos a particulares conforme a ley,
para su aprovechamiento econémico [El subrayado y resaltado es nuestro].
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Anexo 3. Procedimiento a seguir para las adquisiciones y expropiaciones

Los terceros podean iniciar acciones legal contra
el sujeto pasivo por el pago del valoc de Iz

-~ p

IDENTIFICACION DEL BIEN [

INMUEBLE A ADQUIRIR O

SIHAY UNO O SE CONSIDERA SUJETO :
EXPROPIAR MAS TERCERO I| PASIVOALPROPIETARIO |
I : 1
- BIEN INMUEBLE SINO HAY | §| SECONSIDERASUJETO 1
1a PUBLICACION EN EL DIARIO 1
ezt INSCRITO TERCEROS : PASIVO ALPROPIETARIO |
- - 1
| 3 dias calendario Cr—— : SE CONSIDERASUJETO :
2a PUBLICACION EN EL DIARIO 'p,msc ‘“o JUDICIA 1 PASIVO ALOS QUE 1
OFICIAL EL PERUANO 0 ARBITRAL I CONSIANEURECISTRCY: | |4
1 RESPECTIVO H
I 10diash3abiles ] 1
IDENTIFICACION DETERCEROS | I
BIEN INMUEBLE SUJETO A | | SECONSIDERASUIETO |4
| REGIMEN DE PRPOPIEDAD t PASIVOALAJUNTADE [}
EXCLUSIVAY COMUN : PROPIETARIOS 1
1
= g : SE CONSIDERA SUJETO :
mc“” o L| PASIVOALAS PARTES DEL i
nocffmmw“ || UTGlo HasTAQuESE (]
i COSIGNE EL MEJOR i
| | DERECHOALAPROPIEDAD |
! 1
a SINO HAY I|  SECONSIDERAELBIEN 1
E | [ eenmmueste | | TERCEROS ll INMUEBLE AL ESTADO :
NO INSCRITO 1 )
I| seconsiperaswero ||
: PASIVO A DICHO 1
| StHayIn —H POSESIONARIO S| 1
TERCERO § | ACREDITASU DERECHODE | I
| PROPIEDAD :
! I
SIHAY MAS DE 'l seconsiperasueto |1
UN TERCERO || PASIVOQUEPRESENTA :
|| DOCUMENTODEFECHA ||
Los tercercs podein inicial || CIERTAMASRECIENTE |
acciones legsl contra ef sujetc l 4
rrngndepicriiboyad e
tz3cen | Entcdosioscasosse
§ o o et
J delinmueble
1
IDENTIFICACION DEL
SUJETO PASIVO
REMISION DELOS 7 dias habiles
EXPEDIENTES TECNICOS Y -
LEGALES PARA LA TASACION REMISION A LASUNARP DE
AL GRGANO ENCARGADO LA ORDEN DE ANOTACION
—_— PREVENTIVA
| 5 dias habiles
EL ORGANO ENCARGADO
DESIGANARA A LOS PERITOS
2 meses
EL ORGANO ENCARGADO
DEBERA EFECTUAR Y T ECAGODE
ENTREGAR LA TASACION BUSQUEDA CATASTRAL
El sujeto activodebera
contar con: CERTIFICADO DE
S DISPONIBILIDAD
PRESUPUESTAL PARA
EL SUJETO ACTIVO EMITIRA FINANCIAR EL PAGO
LA CARTA DE INTENCION DE
ADQUISICION
' 15 diashabiles
ACEPTACION DEL
SUJETO PASIVO
INICIA PROCESO DE INICIA PROCESO DE
ADQUISICION EXPROPIACION
|10diashéhiles 5dias habiles |
. EL SUJETO ACTIVO DEBERA EXPEDR LA
EL SUJETO ACTIVO EMITIRAEL NORMA {ACUERDO DE CONSEIO O
DECRETO DEALCALDIA RESOL. MINISTERIAL) QUE APRUEBE LA
APROBANDO EL VALOR DELA EIECUCON DEDIPROMACON DEL BIEN
TASACION Y EL PAGO INMUEBLE ¥ DEL VALOR DE TASACION
20diashabiles
EL SUJETO ACTIVO GESTIONARA LA
SUSCRIPCION DEL INSTRUMENTO APROBADA LA NORMA
DE TRANSFERENCIA Y EFECTUARA
EL PAGO DEL VALOR TOTAL DE LA
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DEL LEVANTAMIENTO DE CARGAS ¥ Ry e
GRAVAMENB, DEEXISTIR NOTIFICARA AL Sdias habiles 5 dias habiles
SUJETO PASIVO
[30amshsbikes EL SUJETO ACTIVO LAENTIDAD SE PUBLICARA EN EL DIARIO
5 dias habiles 20 diashabiles _ EFECTUARA EL PAGO AL PUBLICA DEBERA OFICIAL EL PERUANO
3 = z EL SUJETO PASIVO DEBERA BANCO DE LA NACION A REALIZAR LA
INSERIPCION REGISTRAL: EL SUJETO PASIVO DEBERA DESOCUPAR Y ENTREGAR EL NOMBRE DEL SUJETO INSCRIPCION
EL SUJETO ACTIVO REMITIRA EL DESOCUPAR Y ENTREGAR EL BIEN BIEN NAUEBLE PRSI REGISTRAL
FORMULARIO REGISTRAL Y EL INMUEBLE SALVO ACUERDO
DOCUMENTO QUE ACREDITE EL PREVIO CON EL SUJETO ACTIVO
PAGO DELMONTO DELA QUE ESTABLEZCA UN MENOR
TASACION A REGISTRO DE PREDIOS PLAZO.
7 dias hébilq | Siincumpleen2 diashabiles Siincumple
EL REGISTRADOR PUBLICO EL SUJETO ACTIVO SOLICITA
INSCRIBE LA ADQUISICION A ENTREGA DEL INMUEBLE
BOMBREDEL BENEFICIARIOG ] SiincumpleenS diashabiles
SUJETO ACTIVO, BAIO P ]
RESPONSABILIDAD | PROCEDIMIENTO DE EXECUCION COACTIVA i

Fuente: Elaboracion propia, 2016.
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Anexo 4. Procedimiento a seguir para las transferencias interinstitucionales
Superintendencia Nacional de Bienes Estatales
(SBN)
Entidad estatal solicitante ~ Subdireccion de Desarrollo = Subdireccion de
Inmobiliario Registroy
(SDsI) Catastro (SDRC)

Superintendencia
Nacional de los
Registros Publicos
(SUNARP)

Solicita transferencia Abre un expediente por
(Documentacion sustentatoria)

A 4

cada predio o un solo
expediente por proyecto

2 dias

Solicita la anotacion Efectla la
preventiva del inicio del anotacion
procedimiento preventiva

Solicita el registro de la Reglstr_alla
anotacion

anotacion preventlva ala preventiva enel
SDRC SINABIP

Comunica a SDDI

\ 4

A\ 4

Aprueba independizacion,
rectificacion de areas y la
transferencia

\ 4

Extingue afectaciones en
uso y dispone la
reasignacion del uso
nublico

I

Notificaci_qn de la Emite resolucion que
resolucion de dispone la transferencia del
transferencia 5 dlas predio estatal

i

Solicita inscripcion de la Inscripcion de la
transferencia transferencia

l

Notificacion de la Comunica al adquirente y Actualiza el
transferencia

remite documentacion
técnicay legal a la SDRC

SINABIP

\ 4

Fuente: Elaboracion propia, 2016.
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Anexo 5. Normas que modifican y complementan el Decreto Legislativo 1192

Fecha de

Resolucion del
Superintendente
Nacional de los Registros
Publicos 230-2015-
SUNARP-SN

publicacion

17 de septiembre de
2015

Aprueba la Directiva 09-2015-SUNARP-SN, que

aprueba los formularios de adquisicion y de bloqueo
registral, asi como siete (07) anexos que seran
utilizados en el marco de adquisicién de inmuebles
para la ejecucion de obras de infraestructura en el
marco del Decreto Legislativo 1192

Resolucion del
Superintendente
Nacional de los Registros
Publicos 233-2015-
SUNARP-SN

18 de septiembre de
2015

Rectifica los errores materiales advertidos en el
formulario de adquisicion (anexo 3 y 6 de la
Resolucién mencionada en el literal precedente).

Decreto Legislativo 1210

22 de septiembre de
2015

Modifica la décima disposiciéon complementaria
Final referida a la inaplicacién de las disposiciones
del Titulo IV del decreto original sobre tierras y
territorios de pueblos indigenas u originarios; ni en
areas de reserva territorial o reserva indigena de
poblaciones indigenas en aislamiento voluntario y/o
contacto inicial.

Resolucién del
Superintendente
Nacional de los Registros
Publicos 275-2015-
SUNARP-SN

26 de octubre de
2015

Directiva 09-2015-SUNARP-SN, que regula en
sede registral el tramite de inscripcién de los actos
inscribibles referidos al proceso de adquisicién y
expropiacion de inmuebles, y transferencia de
inmuebles de propiedad del Estado, previstos en el
Decreto Legislativo 1192

Resolucién 079-2015-
SBN

14 de diciembre de
2015

Directiva 004-2015-SBN que regula la inscripcion y
transferencia de predios estatales requeridos para la
ejecucion de obras de infraestructura en el marco
del Decreto Legislativo 1192,

Resolucién 032-2016-
SBN

14 de diciembre de
2015

Directiva 004-2015-SBN que regula la inscripcion y
transferencia de predios estatales requeridos para la
ejecucion de obras de infraestructura en el marco
del Decreto Legislativo 1192,

Fuente: Elaboracion propia, 2016.
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Anexo 6. La actualizacion catastral en Quebec — Canada y sus aportes en la gestion de
predios y transferencias estatales destinados a los proyectos de inversion

La Constitucién de Canada preveé que las provincias tienen jurisdiccion sobre:

e El manejo de tierras publicas.
e El registro de propiedad y catastro.
e Las instituciones municipales.

En este escenario, Canada cuenta con un sistema de registro en cada una de sus 10 provincias, y
un sistema federal a nivel de todos los territorios que conforman dicho pais. Con una extensién
de 1,7 millones de km? su territorio se encuentra conformado por un 92% de terrenos ptblicos y
8% territorio privado, siendo Quebec la provincia mas extensa.

A efectos de conducir un manejo adecuado y delimitacion de los terrenos estatales y privados,
durante la década de los afios noventa, el gobierno decidié implementar una reforma para
corregir el problema de falta de exactitud del catastro que permitiera, entre otros, asignar un
nimero a cada parcela, y para fusionar o acumular parcelas de una misma titularidad. Para ello,
entre otras normas, fue modificado el Codigo Civil de Quebec y, el Estado ha impulsado un
fondo para manejo de la infraestructura predial que en el transcurrir del tiempo permitiera su
autofinanciamiento.

Esta actualizacion involucré 3,9 millones de terrenos que vienen siendo actualizados desde
inicios de 1994 previendo culminar el 2021. Asimismo, se tiene que, al 31 de marzo de 2016, se
cuenta con un 95,4 % de lotes asignados a los agrimensores para su actualizacion y un 86% de
lotes actualizados. En la misma linea, los catastros de los lotes asignados se han completado en
729 de 1112 municipalidades. Este es un sistema publico a cualquier ciudadano.

La responsabilidad y trabajo de esta reforma se ha llevado a cabo de forma compartida entre: i)
el sector privado, a través de los denominados “agrimensores”, encargados del trabajo de
campo, como la ejecucion de actividades de recopilacion de datos histéricos, mediciones, la
creacion del plan de catastro, entre otros y, ii) el Estado a través del Ministerio de Energia y
Recursos Naturales (MERN), encargado de analizar la calidad de los archivos y documentos
suministrados por los agrimensores, asi como de oficializar y publicar en Internet, los
documentos finales recopilados y/o producidos por los agrimensores. Con dicha publicacion se
ha generado la accesibilidad del catastro actualizado al publico, de forma digital, a través del
Registro y la Municipalidad correspondiente.

Para manejar esta reforma, se desarrollé un programa de informacion digital y recopilacion de
datos geoespaciales, sin uso de herramientas fisicas o impresas. De esta forma, cuando el
agrimensor requiere hacer una codificacion o modificacion, debe hacerlo a través de dicho
sistema digital y, una vez verificados los datos respectivos, estos se remiten a MERN via
Internet para su verificacion y oficializacién de la documentacion.

Al respecto, debe precisarse que antes de la reforma del catastro, diversas entidades podian
ejercer multiples derechos y restricciones sobre los inmuebles o terrenos, pero ello suponia
superposiciones de derechos, por estar dispersos entre dichas entidades, lo cual generaba riesgos
altos de conflictos de derechos e inseguridad juridica. En atencion a ello, tal como hemos
anticipado, el Estado decidi6 establecer el Registro del Dominio del Estado, como sistema
oficial para proveer informacion integral y confiable sobre los derechos y restricciones de los
terrenos, administrar los territorios, facilitar acceso a la informacion y contribuir con la
eficiencia de las operaciones de todas las agencias involucradas en el manejo de los bienes. El
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establecimiento del manejo del Registro de Dominio del Estado es de cargo del MERN Yy tiene
la responsabilidad exclusiva de garantizar la actualizacion territorial, la descripcion de los
limites municipales, establecer y actualizar el sistema de informacién de las tierras.
Adicionalmente, el MERN, provee informacion sobre los territorios asi como las agencias y
organizaciones que tienen autoridad sobre estos, las transacciones de tierras estatales, los
derechos, restricciones por futuros proyectos en las tierras, la vigilancia de las mismas y sus
limites, entre otros.

De esta forma, los ciudadanos y entidades, a nivel general y sin restriccion, tienen acceso a los
datos generales, graficos y numéricos asi como datos histéricos que permiten identificar los
bienes. Asimismo, se cuenta con acceso a los documentos relativos a los terrenos tales como
escrituras publicas, hipotecas y otros, que son accesibles en formato digital.

Esta reforma ha dado como resultado que las entidades publicas a todo nivel, coordinen entre si
aquellas restricciones que influirdn sobre determinado bien y que respeten aquellos derechos
gue ya se encuentran atribuidos a privados inversores y/u organismos publicos.

Con relacion a la inversion pablica, Quebec tiene una norma que permite las expropiaciones de
carreteras y otras infraestructuras y en este marco, el Ministerio de Transportes cuenta con la
responsabilidad de expropiar, al igual que HidroQuebec. De otro lado, otras empresas de
servicios publicos deben negociar las servidumbres y expropiaciones de forma directa con los
privados. No obstante, en ambos casos, tanto el Ministerio de Transportes para aquellas
infraestructuras que promueva como las empresas relacionadas a otros servicios publicos,
siempre deben basarse en la informacion actualizada del catastro actualizado, promovido por la
reforma. Esta reforma ha sido exitosa y posible por el cumplimiento y gestion de algunos
factores importantes como:

e Laasuncion de un compromiso a largo plazo y el liderazgo politico de ejecutarla.

e La institucién de un marco juridico con asignacion de responsabilidades delimitadas y claras
a nivel de las entidades involucradas.

e La promocion del gobierno digital e implementacion de sistemas de informacién digital que
permiten la centralizacion y ordenamiento de la informacion existente.

e El planeamiento de una organizacion unificada (ente rector) y el compromiso de
autofinanciamiento en el tiempo.

e El enfoque en la mejora de calidad de vida del ciudadano y su repercusion en los actos de
las entidades e inversores involucrados.

e Concientizacion y cooperacion interinstitucional de las autoridades a todo nivel.

e EIl compromiso y participacion del sector privado y los agrimensores encargados de la
recopilacion de datos necesarios para la actualizacion.

e La promocion de un acceso transparente a la informacion obtenida y el control de calidad
ejecutado por el ente rector encargado.

Finalmente, esta reforma que se refleja, entre otros, a través de: i) la construccion de una imagen
completa y precisa del catastro con la representacion de las propiedades existentes; ii) la
correccion de imprecisiones del catastro original; iii) la asignacion de numeraciones y
acumulacion de los territorios, y iv) la generacién de la informacion necesaria para la
generacion de tasaciones en funcién a datos actualizados, ha redundado en los resultados y la
promocion de la gestion coherente de los territorios, evitando conflictos de derechos estatales y
privados asi como en las operaciones de inversion, sea que estas estuvieran adjudicadas o en
procesos de promocion.
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