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ABOGACIA DE LA COMPETENCIA
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PREAMBULO

En sesion del 24 de junio de 2015, la Comision de Defensa de la Libre Competencia
del Indecopi aprobo¢ la abogacia de la competencia formulada mediante Resolucion
013-2015/ST-CLGINDECOPI del 17 de junio de 2015 vy solicitd a la Presidencia del Consejo
Directivo gue fraslade a la Municipalidad Metropolitana de Lima la implementacion de las
recomendaciones sefialadas en el documento, de conformidad con el literal e) del articulo
14.2 del Decreto Legislativo 1034, Ley de Represion de Conductas Anficompetitivas.

Miembros de la Comision de Defensa de la Libre Competencia:
Ena Garland Hilbck, Presidenta

Arturo Vasquez Cordano, Vice Presidente

Maria del Pilar Cebrecos Gonzdlez, Comisionada

Dante Mendoza Antonioli, Comisionado

Parficiparon en la elaboracion de la Resolucion 013-2015/ST-CLGINDECOPI los miembros de
la Secretaria Técnica de la Comision de Defensa de la Libre Competencia:

Jesus Eloy Espinoza Lozadag, Secretario Técnico.
Humberto Ortiz Ruiz, Asesor.
Diego Reyna Garcia, Especialista 1.

Hector Palacios Fiesta, Analista econdmico.
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ABOGACIA DE LA COMPETENCIA
De la licitacion publica N° 001-2012-MMLIMPL

RESUMEN EJECUTIVO

En gjercicio de las facultades reconocidas en el Decreto Legislativo 1034, Ley de Represion
de Conductas Anticompetitivas, Ia Secretaria Técnica de la Comision de Defensa de la Libre
Competencia (en adelante, la Secretaria Técnica) aprobd la Resolucion 013-2015/ST-CLC-
INDECOPI, mediante la cual recomendd a la Comision de Defensa de la Libre Competencia
(en adelante, la Comision) sugerir a la Presidencia del Consegjo Directivo del Indecopi emitir
una abogacia de la competencia relacionada con la Licitacion Publica 001-2012-MML-
IMPL (en adelante, la Licitacién), licitacion de la prestacion del servicio publico de transporte
de pasagjeros en los paguetes de rutas de los Corredores Complementarios pertenecientes
al Sistema Infegrado de Transporte de Lima.

Cabe recordar que dicha licitacion formo parte del proceso de reforma del sistema publico
de transporte emprendido por la Municipalidad Metropolitana de Lima en el periodo de
2012 al 2014.

La abogacia de la competencia propuesta mediante Resolucion 013-2015/ST-CLGINDECOPI
y aprobada por la Comision identifico y analizd aquellas condiciones o restricciones que
limitaron la competencia dentro de la Licitacion Publica 001-2012-MMLIMP. Producto de
este andlisis, se realizaron recomendaciones a la Municipalidad Metropolitana de Lima,
con el fin de promover un resultado mdas competitivo y eficiente en las futuras licitaciones
que convoque.

I. Descripcion de las caracteristicas y reglas de la licitacion de los corredores
complementarios

La licitacion tuvo por objeto concesionar el derecho exclusivo para prestar el servicio de
fransporte urbano de pasajeros dividido en paguetes de rutas. Se licitaron en fotal cuarenta
y Nueve paquetes de rutas organizados en cinco corredores. El proceso se llevo a cabo en
dos etapas: precalificacion y postulacion a los paguetes.

En la etapa de precalificacion, los postores presentaron informacion sobre los consorcios
que habian conformado, la eleccion del corredor al que postulaban y la posesion de un
numero especifico de vehiculos equivalentes' segun el corredor escogido. Esta inforrmacion,
de acuerdo al cronograma de la licitacion, correspondia a la presentacion del Sobre 1.

! Para poder comparar los diversos tipos de vehiculos (combi, coaster o bus) ofertados por los consorcios
se ufilizd una unidad estandar llaomada “vehiculo equivalente” que asignaba un valor segun el tamano
de dichos vehiculos. Asi un microbus (combi) era igual a un vehiculo equivalente, un minibus (coaster)
era igual a dos vehiculos equivalentes y un bus a fres vehiculos equivalentes. Asi, un consorcio con
cincuenta (50) combis, veinte (20) coasters y diez (10) buses tendria un total de cienfo veinte (120)
vehiculos equivalentes,
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Luego de la presentacion del Sobre 1, Protransporte evaluod la propuesta de cada consorcio
y definio cudles de éstos precalificaban para confinuar a la siguiente etapa.

En la etapa de postulacion a los paguetes, los consorcios sefialaron los paquetes de rutas
a los cuales postulaban. En ese sentido, en dicha etapa los consorcios presentaron sus
propuestas técnicas (Sobre 2) y economicas (Sobre 3) respecto de cada paguete de rutas
a los cuales habian postulado.

Denfro de la evaluacion de la propuesta téecnica se consideraron diversos criterios, tales
como:

(). El porcentaje de sobreposicion de recorridos actuales de la flota propuesta por cada
consorcio respecto de las que conformaban el o los paguetes al que cada consorcio
postuld;

(i). Elkilometraje de la fiota propuesta (indice correspondiente a la cantidad y capacidad
de los vehiculos oferfados en relacion con la cantidad y capacidad optimas previstas
para el funcionamiento de cada corredor);

(ii). La calidad de la flota propuesta, que incluia el plan de chatarreo para los vehiculos
obsoletos, el porcentgje de vehiculos de la flota propuesta que cumplian con las
normas de emision de contaminantes Euro 2 o una mayor y la antigiedad promedio
de la flota propuesta; y,

(iv). La antigledad de los vehiculos que operaban en cada ruta. Dentro de los criterios
tfécnicos evaluados, la sobreposicion actual dentro del corredor aportaba el mayor
puntaje de manera individual, ya que otorgaba hasta 30 punfos de un total de 100 en
la calificacion técnica.

Por otra parte, denfro de la evaluacion de la propuesta econdmica se consideraron
diversos criterios, tales como:

(). La tarifa por pasajero;
(i). El costo por kilometro; y,

(ii). El porcentaje de descuento para los pasajeros que infegren su vigje en el framo
froncal y alimentador de un mismo paguete de rutas.

Dentfro de los criterios econdomicos evaluados, el costo por kilometro aportaba el mayor
puntagje de manera individual, ya que oforgaba hasta 85 puntos de un fotal de 100 en la
calificacion econdmica.

Il.  Andlisis de las caracteristicas y reglas de la licitacion de los corredores
complementarios

De acuerdo al andlisis desarrollado por la Secretaria Técnica en la Resolucion 013-2015/ST-
CLCGINDECORPI, las caracteristicas del disefio de la Licitacion generaron barreras a la entrada
de nuevas empresas. Dichas barreras tenian como antecedentes los lineamientos de la
politica municipal de transporte publico urbano dispuesto en la Ordenanza 954, emitida el
1 de julio de 20006 por la Municipalidad Metropolitana de Lima.
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Las bases infegradas de la Licitacion replicaron dichos lineamientos, estableciéndolos como
principios orientadores de dicho proceso de seleccion. Entre los principios orientadores
figuraba la inclusion prioritaria de los operadores que ya prestaban el servicio de tfransporte
publico en las rutas que se encontraban en las dreas de influencia de los corredores.

En ese sentido, la voluntad de priorizar la participacion de las empresas que ya brindaban
el servicio de transporte se concretd mediante dos medidas:

(). El requisifo de confar con un numero minimo de vehiculos equivalentes en la etapa
de precalificacion, lo cual excluyd a empresas nuevas que no contalban con una flota
inicial, pero que estaban en capacidad de adquirir la flofa requerida en caso ganaran
la licitacion; y,

(i. La asignacion de mayores puntajes en la evaluacion de deferminados criterios
correspondientes a la propuesta técnica (como, por ejemplo, la sobreposicion, la
oferta de vehiculos a chatfarrear y la experiencia de operacion en las rutas, criterios
que brindaban mds de la mitad del puntaje técnico fotal) a aguellos consorcios que
fenian unidades vehiculares que ya operaban en |las rutds a concesionar.

Estas barreras originadas por el disefio de la Licitacion, gue no favorecio a la competencia,
causaron gue el numero de competidores se redujera. Asi, mienfras que en la efapa de
adecuacion -etopa previa al proceso de Licitacion - se presentaron cincuenta y dos (52)
consorcios, el numero de consorcios que presentaron el Sobre 1 (etapa de precalificacion)
se redujo a freinta (30) y el numero de consorcios precalificados se redujo a veintiuno (21).

Por otfro lado, un factor que podria reducir la competencia en la Licitacion fue el tipo de
informacion enfregada por Profransporte a los consorcios competidores luego de la etapa
de precalificacion.

En un escenario de competencia, esta informacion? podria haber permitido a los consorcios
reducir los costos de coordinacion entre ellos, facilitaondo cualquier fipo de actuacion
coordinada entre éstos.

Al respecto, la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Economicos (OCDE)
menciona que, a pesar de que la fransparencia es un requisito indispensable para reducir
la corrupcion en las licitaciones, ésta debe equilibrarse para no facilitar la colusion entre
postores al difundir informacion mas alld de los requisitos legales.

lll. Recomendaciones para la promocion de la competencia

En aras de promover la competencia en las licitaciones y considerando las caracteristicas
de la Licitacion y su influencia en el resultado final, la presente abogacia de la competencia
propone exhortar a la Municipalidad Metropolitana de Lima a evitar, en todo proceso de
seleccion que redlice, el establecimiento de restricciones a la participacion de empresas
entrantes favoreciendo a las empresas operadoras establecidas.

Para ello se deberd evitar el uso de criterios que privilegien a los operadores establecidos
asignandoles, por ejemplo, una ponderacion alfa en la propuesta técnica que desincentive
el ingreso de ofros operadores.

2 Que correspondia a () los corredores a los que postulaban los consorcios; (i) el numero de vehiculos
que ofertaron y su equivalencia; vy, (iii) el potencial promedio de paqguetes a los que podia postular.
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Por ofra parte, con la finalidad de reducir la posible existencia de estrategias concertadas
entre postores, la Municipalidad Metropolitana de Lima deberd evitar establecer reglas
que faciliten el infercambio de informacion, fales como la difusion de informacion sobre las
caracteristicas de los competidores.

L
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INTRODUCCION

Mediante Acuerdo de Concejo N° 1531 del 28 de agosto de 2012, la Municipalidad
Metropolifana de Lima encargd al Instituto Metropolitano Protransporte de Lima (en
adelante, Protransporte) la convocatoria de una licitacion con la finalidad de otorgar
la concesion de la prestacion del servicio publico de transporte de pasajeros en los
paguetes de rutas de los Corredores Complementarios pertenecientes al Sistema
Inftegrado de Transporte de Lima. Dicho encargo se concretd en la convocaforia a la
Licitacion.

El © de enero de 2014, algunos consorcios parficipantes en la Licitacion inferpusieron
una denuncia ante la Comision por presuntas prdcticas colusorias horizontales en
la modalidaod de concertacidn de ofertas por parte de dieciséis (16) consorcios que
paricipaban en el proceso de seleccion antes mencionado.

A raiz de dicha denuncig, la Secretaria Técnica, al amparo de las afribuciones
previstas en el Decreto Llegislativo 1034, ley de Represion de Conductas
Anticompetitivas (en adelante, el Decreto Legislafivo 1034), llevd a cabo diversas
actuaciones, las cuales le permitieron recabar informacion acerca de las condiciones
en las que la Licitacion fue llevada a cabo.

En ese sentido, en el presente documento se presenta el andlisis realizado acerca de
las condiciones de competencia en las que se realizd la Licitacion, asi como también
las conclusiones y recomendaciones dirigidas a promover la competencia en este tipo
de procesos de seleccion.

|
QIII
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1.1 Lareforma delservicio detransporte publico de pasajeros en Lima Metropolitana

Diversos estudios senhalan que el servicio de fransporte publico de pasajeros
adolece de una serie de problemas originados, en su mayoria, en los procesos de
modernizacion institucional y de reformas econdomicas emprendidos por el Estado
peruano a inicios de los anos noventa:,

La reforma del servicio de fransporte publico de pasajeros, materializada mediante
el Decreto Legislativo 651, vigente desde 1991, establecio la libre competencia como
principio rector, la libertad de fijacion de tarifas, el libre ingreso de personas naturales
O juridicas como prestadores del servicio, y la promocion de la importacion de
vehiculos usados.

las medidas senhaladas generaron un notable crecimiento de rutas y unidades
vehiculares (en especial, de las llamadas “combis”), lo cual permiti® que en Lima
Metropolitana el sistema de transporte urbano alcance estdndares altos en variables
como:

(). cobertura territorial, pues practicamente todo el territorio metropolifano estda cubierto
por este servicio,

(i. amplitud horaria, que habitualmente se adapta a las necesidades de los usuarios, y
(ii). elevada frecuencia de paso, que es inferior a los fres minutos en la mitad de las rutas.

Estas caracteristicas permiten al fransporte publico colectivo actuar como instrumento
de integracion y cohesion social.

Sin embargo, diversos estudios senalan que los impactos negativos del marco
normativo superan a los positivoss. El sector de transporte urbano enfrenta sobreoferta
del servicio en ciertas horas de demandag, sobreposicion de rutas, alta congestion
vehicular, bajas velocidades de desplazamiento, y elevados niveles de contaminacion,
lo que lleva a considerar que el tfransporte urbano es ineficiente y de mala calidaade.

3 Para una revision critica de las principales reformas politicas y economicas -que incluyen la fributario,
financiera, comercial-aduanerg, laboral, entre otras- puede consultarse Abusada, Roberto; Du Bois, Fritz;
Moron, Eduardo y José Valderrama (Ed) La reforma incompleta. Rescatando los noventa. Centro de
Investigacion de la Universidad del Pacifico e Instituto Peruano de Economia. Lima, 2000.

4 Avellaneda, Paul . Movilidad cotidiang, pobreza y exclusion social. En: Anales de Geografia Vol. 28, 05.
Barcelonag, 2008.

5 En un confexto donde no estan definidos los derechos de propiedad (property rights), por ejemplo de

las vias publicas —que para el fransporte publico urbano son un factor de produccidon-, se originan
problemas de free riding llegando a la llamada “fragedia de los comunes”. En efecfo, en un escenario
donde los recursos son de acceso libre (open-access resources), los individuos estardin incentivados a
aprovechar unicamente los beneficios derivados de su explotfacion sin asumir directamente los costos
externos que sus actividades generan (incluyendo su conservacion o inversiones en mejoras). En este
contexto, “la libertad en los bienes comunes nos arruina a todos” (Ver. Hardin, Garrett. The Tragedy of
the Commons. En: Science 162. 1968).
En el caso del transporte urbano, la liberalizacion del sector lo convirtid en un “recurso de libre
acceso”’-, donde los fransportistas podian ingresar y aprovecharlo sin asumir los costos provocados por
sus actividades. La sobre-explotacion del recurso comun se fraduce en mayor congestion fisica (trafico
vehicular) y de red (superposicion de rutas).

¢ Consorcio Advanced Llogistics Group SA = INOCSA Ingenieria SL Estudio de Corredores
Complementarios.  Disponible en:  htfp://www.protransporte.gob.pe/pdff/info/publil /CCG-F1-Capitulo_1.pdf
(Ultimo acceso 09/06/15)

L
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Adicionalmente, se considera que el marco normativo ha incentivado el desorden vy la
comision de conductas avezadas por parte de los choferes, Io cual ha incidido en la
accidentalidad’.

Un aspecto a resaltar es la sobreposicion de rutas gque genera problemas de
eficiencia en los servicios de transporfe. A modo de ejemplo, de acuerdo con
Protransporte, el Grdfico 1 ilustra diversas rutas de colores que se superponen o
sobreponen en un framo importante, generando efectos tales como la operacion de
empresas a escala ineficiente (micro-operaciéon) y rutas excesivamente largas.

Grafico 1
Esquema de sobreposicidon de rutas y sus efectos

Rutas
excesivamente
largas
70 km vuelta
promedio

Cobertura
aceptable de
zonas periféricas

Cero integracion
operacional y
tarifaria

Sobreposiciéon de
recorrisdos

Cada ruta es
sobrepuesta 28
veces su longitud

Micro-operacion
37.000 vehiculos en
560 rutas

Fuente y elaboracion: Instituto Metropolitano Pro Transporte de Lima.
Plan de implementacion de los corredores complementarios de Transporte.

Ofra caracteristica del sector transporfe es la prevalencia del llamado “sistfema
afiliador’, que puede describirse en los siguienfe terminos:

“En la actualidad, el desorden en el Mercado de Transporte ha deferiorado
la forma de gerenciar a las Empresas de Transporte, los cuales tienen como
principal objetivo, el de obtener “el mayor numero de unidades afiliadas’,
implicando la desintegracion progresiva de Ias aufenficas empresas de
tfransporte (propietarias de los vehiculos). En realidad, el sector transporte estd
actualmente conformado mayormente por seudo empresas (concesionarios

7 Sobre la causa del incremento radical (quiebre estructural) en el numero de accidentes de fransito a
parir del afo 1996, Chid y Huamani sosfienen que se debe al cambio de politica. Concretamente,
un conjunto de normas que promovieron y fiexibilizaron la importacion de vehiculos, asi como la
liberalizacion del transporte publico. Ver. CHIA RAMIREZ, Luis y Huamani Antonio, Sandro. “Accidentes
de Transito en el Peru: éCasualidad o Causalidad?. Una aplicacion de los modelos de cointegracion
y eleccidn discreta” Serie: Cuadernos de Infraestructura y e Inclusion Social, Afo |, NCI 03. Ministerio de
Transportes y Comunicaciones, 2010, pdagina 19.

L
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comisionistas) cuyo unico interés, es el cobro de una “cuota” por el uso de su
principal activo (la autorizacion de transporte publico o fitularidad de las rutas)
a sus vehiculos dfiliados, no uniendoles vinculo empresarial alguno con ellos™.

Ofro aspecto del sector fransporte es la llamada “guerra por el centavo”’;, esto es, la
violenta disputa de los choferes por los pasajeros, situacion que deriva en “correteos”
(carreras enfre unidades de una misma empresa con la finalidad de conseguir el
mayor numero posible de pasagjeros) y en una indiscriminada violacion de normas
de transito, lo cual aumenta el riesgo de choques y atfropellos y, a la vez, reduce la
calidad del servicio brindado® .

Con la finalidad de hacer frente a los problemas del servicio de fransporte urbano
de pasgjeros en Lima Metropolitang, senalados anteriormente, la Municipalidad
Metropolitana de Lima emitio la Ordenanza 954, publicada el 1 de julio del 2006.
Dicha norma dispuso que la poliica municipal de transporte publico urbano debia
seguir los siguientes lineamientos:

Sostenibilidad (institucional, ambiental, econdmica y financiera),

Eficiencio, mediante soluciones que tomen en cuenta la demanda, la infegracion vy el
mMaximo aprovechamiento de la infraestructura existente,

La incorporacion prioritaria de los actuales operadores locales,
La participacion prioritaria de la industria nacional dentro del sistema y

La utilizacion obligatoria de gas natural vehicular y ofros combustibles limpios © menos
contaminantes.

A modo de concretar estos lineamientos y en funcion a una serie de estudios
realizados”, mediante Ordenanza 1613, publicada el 27 de junio del 2012, la

8 Consorcio ALG e INOCSA, Estudio de Corredores Complementarios (2006), Cap. 5. Disponible en:
http:/ Imwwwiprotransporte.gob.pe/pdff/info/publil /CC-F1-Capitulo_5.pdf (Ultimo acceso 06/09/2015).

© Ver: Bielich Salazar, Claudia. La guerra del centavo. Una mirada actual al transporte publico en Lima
Metropolitana. Instituto de Estudios Peruanos y Consorcio de Investigacion Econdmica y Social. Lima,
2009, p. 75-98.

0 Enfre otros costos sociales asociados al sistemna de fransporte urbano actual figuran: () Deseconomias
de escala: Atomizacion de empresas y del tipo de unidades vehiculares que se emplean; (i)
Pasajes no son suficientes para cubrir los costos de operacion y mantenimiento, lo que impide a
los transportistas invertir en la renovacion de sus unidades; (i) Trabajadores que obtfienen ingresos
de subsistencia; (iv) Incremento de los fiempos promedio de vigje, 1o que implica pérdida de horas-
hombre; (v) Pérdida de bienestar y deterioro de la calidad de vida; (vi) Gastos hospitalarios y de salud
para recuperar la salud afectada por accidentes, la contaminacion y el estrés; (vii) Desvalorizacion de
la propiedad inmueble a causa de la contaminacion del aire y el ruido. En: Defensoria del Pueblo.
Transporte urbano en Lima Metropolitana. Un desafio en defensa de la vida. Informe Defensorial 137
Lima, 2008. Véase también: Banco Mundial, Situacion actual y problemdtica del fransporte publico en
Lima Metropolitana, 2003. Disponible en: http://www.protransporte.gob.pe/pdf/info/publi2/situac_TPub_1-25.
pdf (Ultimo acceso 09/06/15).

Ver, por ejemplo: Banco Mundial, Situacion actual... Op. cit, Yachiyo Engineering CO. y Pacific
Consultants INTL, Plan Maestro de Transporte Urbano para el drea Metropolitana de Lima y Callao
(2004); Consorcio ALG, INOCSA y REPSA Ingenieros, Estudio de Racionalizacion de rutas de transporte
publico de pasajeros en el area de influencia del COSAC | (2005); Consorcio ALG e INOCSA, Estudio
de Corredores Complementarios (2006);, entre otros, relacionados con el impacto ambiental y las
posibilidades técnicas del Corredor Segregado de Alta Capacidad (COSAC |). Todos los materiales estan
disponibles en: http://www.protransporte.gob.pe/indexphp/biblioteca-virtual (Ultimo acceso 09/06/15).
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Municipalidad Metropolitona de Lima creo¢ el Sistema Infegrado de Transporte Publico
(en adelante, SIT), que eliminaria gradualmente fodas las rutas de transporte publico
actuales y las reemplazaria por las siguientes modalidades de servicio que operarian
de manera integrada:

Sistema de Corredores Segregados de Alfa Capacidad — COSAC (Metropolitano)®,

Los sistemas ferroviarios de fransporte de personas implantados por la Municipalidad
Metropolitana de Lima (Lineas del Tren Eléctrico o “Metro de Lima”),

El Sistema de Corredores Complementarios, que operarion en corredores exclusivos y
mIXtos,

Los servicios de transporte regular de personas autorizados por la Gerencia de

Transporte Urbano (en adelante, GTU) de la Municipalidad Metropolifana de Lima, que

comprenden:

> Corredores de Integracion, que unen los sistemas masivos (COSAC y Tren Eléctrico) con
los Corredores Complementarios.

o Corredores de Interconexion, que conectan Lima Metropolitana y dreas urbana
continuas de ofras provincias (Callao)

o Rutas de Aproximacion, que acercan a la poblacion hacia los sistemas de transporte
de mediana y alta capacidad.

Ofros servicios de fransporte que se creen para safisfacer las necesidades de movilizacion
de las personas (i.e. transporte no motorizado).

Como parte de la reforma del sistema de transporte se realizd la  Licitacion
-convocada y conducida por Protransporte a travées de un Comité Especial-, la cual
tenia como objetivo implementar el Sistema de Corredores Complementarios.

I.2 Caracteristicas y reglas de la Licitacion

Siguiendo los lineamientos previstos en la Ordenanza 954, las bases infegradas de la
Licitacion® prescribieron como principios que orientan este proceso:

(). la racionalizacion de los niveles de oferta del servicio,

(i). la inclusion prioritaria de los operadores que prestan el servicio en las rufas que se
encuentran en el drea de influencia,

(ii). la definicion de servicios en funcion de las necesidades de vigje de los usuarios,

(iv). el establecimienfo de condiciones de acceso y permanencia en el servicio que
fornenten la formalizacion y organizacion empresarial de los operadores,

(v). la orientacion hacia un sistema infegrado de fransporte, y

(vil. la organizacion de las rutas del area de influencia en “paguetes de servicios”,
asignandose a cada uno de dichos paguetes a un unico fitular.

2 Cuyo reglamento fue aprobado mediante Ordenanza 873, publicada el 8 de diciembre de 2005 en el
Diario Oficial El Peruano.

3 Las bases infegradas se encuentran publicadas en el portal web de Protransporte. Disponible en: hitp://
www.protransporte.gob.pe/pdf/img-716205707-0001pdf (Ultimo acceso 09/06/15).
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La Licitacion se cenfrd en la concesion de distintas rutas que formaban parte del
Sistemna de Corredores Complementarios, el cual estd compuesto por cinco (5)
corredores complementarios que conectan distintos disfritos de Lima Metropolitanag,
como se muestra en el siguiente grdfico.

Grafico 2
Rutas de los cinco (05) Corredores Complementarios del SIT
o ’ o o
Estas son las nuevas cinco vias que se uniran el sistema
REF: ;
Hacia
() Terminal de transbordo Chosica
San Juan @
Comas de Lurigancho
Cosac 1 7
(Ruta del 4
Metropolitano) |
: ranjarJ. Independencia _' Ate Vitarte
: __ " | El Agusting
Los Olivos ™ NN e y
San Martin San Luis }f’.
de Porres / i
La Victoria 4 La Molina
Fﬂ\grﬂ)ericana Norte - Sur :'f
. San Borja
Cercado Y AN
@ -, Surquillo
P. Libre / N3 e
Tacna-Mercado de Flores g o a,
(11.67 K) A con i p -8, @
isidro s,
Proceres de la Independencial £ @ Miraflores o,
(22.32K) .’ s | L
agda s S,
Carretera Central i
(24.21K) SaniMiguel Charrilios
La Perla Oceano Pacifico
Fuente: Municipalidad de Lima Metropolitana LA REPUBLICA

Fuente: Municipalidad Metropolitana de Lima.
Publicado el 29 de agosto del 2012, edicion digital diario La Republica.

El diseno de las rutas del servicio de transporte en Lima Metropolitana agrupaba
las rutas del Sisterna de Corredores Complementarios en dos niveles: los corredores
complementarios, y los paquetes de rutas.

Las bases integradas de la Licitacion previeron que cada corredor complementario (en
adelante, corredor) esté compuesto por varios paguetes de rutas, los cuales a su vez
estarian infegrados por rutas troncales y rutas alimentadoras™,

A manera de ejemplo, el Grafico 3 ilustra un corredor complementario simplificado
con solo diez (10) rutas: dos (2) froncales, A y B; y ocho (8) alimentadoras. Asimismo, se
muestran cuatfro paquetes de rutas, del 1 al 4.

“El Anexo 1-A de las bases infegradas indican la composicion de rutas troncales y alimentadoras de
paquetes de rutas que conformatban la Licitacion.
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Grdfico 3
Composicion de un Corredor Complementario

Paquete 1 = Paquete 2 =
Troncal A + Troncal A +1
Alimentadoras  Alimentadora

Paquete 3

Paquete 4

1 1

Troncal A Troncal B

Elaboracion: Secretaria Técnica de la Comision de Defensa de la Libre Competencia del Indecopi.

La Llicitacion tuvo por objeto concesionar, a favor de las empresas que resulten
ganadoras, el derecho exclusivo a prestar el servicio de ftransporte urbano de
pasgjeros en los paquetes de rutas por el lapso de 10 anos™.

La Licitacion buscod generar un proceso competencia por el mercado® mediante el
cual se determine las empresas que brindardn el servicio de tfransporte de pasagjeros
en los diversos paguetes de rutas.

De acuerdo con las bases integradas de la Licitacion, el Sistema de Corredores
Complementarios consistia de cuarenta y nueve “49) paguetes de rutas organizados
en cinco (5) corredores, tal como se indica en el Cuadro 1.

5 Si bien en principio la concesion dura diez (10) anos, las empresas podian incrementar el numero de
anos de la concesion si adelantaban su plan de modernizacion de la flota (Ver Punfo 5921 de las
bases integradas).

6 Este concepto de “competencia por el mercado” se aplica frecuentemente a agquellos casos en los
que el Estado —por razones de eficiencia- ha decidido reservar la participacion de un mercado a
favor de una o pocas empresas sometiendo a licitacion el derecho a producir determinados bienes o
servicios. En estos casos, la autoridad disena un proceso de seleccion por el cual los postores compiten
ex anfe por entrar en el mercado. Generalmente, los ganadores de estos procesos de seleccion
obfienen ese derecho en calidad de monopolio legal, por ejemplo la concesion para operar un
aeropuerto. En MOUGECT, Michel y NAEGELEN, Florence: Designing market structure when firms compete
for the right fo serve the market. En: The Journal of Industrial Economics, Vol. 53, No. 03, Septfiembre 2005,
pdginas 393-416.
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Distribucion de las rutas y poque’ﬁeioecriwrf?; los Corredores Complementarios
Ne Nombre del Corredor NUmero de Paquetes
1 Panamericanas 17
2 Javier Prado 6
3 Tacna-Garcilaso-Arequipa 5
4 San Juan de Lurigancho-Brasil 10
5 Carretera Central n
Totales 49

Fuente: Profransporte”
Elaboracion: Secretaria Técnica de la Comision de Defensa de la Libre Competencia

laos bases integradas establecen las reglas para postular y competir en las
cuarenta y nueve (49) concesiones. Al respecto, las bases determinaban dos etapas:
precalificacion, y de postulacion a los paquetes.

En lo etapa de precalificacion, los postores presentaban el Sobre 1T donde se incluia
informacion del consorcio conformado, la eleccion del corredor al que postularian, y
la posesion de un numero especifico de vehiculos equivalentes que cambiaba segun
del corredor escogido®. Protransporte evaluaba la propuesta del Sobre 1 y definiria a
los consorcios que precdalificaban para continuar con la etapa de postulacion a los
paqguetes en cada corredor®.

En lo etapa de postulacion a los paguetes 10s consorcios debian sefalar 1os paguetes
de rutas a los cuales postularian considerando que podian postular como maximo al
60% del fotal del numero de paquetes de rutas por corredor que fue establecida en
las bases infegradas

Las bases integradas previeron que los consorcios precalificados solo puedan postular
hasta el 60% de los paquetes de rutas existentes en cada corredor, de acuerdo al
siguiente detalle:

7 Anexo T-A (Composicion de Pagquetes de Rufas) de las bases integradas de la Licitacion. Disponible en:
http://www.protransporte.gob.pe/pdffimg-716205858-0001.pdf (Ultimo acceso 09/06/15).

8 "ehiculo equivalente” es la medida comun que permite comparar y sumar los diversos tipos de
vehiculos oferfados. Para efectos de la Licitacion, se ftomd en cuenta la siguiente conversion:
-1 Microbus (combi) = 1 vehiculo equivalente.
-1 Minibus (coaster) = 2 vehiculos equivalentes.
-1 Bus = 3 vehiculos equivalente.
En este senfido, por ejemplo, cincuenta (50) camionetas rurales o combis, veinte (20) coasters y diez (10)
buses constituyen una oferta de cienfo veinte (120) vehiculos equivalentes. De acuerdo con las bases
infegradas (Punto 54.2), los postores debian acreditar un minimo de mil (1000) vehiculos equivalentes
para poder precalificarse en el Corredor Panamericanas, o seiscientos (600) vehiculos equivalentes para
los demds corredores.

¥ los resultados detallados de la etapa de precalificacion pueden consultarse en:  hitp://www.
protransporte.gob pe/pdff presentacion-23oct13-finalpdf (Ultimo acceso 09/06/15)

L

20



ABOGACIA DE LA COMPETENCIA
De la licitacion publica N° 001-2012-MMLIMPL

Cuadro 2
Corredor Paquetes Numero maximo de paquetes
Corredor Panamericanas 17 10
Corredor Javier Prado 6 4
Corredor Tacna-Garcilaso-Arequipa 5 3
Corredor San Juan de Lurigancho-Brasil 10 ]
Corredor Carretera Central 1 7

Fuente: Profransporte

Los consorcios debian presentar la propuesta técnica (Sobre 2) y econdmica (Sobre 3)
a cada paguete de rutas a los cuales postularian.

La propuesta técnica debia incluir la siguiente informnacion:

Porcentgje de sobreposicion de recorridos actuales de la flota oferfada respecto de las
rufas froncales y alimentadoras que conforman el paquete al que se postula. Este dato
proviene de las matrices de sobreposicion de rutas froncales y alimentadoras aprobada
por Protransporte,

Kilometrgje de la flota propuesta, que es un indice que muestra la cantidad y capacidad
de los vehiculos ofertados en relacion con la cantidad y capacidad optimas previstas en
las bases infegradas para cada pagquete de rutas.

Calidad de la flota propuesta, que se compone de tres (3) variables:

o Plan de modernizacion gue estd relacionado con la propuesta de renovacion de la
flota propuesta durante los primeros cinco (05) anos de operacion de la concesion, ast
como el plan de chatarreo para los vehiculos obsoletos.

> Nivel de emisiones que corresponde al porcentgje de vehiculos de la flota propuesta
para el primer aho de operacion, que cumplan con las normas de emision de
confaminantes EURO 2 o una mayor.

> Anfigledad de la flota propuesta que corresponde a la anfigiedad promedio de la
flota para la pre-operacion y el primer afo de operacion de la concesion.

Experiencia de operacion en las rutas que indica la experiencia del consorcio postor
en la prestacion del servicio publico de fransporte de pasajeros en los corredores. Se
compone de (i) antigliedad de vehiculos operando en ruta'y (i) antigliedad de empresas
operando en ruta.

Las propuestas técnicas de cada paqguete debion corresponder tanto a las rutas
froncales como a las alimentadoras. Estas propuestas eran calificadas siguiendo un
esquema de puntos detallado en el Cuadro 3.

20 Por ejemplo, un microbus de la ruta EM37 recorria las rutas 151 y 152 del paquete 1 del corredor
Panamericanas pero no recorria la ruta froncal de dicho corredor.  Asi, si un consorcio consideraba
microbuses de la ruta EM37 en la propuesta de flofa vehicular para el paquete 1 del corredor
Panamericanas hubiera obtenido una sobreposicion del tfroncal de 0% y una sobreposicion en
las rutas alimentadoras de  46,03% y 5894% para la ruta 151 y 152 respectivamente. Este criterio de
sobreposicion implicaba que los vehiculos nuevos © gue no estén auforizados por la GTU o la
Gerencia General de Transporte Urbano (GGTU) no tendrdn sobreposicion.
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Cuadro 3
Calificaciéon para las rutas tfroncales
PARAMETROS RANGO PUNTAJES
100
SOBREPOSICION DE RECORRIDOS 50
Sobreposicion actual dentro del Corredor 30
Porcentaje promedio de sobreposicion de re- Mayor a 40% 30
corridos de la flota acreditada con el recorrido N
del tramo troncal (100% = longitud del corredor 26-40% 20
troncal) 21-25% 15
13-20% 8
Entre 75y 12% 4
Menor al 75% 0
Propuesta de kilometraje de la flota pro- 20
puesta
Cantidad de kilometros ofertados en relacion 100% al postor que oferte
con los kildbmetros requeridos (bptimos) la menor cantidad de
kilometros (no menor a los
requeridos) y el resto en
forma proporcional (1)
CALIDAD DE LA FLOTA PROPUESTA 40
Plan de modernizacion 15
Oferta de vehiculos a chatfarrear en 5 afos 100% al postor que ofrezca 15
la mayor cantidad de ve-
hiculos a chatarrear (sobre
minimos establecidos) y el
resto en forma proporcio-
nal (2)
Nivel de Emisiones de flota propuesta 15
Porcentaje de la flota propuesta con motores Mayor al 50% de la flota 5
de tecnologia Euro 2 o mayor
26 a 50% de la flota 3
entre 10y 25% de la flota 1
Bonificacion adicional por porcentaje de la flo- | Mayor al 20% de la fliota 10
fa propuesta con motores de tecnologia GNV
11 a 20% de la flota 5
entre 5y 10% de la flota 2
Antigledad promedio de la flota propuesta 10
Promedio de antigliedad de la flota propuesta | 0-5 anos 10
©-10 anos l¢]
1-15 ahos
16-20 anos 1
>20 anos 0
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EXPERIENCIA 10
Experiencia de operacion en las rutas 10
Tiempo promedio de antigliedad de la flota Mds de 10 anos 10
propuesta operando rutas autorizadas por la ~
GTU 0 GGTU que se sobrepongan a rutas o 6-10 anos 7
zonas del paguete al que postule 4-5 AROS 5
0-3 anos 2
Cuadro 4
Calificacion para las rutas alimentadoras
PARAMETROS RANGO PUNTAJES
100
SOBREPOSICION DE RECORRIDOS 50
Sobreposicion actual dentro del Corredor 30
Mayor a 76% 30
Porcentaje promedio de sobreposicion 51-75% 20
de recorridos de la flota acreditada con el 26-50% 10
recorrido del framo froncal (100% = longitud °
del corredor troncal) 10-25% 5
Menor al 10% 0
Propuesta de kilometraje de la flota 50
propuesta
100% al postor que oferte la
Cantidad de kilometros oferfados en rela- menor canfidad de k|lqmetros
= ) : X (no menor a los requeridos) y
cion a los kilbmetros requeridos (optimos) ;
el resto en forma proporcional
(1)
CALIDAD DE LA FLOTA PROPUESTA 30
Plan de modernizacion 10
100% al postor que ofrezca la
mayor cantidad de vehiculos
Oferta de vehiculos a chatarrear en 5 anos | a chatarrear (sobre minimos 10
establecidos) y el resto en
forma proporcional (2)
Nivel de Emisiones de flota propuesta 10
Ma&s del 20% de la flota 5
Porcentgje de la flofa propuesta con mofo- | ¢ 5 20% de la fiota 3
res de tecnologia Euro 2 o mayor
entre 1y 5% de la flota 1
Mayor al 20% de la flota 5
Bonificacion adicional por porcentaje de la
flofa propuesta con motores de fecnologia | 11 @ 20% de la flofa 3
GNV
entre 5y 10% de la flota 1
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Antigledad promedio de la flota pro- 10
puesta
0-10 anos 10
11-15an0s 6
Promedio de antigledad de la flota pro- 16-20 aRos
puesta
21-25 anos 1
>25 afos 0
EXPERIENCIA 20
Experiencia de operacion en las rutas 20
Tiempo promedio de antigtiedad de la Mas de 10 arios 20
flota propuesta operando rutas auforizadas 4-10 aRos 10
por la GTU o GGTU que se sobrepongan a
rutas o zonas del paguete al que postule 0-3 OROos 5

(1) Puntaje del postor = (menor kilometraje propuesto x 100) / kilometraje del postor
(2) Puntaje del postor = (cantidad de vehiculos a chatarrear propuestos por el postor x 100) / cantidad
mayor de vehiculos propuestos para chatarrear
Fuente: Elaborado por Protransporte
Adaptado por la Secretaria Tecnica de la Comision de Defensa de la Libre Competencia

Segun las bases infegradas, el puntgje fécnico del paguete se obfendria de la
siguiente formula:

Puntaje técnico del _ (Puntaje Técnico + (Puntaje Técnico Alimentador
paguete Troncal x 0.60) Ponderado x 0.40)”

las bases integradas sefalaban que en el mismo acto de presentacion de la
propuesta técnica, los consorcios postores debian presentar sus respectivas propuestas
economicas para cada paguete de rutas. Las propuestas economicas debian incluir la
siguiente informacion:

Tarifa por pasgjero, debiendo independizarse la farifa en los tramos troncales y
alimentadores dentro del mismo paguete.

Costo por kilometro, debiendo independizarse el costo segun los framos troncales y
alimentadores dentro del mismo paguete.

Descuento por integracion, gue corresponde al porcentgje de descuento para los
pasajeros gue infegren su vigje en el tramo froncal y alimentador de un mismo paquete
de rutas.

La calificacion de propuestas econdmicas para el paguete de rutas, compuesta por
rutas troncales y alimentadoras, se regia segun la distribucion de puntajes prevista en
los Cuadros 5y 6.

2 El Puntaje Técnico Alimentador Ponderado (PTAP) se obtiene del promedio del puntaje técnico de las
rutas alimentadoras que conforman el paquete, gjustado por la canfidad referencial de pasajeros
asociada a cada una de ellas.
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Cuadro 5
Calificaciéon para las rutas tfroncales

PARAMETROS

RANGO

Tarifa al pasajero

Por vigje en ruta froncal

100% al postor que ofrezca la menor tarifa
dentro del rango referencial y el resto en
forma proporcional (1)

Costo por kilbmetro

En ruta troncal

100% al postor que ofrezca el menor costo
dentro del rango referencial y el resto en
forma proporcional (1)

Tarifa integrada

PUNTAJES
100
10
85
5

Porcentaje de descuento
sobre la tarifa al pasajero
en la ruta troncal

100% al postor que ofrezca el mayor des-
cuentfo y el resto en forma proporcional (2)

(1) Puntaje del postor = (menor tarifa o costo propuesto x 100) / tarifa o costo del postor
(2) Puntaje del postor = (descuento propuesto por el postor x 100) / mayor descuento propuesto

Cuadro 6

Calificaciéon para las rutas alimentadoras

L

PARAMETROS

RANGO

Tarifa al pasajero

Por vigje en ruta froncal

100% al postor que ofrezca la menor
tarifa dentro del rango referencial y el
resto en forma proporcional (1)

Costo por kilbmetro

En ruta troncal

100% al postor que ofrezca el menor
costo dentro del rango referencial y el
resto en forma proporcional (1)

Tarifa infegrada

25
PUNTAJES
100
10
85
5

Porcentaje de descuento sobre 100% al postor que ofrezca el mayor
la tarifa al pasajero en la ruta descuento y el resto en forma propor-
troncal cional (2)

(1) Puntaje del postor = (menor tarifa o costo propuesto x 100) / tarifa o costo del postor
(2) Puntaje del postor = (descuento propuesto por el postor x 100) / mayor descuento propuesto

Fuente: Elaborado por Protransporte
Adaptado por la Secretaria Técnica
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Segun las bases infegradas, el puntaje econdmico del paquete se obtendria de la
siguiente formula:

Punfaje técnico del  _  (Puntaje Técnico + (Puntaje Economico Alimentador
paquete Troncal x 0.60) Ponderado x 0.40)

Finalmente, el puntgje total del postor, calculado sobre 100 puntos y asociado a cada
paquete de rutas se obtendria gjustando el peso relativo de las propuestas técnicas y
economicas de acuerdo con la siguiente formula:

Puntgje fécnico del  _ (Puntaje Técnico del + (Puntaje Econdmico del paquete
paquete paguete x 0.70) x 0.30)

Como se sefald, un consorcio obtenia la adjudicacion de la buena pro del paguete
de rutas si su propuesta acumulaba el mayor puntaje técnico y econdmico. De esta
forma, el consorcio obtenia el derecho de prestar el servicio de tfransporte publico de
pasqjero en un paguete,

I.3  Factores que facilitan la adopcion de prdcticas colusorias

Debido a que la denuncia interpuesta gue motivo la presente albogacia de la competencia
sefdlaba que determinados consorcios habian incurrido en prdacticas colusorias
horizontales, la Secretaria Técnica evalud si las condiciones en las que se desarrollo la
Licitacion pudieron haber facilifado la adopcion de este tipo de practicas.

En el andlisis de practicas colusorias se suele evaluar qué caracteristicas propias del
mercado materia de investigacion facilitarian la celebracion de acuerdos anticompetitivos,
asi como su sostenibilidad en el tiempo. La presencia de dichas caracteristicas en un
mercado incrementa la probabilidad de que se haya readlizado un acuerdo colusorio,
Cabe destacar que ello no implica por si misma la verificacion de indicios de colusion,
unicamente la presencia de condiciones que la favorecen.

La realizacion de prdcticas colusorias en procesos de seleccion depende, por un lado,
de los beneficios econdmicos que pueden derivarse de ellas y, por el otro, de los costos
de coordinarlas y ejecutarlas. Existen mercados donde se presentan situaciones que
tipicamente reducen costos de fransaccion —i.e. inforrmacion, negociacion o coordinacion,
monitoreo y sancion- y, por lo tanto, facilitan la adopcion de acuerdos anficompetitivos.

22 El Punfaje Econémico Alimentador Ponderado (PEAP) se obtiene es el promedio del puntgje técnico de
las rutas alimentadoras que conforman el paquete, ajustado por la canfidad de vehiculos-kilometro
asociada a cada una de ellas.

2 En la literatura economica dicho enfoque se denomina esfructural en la medida en que analiza las
caracteristicas de una industria que incrementa la probabilidad que se forme un cartel. Grout, Paul A
y Sivia Sonderegger, Structural approaches to cartel detection. En: Ehlermann, Claus-Diefer e Isabela
Atanasiu  (Ed). European Competition Law Annual 2006: Enforcement of Prohibition of CartelsHart
Publishing, 2007 p. 83-104.
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Q. Inelasticidad de la demanda

La inelasticidad de la demanda del mercado* puede ser un factor que incentive la
realizacion de una prdctica colusoria, toda vez que reduce los costos de coordinacion.
Un cartel seria sostenible en mercados donde la elasticidod de demanda sea baja
puesto que cambios en los precios No generarian variaciones considerables en las
cantidades demandadas de los productos, permitiendo a las empresas que participan
en el acuerdo obfener mayores beneficios®.

Existen factores que determinan la elasticidad precio de la demanda entre ellos, las
preferencias de los consumidores y la disponibilidad de bienes o servicios susfitufos. Al
respecto, se puede decir que el fransporte en general es un servicio especialmente
necesario por la dependencia que fiene la sociedad actual de la movilidad de las
personas y bienes». Ademads, el fransporte publico es un servicio que no fiene sustitutos
cercanos razonables, considerando que casi el 80% de los limenos pertenecen a
los sectores C, D y E, de los cuales, alrededor del 70% no es propietario de ningun
vehiculo privado?.

Sobre la base de los criterios mencionados, puede inferirse que la demanda por
fransporte publico fiene una baja elasticidad. Ello es especialmente cierfo si se
considera que en Lima Metropolitana el 57% de los vigjes son para trabajar y estudiar,
y que el fransporte publico representa el 69.1% del total de vigjes motorizados, con
fendencia a incrementarse?

Por ofro lado, dado que la Llicitacion otorgaba la concesion exclusiva de cuarenta
y nueve (49) paguetes de rutas para prestar el servicio de fransporfe publico al
consorcio ganador, la demanda en cada paquete de rutas seria ineldstica.

24 la elosticidad permite explicar la sensibilidad que tiene la demanda a cambios en el precio del
producto o de los demds determinantes que la condicionan. En ese sentido la elasticidad es un
indicador que caracteriza los aspectos propios de la demanda sintetizando de esta manera el
comportamiento de los consumidores en el mercado.

23 lvaldi, Marc, Bruno Jullien, Patrick Rey, Paul Sedbright, y Jean Tirole, The economics of tacit collusion,
IDEI Toulouse, Marzo 2003. Reporte Final para la Direccion General de Competencia de la Comision
Europeaq, 2003, p. 50.

26 Rus, Campos y Nombela, Economia del Transporte, Antoni Bosch, editor. Espana, 2003; p. 16.

27 Asimismo, se ha senalado que: “se observa que Lima Metropolitana cuenta con un alto potencial de
demanda para el sistema integrado de fransporte masivo. El numero de habitantes es importante y en
crecimienfo, existe una alta proporcidon de poblacion joven, las familias predominantemente cuentan
con niveles de ingreso bajo y medio, la fasa de motorizacion es baja, y la ubicacion de la poblacion
de bagjos ingresos se concentra en la periferia, en especial en el Norte. Ver. Consorcio Macroconsult —
Booz, Allen, Hamilton. Estudio Econdmico Financiero e Insfitucional para el desarrollo del Proyecto COSAC
|. Capitulo Il Informe preparado para Protransporte, 2005. Disponible en hitp://mwww.protransporte.gob.pe/
indexphp/biblioteca-virtual/14/153.

28 Ver: Equipo de Estudio JICA, “Caracteristicas de la demanda del Sistemna de Transporte Urbano de Lima
y Callao: Estudio de-Movilidad Urbana EMU 2004 Disponible en:
http://www.protransporte.gob.pe/pdff/info/publi2/Estudio%20Movilidad%20Urbana%20-%20JICA%202004%2013-25.pdf
(Ultimo acceso: 17 de agosto del 2014)

2 Ver. Comparacion de indicadores de transporte entre 1989 y 2004, en: Consorcio Macroconsult — Booz,
Allen, Hamilton. «Estudio Econdmico Financiero e Institucional...», Op. Cit. Capitulo ||, p. 14.
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b. Reducido numero de empresas

Mientras menor sea el numero de empresas postoras, menores serdn los costos de
fransaccion necesarios para coordinar estrategias conjuntas, serd mdas facil detectar
desviaciones a los acuerdos, y los beneficios asignados a cada empresa coludida
fenderian a ser mayores®.

Luego de la etapa de precdalificacion, Protransporte publicd informacion sobre |os
consorcios precalificados, la cantidad de vehiculos equivalentes y el numero mdaximo
de paqguetes a los que podrian postular los consorcios dada la capacidad de todos
sus vehiculos precalificados®.

Al respecto, se observa que el numero de consorcios calificados para postular a los
paqguetes era inferior al numero de paquetes a licitar dentro del corredor. Del Cuadro
4, se aprecia que si comparamos el numero paquetes potenciales que todos los
consorcios precalificados podian postular en un corredor y el numero de paquetes
de rutas disponibles en el corredor, obtenemos ratfios de 165, 1, 12, 1.80 y 091 para
los corredores Panamericanas, Javier Prado, Tacna Garcilaso Arequipa, San Juan de
Lurigancho Brasil y Carretera Central respectivamente. De esta forma, el numero de
CONSOrcios potenciales por paguete era reducido a nivel de corredor, siendo menor
la rivalidad en los corredores Javier Prado y Carretera Central. En algunos corredores
inclusive el nivel de competencia por paquete podria ser nulo. Por ejemplo, en el
corredor Javier Prado habia ¢ paquetes disponibles y 2 consorcios que confaban con
una capacidad de postular a fres paguetes como mdaximo cada uno, o que podria
generar que solo postule un consorcio para cada paguete.

Cuadro 7
Resultados de la precalificacions?

Paquetes Paquetes
Corredor Consorcios pre-calificados potenciales | disponibles
a postular
Panamericanas Consorcio Transport Rapido Express 4 17
Consorcio Norte Sur 2 5
Consorcio Perd Bus 6
Consorcio Corporacion Empresarial 4
Lima Norte Villa Express
Consorcio Lima Norte Sur 4
Consorcio Vial Sur 5

30 valdi, M. et. al,«The economics of tacit collusions, Op. Cit. p. 50.
31 Disponible en http:/www.protransporte.gob.pe/pdf/presentacion-23oct13-finalpdf (Ultimo acceso 09/06/15)

2 Al final de la efapa de precalificacion, Protransporte publicd un resumen de los resultados donde se
presenta este cuadro. Ver: hitp://www.profransporte. gob.pe/pdf/presentacion-23oct13-finalpdf  (Ultimo
acceso 09/06/2015).
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Javier Prado Consorcio Empresarial Javier Prado 3 6
Express

Consorcio Expreso Javier Prado 3

Tacna Garcilaso Arequipa | Consorcio Empresa de Transporte 3 5
Arequipa

Consorcio TGA 3

San Juan de Lurigancho Consorcio Masivo San Juan de Luri- 3 10
Brasil gancho

Consorcio Lima Perd

Consorcio Santa Catalina

Consorcio Nueva Alternativa

NN W | w

Consorcio Inkabus San Juan de Luri-
gancho

Consorcio Futuro Express

Consorcio Infegrado San Juan

Carretera Central Consocio Central Vias

w N w N

Consorcio de Transportistas Carretera
Central

Consorcio Inkabus Carretera Central 2

Consorcio Vias Carretera Central 3

TOTALES 21 Precalificados *

Fuente: Elaborado por Protransporte
Adaptado por la Secretaria Técnica de la Comision de Defensa de la Libre Competencia

El nUmero de consorcios que competian por los paquetes dentro de cada corredor
era reducido lo que podria facilitar la adopcion de acuerdos anticompetitivos entre 1os
consorcios. Sin embargo, en algunos casos el nivel de competencia era tan bagjo que
un consorcio podia ser el unico postor en los paquetes de rutas licitados.

C. Barreras a la entrada

Cuando la entrada al mercado es costosa, dificil o lenta, las empresas establecidas
gozan de cierfa proteccion confra las presiones competitivas de 1os potenciales
entrantes. Las barreras a la enfrada son las condiciones de acceso al mercado
investigado que, si son altas, pueden obstaculizar la entrada de nuevos competidores,
permitiendo que las empresas establecidas puedan elevar los precios de manera
sostenidg, por encima de los niveles gue regirian en un enforno Mdas competitivo3, Por

33 Posteriormente, el Consorcio Proceres Internacional fue incorporado a esta lisfa como competidor
precalificado, luego de que su descalificacion contenida en la Resolucion 001-2013 del Comité Especial
fuese revocada por el Directorio de Protransporte. Tal como en los demds casos, se hizo publico el
corredor al que postulaba. Ver: hitp://www.protransporte.gob.pe/pdf/circular-nro-39.pdf (Ultimo  acceso
09/06/2015).

3 lvaldi, M. et. al,«The economics of tacit collusiony, Op. Cit, p. 16-19.
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ofra parte, Hovenkamp® senala que para fines de defensa de la libre competencia
una barrera de enfrada es una condicidon del mercado que disuade a nuevas
empresas a ingresar al mercado y a la vez permite a las empresas establecidas  fijar
precios por encima a los que regirian en un entorno competitivo.

las barreras a lo enfrada pueden ser legales, econdmicas o esfrafégicas. Las
barreras legales son las restricciones impuestas por entidades gubernamentales y
pueden incluir permisos, licencias, cuotas, estandares, enfre ofros. Por su parte, algunos
economistas incluyen entre las principales barreras econdmicas las economias de
escala, ventgjas absolutas en costos, costos hundidos, diferenciacion de productos,
y reqguerimientos de capital. Por ofro lado, entre las principales barreras estratégicas
estan los precios limite, los precios predatorios, la inversion para reducir costos, la
inversion para aumentar costos, y las restricciones vericales.

En el caso de la Llicitacion, se observa que se daba prioridad a las empresas de
fransporte que ya venian operando mediante la Ordenanza 954 y de acuerdo con
lo senalado en las bases integradas®. Esta prioridad se concretdé mediante: () el
requisifto de contar con un MminimMo numero de vehiculos equivalentes en la etapa de
precalificacion, o que excluia de esta efapa a empresas nuevas que no contaban
con una flofa inicial, pero estaban en capacidad de adquirir la flofa requerida en
caso ganaran la Licitacion; v (i) las tablas de calificacion previstas para la evaluacion
de propuestas técnicas descritas en la seccion 2.2. Las tablas de la propuesta técnica
muestran que un puntgje importante de la calificacion técnica fotal podia ser obtenido
por consorcios que tfenion unidades vehiculares que venian operando en las rutas
a concesionar. Al respecto, los criterios de calificacion como la sobreposicion de
recorridos, la oferfta de vehiculos a chatarrear y la experiencia de operacion en las
rutas brindaban un puntgje de hasta 55 puntos sobre 100 en las rutas froncales y
60 puntos sobre 100 en las rutas alimentadoras.  Asi, un consorcio conformado por
empresas con vehiculos que operaban en las rutas licitadas podia obtener mdas de
los 50 puntos del puntaje técnico.

Por lo senalado, las reglas de la Licitacion ofrecian ventgjas a los operadores
establecidos sobre los potenciales entrantes¥, lo que constituia una barrera a la
enfrada para consorcios que no venian operando en las rutas de los paquetes
licitados.

3 Hovenkamp, Herbert, Federal Antitrust Policy: The Law of Competition and it’s Practice, 2da. Edicion, West
Group, Minnesota, 1999, p. 39.

3 Cabe mencionar gue con la Licitacién Publica para oforgar en concesion el servicio de tfransporte de
pasajeros en el Sistema de Corredores Segregados de buses de Alta Capacidad (COSAC |) fambién se
estipuld como requisito de precalificaciéon que los postores (ya sea directamente o mediante sus socios
calificados o técnicos) acrediten experiencia en la operacion del servicio urbano de pasajeros en Lima
Metropolifana y/o en la Provincia Constitucional del Callao de un minimo de seiscientos (600) buses
autorizados con capacidad de cincuenta (50) pasajeros, o buses equivalentes. Se exigia, ademds, que
estos buses deberian haber estado acreditados ante la GTU de Lima o la GGTU de la Municipalidad
Provincial del Callao.

37 Al respecto, se pudo observar en los resulfados de la efapa de precalificacion que los consorcios
se habion conformado mediante el agrupamiento de empresas que operaban rutas con una
alta sobreposicion en cada corredor, es decir, con empresas que operaban rufas similares, o que
demuestra que la barrera a la entrada creada por las bases se manifestd al momento de la licitacion.
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d. Existencia de asociaciones

Llas asociaciones profesionales, secforiales o gremiales pueden servir como
mecanismos legitimos para la promocion de estdndares de calidad, innovacion y
competitividad dentro de una industria. No obstante, sus estructuras organizativas y
de poder pueden reducir sustancialmente los costos de informacion, coordinacion y
ejecucion de acuerdos anticompetitivos, por lo que existe un riesgo de que puedan
ser utilizadas para suprimir la rivalidad de sus miembros, entre ellos, 1os postores en
un proceso de seleccion. Este riesgo de colusion estd en funcion del famano de las
asociaciones en relacion con el numero de agenfes en el mercado, asi como de la
efectividad de sus reglas e influencio®.

Si bien el sistema aofiliador® incentivd por muchos anos la atomizacion de los agentes
economicos, el sector de fransporte urbano en Lima Metropolitana tambien ha
experimentado la conformacion de diversas asociaciones y gremios, formados en
su mayoria por representanfes de las actuales empresas operadoras. En el Estudio
de Corredores Complementarios del 2006 se indicd que las funciones de estas
agrupaciones se circunscribian a servir de coordinadoras entre las autoridaodes de
transporte (MML, MTC) y los grupos involucrados en la provision del servicio (empresas
concesionarias, propietarios y choferes)©. En este sentido, en ocasiones han actuado
conjunfamente para presionar a las autoridades, con la amenaza de paros o huelgas,
en defensa de sus intereses.

Ademds, los infentos de reforrna del fransporte a lo largo de las gestiones municipales
en los ultimos 15 anos, asi como la licitacion del COSAC | (Metfropolitano), motivaron la
formacion de asociaciones y gremios.

De este modo, la existencia de asociaciones de empresas de transportes podria
facilitar la adopcion de prdcticas anticompetitivas.

e Existencia de canales de informacion

Lla fransparencia y el mayor fluyjo de informacion a través de canales directos o
indirectos permiten que las empresas conozcan las caracteristicas, fortalezas vy
debilidades de sus competidoras, lo que facilita la coordinacion de estrategias
colusorias y reduce el riesgo de conductas oportunistas en dichos escenarios; esto es,
que se enganen entre si. Por gjemplo, existe un canal de informacion desarrollado en
aquellos mercados donde las empresas reportan diariamente los precios que cobran,

3 Organization for Economic Co-operation and Development — OECD, Competition Issues in Trade
Associations, Foro Latinoamericano de Competencia, 2011, p. 19.

3 Al respecto, revisar el numeral 37 de la presente resolucion.

%0 Consorcio  Advanced logistics Group SA.  — INOCSA Ingenieria SL Estudio de Corredores
Complementarios. Capitulo 5. Disponible en: hitp://www.protransporte.gob.pe/pdff/info/publil /CC-F1-
Capitulo_5.pdf (Ultimo acceso 09/06/15).

4 Las principales asociaciones o gremios de empresas identificadas en el referido estudio fueron: CEMTU
Pery, Corporacion de Empresas de Transportistas Urbanos del Pery; ASETUP, Asociacion de Empresas
de Transporte Urbano de Pery, CGT Confederacion General del Transporte; AMETUR, Asociacion
Metropolitana de Empresas de Transporte Urbano;, Asociacion Centfral de Empresas Constituidas;
ASETRAP, Asociacion de Empresas de Transporte; CONATRAPR, Confederacion General de Empresas de
Transporte Publico; Central Unitaria de Transportistas; ASETUM Asociacion de Empresarios de Transporte
Urbano Masivo del Pery; y Transportistas del Cono Este.
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el nivel de sus ventas y/o sus clientes, y ademds esta informacion es accesible a sus
competidores. Asi también, cuando los agentes econdmicos en un mismo nivel en la
cadena productiva mantienen relaciones comerciales con 10s mismos agentes aguas
arriba (proveedores) o aguas abajo (distribuidores), incluyendo organismos del Estado,
y estas relaciones implican alfos niveles de coordinacion, la colusion resulfa mas facil,

En el caso bagjo andlisis, en las etapas previas a la Licitacion se crearon canales
de comunicacion que permitieron la idenfificacion e interaccion enfre las distintas
asociaciones y gremios que finalmente se unieron para conformar los consorcios.
La realizacion de las mesas técnicas de fransporte, entre julio y diciembre de 2011
y de la etapa de adecuacion en diciembre de 2011, permitid que los consorcios
conocieran las empresas y rutas asociadas, el numero de vehiculos, entre oftras
caracteristicas relevantes de sus posibles competidores.

Por ofro lado, como se senalo, el diseno de la Llicitacion incluyd distintas etapas.
la etapa de precdlificacion habria permitido que los consorcios obtengan
mayor informacion de sus competidores pues sus resultados fueron divulgados
por Profransporte®. La informacion divulgada habria permitido a los postores la
identificacion de los consorcios que se presentaron a la Licitacion, los corredores a los
que postulaban, el numero de vehiculos que ofertaron, su equivalencia, el potencial
promedio de paquetes a postular por cada consorcio, entre ofros datos relevantes,
lo que pudo facilitar coordinaciones entre ellos para las siguientes etapas de la
Licitacion ,

De esta forma, la division del proceso de licitacion en dos eftapas -la efapa de
precalificacion y postulacion a los paguetes- y la publicacion de los resulfados de la
efapa de precalificacion podrian haber facilifado conductas coordinadas al interior de
cada corredor por parte de los consorcios.

A modo de resumen, se observa que existiaon una serie de factores que podrian
haber facilitado la adopcion de acuerdos colusorios entre los consorcios postores de
la Licitacion: inelasticidad de la demandg, un numero de empresas reducido en la
mayoria de paquetes, barreras a la enfrada que desincentivaron la participacion de
CONSOrcios que no operaban en las rutas licitadas, existencia de asociaciones y la
existencia de canales de informacion.

2 Ver American Column & Lumber Co. c¢. United States, 257 US.377 (1921). En: Gavil, A, Kovacic, W. y J.
Baker. Antitrust Law in perspective. Cases, concepts and problems in Competition Policy. Thomson West,
St. Paul, 2008, p. 267 vy ss.

43 Estos resulfados fueron publicados en la pagina web de Protransporte. Disponible en:  hitp://www.
protransporte.gob pe/pdffpresentacion-23oct13-finalpdf (Ultimo acceso 09/06/15).

“Vease: OCDE, “Lineamienfos para combatir la colusion entre oferentes en licitaciones publicas”, 2009,
pdgina 6. Disponible en: hifp://mww.oecdorg/daf/competition/cartels/42761715.pdf  (Ultimo  acceso
09/06/15): “En la medida de lo posible, calificar a los licitadores durante el proceso de adaguisicion
para evitar las practicas de colusion entre el grupo calificado con antelacion y aumentar el nivel de
incertidumbre enfre las empresas en cuanto al numero y la identidad de los oferentes. Evitar que
franscurran periodos largos entre la calificacion y la adjudicacion, pues esto podria facilitar la colusion”.

% Por gjemplo, del Cuadro 4 se puede inferir que en el Corredor Javier Prado, el Consorcio Empresarial
Javier Prado Express sabia que iba a competir con solo un (1) consorcio, por la adjudicacion de seis (6)
paguetes. Ademds, dicho consorcio conocia quién era este competidor y el numero de paquetes a los
que podia postular.
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Luego de examinar aquellos factores que podrian haber incenfivado |a adopcion
de prdcticas colusorias, la Secretaria Tecnica analizd si efectivamente existian indicios
razonables de una presunta prdactica colusoria horizontal en la modalidad de
concertacion de oferfas por parte de dieciseis (16) consorcios que participaban en la
Licitacion.

En términos generales, en el caso de licitaciones colusorias se suelen presenftar una
serie de patrones de comportamiento, no excluyentes® En el caso de licitaciones
no repetitivas (o estdaticas), como la Licitacion bajo andilisis, los patrones usuales son:
el reparfo de mercado, que consiste en la division del mercado por parte de los
participantes del acuerdo con el objetivo de evitar la competencio; la postulacion de
ofertas encubiertas, que consiste en la presentacion de ofertas que con anticipacion
se sabe que no calificardn como vdlidas; y la supresion de ofertas, que consiste en la
inhibicion de los participantes del acuerdo de presentar ofertas.

Como se senalo, las practicas colusorias de concerfacion de ofertas pueden basarse
en el reparto de mercado por parte de los participantes. Los participantes pueden
reparirse el mercado de manera coordinada ufilizando criterios geogrdaficos, tipos
de cliente, parficipacion del mercado, enfre ofros con el objeto de restringir la
competencia.

Al respecto, los denunciantes indicaron que habian advertido la predisposicion de
los miembros del Comité Especial de la Licitacion para beneficiar a los consorcios
denunciados” asi como coincidencias en sus estrategias de postulacion que se
evidenciaron en la postulacion de un unico consorcio en la mayoria de paguetes. Este
comportamiento se habria dado al momento de la presentacion de los Sobres 2 y 3,
lo que podria evidenciar un reparto de mercado. De esta manera, el reparto habria
consistido en asignar a cada uno de los consorcios que parficiparon® un numero de
paguetes especifico por cada corredor mediante |la supresion de ofertas en dichos
paguetes para evitar la competencia.

Segun las empresas denunciantes, este posible reparto le habria permitido al
consorcio ganador mantener sus precios elevados sin tfener la obligacion de reducirlos
al no tener competidores. Ello se puede observar en el resultado de la propuesta
economica donde la mayor parte de consorcios habria ofertado un valor en la farifa
por pasagjero y costo por kildmetro igual al valor mdaximo de la banda establecida por
Protransporte®.

4 OECD (2010), “Guidelines for fighting bid rigging in public procurement”. Disponible en: hitp://www.oecd.
org/competition/cartels/42851044.pdf (Ultimo acceso 09/06/15).

Y Al respecto, los denunciantes habian mencionado que el tiempo para aceptar propuestas finalizaba
a las 4 pm. del dia 20 de diciembre de 2013, sin embargo se habion dado facilidades a los
denunciados para gue armen sus expedientes y cuenten con tiempo adicional para presentar sus
propuestas.

“8 las empresas denunciadas en cuestion son: Javier Prado Express, Expreso Javier Prado, TGA, Empresa
de Transporte Arequipa, Centfral Vias, Inka Bus Carretera Central, Transportistas Carretera Central, Norte
Sur 2, Peru Bus, Lima Norte Villa Express, Lima Pery, Santa Cataling, Nueva Alternativa, Inka Bus San Juan
de Lurigancho, Futuro Express y Proceres Internacional.

4 Este comportamiento no se observa en los consorcios Norte Sur 2, Peru Bus, Lima Norte Villa Express. En
el resto de consorcios se ofertd un monto superior al 99% de la tarifa Mmdaxima permitida.
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Por lo sefalado, se considerd que la presunta practica colusoria podria haberse
dado en la etapa de postulacion. Si se considera la postulacion de los consorcios a
los paquetes licitados, independientemente si la postulacion fue rechazada o no por
Profransporte, se observa que el nivel de competencia por paguete fue reducido.
Como se muestra en el Cuadro 8 en freinta y seis (36) de los cuarenta y nueve (49)
paguetes objeto de la Licitacion solo habia 1 consorcio postor, mientras que en seis ()
paquetes No se presentd ningun Consorcio.

Cuadro 8
Postulacién de pagquetes de la Licitacion (Sobre 2)*
Corredor Paquete Numero de Consorcios
Panamericanas 1 2
2 1
3 2
4 2
5 2
6 1
7 1
8 1
Q 1
10 2
n 1
12 3
13 1
14 1
15 0
16 0
17 1

—

Javier Prado

2 1
3 1
4 1
5 1
6 1
Tacna 1 1
Garcilaso
Arequipa !

a N | w N
-
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San Juan de Lurigancho 1 0

Brasil
2 1
3 2
4 1
5 1
l¢) 1
7 1
8 1
Q 1
10 1

Carretera Central 1 0
2 0
3 1
4 0
5 1
l¢] 1
7 1
8 1
] 1
10 1

11 1

* Las celdas sombreadas corresponden a los paquetes donde postuld mds de un consorcio
Fuente: Profransporte
Elaboracion: Secretaria Técnica de la Comision de Defensa de la Libre Competencia

El reducido numero de consorcios competidores en la etaopa de postulacion de
paguetes de rutas reflgjaria para los denunciantes una conducta colusoria. Sin
embargo, existen razones alternativas vinculadas a las caracteristicas del proceso
de seleccion que explicarian lo observado. En particular, la reducida competencia
observada en los paguetes licitados asociada al bagjo numero de consorcios
precalificados.

El numero de consorcios precalificados fue menor al numero de consorcios que
se conformaron en efapas previas a la Llicitacion. En el Cuadro @ se observa
que el numero de consorcios pasd de 52 en la etapa de adecuacion a 30 en la
presentacion del Sobre 1y a 21 luego de la revision sobre los requisitos exigidos por
las bases de la Licitacion por parte de Protransporte.
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Cuadro 9
Numero de consorcios por corredor segun etapa de la licitacion
Numero de consorcios
s Presentacion
Corredor de Adecuacion Precalificacion %
Sobre 1/
Paquetes
Panamericanas 7 16 8 6
Javier Prado 6 Q 4
Tacna - Garcilaso - 5 7 3 2
Arequipa
San Juan de Lurigan- 10 n 8 7
cho
Brasil
Carretera Central n Q 7 4
Total 49 52 30 21

1/ Propuesta de consorcios
2/ Consorcios precalificados luego de la evaluacion de Protransporte
Fuente: Profransporte
Elaboracién: Secretaria Técnica de la Comision de Defensa de la Libre Competencia

Al respecto, ciertos criterios establecidos en las bases de la Licitacion, en linea con las
politicas municipales en materia de fransporte publico establecidas, podrian haber
contribuido al bagjo numero de consorcios precalificados. En primer lugar, las reglas
de Llicitacion incentivaban la participacion de las empresas que operaban en las
rutas licitadas. Como se senald en la seccion 59.1 de las Bases de la Licitacion, las
empresas que operaban en las rutas licitadas tenian ventajas sobre otros operadores
debido a que podian obtener un alto puntgje de la calificacion de la propuesta
técnica del paquete®, siendo el mayor puntgje el obtenido por sobreposicion.

En segundo lugar el bagjo numero de consorcios precadlificados fambién esta
asociado a la forma como las empresas de fransportes se agruparon en la efapa
de precalificacion’. Los consorcios se halbrian conformado considerando varios criterios,
siendo uno de los Mmds importantes la sobreposicion que las empresas de fransportes
fenian en las rutas. Es decir las empresas se agrupdron con ofras empresas gque
cubrian rutas similares en el corredor seleccionado antes de la Licitacion.

La sobreposicion actual dentro del corredor o sobreposicion era un criterio importante
permitiendo a los consorcios obtener hasta treinta 30% del total de los punfos de
la calificacion técnica, siendo el criterio que oforgaba de manera individual el

0la Ordenanza N° 954 de la Municipalidad Metropolitana de Lima estableciod los lineamientos de
politica municipal de fransporte publico urbano para el area de Lima Metropolitana.

51 Como se indico anteriormente, en la etapa de precalificacion se establecio como uno de los requisitos
para participar en la Licitacion la conformacion de consorcios por parte de las empresas de transporte.
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mayor puntgje de dicha calificacion®? Los puntos por sobreposicion que obtenia un
consorcio estaban determinados a su vez por la sobreposicion que tenia en las rutas
froncales y alimentadoras en el paguete de rutas seleccionado, donde destacaba
la sobreposicion en rutas troncales que oforgaba el 60% del puntgje total por
sobreposicion.

Lo sobreposicion de la ruta froncal resulfaba relevante en la medida que los
consorcios se conformaban para  postular a un corredor determinado y la
sobreposicion en la ruta froncal era comun a dicho corredor. Al respecto, en el Cuadro
10 se presenta la sobreposicion de los consorcios en las rutas froncales considerando
los vehiculos precalificados por Protransporte.

Se observa que en los cinco corredores los consorcios estaban conforrmados
principalmente por vehiculos que tenian una alta sobreposicion en la ruta froncal. En
efecto, en los cinco corredores mdas del 40% de vehiculos de los consorcios tenian
una sobreposicion mayor al 40% en la ruta froncal, porcentgje de vehiculos que se
incrementa al 6% si no se considera el corredor Panamericanas.

Porcentaje del total de vehiculos se%ufndégr:*gdor y porcentaje de sobreposicion
Porcentaje de sobreposicion en las rufas froncales
Corredor Menor | Entre 75% | Entre 12% | Enfre 21% | Enfre 26% | Mayor a
a75% y 12% y 20% y 26% y 40% 40%
Panamericanas 24.83% 140% 2049% . 12.62% 40.65%
Javier Prado 2721% 3.59% 0.14% 2.15% 0.14% 66.76%
Tacna Garcilaso Arequipa 0.13% ) ) . 710% 02.77%
San Juan de Lurigancho 3.08% 4.66% 2.62% 446% 13.62% 71.56%
Carretera Central 8.10% 0.46% 8.56% 137% 15.33% 66.19%

Fuente: Protransporte
Elaboracion: Secretaria Técnica de la Comision de Defensa de la Libre Competencia

2 las bases infegradas senalaban, dentro de los criferios técnicos a evaluar, que la “sobreposicion
actual dentro del corredor” aportaba 30 de los 100 punfos de la calificacion técnica tanto para el
servicio tfroncal como para el servicio alimentador. Vale aclarar que las bases integradas agruparon
a esfte factor junfo con la propuesta de kilometragje de la flota en un solo gran rubro denominado
“sobreposicion de recorridos” como se puede ver en el Cuadro 2 de la presente Resolucion. Sin
embargo se analizard solo el puntaje que enfrega la sobreposicion actual denfro del corredor pues
es el criterio individual mdas importante. En adelante, cuando se mencione sobreposicion se estard
refiriendo solamente a la “sobreposicion actual dentfro del corredor”.

%3 Se consideran los rangos de sobreposicion propuestos en las bases integradas. De acuerdo con las
bases integradas una sobreposicion mayor al 40% oforgaba el mayor puntaje. Asi, una sobreposicion
mayor al 40% era considerada elevada.

>*Todos los corredores exigian la presentacion de un minimo de 500 vehiculos equivalentes excepto el
corredor Panamericanas que pedia el doble de vehiculos para poder postular. Esta sifuacion habria
incentivado la asociacidon con empresas que poseian menor sobreposicion pero que permitian
alcanzar la cuota exigida. Por ofra parte, en el corredor Javier Prado se puede observar un 20% de
vehiculos con una sobreposicion inferior a 75%, sin embargo un 67% poseia una sobreposicion
por encima del 40% por lo que no se ve afectada la conclusion acerca de la importancia que la
sobreposicion tuvo al momento de decidir la conformacion de los consorcios.
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Las reglas de la Licitacion incentivaron la conformacion de consorcios con alta
sobreposicion. Como puede apreciarse en las consultas a las bases infegradas de
la Licitacion, Protransporte buscaba premiar a 1os consorcios que poseian el mejor
conocimiento de las rutas a la que postulan dandole un peso importante dentro de la
calificacion a la sobreposicion que podian teners,

En fercer lugar, la capacidad minima de vehiculos equivalentes requerida para la
postulacion en cada corredor también habria explicado la reduccion de consorcios
observada enfre la etapa de adecuacion y de precalificacion. Asi, en la etapa de
adecuacion se fenian consorcios que poseian menos de 200 vehiculos equivalentes
lo que les habrioa obligodo a asociarse con ofras empresas O CONSOorcios para
presentarse en la etapa de precalificacion, en la medida que se requeria un minimo
de 1000 vehiculos equivalentes para el corredor Panamericanas y de 600 para el
resto de corredores.

Por lo tanto, el numero de consorcios precalificados por corredor y las restricciones de
capacidad que éstos tenian habrion determinado el nivel de competencia observado
en la postulacion a los paguetes. De acuerdo a lo sefalado en el Cuadro 4, el
numero potencial (promedio) de consorcios por paguete fluctuaba entre 091 y 180
en los cinco corredores, 1o que refligja una reducida rivalidad entre consorcios por los
paqguetes de rutas de cada corredor. Asimismo, en la medida gque la informacion de
la precalificacion era publica, l1os consorcios conocian la bagja rivalidad esperada en
cada uno de los corredores.

Por su parte, la eleccidon de los consorcios sobre los paquetes a postular estuvo
relacionada a la evaluacion que cada consorcio realizd sobre las ventajas que tenian
en la presentacion de sus propuestas. Al respecto, la sobreposicion era un criterio
importante en la evaluacion de los consorcios a la hora de determinar su postulacion
a los paguetes de rutas ya que, como se sefalo, era el factor individual que otorgaba
el mayor puntgje de la propuesta tecnica.

En efecto, los consorcios habrian postulado a los paquetes donde fenian una mayor
sobreposicion en desmedro de los paguetes donde tenian una menor sobrepaosicion.
Para evaluar lo sefalado, se calculan las diferencias en la sobreposicion de los
paqguetes de rutas donde los consorcios postularon y donde no o hicieron.

Se considera que los consorcios toman en cuenta los vehiculos precalificados, el
numero de vehiculos requeridos®, y la sobreposicion en la ruta tfroncal y en las rutas
alimentadoras.

La sobreposicion se estima fomando en cuenta gue cada consorcio postula a un
paquete de rutas asignando los vehiculos que le permiten obtener el mayor valor de
sobreposicion, siguiendo el procedimiento descrito a continuacion.

% Punto 47 de la absolucion de consultas a las bases de la licitacion. En hitp://www.protransporte.gob.pe/
pdf/absolucion-consultas-basespdf (Ultimo acceso 09/06/15).

% las bases infegradas sefalaban que para postular a un paguete determinado el consorcio requeria
fener un numero de vehiculos que obtengan una capacidad que se encuentre dentro del rango de
5% por encima o por debgjo de la capacidad estdtica del paguete. La capacidad estdtica estaba
definida como la capacidad de pasajeros del vehiculo (parados y sentados) sin movimiento; es decir,
sin considerar la canfidad de vueltas que readliza la ruta en operacion durante un periodo determinado
de fiempo.
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En primer lugar, el consorcio asigna los vehiculos con mayor sobreposicion a la ruta
froncal hasta alcanzar un valor por encima o por debagjo del 5% de la capacidad
estatica requerida por el paguete de rutas al que se postule. En segundo lugar, el
consorcio asigna los vehiculos con mayor sobreposicion a las rutas alimentadoras
empezando por las rutas que poseian un Mmayor NUMero de pasajeros”.

Se observa que el valor promedio de la sobreposicion en los paqguetes de rutas
donde los consorcios postularon fue mayor a la sobreposicion de los paguetes de
rutas donde no postularon tanto en la ruta troncal como en las rutas alimentadoras.
Asimismo, al realizar la prueba de diferencia de promedios entre sobreposicion de los
paqguetes de rutas donde los consorcios postularon y donde no postularon se obtiene
gue dicha diferencia es estadisticamente significativa a un 95% de nivel confianzg,
tanto en la ruta tfroncal como en la alimentadora, siendo mayor la sobreposicion en
los paquetes donde los consorcios postularon, como se muestra en el Cuadro T11.

Cuadro 11
Promedio de sobreposicidn y puntaje en los paquetes en los que postularon y no los
consorcios*

Categoria N | Almentader | Toneal.

Sobreposicion

Postularon 51 48.3% 766%

No postularon 159 26.5% 60.6%
t-statistic -0.52061 -24316

Pr(Postularon > No Postularon) 0 0.0159

Puntaje

Postularon 51 14.50 30

No postularon 159 770 30
f-statistic -6.2453 -

Pr(Postularon > No Postularon) 0 -

*No se considera a los consorcios Vial Sur, Infegrado San Juan y
Vias Carretera Central pues no presentaron el Sobre 2.
Fuente: Protransporte
Elaboracion: Secretaria Tecnica de la Comision de Defensa de la Libre Competencia

El Cuadro 11 fambién indica la diferencia del puntgje que los consorcios habrian
obtenido por sobreposicion.

> Esta forma de distribucion de vehiculos se sustenta en el punfgje que cada parte del paguete
aportaba a la calificacion tfotal. El puntaje para el servicio tfroncal aportaba un 60% a la calificacion
fécnica mienfras que el punfagje ponderado de los alimentadores aportaba un 40%, por lo que
resultaba importante asignar los vehiculos con mayor sobreposicion al servicio froncal. El ponderador
para los alimentadores era el numero de pasajeros por lo que resultaba mMmdas importante asignar una
mayor sobreposicion al alimentador que tenga mdas pasajeros dentfro del paquete.
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El puntgje obtenido por sobreposicion en las rutas  alimentadoras  era
significativamente mayor en los paqguetes de rutas donde los consorcios postularon
que el obfenido en los paguetes de rutas donde no postularon, mientras que en la
ruta froncal no se observa diferencias. Asi, el punfaje fotal por sobreposicion fue mayor
en los paguetes donde los consorcios postularon respecto de los paquetes donde no
postularon, diferencia que es estadisticamente significativa a un 95% de nivel confianza.

Adicionalmente, los consorcios contaban con informacion que permitia aproximar |a
sobreposicion que fenian sus competidores.

Como se senald anteriormente, los consorcios contaban con la  informacion
proporcionada por Profransporte sobre los vehiculos de los consorcios que participaron
en el plan de adecuacions, consorcios que luego pariciparion en las etapas de
precalificacion y postulacion.

Los consorcios también realizaban actividades de monitoreo y recopilacion de la
informacion de los vehiculos de los consorcios competidores, 1o cual fue corroborado
por los representantes de algunos consorcios en las investigaciones realizadas por la
Secretaria Tecnica.

Con el numero de placa de cada vehiculo, los consorcios podian acceder a la
pagina web de la GTU para consultar la ruta que poseig, la informacion técnica del
vehiculo como la capacidad, combustible utilizado, entre otros. Dicha informnacion
permitia a los consorcios conocer |a  sobreposicion de los vehiculos de  sus
competidores, tanto para la ruta troncal como para la ruta alimentadorg, utilizando la
matriz de sobreposicion proporcionada por Profransporte.

Los consorcios habrian privilegiodo postular a los paquetes de rutas donde tfenian
mMayor sobreposicion tfomando en cuenta la  sobreposicion de los consorcios
competidores. Al respecto, el Cuadro @ muestra la posicion relativa que tenion los
consorcios en los paquetes de rutas que postularon, si se considera la sobreposicion
estimada anferiormente®.

En la mayoria de casos los consorcios postularon a los paquetes donde tenian la
primera o segunda mayor calificacion por sobreposicion, situacion que ocurrio en el
77% de los paquetes de rutas evaluados.

8 Profransporte publicd en su pdgina web la base de datos de placas presentadas por los 52 consorcios
en el proceso de adecuacion del ano 2012, que fue una etapa de preparacion y capacitacion previa
a la Licitacion. La base de dafos contenia la informacion del numero de placg, la rufa, el afo de
fabricacion y la longitud lo que permitiria obtener informaciéon sobre los afos de circulacion de cada
vehiculo en su rutg, el porcentgje de sobreposicion para corredores froncales y alimentadores, la
antigledad de cada unidad y su capacidad, respectivamente.

*®Por giemplo, en el paguete de rutas 5 del corredor Carretera Centfral habian cuatro consorcios
compitiendo; el que obtendria el mayor puntgje en este paquete era el Consorcio de Transportistas
Carretera Central, seguido del Consorcio Inkabus - Carretera Central, del Consorcio Vias Carretera
Central y el Consorcio Central Vias. Al momento de la postulacion se observd que el Consorcio Inkabus
- Carrefera Central, ocupaba el segundo lugar, fue el que postulod.
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Cuadro 12
Posicion de los consorcios dentro de cada paquete de rutas postulado

Posicion dentro Numero de Porcentaje
del paquete Oferentes Acumulado

1 21 4314

2 17 7647

3 4 84.31

4 3 90.20

5 1 9216

6 1 96.08

7 2 100

Fuente: Profransporte
Elaboracion: Secretaria Técnica de la Comision de Defensa de la Libre Competencia

En resumen, el bajo nivel de competencia en los paquetes se explica por el reducido
numero de consorcios precalificados en cada corredor. El numero de consorcios
precalificados estuvo asociado a las reglas de la Licitacion que privilegiaron la
paricipacion de empresas operadoras de las rutas licitadas, y la conformacion de
CoNnsorcios que tfengan una alta sobreposicion considerando las restricciones de
capacidad.

Asimismo, la sobreposicion también fuvo un rol importante a la hora de determinar el
paguete donde los consorcios postularian.

En efecto, las estimaciones realizadas permiten observar que la sobreposicion fotal
de los consorcios en los paguetes donde postularon fue mayor en promedio que
en los paguetes donde no postularon. Igualmente, la sobreposicion permitid a 1os
consorcios comparar la ventgjas relativas que tenian respecto de sus competidores,
observandose que en la mayoria de casos los consorcios eligieron postular a los
paguetes de rutas donde tenian la mayor o la segunda mayor sobreposicion relativa
respecto de sus competidores.

En consecuencia, fue el disefio y ejecucion de la Licitacion un limitante de la
competencia dentro de dicho proceso de seleccion.

Ofra hipodtesis analizada por la Secretaria Técnica fue que los consorcios pudieron
coordinar sus estrategiaos a traves de la presentacion de ofertas encubiertas o no
validas.

En el caso de varias subastas simultdneas, si una empresa presenta una oferta valida
el resto de empresas coludidas deberian presentar ofertas no vdalidas, con el objetivo
de adjudicarse las distintas subastas entre las empresas coludidas. En este escenario,
la presentacion de ofertas no vdlidas permite el reparto de las licitaciones.

En el caso de la Licitacion, la presentacion de ofertas no vdlidas por parte de
consorcios habria podido facilitar el reparfo de los paguetes de rufas entre los
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consorcios presuntamente coludidos. La estrategia colusoria habria podido consistir en
la presentacion de ofertas no vadlidas en el Sobre 2.

Al respecto, el Cuadro 13 muestra a los consorcios postores, los pagquetes de rutas
postulados con la presentacion del Sobre 2, y los consorcios que finalmente fueron
aceptados al concluir el proceso de verificacion del Sobre 2 y 3 por parte de
Protransporte.

Como se puede apreciar, algunas propuestas fueron rechazadas debido a fallos en el
confenido de la propuesta fécnica o en la propuesta economica. Asi se obtuvo que
en freinfa y nueve (39) de los cuarenta y nueve (49) paqguetes objeto de la Licitacion
solo habia 1 consorcio postor al gue finaimente se le adjudico el paguete de rutas.

Cuadro 13
Paquetes a los que postularon los consorcios y resulfado*
Corredor Consorcios Sobre 2 | Aceptada
Panamericanas Transport Rapido Express 1 No
5 No
12 No
Norte Sur 2 3 Si
Si
] Si
10 Si
12 Si
Peru Bus 6 Si
7 Si
8 Si
13 Si
14 Si
17 No
Corporacion Lima Norte - Villa 2 Si
Express 5 S
n Si
12 Si
Lima Norte Sur 1 No
3 No
4 No
10 No
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Javier Prado Empresarial Javier Prado Express 2 Si
3 Si

6 Si

Expreso Javier Prado 1 Si

4 Si

5 Si

Tacna Empresa de Transporte Arequipa 2 Si
Garcilaso .
Arequipa 4 Si
5 Si

TGA 1 Si

3 Si

San Juan de Lurigan- Masivo San Juan de Lurigancho 3 No
E::]OS” Lima Peru 5 Si
Santa Catalina 2 Si

10 Si

Nueva Alfernativa 7 Si

Inkabus - San Juan de Lurigancho 8 Si

Proceres Internacional 3 Si

o) Si

Futuro Express 4 Si

6 Si

Carretera Central Central Vias 7 No
9 Si

n Si

Transportistas Carretera Central 3 No

8 Si

10 Si

Inkabus - Carretera Central 5 Si

6 Si

* Las celdas sombreadas corresponden a los paquetes donde postuld mds de un consorcio
Fuente: Profransporte
Elaboracion: Secretaria Tecnica de la Comision de Defensa de la Libre Competencia

Sin . embargo, la descalificacion de ofertas no afectd el nivel de competencia en
algunos paguetes en la medida que en algunos casos solo existia un competidor en
la etapa de postulacione®,

% Son los casos de los paguetes de rutas 3 y 7 del corredor de Carretera Central y el paguete de rutas
17 del corredor Panamericanas.
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Por ofro lado, la descalificacion de oferfas generd una reduccion de la competencia
existente en la etopa de postulacion en los paguetes de rutas 3, 4, 5, 10 y 12 del
corredor Panamericanas? y en el paquete de rutas 3 del corredor San Juan de
Lurigancho Brasil. De esta forma, la descalificacion de ofertas podria haber encubierto
la presentacion de ofertas validas reduciendo la competencio, lo que permitiria el
reparto de los paquetes de rutas por parte de los consorcios.

Sin . embargo, se observa gque la descalificacion de oferfas generd la exclusion de
los competidores de la Licitacion. En el corredor Panamericanas los consorcios Lima
Norte Sur y Transport Rapido Express fueron descalificados en todos los paquetes de
rutas a los gue postularon, mientras que en el corredor San Juan de Lurigancho Brasil
la propuesta del consorcio Masivo San Juan de Lurigancho fue descalificada en el
unico paquete de rutas donde postuld. La descalificacion de oferfas no podia tener
como objetivo el reparfo de los paquetes de rutas ya que genero la exclusion de los
consorcios descalificados de la Licitacion.

Como se puede ver, el comporfamiento de las empresas no coincide con lo
esperado de un acuerdo colusorio de reparto de mercado mediante |la presentacion
de ofertas no validas, puesto que la descalificacion de algunas propuestas termind por
eliminar a los consorcios de la Licitacion. De esta manera se concluyo, al igual que
en la hipodtesis anferior, que fue el disefio y ejecucion de la Licitacion la que limito la
competencia denfro de dicho proceso de seleccion.

9 Bl paquete de rutas 1 del corredor Panamericanas se descalificaron a todos los consorcios.
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Sobre la base de la informacion recabada y el andlisis desarrollado previamente, se
exponen las siguientes conclusiones y recomendaciones, con el proposito de promover
la competencia en cualquier fipo de proceso de seleccidon que la Municipalidad
Metropolitana de Lima convogue en relacion al mercado de servicio de transporte
publico de pasagjeros:

Como se sefald en las secciones antferiores, ciertos factores habrian generado que no
exista una gran rivalidad entre los consorcios que postularon a los paquetes de rutas en
la Licitacion. En particular, las reglas de la Licitacion redujeron el numero potencial de
consorcios precalificados debido a que privilegiaba la participacion de los consorcios
conformados por empresas que operaban en las rutas licitadas, es decir a las empresas
establecidas. Las reglas de la Licitacion desincentivaron la participacion de empresas de
fransporte entrantes.

Al respecto, tanto la Comision como la Secretaria Técnica consideran importante
que en los procesos de licitacion se eliminen reglas gue impidan la participacion
de competidores. La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos
(en adelante, OECD) menciona la importancia de la maximizacion del numero de
participantes dentro de una licitacion para garantizar una genuina competencias De
esta manerqg, resulta importante que los procesos de licitacion se disefen de manera
que reduzcan los costos de la presenfacion de ofertas y que no se establezcan requisitos
de participacion gue restrinjan la competencia de manera injustificada.

En esta lineqg, se recomienda evitar las restricciones a la parficipacion de empresas
enfrantes favoreciendo a las empresas operadoras o establecidas. En particular, se
debe restringir el uso de criterios en las licitaciones que privilegien a los operadores
establecidos asignandoles, por ejemplo, una ponderacion alta en la propuesta
fécnica que desincentive el ingreso de ofros operadores afectando negativamente la
competencia.

Adicionalmente, como se senald en las secciones anteriores, el procedimiento previo a
la Licitacion y las reglas establecidas en Ia misma pudieron favorecer el intercambio de
inforrnacion que en un contexto de competencia intensa habria facilifado la adopcion
de una practica concerfada por parte de 10s consorcios.

En efecto, las bases infegradas establecieron la division de la Licitacion en dos etapas:
precalificacion y postulacion a los paquetes de rutas. En la etapa de precalificacion
Protransporte divulgo informnacion sobre los consorcios precalificados y las caracteristicas
de los vehiculos que poseian, aspecto que pudo haber facilifado la adopcion de una
practica concertada. En efecfo, la informacion divulgada por Profransporte habria
permitido, en un escenario de competencia, reducir Ios costos de coordinacion por parte
de los consorcios, facilitando la actuacion coordinada por parte de éstos. Al respecto, la
OECD menciona gque a pesar de que la tfransparencia es un requisito indispensable
para reducir la corrupcion en las licitaciones, ésta debe equilibrarse para no facilitar la
colusion al difundir inforrnacion mas alld de los requisitos legales. En particular, se deben
buscar calificar mecanismos que aumenten la incertidumbre entre los postores respecto
al numero vy la identidad de los competidoress:.

%2 \éase: OCDE, “Lineamientos para combatir la colusion entre oferentes en licitaciones publicas’, 2009,
pdgina 6. Disponible en: hitp//www.oecd.org/daf/competition/cartels/42761715pdf  (Ultimo  acceso:
09/06/15).

©3 OECD, «Lineamientos para combaditir.y, Op. Cit. pdgina 6.
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Al respecto, resulta especialmente importante que los procesos de licitacion se
disefien de manera que eviten la divulgacion de informacion que podria facilitar la
colusion. Especialmente, se recomienda evitar la revelacion de informacion sobre
las caracteristicas de los competidores ya que esto podria facilitar el infercambio de
informacion y la adopcion de prdacticas anficompetitivas.

En esta lineq, se recomienda evitar establecer reglas en procesos de licitacion que
faciliten el infercambio de informacion como la difusion de la informacion sobre las
caracteristicas de los competidores.

En atencion alo expuesto, se recomienda adoptar las siguientes medidas que favorecerdan
la competencia en cualquier fipo de proceso de seleccion que se convogue en relacion
al mercado de servicio de fransporte publico de pasajeros en Lima Metropolitana:

o Evitar las restricciones a la participacion de empresas entrantes favoreciendo a las
empresas operadoras o establecidas. En particular, se debe restringir el uso de criterios
en las licitaciones que privilegien a los operadores establecidos asignandoles, por
ejemplo, una ponderacion alta en la propuesta técnica que desincentive el ingreso
de otros operadores.

o Evitar establecer reglas en procesos de licitacion que faciliten el infercambio de
informacion como la difusion de la informacion sobre las caracteristicas de los
competidores.
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