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Politica Publica Sectorial de la Modernizacién del
Transporte Publico Modalidad Autobuses del Area
Metropolitana de San José
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“Promover la movilidad de las personas en
centros urbanos es una tarea compleja que
requiere acciones en varios frentes: la
modernizacién del transporte publico; el
cambio de habitos y costumbres de la
Obras Pablicas y Transportes poblacién; la transformacién de los espacios
publicos y la reorganizacion de los sistemas
de transporte colectivo.”. Luis G. Solis R.,
Presidente de la Republica.
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El Poder Ejecutivo, representado en este caso por el Presidente de la Republica y el Ministro
de Obras Publicas y Transportes, como Rector del Sector Transportes e Infraestructura,
presenta la “Politica Sectorial de Modernizacion del Transporte PUblico Remunerado
de Personas Modalidad Autobus”, con el propdsito de orientar los procesos de
planificacion estratégica y sus planes de accion de corto, mediano y largo plazo que llevan
a cabo las instituciones del sector transportes, como estrategias para solucionar, atendery
orientar los problemas que aquejan actualmente a los usuarios del servicio publico de
transporte remunerado de personas modalidad autobus, los operadores del servicio y las
propias instituciones involucradas.

Nuestro pais enfrenta una exponencial congestion vial, generando afectaciones directas a
la calidad de vida como la violencia y accidentes de transito en carretera, el deteriorode la
calidad del aire producto de las emisiones de gases de efecto invernadero, el aumento de
los tiempos de viaje de los usuarios y una falta de integracion de nuestros medios de
transporte publico colectivos. La modernizacion del transporte publico modalidad autobus
es de vital importancia para la reestructuracion de nuestra movilidad y por ende deben de
articularse de forma eficiente las politicas y documentos técnicos que respalden vy
consoliden este proceso.

Reconociendo que las politicas publicas se definen como aquellos cursos de accion y flujos
de informacidn propositivos, establecidas para responder a un problema o un conjunto de
problemas de interés publico que atafien a la institucionalidad publica y por ende, a las
personas usuarias y operadores de un servicio publico trascendental para la movilidad
urbana e interurbana en todo el territorio nacional, como lo es el transporte remunerado
de personas modalidad autobus, es incuestionable que ese interés publico debe tutelarse
como la expresion de los intereses individuales coincidentes de los administrados.

Este debate nacional sobre el servicio publico del transporte publico no ha escapado de la
atencion del Presidente de la Republica, tan es asi que en su Tercer Informe sobre el Estado
de la Nacion presentado el dia 3 de mayo del 2017, expuso ante los diputados de la
Asamblea Legislativa, Ministros de Gobierno, los maximos jerarcas del Poder Judicial, el
Tribunal Supremo de Elecciones, Defensoria de los Habitantes, Contralora General de la
Republica, Procurador General de la Republica y el Cuerpo Diplomatico acreditado en
Costa Rica, lo siguiente:
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“Promover la movilidad de las personas en centro urbanos es una tarea compleja
que requiere acciones en varios frentes: la modernizacion del transporte publico;
el cambio de habitos y costumbres de la poblacidn; la transformacion de los
espacios publicos y la reorganizacion de los sistemas de transporte colectivo.

Auspiciadas por la Administracion, la apertura al dialogo y la participacion en
procesos de toma de decision ha permitido consolidar y ejecutar las politicas y
estrategias para la modernizacion y sectorizacion del transporte publico
modalidad autobUs en el Area Metropolitana de San José y zonas aledafias tal
como esta establecido en el Decreto Ejecutivo 40186-MOPT.

Este decreto ordena el establecimiento de una red primaria de vias troncalizadas
con paso prioritario para los autobuses, integrandolas con otros medios de
transportes como el tren interurbano.

Estamos a pocas semanas de iniciar las primeras acciones en el Area Metropolitana
de San José: prioridad de paso peatonal, jerarquizacion de rutas e integracion de
éstas con el tren, que se convertira en una medida que cambiara el entorno de la
ciudad y facilitara la movilizacion de miles de habitantes. Este decreto ampara las
coordinaciones necesarias entre el Gobierno, municipalidades y empresas y la
bisqueda de fondos para incorporar la infraestructura necesaria que permita
atender las nuevas necesidades de movilidad en nuestras ciudades.

Ademas, en ese contexto de reforma del sistema de transporte, en febrero pasado
se suscribio el Convenio de Cooperacion para el desarrollo del Sistema de Pago
Electronico en el transporte publico, modalidades autobus y ferrocarril, que integra
esfuerzos del MOPT, INCOFER, ARESEP y el Banco Central. Este es un mecanismo
fundamental para que las unidades de transporte cumplan con los principios de
calidad, oportunidad, continuidad y confiabilidad, cuya debida satisfaccion beneficia
a la civdadania.”

Desde que se gesto la Politica Publica del Transporte PUblico modalidad autobus, en los
albores del siglo veintiuno, nunca antes habia sido tan intenso el debate sobre la llamada
“Sectorizacion del Transporte”. Esto no significa que la presente Administracion rehuya el
debate o la responsabilidad del Poder Ejecutivo en su ordenacion y rectoria. Por el
contrario, este Gobierno esta dando los pasos adecuados para que prevalezca el criterio
técnico sobre lo empirico o la simple ocurrencia, el interés publico de la mayoria de la
poblacidon usuaria del transporte publico sobre el interés individual de quienes usan
automovil privado en el uso adecuado del demanio publico y de la infraestructura vial. Si
bien es cierto la ciudadania vive hoy en dia atrapada en la congestion vehicular como parte
de su existencia, esto no deja de ser una paradoja contraria a lo que dicta el interés publico,
ya que estamos invirtiendo el principio de rango constitucional donde el interés publico
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debe prevalecer sobre el interés particular; por ende, el transporte publico debe tener
preferencia sobre el vehiculo privado en el uso de la limitada vialidad existente, en
beneficio de los usuarios.

El Poder Ejecutivo debe hacer énfasis en el enunciado de la politica publica sectorial que se
detalla en el presente documento. Por ello el eje central de la Politica Publica de la
Modernizacion del Transporte Publico Remunerado de Personas Modalidad Autobds, tiene
por objeto restaurar la coordinacidn interinstitucional que debe mediar entre las
instituciones que tienen competencias concurrentes en materia de transporte publico;
propiciar, alcanzar la meta de laimplantacion de la primera fase de la troncalizacion de una
red primaria de rutas de buses, tal como se describe en el Decreto Ejecutivo N°28337-
MOPT, complementado con el Decreto Ejecutivo N°40186-MOPT, y en la fundamentacion
general de la modernizacion del transporte publica remunerado de personas modalidad
autobus, desde el punto de vista TECNICO Y LEGAL, lo que se describe como Politica
Publica en el presente documento.

Costa Rica se merece un sistema de transporte publico eficiente y ordenado, los usuarios
del servicio que son la mayoria que utilizan el transporte publico deben ser reivindicados
mejorandoles el servicio publico y cobrandoles una tarifa justa, a los operadores del servicio
se les debe respetar la condicion de concesionarios del servicio publico de transporte
remunerado de personas, y por Ultimo, la institucionalidad debe ser coherente, eficiente y
eficaz tutelando el interés publico implicado.
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|. —PLANTEAMIENTO DEL TEMA:

Desde el afio 1999 se ha venido hablando de modernizaciéon del transporte publico mas
conocida como “sectorizacion de transporte publico” y del establecimiento de una politica
publica en ese sentido, pero hasta ahora no se ha planteado el tema dentro de un marco
conceptual, técnico y legalmente fundamentado, que sea de obligado acatamiento por las
instituciones del Sector Transportes involucradas: el Ministerio de Obras Publicas y
Transportes (MOPT), el Consejo de Transporte Publico (CTP) y la Autoridad Reguladora de
Servicios Publicos (ARESEP).

Lo primero que hay que plantearse es: équé es una politica publica?; ¢ existe en realidad una
politica publica sectorial para la modernizacion del transporte publico en Costa Rica ?; éestd
debidamente normada, instrumentada y es vinculante para el MOPT-CTP-ARESEP? Estasy
otras interrogantes surgen y ameritan una respuesta a la luz de los ultimos acontecimientos
gue se vienen suscitando entre las esferas competenciales del MOPT-CTP y la ARESEP, en
torno a tres temas de gestion institucional que infra se analizaran, que, en lugar de unificar
criterios institucionales, existe en la practica institucional una tendencia a fomentar
conflictos de competencias.

Ante ese panorama institucional, propicia la necesaria intervencién del Poder Ejecutivo
como organo del mas alto nivel politico, para que mediante el ejercicio de las atribuciones
gue le confiere nuestra Constitucién Politica de vigilar el buen funcionamiento de los
servicios y dependencias administrativas, ejerza su poder de direccion y dicte las directrices
necesarias para que las citadas instituciones publicas articulen cada una su gestion
institucional, competencial y funcional, la politica sectorial de la modernizacion del
transporte publico remunerado de personas modalidad autobus, de modo que satisfagan
primordialmente el interés publico que es de obligado acatamiento, de acuerdo con los
principios que desarrolla la norma positiva contenida en el articulo 113 de la Ley General
de la Administracién Publica en donde: el interés publico sera “considerado como la
expresion de los intereses individuales coincidentes de los administrados”, el “interés
publico prevalecera sobre el interés de la Administracion Publica cuando pueda estar en
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conflicto”; y “en su apreciacidon se tendra en cuenta en primer lugar, los valores de
seguridad juridica y justicia para la comunidad y el individuo, a los que no puede en ningtn
caso anteponerse la mera conveniencia.”

II.—CONCEPTO DE POLITICA PUBLICA:

En un documento preparado por Eugenio Lahera P.; Consultor de la Divisidon de Desarrollo
Social de la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), conceptua el
significado de “politica publica” diciendo que el concepto es connatural a los ciudadanos y
se funda en la participacidon de los distintos actores sociales. Segun este autor, lo que
debiera entenderse por politica publica es lo siguiente: “..Una politica publica de
excelencia corresponde a aquellos cursos de accion y flujos de informacidn relacionados
con un objetivo publico definido en forma democratica; los que son desarrollados por el
sector publico y, frecuentemente, con la participacion de la comunidad y el sector
privado. Una politica publica de calidad incluira orientaciones o contenidos, instrumentos
o mecanismos, definiciones o modificaciones institucionales, y la prevision de sus
resultados. (...) Lo principal es la idea, el punto de vista, o el objetivo desde el cual plantear
o analizar normas o disposiciones. ...”.!

De todos modos, cabe tener presente que la formulacién de las politicas publicas puede ser
explicitas o implicitas, de caracter indicativo no compulsivo y las de caracter vinculante o
normativas, y por ende, deducible de los objetivos, programas y planes nacionales propias
de una agenda politica de un determinado Gobierno.

En una interesante exposicion sobre el tema de politicas publicas en materia de transporte
publico y dentro del marco de actividades del Congreso Latinoamericano de Transporte
Publico y Urbano (CLATPU) en Brasil, el Profesor Alexander de Avila Gomidez, Experto del
Ministerio de las Ciudades de Brasil, expuso con base en la utilizacion del Modelo de Flujos
Multiples?, para explicar cdmo entra una politica publica en la agenda politica de un
gobierno.

Segun ese modelo, una politica publica se obtiene desarrollando la siguiente triada de
elementos: la identificacion del problema, que a su vez son los que generan las crisis que
deben ser resueltas, se fijan los indicadores de gestidn y se inicia el aprendizaje y abordaje
del tema; ante esas crisis deben visualizarse las posibles soluciones, que a su vez deben

L LAHERA, Eugenio, “Politica y Politicas Publicas”. CEPAL, SERIE Politica Social N° 95, Santiago de Chile, 2004,
Pag. 8.

2 ). KINGDON. O modelo de Fluxos Multiplos. Citado por Alexandre de Avila Gomidez en conferéncia sobre
Agenda Governamental e o Processo das Politicas Publicas. CLAPTU, Brasil, de 17 al 24 de noviembre de 2007.
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tener respuestas técnicas, financieras y tener aceptacién publica de la sociedad: la
participacién publica o ciudadana constituye el modo legitimo del funcionamiento de un
sistema democratico donde, a través de un proceso, diferentes sectores sociales
comparten, discuten y tiene injerencia vinculante sobre cualquier politica o iniciativa estatal
que les afecte; por ultimo, la politica debe tener resistencia ante los cambios de gobierno,

la presion de sociedad civil y el “clima” politico o “ambiente nacional”. Para impulsar una
politica publica es necesario que un grupo de emprendedores (politicos, comunidad, sector
privado y funcionarios publicos), visualizan a través de las ventanas de oportunidades, cual
es la mejor opcidn para impulsar su elaboracién, ponerla en la agenda politica del gobierno

e instrumentar su puesta en ejecucién para lograr los objetivos propuestos.

En ese sentido, para que una politica publica entre en la agenda politica de un gobierno,
debe cumplir esos requisitos. La Guia para la elaboracién de Politicas Publicas del Ministerio
de Planificacién Nacional, define este aspecto diciendo que debemos entender por Politica
Publica el: “Curso o linea de accién definido para orientar o alcanzar un fin, que se expresa
en directrices, lineamientos, objetivos estratégicos y acciones sobre un temay la atencion
o transformacion de un problema de interés publico. Explicitan la voluntad politica
traducida en decisiones y apoyo en recursos humanos, técnicos, tecnoldégicos vy
financieros y se sustenta en los mandatos, acuerdos o compromisos nacionales e
internacionales.” 2

Analizadas las circunstancias en que se elabord, normd e instrumentd el contenido
conceptual de la modernizacién del transporte publico en el Area Metropolitana de San
José, podemos afirmar que debemos demostrar que cumple con todos y cada uno de esos
requisitos para catalogarse como politica publica, como luego veremos.

Estos criterios se complementan con lo que el Dr. Johnny Meofio Segura nos dice: “...Pocos
estudiosos parecen entender la importante de las ACTIVIDADES asignadas por ley a
ministerios e instituciones autdbnomas.”%; y mas adelante en su “Prospeccidn estratégica 3,
nos dice: “La Prospeccion planteada o enunciada como criterio integrador de todo jerarca y
funcionario publico, y todo operador politico, que tenga el minimo grado de intervencion en
materia de disefio o definicion de decisiones de politicas gubernativas, tiene como finalidad
establecer lo siguiente: ningun partido politico, gobernante ni funcionario publico de
derecho o de hecho, ni organismo fiscalizador o de defensa de los derechos de los habitantes,

3 Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Economica. Area de Analisis del Desarrollo: “Guia para la
elaboracion de politicas pablicas/Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdémica ..San José,
CR:MIDEPLAN, 2016.P4g. 6

4 Meofio Segura, Johnny: “ANALISIS DE LOS PROCESOS DE DIRECCION, PLANIFICACION GUBERNATIVA,
POLITICAS PUBLICAS Y REFORMA DEL ESTADO EN COSTA RICA.” Escuela de Ciencias Politicas, UCR, mayo 2011,
pag. 98.
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podrd alegar ignorancia de las siguientes normas o pautas tanto constitucionales como
legales, que en su total conjunto sistémico y con la correcta jerarquizacion conceptual y
competencial, permiten desplegar un ejercicio articulado, integral y eficaz de la autoridad
legal sdlo se justificard explicitamente en la medida en que esté encaminada de manera
consciente y rigurosa al logro de los derechos de los habitantes constitucionalmente
enunciados en su condicion de un sistema unitario de derechos, en cada ramo o sector de
actividad en que se organiza su proyeccion institucional del Gobierno en sus sedes y en las
distintas provincias o regiones en que se divide el territorio nacional.”.® (Enfasis son del
original). Finalmente nos dice este Autor enfaticamente que: “..La Ley General de la
Administracion Publica de mayo de 1978 vino a clarificar y delimitar, segin hemos
reiterado a lo largo también de este estudio, estas nociones con la fuerza conceptual
propia de una ley general, al definir en su articulo 99 lo que hemos dicho inauguré con
extraordinaria lucidez en Ameérica Latina: ordenamiento via DIRECTRICES de las
ACTIVIDADES de los entes sujetos de direccién por parte del Poder Ejecutivo (Presidente
con cada ministro de ramos o sector), mediante el ordenamiento de METAS Y TIPOS DE
MEDIOS necesarios para alcanzar éstas. (...) No nos quedaron dudas desde 1978, de que
esta enunciacion tipifica y sintetiza la mejor, mas transparente y conceptuosa definicion
de POLITICA PUBLICA O GUBERNATIVA: METAS Y TIPOS DE MEDIOS necesarios para
ordenar la ACTIVIDAD de los entes sometidos a direccién gubernativa del Poder
Ejecutivo.”®. (Enfasis son del original).

[1l.—MARCO LEGALY COMPETENCIAL:

Para el analisis que nos ocupa, de lo dicho anteriormente debemos retomar y tener
presente, que las politicas publicas tienen dos categorias: las de caracter indicativo no
compulsivo y las de caracter vinculante o normativo. Las primeras son, por ejemplo, planes
y estrategias de desarrollo de las distintas administraciones, asi como otras iniciativas del
Poder Ejecutivo. Las segundas son leyes, decretos y acuerdos tomados por un drgano
publico.

Las politicas que aqui interesan son, precisamente, las de cardcter vinculante, o sea,
aquellas que tienen mayor posibilidad de ejecucidon por estar contenidas en leyes, decretos
o reglamentos que trascienden el periodo de cuatro afios de cada Administracién, como es
el caso de las politicas y estrategias promulgadas por el Poder Ejecutivo en materia de
modernizacién de transporte publico remunerado de personas modalidad autobus para el
Area Metropolitana de San José, contenidas en el Decreto Ejecutivo N° 28337-MOPT, el cual
es vinculante para el MOPT, el CTP y la Autoridad Reguladora de Servicios Publicos (ARESEP).

5 Ibid, pag. 100-101.
6 |bid, pag. 274
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1.-Competencias del Ministerio de Obras Publicas y Transportes (MOPT), del
Consejo de Transporte Publico (CTP) y de la Autoridad Reguladora de Servicios
Publicos (ARESEP), que dan fundamento normativo a la Politica Publica Sectorial
de Modernizacién de Transporte Publico:

En primer término, a efectos de tener claro las competencias en materia de ordenacién del
transporte, debemos tener presente que al MOPT, conforme lo preceptuado en el articulo
2, inciso b) de su Ley Organica, N° 3155 de 5 de agosto de 1963 (reformada integralmente
por el articulo 12 de la Ley N° 4786 de 5 de julio de 1971), le corresponde -entre otras- la
siguiente potestad normativa y competencial:

“a) (...) Regular, controlar y vigilar el transito y el transporte por los
caminos publicos.

(...)
f) Planificar, regular, controlar y vigilar cualquier otra modalidad de
transporte no mencionada en este articulo.”

En igual sentido el articulo 4 de la referida Ley le otorga el caracter de rector en materia de
los transportes al indicar:

"Articulo 42.- El Ministerio constituird, de manera permanente, la
autoridad oficial unica en todo lo relativo a los objetivos nacionales,
entendiéndose que su autoridad se extiende a las actividades de
cualquier orden que tengan relacion o sean consecuencia de ellas"

Pero el legislador establecié que el MOPT-CTP ejercen competencias concurrentes con la
Autoridad Reguladora de Servicios Publicos (ARESEP), de conformidad con lo que establece
el articulo 2 de la Ley 3503 de 10 de mayo de 1965 y sus Reformas. Dispone el articulo 2,
segundo parrafo de la Ley 3503:

“Articulo 2.- (...): El Ministerio de Obras Publicas y Transportes ejercera la
vigilancia, el control y la regulacién del transito y del transporte automotor de
personas. El control de los servicios de transporte publico concesionados o
autorizados, se ejercera conjuntamente con la Autoridad Reguladora de los
Servicios Publicos, para garantizar la aplicacion correcta de los servicios y el pleno
cumplimiento de las disposiciones contractuales correspondientes.

A fin de cumplir con esta obligacion, el Ministerio podra:

a) Fijar itinerarios, horarios, condiciones y tarifas.

b) Expandir los reglamentos que juzgue pertinentes sobre transito y transporte
en el territorio costarricense.
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c) Adoptar las medidas para que se satisfagan, en forma eficiente, las
necesidades del transito de vehiculos y del transporte de personas.

d) Realizar los estudios técnicos indispensables para la mayor eficiencia,
continuidad y seguridad de los servicios publicos.

Para atender estas funciones, en el Ministerio de Obras Publicas y Transportes
existiran los érganos internos necesarios”. (Asi reformado por el articulo 64 de la
Ley N2 7593 de 9 de agosto de 1996).

De la normativa transcrita se desprende claramente que la regulacién y rectoria en todo lo
relacionado con la regulacién del transporte le compete, en principio y para el caso que nos
ocupa, al MOPT, actuando por intermedio de su drgano técnico colegiado desconcentrado
y especializado, a saber, el Consejo de Transporte Publico (CTP). En efecto mediante la Ley
N° 7969 del 28 de enero del aifio 2000, se cred el indicado CTP cuyo propdsito inicial era
establecer un proceso abreviado para concesionar los servicios de taxi a nivel nacional, no
obstante, finalmente el legislador le asignd y adiciond las competencias generales relativas
al transporte publico remunerado de personas modalidad autobus. La Procuraduria General
de la Republica, ratifica estos criterios en su Dictamen 023-2017 cuando sefiala lo siguiente:

“Puesto que el servicio de transporte remunerado de personas es de titularidad
publica, el MOPT mantiene el poder organizador y director correspondiente vy la
responsabilidad derivada de la vigilancia sobre la correcta prestacion del servicio. El
Ministerio continutia siendo "le maitre" del servicio, en razon de su titularidad. Le
corresponderad fijar las condiciones bajo las cuales se debera prestar el servicio,
estableciendo las clausulas del mismo, que actian como reglamento del contrato de
concesion. Es en esa medida que puede ser considerado “regulador”. Por
consiguiente, no puede "desatenderse" de él y en ultimo término responde por la
prestacion del servicio. El concesionario o permisionario se somete al MOPT como
Administracidn titular del servicio, porque este debe vigilar y controlar cdmo se
presta efectivamente el servicio. (...) Empero, esa direccién y control por parte del
Ministerio no excluye la sujecidn del servicio a la potestad reguladora por un
organismo independiente, como es el caso de la ARESEP. En ese sentido, la situacion
del transporte remunerado de personas en orden a la regulacion no es distinta a la
de otros servicios regulados conforme el articulo 5 de la Ley de la ARESEP.”.”

Respecto de dichas competencias rectoras en sus objetivos nacionales, nuestra Sala
Constitucional, a través del Voto N° 5445-99 de 14 de julio de 1999, ha sefialado:

“.. Por lo tanto, la regulacion de la circulacion de los vehiculos, personas y
semovientes en las vias, de las gasolineras y estacionamientos publicos, la
definicion de la seguridad vial, su financiamiento, pago de impuestos, multas y
derechos de trdnsito y lo referente a la propiedad de los vehiculos automotores
(articulo 1° de la Ley de Trdnsito por Vias Publicas Terrestres) son tareas especificas

" Procuraduria General de la Republica, Dictamen 023-2017, de 01 de febrero de 2017.
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que derivan de la ordenacion general de las vias publicas, que por su naturaleza
son temas nacionales, (..), y que en consecuencia le corresponden al Poder
Ejecutivo llevar a cabo su regulacion; de manera que es el Ministerio de Obras
Publicas y Transportes quien dicta y ejecuta la ordenacion referente a las
concesiones de transporte publico remunerado de personas, define la ubicacion
de las paradas de buses, y la sefializacion de las vias publicas, por ejemplo.”.8

De lo expuesto se coligen las competencias generales que, en materia del transporte
publico, le corresponden al MOPT como autoridad oficial, asi como a su érgano
desconcentrado el CTP y concurrentemente a la ARESEP. Tan es asi que la jurisprudencia de
la Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia resalta esa concurrencia de competencias
definiendo sus alcances normativos:

“..Como ya se expuso, el propio legislador configuré un sistema en que tanto la
ARESEP como el Consejo de Transporte Publico, ejercen competencias concurrentes
sobre la misma materia, identificada en el caso concreto, con el servicio
remunerado de personas, cada uno en cuanto a la especialidad técnica conferida
por el ordenamiento juridico, y en donde, la eficacia de determinados actos del
segundo se encuentra supeditados a que sean aprobados por el primero. En esa
légica, el ejercicio legitimo de una funcion otorgada por mandato legal no puede
constituir, al mismo tiempo, el desconocimiento de las competencias de otro
organo. ...”.

2.-Responsabilidad del Poder Ejecutivo (Presidente de la Republica y el Ministro
del Ramo) en la ordenacidn y rectoria de los érganos y politicas sectoriales en
materia de transporte publico:

Como examinamos anteriormente el ejercicio de la rectoria, en funcién de las politicas de
modernizacién de transporte publico, resulta fundamental para una efectiva y eficiente
gestiodn del sector publico y particularmente para el sector transportes, pues constituye un
mecanismo para lograr coherencia, uniformidad e integralidad en las actuaciones de los
drganos y entes que lo conforman y en el cumplimiento de las politicas publicas sectoriales
gue se conciben a lo interno del Gobierno de la Republica.

No obstante, en el MOPT dicha figura y condicidon rectora no ha sido ejercida cabalmente,
principalmente por desconocer los alcances de su actuacidn. Ello, incluso, ha sido
detectado por la Contraloria General de la Republica, quien ha sefialado debilidades en el
tema de la rectoria en el Sector Transportes, originados por el desconocimiento en el
manejo del concepto, sus alcances e implicaciones. En su informe DFOE-OP-28-2006, el

8 Voto N° 5445-99 de la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, Costa Rica.

e
10




inopt " U

g:f:sm:z:blicas y Transportes CO ST/—\\ R | CA

GOBIERNO DE LA REPUBLICA

organo contralor indico:

“De conformidad con la evaluacidn realizada, se determinaron debilidades en
cuanto a la gestion de rectoria en el sector transportes, debido al desconocimiento
y a la imprecision que se percibe en el manejo del concepto, de sus implicaciones y
alcances, lo cual ha venido repercutiendo en el accionar de las instituciones
componentes del sector, y en graves resultados relacionados con el deterioro de la
red vial nacional y cantonal, en la ausencia de verdaderos planes de transporte con
articulacion de todas sus modalidades, en la carencia de estructuras sectoriales y
ministeriales bien definidas y consolidadas, en la existencia de normativa
abundante, disgregada y contradictoria, es decir, en una ineficiente optimizacion
en la inversion y administracion de los recursos publicos.

Al respecto, el concepto de rectoria ha sido incorrectamente interpretado, lo cual
ha propiciado un débil liderazgo politico en el sector transportes. Asi, como
premisa fundamental, debe entenderse que la funcion de rectoria se conceptualiza
desde la Constitucion Politica y de manera mds amplia en la Ley General de
Administracion Publica y que se refiere a la potestad directora, coordinadora y de
vigilancia que ejerce el Poder Ejecutivo, comprendiendo al Presidente de la
Republica y al Ministro del ramo, ubicando a este ultimo en una condicion diferente
a la de jerarca ministerial...”

En el caso del Sector Transportes, esta integrado por érganos y entes de distinta naturaleza
juridica: el MOPT y sus érganos adscritos con desconcentracién maxima (Consejo Nacional
de Vialidad, Consejo de Seguridad Vial, Consejo Nacional de Concesiones, Consejo Técnico
de Aviacion Civil, Consejo de Transporte Publico y Tribunal Administrativo del Transporte);
asi como también por entes descentralizados (ARESEP, INCOFER, JAPDEVA e INCOP), lo que
supone que deben tener claridad en cuanto a los alcances de la rectoria y asimismo que
reconozcan la autoridad del Ministro Rector para el cumplimiento de las politicas
sectoriales de gobierno.

Congruente con lo anterior, debemos tener claridad en cuanto a que la rectoria implica el
ejercicio por parte del Poder Ejecutivo (Presidente de la Republica y Ministro Rector) de la
potestad de direccién politica (definicién y conduccidn de las estrategias y las politicas

publicas sectoriales de los érganos y entes que conforman el Sector); es decir, a través de
ésta el Rector debe orientar y definir las lineas de accidn, en forma integrada, de los
drganos y entes publicos que conforman la administracion central y descentralizada; lo cual
lleva asociado la potestad de direccidn, como insumo esencial para la toma de decisiones,

y por lo tanto, para orientar y definir las lineas de accién sefialadas.
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Para lograr lo anterior el Poder Ejecutivo deberd coordinar, controlar y dar seguimiento a

las actividades que realicen las instituciones de cada sector para ejecutar las politicas
publicas sectoriales, a fin de verificar tanto que se les brinde el debido cumplimiento, como
su evaluacion.

Lo anterior tiene sustento en disposiciones de rango constitucional para lograr una efectiva
correlacién en la aplicacién y manejo de las leyes en el espiritu y letra de los articulos 11 y
140 incisos 3) y 8) de la Constitucion Politica); en los articulos 26, 27, 99 y 100 de la Ley
General de la Administracién Publica, asi como en el Decreto Ejecutivo N° 34582 del 4 de
junio de 2008 y sus reformas “Reglamento Organico del Poder Ejecutivo", entre otras
disposiciones.

En consecuencia el Poder Ejecutivo, entendido como el Presidente de La Republica y el
Ministro del ramo, tiene un rol preponderante a efectos de lograr que la planificacion
estratégica de todos los érganos de la administracion central y entes descentralizados que
conforman el Sector, se efectie en forma articulada, arménica y congruente con la
orientacién que brinde el Poder Ejecutivo y en ese contexto, que resulte acorde con las
lineas de accidn definidas en los instrumentos de planificacién del estado, y que para el caso
en examen interesan el Plan Nacional de Desarrollo, el Plan Nacional de Transportes, el Plan
Nacional de Energia y las Politicas de la modernizacién del transporte publico a través de la
Sectorizacién del Transporte como luego se analiza.

3.-La politica de sectorizacién del transporte como imperativo programatico del
Gobierno de la Republica:

Entendido el ejercicio irrenunciable de la rectoria como la potestad que tiene el Presidente
de la Republica conjuntamente con el Ministro del Ramo, para definir y conducir las
estrategias vy las politicas publicas de cada sector y asegurarse que éstas sean cumplidas,
segun lo preceptua el articulo 4 del Reglamento Organico del Poder Ejecutivo, asi como las
competencias del Ministro Rector para dirigir y coordinar la realizacidn de las estrategias y
las politicas publicas sectoriales de la administracién tanto central como descentralizada,
conforme al numeral 5 del referido cuerpo reglamentario, es necesario hacer el abordaje
de los instrumentos nacionales de planificacién que requieren observancia de ambos
organos.

En primer término, debemos recordar que, al tenor de lo establecido por el articulo 4 de la
Ley de Planificacién Nacional, N° 5525 de 2 de mayo de 1974, el Plan Nacional de Desarrollo
(PND) constituye el conjunto de lineamientos de politica general para el Estado
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Costarricense, tanto en el corto como mediano y largo plazo, por lo cual reviste caracter de
cumplimiento obligatorio como instrumento de accidn politica.

Los Planes Nacionales de Desarrollo tienen su sustento juridico en un conjunto de normas
y reglamentos, los cuales pautan su formulacion y evaluacién. Destacan, a tal efecto, la
indicada Ley N° 5525 que encarga al MIDEPLAN como institucién responsable de liderar y
coordinar el Sistema Nacional de Planificacién (SNP) y elaborar dichos planes, con
participacién de las Unidades de Planificacion de los ministerios, instituciones
descentralizadas y entidades locales y regionales.

En segundo lugar, y en consonancia con la ley planificadora, el ordinal 4 de la Ley de la
Administracién Financiera de la Republica y Presupuestos Publicos, N° 8131 del 18 de
setiembre del 2001, establece que el Plan Nacional de Desarrollo (PND) constituird el marco
global que orientard los planes operativos institucionales, los cuales -a su vez- determinaran
el marco programatico de los presupuestos publicos. Al respecto la Procuraduria General
de La Republica, en su dictamen N° 125 del 6 de mayo del 2003, sefiald:

“La Ley de Administracion Financiera y Presupuestos Publicos postula una
administracion financiera fundada, entre otros, en los principios de programacion,
eficacia y eficiencia. Cobra, entonces, una particular importancia la actividad
destinada a verificar que dicha gestion se dirija a alcanzar los fines, objetivos y
metas como medio de satisfacer el interés general. En ese sentido, pilar
fundamental del Sistema que se crea es la programacion y la evaluacion.

En orden a la primera se ha previsto una relacion concreta entre el presupuesto
publico y el Plan Nacional de Desarrollo: El presupuesto debe ser un plan, y reflejar
“con claridad” los objetivos, metas y productos que se pretende alcanzar, los
recursos para obtenerlos y los costos de esos productos. Como plan parcial, el
presupuesto debe enmarcarse dentro del Plan Nacional de Desarrollo.

Se establece una relacion entre el presupuesto, los planes operativos
institucionales y entre estos y el Plan Nacional de Desarrollo. El presupuesto de los
entes descentralizados debe responder a los planes operativos institucionales que
a su turno deben ser orientados por el Plan Nacional de Desarrollo, asi como por la
programacion macroeconomica que realiza el Poder Ejecutivo con la colaboracion
del Banco Central. En ese sentido debe tomarse en consideracion que las directrices
de la Autoridad Presupuestaria deben tomar en consideracion el Plan de Desarrollo
(...) De conformidad con las Leyes de Planificacion Nacional, N° 5525 de 2 de mayo

e
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de 1974, y de Administracion Financiera y de Presupuestos Publicos, N° 8131 de 4
de setiembre de 2001, los Ministerios de Gobierno, asi como cualquier érgano
que integre la Administracion Central del Estado, en los términos de esta Ley,
estdn sujetos al Plan Nacional de Desarrollo y son objeto de evaluacion por parte
del Ministerio de Planificacion y Politica Econémica.”.’

En tercer lugar, la Ley General de la Administracién Publica, N° 6227, sefiala que dichos
planeamientos deben operar bajo la direccion politica, de manera que sus actividades y
recursos legalmente se canalicen unitaria e integralmente a la solucién de los problemas
del pais y los derechos de los habitantes.

Con base en esas disposiciones legales, el PND es el marco de referencia fundamental para
la gestién del sector publico (Gobierno Central, entes descentralizados y otros entes
publicos no estatales) y la asignacion de recursos, asi como la construccion de agendas
regionales, sectoriales, institucionales, programas de inversién publica y de cooperacién
internacional.

Dicho lo anterior, en relacion con la obligada observancia de la planificacién para el accionar
de las instituciones, diremos que en el actual Plan Nacional de Desarrollo 2015-2018,
denominado “Alberto Cafas Escalante”, emitido mediante Decreto Ejecutivo N° 38996-
PLAN de 19 de marzo de 2015, publicado en La Gaceta N° 98 del 22 de mayo del 2015, se
concibe la consolidacién del PROGRAMA DE SECTORIZACION PARA EL AREA
METROPOLITANA DE SAN JOSE.

Llegados a este punto de andlisis, podemos afirmar y responder afirmativamente que, si
existe una politica publica para la modernizacion del transporte remunerado de personas
modalidad autobus para el Area Metropolitana de San José, y ademds, que estd
debidamente normada, instrumentada y es vinculante normativo para el MOPT-CTP-
ARESEP. ¢Coémo se gesto esa politica publica en el seno del MOPT?

Con la coordinacién del Viceministerio de Transportes y la Division de Transportes del
MOPT, se logré entre el afio 1999 y 2000, instalar Comisiones Mixtas con los representantes
de los taxistas y autobuseros, para que a través del didlogo y la discusién poder lograr
consensuar politicas publicas para modernizar el transporte publico en ambas modalidades.
Con los representantes de los taxistas se logré consensuar un proyecto de ley para
modernizar el transporte remunerado de personas modalidad taxi y con el sector
autobusero se logré consensuar tras nueve meses de dialogo y discusion abierta, una nueva

® Procuraduria General de la Republica, Dictamen N° C-125 del 6 de mayo del 2003.
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politica publica para modernizar el transporte remunerado de personas modalidad autobus,
proponiendo primero el Proyecto de Sectorizacién del Transporte Publico en el Area
Metropolitana de San José, y en un horizonte de mediano plazo poder replicar dicha
modernizacién del transporte publico en las principales cabeceras de provincia. El resultado
de ese didlogo trajo consigo la promulgacién del Decreto Ejecutivo N° 28337-MOPT del afio
2000, de Politicas y Estrategias para la Modernizacién del Transporte Publico en el Area
Metropolitana de San José, siendo ésta la primera politica publica debidamente discutida 'y
normada en la historia del transporte publico en Costa Rica, normativa que adn sigue
vigente y diecisiete afios después de su promulgacion no ha sufrido ni una sola modificacién
en su contenido, lo que denota que aun no ha perdido su vigencia técnica.

En los albores del afio 2000 y en medio de todas esas transformaciones del transporte
publico que se estaban gestando a lo interno y a lo externo del MOPT, nace el Consejo de
Transporte Publico. Su creacion legislativa podriamos decir que fue circunstancial y
producto de una inteligente maniobra politica del entonces Ministro de Obras Publicas y
Transportes, Ing. Rodolfo Méndez Mata, con los diputados de la Comisién Especial que la
Asamblea Legislativa habia instalado para conocer ese proyecto de ley, que se dio en medio
del fragor de la discusion del proyecto de ley de reforma a la entonces Ley de Taxis, Ley
5406 del afio 1973 y sus Reformas, ya que originalmente no se contemplaba dentro del
proyecto de ley consensuado en la Comisién Mixta de Taxis con los representantes de los
taxistas que se habia enviado a conocimiento de la Asamblea Legislativa, la creacién del
Consejo de Transporte Publico.

Es asi como de conformidad con los articulos 5, 6, 7, y 8 de la Ley 7969, Ley Reguladora del
Servicio Publico de Transporte Remunerado de Personas en Vehiculos en la Modalidad Taxi
del 22 de diciembre de 1999, se cred el Consejo de Transporte Publico, mismo que de
acuerdo con los citados articulos definen su naturaleza juridica como un érgano de
desconcentracién maxima, especializado en materia de transporte publico, adscrito al
Ministerio de Obras Publicas y Transportes, el cual se encargara “...de definir las politicas y
ejecutar los planes y programas nacionales relacionados con las materias de su
competencia.”; asi como la de “coordinar la aplicaciéon de las politicas de transporte
publico, su planeamiento, la revision técnica, el otorgamiento y la administracion de las
concesiones, asi como la regulacion de los permisos que legalmente procedan.”.

De acuerdo con el articulo 7 inciso d) de la Ley 7969, es competencia del Consejo de
Transporte Publico: “Establecer y recomendar normas, procedimientos y acciones que
puedan mejorar las politicas y directrices en materia de transporte publico,
planeamiento, revision técnica, administracion y otorgamiento de concesiones y
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permisos.”; definiéndose como su misidon la de: “Administrar el sistema de transporte
publico terrestre conjugando las necesidades y responsabilidades de usuarios y
operadores en términos econdmicos, sociales y ambientales adecuados, que permitan un
desarrollo arménico de la sociedad costarricense”, y en su mision estratégica pretende:
“Dotar al pais de un sistema de transporte terrestre eficiente, moderno, continuo, seguro
y equitativo, con capacidad de satisfacer las necesidades y adaptarse a los cambios
constantes de la sociedad y de su desarrollo urbano y regional, en armonia con el medio
ambiente.”.

Desde el afio 2000, con la publicacion del Decreto Ejecutivo N° 28337-MOPT, de Politicas y
Estrategias de Modernizacidn del Transporte Publico, el MOPT se propuso establecer como
politica publica llevar a cabo la reorganizacion e integracion del sistema de transporte
publico colectivo del Area Metropolitana de San José, incluyendo las rutas intersectoriales,
a efecto de que se ajuste a las condiciones existentes y futuras del desarrollo urbano del
Area Metropolitana de San José, en donde las empresas operadoras del servicio publico
atiendan de forma adecuada las necesidades de movilidad de la poblacién, y que ademas,
cuenten con el grado de organizacion y capacidad empresarial que permitan un servicio al
usuario de mejor calidad, eficiencia, seguridad y proteccion al medio ambiente.

De acuerdo con el diagnéstico que hace el Plan Nacional de Transportes (PNT) 2012-2035,
el cual constituye una politica publica debidamente normada (véase Decreto Ejecutivo N°
37778-MOPT, publicado en La Gaceta 135 del 15/07/2013), sobre la situacién actual del

u

transporte publico, el principal problema de este sistema: “...es su organizacion y su
operatividad, quedando al margen cuestiones como su capacidad. De hecho, de nada serviria
aumentar su capacidad sin poder garantizar una eficiente gestion y operacion del mismo. Una
mejora en los procedimientos de gestidn y operacion facilitaria que se pudiese aumentar la
oferta de servicios, y por ende, la capacidad y la velocidad comercial, reduciendo los tiempos
de acceso al sistema y los tiempos de transito de cada viaje. Por el contrario, si no se
acometen reformas urgentes, el sistema de autobuses esta condenado al progresivo

deterioro técnico, profesional y econémico.”.

Dentro de los objetivos sectoriales del Plan Nacional de Transportes para revertir el
diagndstico negativo que antecede, propone como politica publica del sector transporte
que para el afio 2018 esté consolidada técnicamente la implementaciéon de todos los
sectores de transporte masivo de personas en el Area Metropolitana de San José, de
acuerdo con los estudios técnicos de modernizacion del transporte publico debidamente
oficializados, como el Plan Maestro de Transportes de 1992; el Estudio denominado Plan de
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Reorganizacion del Transporte Publico del Area Metropolitana de San José de 19990y el
Plan de Reorganizacién de Transporte Publico de las Areas Metropolitanas de Alajuela y
Cartago'!; el Estudio PRUGAM-2007 y el Plan Nacional de Transportes 2012-2035.1> En
sintesis, el PNT tiene como objetivo la modernizacion y profesionalizacidn del sistema de
transporte publico y considera esencial llevar a cabo programas de inversion para reforzar
la racionalizacién del sistema y la sectorizacidon del transporte publico, teniendo como
necesario el apoyo del sector empresarial del transporte remunerado de personas
modalidad autobus.

Dentro de los componentes fundamentales de la politica publica sectorial de la
modernizacién el transporte publico, tenemos el PLAN NACIONAL DE ENERGIA. 2015-
203013, oficializado como una politica publica de interés publico sectorial mediante el
Decreto Ejecutivo N° 39219-MINAE, de 14 de setiembre del 2015. En su contenido se tiene
como objetivo esencial la optimizacién del transporte publico masivo, impulsando la
ejecucion de medidas que optimicen la operacion del sistema de transporte publico y se
promueva por ese medio la reduccidn del transporte privado. Menciona el cobro
electrénico, rutas diametrales e intersectoriales, la sectorizacidn y construcciéon de
terminales de intercambio (Numeral 6.2). Adicionalmente, busca promover el
mejoramiento y la transferencia tecnoldgica de la flota de transporte publico, migrando a
nuevas tecnologias menos contaminantes, incluyendo las normas tipo Euro Ill en adelante
(Numeral 6.3).

El Plan Nacional de Energia 2015-2030 incluye la mejora del transporte publico con el fin de
reducir el transporte privado. Dentro de sus desafios se encuentran:

“-Mejorar la planificacion urbana para lograr la densificacion de ciudades que
permitan desarrollar un transporte publico integrado,

-Reestructuracion y modernizacion del transporte publico y concretar los
proyectos de sectorizacidn, diametral Pavas-Curridabat y pago electrénico,

10 C.R. Logistica S.A., “Reorganizacién del Transporte Publico en el Area Metropolitana de San José”.
Ministerio de Obras Publicas y Transportes. San José, Costa Rica.1999.

1L C.R. Logistica S.A., “Reorganizacion del Transporte Publico en las Areas Metropolitanas de Cartago y
Alajuela.”. Ministerio de Obras Publicas y Transportes. San José, Costa Rica.1999.

13 Ministerio de Ambiente y Energia. “PLAN NACIONAL DE ENERGIA. 2015-2030”, San José, Costa
Rica, 2015.
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-Inculcar en la poblacion mediante campanas de informacion la preferencia de
utilizacion del transporte publico, con propuestas de sectorizacion de rutas
autobuses.” (PNE pag. 113).

Indica expresamente como accién estratégica que se valore la creacidon de condiciones
financieras y fiscales favorables para la adquisicion de unidades de tecnologias alternativas
para el transporte publico, para ejecutar al mes de diciembre del aino 2017. Como item
adicional se establece un programa de descarte de unidades de transporte publico que
cumplan su vida util (chatarrizacion).

Finalmente, el Poder Ejecutivo mediante la promulgacién del Decreto Ejecutivo N° 40186-
MOPT del 3 de febrero del 2017, “DECRETO EJECUTIVO CONSOLIDACION Y EJECUCION DE LAS
POLITICAS Y ESTRATEGIAS PARA LA MODERNIZACION DEL TRANSPORTE PUBLICO EN EL AREA
METROPOLITANA DE SAN JOSE”, reafirma en su articulo 1° el interés publico que revisten las
Politicas y Estrategias de la modernizacion del transporte publico remunerado de personas
modalidad autobus contenidas en el Decreto Ejecutivo 28337-MOPT, al sefialar:

“Articulo 1. — Objetivo General. Reafirmar el interés publico del proceso integral
de la modernizacion del transporte publico remunerado de personas modalidad
autobus, como parte del mejoramiento de su movilidad, de conformidad con lo
que establece el Decreto Ejecutivo N° 28337-MOPT, “Reglamento sobre Politicas y
Estrategias para la Modernizacion del Transporte Colectivo Remunerado de
Personas por Autobuses Urbanos para la Area Metropolitana de San José y Zonas
Aledaiias que la Afecta Directa o Indirectamente” y el presente Decreto.”

Como se puede apreciar, la nueva normativa no sélo refirma el interés publico del proceso
integral de la modernizacion del transporte remunerado de personas modalidad autobds,
sino que sera el instrumento normativo para la consolidacién y ejecucién de la
modernizacién del transporte publico contenida en el 28337-MOPT. Se trata de un
conjunto de acciones técnicas y administrativas para poner en practica la modernizacién
del transporte publico; acciones que resalta el propio Presidente de la Republica en su
Tercer Informe sobre el Estado de la Nacidon presentado el dia 3 de mayo del 2017, cuando
expuso ante la Asamblea Legislativa lo siguiente:

“Promover la movilidad de las personas en centro urbanos es una tarea compleja que
requiere acciones en varios frentes: la modernizacion del transporte publico; el
cambio de habitos y costumbres de la poblacidn; la transformacién de los espacios
publicos y la reorganizacion de los sistemas de transporte colectivo.
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Auspiciadas por la Administracion, la apertura al didlogo y la participacion en
procesos de toma de decision, ha permitido consolidar y ejecutar las politicas y
estrategias para la modernizacidn y sectorizacidn del transporte publico modalidad
autobus en el Area Metropolitana de San José y zonas aledafias tal como estd
establecido en el Decreto Ejecutivo 40186-MOPT.

Este decreto ordena el establecimiento de una red primaria de vias troncalizadas con
paso prioritario para los autobuses, integrandolas con otros medios de transportes
como el tren interurbano.

Estamos a pocas semanas de iniciar las primeras acciones en el Area Metropolitana
de San José: prioridad de paso peatonal, jerarquizacidn de rutas e integraciéon de
éstas con el tren, que se convertird en una medida que cambiara el entorno de la
ciudad y facilitara la movilizacion de miles de habitantes. Este decreto ampara las
coordinaciones necesarias entre el Gobierno, municipalidades y empresas y la
busqueda de fondos para incorporar la infraestructura necesaria que permita
atender las nuevas necesidades de movilidad en nuestras ciudades.

Ademas, en ese contexto de reforma del sistema de transporte, en febrero pasado se
suscribio el Convenio de Cooperacion para el desarrollo del Sistema de Pago
Electrénico en el transporte publico, modalidades autobus y ferrocarril, que integra
esfuerzos del MOPT, Incofer, Aresep y el Banco Central. Este es un mecanismo
fundamental para que las unidades de transporte cumplan con los principios de
calidad, oportunidad, continuidad y confiabilidad, cuya debida satisfaccion beneficia
a la ciudadania.” .14

De acuerdo con el detalle anterior, la ARESEP forma parte de las instituciones que
conforman el Sector Transportes, de manera que por imperativo constitucional y legal esta
obligada sectorialmente a acatar las politicas de modernizacién del transporte remunerado
de personas modalidad autobus, ya que su propia Ley de Creacidn, Ley N° 7593 del 9 de
agosto de 1996, establece en su articulo 1°, parrafo segundo, lo siguiente:

“La Autoridad Reguladora no se sujetara a los lineamientos del Poder Ejecutivo en
el cumplimiento de las atribuciones que se le otorgan en esta Ley; no obstante,
estara sujeta al Plan nacional de desarrollo, a los planes sectoriales
correspondientes y a las politicas sectoriales que dicte el Poder Ejecutivo.” (Asi

14 yéase: Discurso del Presidente de la Republica Luis Guillermo Solis a la Asamblea Legislativa. 3
mayo, 2017. http://presidencia.go.cr
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reformado por articulo 41, inciso b) de la Ley 8660 de 8/8/2008, publicada en el
Alcance 31, a La Gaceta 156 del 13/8/2008).

Como se puede apreciar del contenido de la norma transcrita, la ARESEP no se sujetara a
los lineamientos del Poder Ejecutivo en el cumplimiento de las atribuciones que se le
otorgan en la citada Ley 7593, pero estara sujeta al Plan Nacional de Desarrollo 2015-2018,
a los planes sectoriales correspondientes y a las politicas sectoriales que dicte el Poder

Ejecutivo, de manera que no puede haber confusidn, ni desconocimiento, ni omisién en su
gestidon institucional para desconocer el interés publico de la Politica Publica de
Modernizacién del Transporte Remunerado de Personas Modalidad Autobus.

IV.-SITUACION ACTUAL Y PROPUESTA DE IMPLANTACION DE LA
MODERNIZACION DEL TRANSPORTE PUBLICO REMUNERADO DE
PERSONAS MODALIDAD AUTOBUS.

Para el desarrollo de este apartado, se tiene como base el diagndstico, andlisis y propuesta
de implantacion de la modernizacion del transporte publico remunerado de personas
modalidad autobus, que hicieron los profesionales que participan en el Equipo Técnico y el
Comité Consultivo, creados por el Poder Ejecutivo en el Decreto Ejecutivo N° 40186-
MOPT?®, quienes se dieron a la tarea de estudiar la problemética que enfrenta la situacién
actual de la relacidon contractual del Estado, representado por el Ministerio de Obras
Publicas y Transportes (MOPT), por medio del Consejo de Transporte Publico (CTP) y la
Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos (ARESEP), con la totalidad de los operadores
del transporte remunerado de personas modalidad autobus.

En dicho andlisis se abordan primero tres temas trascendentales e ineludibles de la
situacion factica actual, que requieren la pronta intervencién y definicién del Poder
Ejecutivo; que, de previo a su solucidn y a su vez superados, permita abrir la ventana de
oportunidad a la propuesta técnica integral de la fundamentacién general de Ia
modernizacién del transporte publico remunerado de personas modalidad autobus desde
el punto de vista técnico y legal. Los tres primeros temas son los siguientes:

1. Una descoordinacion institucional entre el MOPT—CTP con la ARESEP derivado de
las facultades otorgadas por las leyes constitutivas a cada una de las partes y ala

5 Integrantes del Equipo Técnico: Arq. Liza Castillo Vasquez, Viceministra de Transportes y Coordinadora, Lic.
Rafael Chan Jaén, Director Divisién Transportes del MOPT, Ing. Aura Alvarez Orozco, Directora Técnica CTP y
Arg. Eduardo Brenes Mata, Ex Director Estudio PRUGAM. Participaron por el Comité Consultivo: Ing. Rodolfo
Méndez Mata, Ex Ministro del MOPT y el Lic. Juan Mena Murillo, Ex Viceministro de Transportes del MOPT.
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interpretacion que cada cual establece para sus funciones ante la ausencia de
una Politica Publica que aclare y defina lo que corresponde a cada cual.

2. Los contratos de renovacion de derechos de concesion por plazo de 7 aiios
suscritos entre el CTP y los concesionarios en el 2014, que no han sido
refrendados por la ARESEP. La totalidad de los concesionarios operan
actualmente como permisionarios.

3. Laaplicacidn, por parte de ARESEP de un modelo tarifario que no contempla la
Politica Publica de la Modernizacion del Transporte Publico remunerado de
personas modalidad autobus.

1.-La descoordinacion institucional. Los Dictdmenes N°C-165-2014 y N°C-103-2015 de la
Procuraduria General de la Republica (PGR), son contestes en exponer la falta de una coordinacion
interinstitucional que venga a poner claridad de las competencias y funciones entre el MOPT-CTP y
la ARESEP. Esta situacién se desprende de la lectura del Dictamen C-165-2014 que en lo conducente
dice lo siguiente:

“Dispone el articulo 2, segundo parrafo de la Ley 3503:

“Articulo 2.- (...): El Ministerio de Obras Publicas y Transportes ejercerd la vigilancia,
el control y la regulacion del trdnsito y del transporte automotor de personas. El
control de los servicios de transporte publico concesionados o autorizados, se
ejercerd conjuntamente con la Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos, para
garantizar la aplicacion correcta de los servicios y el pleno cumplimiento de las
disposiciones contractuales correspondientes.

A fin de cumplir con esta obligacion, el Ministerio podra:
a) Fijar itinerarios, horarios, condiciones y tarifas.

b) Expandir los reglamentos que juzgue pertinentes sobre trdnsito y transporte
en el territorio costarricense.

c) Adoptar las medidas para que se satisfagan, en forma eficiente, las
necesidades del transito de vehiculos y del transporte de personas.

d) Realizar los estudios técnicos indispensables para la mayor eficiencia,
continuidad y seguridad de los servicios publicos.

Para atender estas funciones, en el Ministerio de Obras Publicas y Transportes
existirdn los organos internos necesarios”. (Asi reformado por el articulo 64 de la
Ley N2 7593 de 9 de agosto de 1996).

Puesto que el servicio de transporte remunerado de personas es de titularidad
publica, el MOPT mantiene el poder organizador y director correspondiente vy la

e
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responsabilidad derivada de la vigilancia sobre la correcta prestacién del servicio. El
Ministerio continua siendo "le maitre" del servicio, en razén de su titularidad. Le
correspondera fijar las condiciones bajo las cuales se debera prestar el servicio,
estableciendo las clausulas del mismo, que actian como reglamento del contrato de
concesion. Es en esa medida que puede ser considerado “regulador”. Por
consiguiente, no puede "desatenderse" de él y en ultimo término responde por la
prestacion del servicio. El concesionario o permisionario se somete al MOPT como
Administracion titular del servicio, porque este debe vigilar y controlar cémo se
presta efectivamente el servicio.

Empero, esa direccidn y control por parte del Ministerio no excluye la sujecién del
servicio a la potestad reguladora por un organismo independiente, como es el caso
de la ARESEP. En ese sentido, la situacidn del transporte remunerado de personas
en orden a la regulacién no es distinta a la de otros servicios regulados conforme el
articulo 5 de la Ley de la ARESEP.” .16

Aparte de lo anterior, manifiesta la PGR lo siguiente:

“..Importa recalcar que ninguna de las disposiciones de la Ley 7593 o de la Ley
3503 permiten considerar que la Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos
encuentra un limite para el ejercicio de sus potestades reguladoras respecto del
transporte remunerado de personas. Por el contrario, el articulo 5 de la Ley 7593
claramente establece que el Ente Regulador podra ejercer sus potestades de fijar tarifas,
velar por el cumplimiento de las normas de calidad, cantidad, confiabilidad, continuidad,
oportunidad y prestacion dptima, en relacién con el servicio de transporte publico
remunerado de personas salvo el aéreo, sin que para las otras disposiciones previstas en
dicha Ley 7593 se haya excepcionado el servicio de transporte remunerado de personas.
Ademas, no podria considerarse que, por la naturaleza del transporte remunerado de
personas, la ARESEP encuentra limites en su funcion de regulacién porque esta funcion es
afirmada por la Ley 3503, reformada por la 7593.

Una regulacidon que en el caso del servicio de transporte remunerado de personas se
expresa no solo en las potestades reconocidas por la Ley 7593 sino también por el
refrendo de determinados actos, realizados por el Consejo de Transporte Publico y la
aprobacion de estudios técnicos. En ese sentido, cabe afirmar que el alcance de la
regulacion sobre el servicio de transporte remunerado de personas es mas amplio que el
ejercido por norma general, en virtud de la Ley 7593, para el resto de servicios regulados.
Baste recordar que no forma parte de la competencia general de la ARESEP establecida en
dicha Ley actos como el refrendo de contratos, que si es establecido para los contratos

que delegan el servicio de transporte remunerado de personas.”.'’

18 Procuraduria General de la Republica: “Dictamen N° C-165-2014 del 27 de mayo de 2014.”, San José,
Costa Rica, pag. 6.
7 1bid, pag. 11.
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Como ya se citd anteriormente, la jurisprudencia de la Sala Primera de la Corte Suprema de
Justicia ha establecido que tanto el MOPT-CTP y la ARESEP tienen competencias y funciones
concurrentes en materia de transporte remunerado de personas modalidad autobus, asi
como los limites y respeto mutuo que deben observar estas instituciones en el ejercicio de
las competencias, cuando ésta afirma lo siguiente:

“...Como ya se expuso, el propio legislador configuro un sistema en que tanto la ARESEP
como el Consejo de Transporte Publico, ejercen competencias concurrentes sobre la misma
materia, identificada en el caso concreto, con el servicio remunerado de personas, cada
uno en cuanto a la especialidad técnica conferida por el ordenamiento juridico, y en donde,
la eficacia de determinados actos del segundo se encuentra supeditados a que sean
aprobados por el primero. En esa Iogica, el ejercicio legitimo de una funcién otorgada por
mandato legal no puede constituir, al mismo tiempo, el desconocimiento de las
competencias de otro érgano. ...”.*8

La transcripcién parcial de la jurisprudencia administrativa y judicial, tiene el propésito de
hacer ver como la legislacién vigente otorga funciones concurrentes sobre una misma
materia tanto al MOPT-CTP y a la ARESEP, lo que lleva al Poder Ejecutivo a concluir que es
indispensable la busqueda de un entendimiento y coordinacién entre instituciones, para
evitar las desavenencias competenciales y funcionales que presenta la situacion actual, se
logren resolver a través del didlogo en mesas de trabajo conjunto, en beneficio de la
institucionalidad y de los administrados.

2.-En cuanto a la renovacién de las concesiones y el proceso de refrendo de los
contratos.

2.1.-En cuanto a la renovacion de las concesiones:

Para el desarrollo de este apartado, resulta imperiosa la necesidad de transcribir el criterio
vinculante vertido por la Procuraduria General de la Republica en el ya citado Dictamen C-
165-2014, en cuanto a la renovacién de las concesiones por parte del CTP, para el periodo
comprendido entre el 2014-2021. Al respecto nos dice la PGR:

“C-. EN CUANTO A LA RENOVACION

ARESEP consulta si para efectos de la renovacién de contratos de concesion puede exigir al
Consejo de Transporte Publico que realice y remita de previos estudios técnicos para su
aprobacion por la ARESEP. Por su parte, el Consejo considera que las concesiones de
transporte remunerado de personas, otorgadas por siete afios, pueden ser prorrogadas por
ese plazo. Al tratarse de una prérroga, no se requerian nuevos estudios porque estos no son

18 \éase: Voto N° 000380-F-51-2009, Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia, San José, Costa Rica.
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requeridos por el articulo 21 de la Ley y, en todo caso, habrian sido efectuados al momento
de otorgar la concesidn o bien, cuando se realizaron las modificaciones al contrato de
concesion.

El articulo 21 de la Ley dispone:

“Articulo 21.- El término de la concesidn sera el que sefiala el contrato-concesién vy se fijara
tomando en cuenta el monto de la inversion y el plazo para amortizarlo y obtener una
ganancia justa; podrd ser de hasta siete afios, pero podra ser renovado si el concesionario
ha cumplido a cabalidad con todas y cada una de sus obligaciones y se ha comprometido
formalmente a cumplir con las disposiciones que se establezcan conforme a la ley N2 3503.
(Asi reformado por el articulo 12 de la ley No. 5523 de 7 de mayo de 1974).

De acuerdo con dicho numeral, una concesion puede ser otorgada hasta por siete afios, sin
perjuicio de que esa concesién pueda ser renovada. Sostiene el Consejo que si el
concesionario ha cumplido con sus obligaciones contractuales y se compromete a cumplir
con las disposiciones que se establezcan conforme a la ley, el contrato debe ser renovado.

La redaccion de dicho articulo encuentra su origen en el veto interpuesto por el Poder
Ejecutivo a la propuesta de ley aprobada por la Asamblea Legislativa. Esta incluia un
Transitorio tendente a establecer el derecho de los concesionarios a una prérroga del plazo
de la concesion por un minimo de siete anos y hasta por un maximo de diez afios. La
prorroga dependeria de que la Comisidn Técnica de Transporte considerara que el servicio
operaba en éptimas condiciones y con modelos de autobus cuya antigliedad no excediera
de seis durante todo el plazo de la concesion. Hecha esa consideracion, el Ministerio
autorizaba la prérroga (folios 46 y 47 del expediente que dio origen a la ley 5523 de 7 de
mayo de 1974). El texto aprobado por la Asamblea Legislativa no fue bien recibido por el
Poder Ejecutivo. Consideré el Ejecutivo que el texto aprobado por la Asamblea Legislativa
no mejoraba el sistema de prdorrogas y tampoco tomaba en cuenta los intereses del Estado
y los derechos de los usuarios. Para el Poder Ejecutivo se dejaba de lado “como aspectos sin
mayor importancia elementos tan fundamentales dentro del servicio como son: eficiencia,
capacidad, bases financieras de la empresa, mantenimiento, seguridad, higiene,
terminales, estacionamientos, incumplimientos del concesionario durante el periodo,
etc....”. Ademads, enfatizd en la necesidad de que se mantuviera el papel decisor, regulador
y contralor de la prérroga. Objetd que el decreto legislativo no diera importancia a la calidad
de los servicios prestados, la cantidad de afios que se hubiera prestado el servicio, el tiempo
transcurrido desde el otorgamiento de la concesién. Estimaba el Ejecutivo que la prérroga
debia sujetarse a regulacion en favor del usuario y del Estado y que era necesario que se
mejoraran los instrumentos juridicos sobre el transporte, de manera que se facilitara una
regulacion mejor, para una prestacién de servicio mas eficiente en beneficio directo del
usuario y simultdneamente que se deparara una ganancia justa al concesionario (folios 68 y
69 del Expediente Legislativo). De alli que recomendara sustituir el texto del transitorio
aprobado para en su lugar incluir un Transitorio | facultando a los concesionarios a los que
se les caducare su derecho a solicitar una prdrroga o renovacién de la concesion,
sujetandola al cumplimiento de los requisitos que se establezcan conforme a la Ley 3503.
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Asimismo, se recomendd modificar el articulo 21 para darle la redaccién que hoy
conocemos. Dicho veto fue aceptado por los sefiores legisladores, que emitieron la ley 5523.

Importa resaltar que a la base del texto de esta norma esta la consideracién de que la calidad
de la prestacion del servicio, la satisfaccion de las necesidades de los usuarios depende de
un conjunto de factores que deben ser considerados al momento en que la concesion debe
ser renovada.

El articulo 21, interpretado en consonancia con sus antecedentes, nos lleva a concluir que
no se esta frente a una simple prérroga del plazo o de las condiciones establecidas en el
contrato original o en sus modificaciones. El concesionario no tiene un derecho a una
prorroga automatica, que le permitiria exigir que la concesién sea prorrogada en los
términos del contrato original. Nétese que el legislador expresamente no utilizé la palabra
prérroga y que en todo caso una prdrroga automatica bien podria conducir no solo a una
prestacion no éptima del servicio sino también a una situacién monopdlica en relacién con
éste, prohibida por el articulo 13 de la Ley de la ARESEP.

El término renovacién, que no es sindnimo de prdrroga, nos indica que la concesion se
mantiene, pero debe responder a las necesidades del servicio y, por ende, al interés publico
y a los derechos de los usuarios, apreciados y exigibles a partir de la renovacion.

El punto es cdmo se determinan esas necesidades del servicio y las condiciones que deben
ser establecidas a efecto de que se brinde el servicio en condiciones que permitan satisfacer
tanto el interés publico como los derechos de los usuarios. Una determinacién que debe
responder al momento en que la renovacién se plantea, sin que pueda retrotraerse a siete
afios antes. La demanda que se debe satisfacer es la existente al momento de renovar el
contrato con perspectiva al futuro (plazo de renovacidn); no es la de hace siete afios. Por
consiguiente, para determinar el contenido del contrato renovado la Administracién no
puede retrotraerse a las condiciones reveladas por estudios realizados siete afios antes.
Deben determinarse las condiciones actuales, planificando hacia el futuro.

El mecanismo necesariamente es la realizacion de estudios, analisis que deben responder a
criterios técnicos en materia de transporte. Unos estudios que resultan imperiosos en virtud
de los cambios intrinsecos y extrinsecos que puede haber sufrido el transporte remunerado
de personas en los siete afios transcurridos desde la adjudicacion original. Elementos como
el aumento de la poblacién, con el consiguiente crecimiento del nimero de usuarios, los
cambios en la distribucidn geografica de esa poblacidn, la puesta en operacion efectiva del
sistema de las interlineas, el aumento de la poblacién adulta mayor, la puesta en
funcionamiento del servicio ferroviario y su extension a diversas poblaciones y los nuevos
mecanismos de pago son elementos que modifican la actividad del servicio publico del
transporte y que inciden, por ende, en la necesidad que el servicio pretende satisfacer.
Exigen, ademas, establecer nuevas obligaciones al concesionario. Lo anterior sin dejar de
considerar que de los oficios remitidos se desprende la existencia de fusiones de lineas y
rutas. Fusiones que podrian no haber respondido a estudios técnicos, pero que modifican
sustancialmente la actividad de servicio publico. De alli la necesidad de que la decision de
renovar una determinada concesion sea fundada en una evaluacion de esas condiciones, a
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fin de determinar si el interés general y los derechos del usuario son efectivamente
satisfechos con la renovacidn que se propone. De no contarse con los elementos técnicos
de mérito, la renovacién podria no satisfacer el interés publico, los derechos de los usuarios
y eventualmente los intereses del concesionario.

Se afirma que los contratos deben ser renovados sin necesidad de estudios técnicos porque
“la necesidad de prestar el servicio ya ha sido establecido con creces y seria irracional y
desproporcionado pretender comprobarla nuevamente”. Ademads, que la renovacién
deviene una exigencia del principio de continuidad del servicio.

Reconocer y mantener el transporte remunerado de personas como servicio publico es
conceder que este transporte permite la libre circulacidn, garantiza las necesidades innatas
de movilidad de los usuarios. Mas el servicio de transporte no involucra Unicamente la
libertad de desplazarse; por el contrario, se encuentra presente el derecho a la seguridad y
a la igualdad, asi como los derechos no solo de los usuarios sino de todo habitante del pais
a un ambiente sano y a la proteccién de la salud. Elementos que determinan la calidad de la
prestacion. Asi, la ponderacion de la calidad estd unida al reconocimiento de los ciudadanos
y de los usuarios de los servicios de su derecho a gozar plenamente y a ejercer sus derechos
y libertades.

La referencia a la calidad, considerada hoy dia un derecho del usuario, nos permite recordar
que esta es una condicion de funcionamiento del servicio: un servicio de calidad es un
servicio que funciona regularmente, desde el punto de vista de la oportunidad, la
puntualidad, la seguridad, la constancia, la razonabilidad. En suma, la calidad se relaciona
con el contenido esencial del principio de continuidad del servicio publico. Continuidad que
implica el derecho del usuario a un funcionamiento normal y regular del servicio. En criterio
de la Sala Constitucional, el buen funcionamiento de los servicios comprende el derecho a
exigir que los servicios sean “prestados con elevados estdndares de calidad, el cual tiene
como correlato necesario la obligacion de las administraciones publicas de prestarlos de
forma continua, regular, célere, eficaz y eficiente” (entre otras, resolucion 2003-11382 de
las 15:11 hrs. del 7 octubre de 2003). El buen funcionamiento del servicio publico no puede
ser analizado solamente como continuidad en la prestacidn, sino que involucra
necesariamente la calidad: hoy dia no puede decirse simplemente que el usuario tiene
derecho a la prestacidon en que consiste el servicio, sino que su derecho consiste en una
prestacion de calidad.

Pero la calidad no se valora en abstracto sino tomando en consideracién cuales son las
necesidades que el servicio debe satisfacer y cdmo lo presta efectivamente el concesionario.
De alli la importancia de realizar estudios que respondan a criterios técnicos y que retdnan
las condiciones necesarias para que la renovacién responda al interés publico y sea
susceptible de refrendo por parte de la ARESEP —entidad Ilamada a fiscalizar la calidad de
los servicios prestados-. En ese sentido, una decision de renovar debe responder a criterios
técnicos. ...”.*°

19 |bid, pag. 15-18
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Para comprender el texto transcrito con mayor tino, necesariamente se debe partir del
contenido del articulo 21 de la Ley 3503, que presenta tres hipdtesis normativas de interés:

e PRIMERA: Indica que el término de la concesion serd el que sefala el
contrato concesion y se fijard tomando en cuenta el monto de la inversidn,
el plazo para amortizarla y obtener una ganancia justa.

e SEGUNDA: Establece que el plazo de la concesion podra ser hasta siete
afos.

e TERCERA: La concesion podra ser RENOVADA, si el concesionario cumple
dos condiciones:

» Si ha cumplido con todas y cada una de las obligaciones como concesionario; y

» Si se ha comprometido formalmente a cumplir con las disposiciones que se
establezcan conforme a la Ley 3503.

La renovacion de una concesién supone, prima facie, que originalmente fue licitada y
adjudicada de acuerdo con los términos de referencia y por el plazo estipulado por ley, por
disposicion del articulo 182 de la Constitucién Politica, que obliga que toda concesién de
servicio publico debe ser licitada.

Cumplido el término del contrato concesién, nos dice la norma citada que “...PODRA SER
RENOVADA si ha cumplido a cabalidad con todas y cada una de sus obligaciones y se ha
comprometido formalmente a cumplir con las disposiciones que se establezcan conforme
alaley 3503.”. En la renovacion de una concesidn de transporte publico hay un ANTES y un
DESPUES, ya que renovar significa que hay innovacién sobre lo originalmente otorgado, o
sea, de conformidad con el principio de modificacidn de los contratos administrativos, se
establecen nuevas condiciones y obligaciones administrativas y operacionales de la
concesiéon del servicio de transporte publico, que se plasman en un nuevo contrato que
luego debe ser refrendado por la ARESEP.

El término o concepto de RENOVACION DE LA CONCESION no debe confundirse con el
concepto PRORROGA DE LA CONCESION como usualmente suele confundirse, por ser
distintos sus significados conceptuales. La palabra renovacidn tiene su origen en el vocablo
latino renovatio, el cual estd asociado a la accion o efecto de renovar un contrato
concesion, o sea, hacerlo nuevo; bajo nuevas condiciones operacionales y términos
obligacionales; la Sala Constitucional nos dice al efecto que:

En el Derecho Publico la Administracion estd dotada de especiales prerrogativas, toda vez
que en virtud del contrato, el concesionario queda sujeto (o subordinado a la
Administracion) ...(...) puede modificar unilateralmente las cldusulas del contrato; puede
dar directrices a la otra parte, incluso puede declarar extinguido el contrato, etc. Tratase
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de reglas generales aplicables a todo contrato administrativo, por ser ellas inherentes a la
naturaleza de tales contratos, (...) Se trata de manifestaciones de la potestad de imperio
que le es propia, y que encuentra su justificacion de ser en la necesidad de ejercer un
especial control en la realizacion de los servicios publicos, precisamente en virtud del
interés general que se intenta satisfacer a través de ellos, y por el interés publico que hay
de por medio...” (Sala Constitucional, Voto N° 2001-09676).

Como ya se menciond, la renovacion de la concesion tiene una estrecha relacién con el
articulo 21 de la Ley 3503 y los principios del servicio publico contemplados en el articulo
4 de la Ley General de la Administracion Publica, que dice:

“La actividad de los entes publicos debera estar sujeta en su conjunto a los principios
fundamentales del servicio publico, para asegurar su continuidad, su eficiencia, su
adaptacidn a todo cambio en el régimen legal o en la necesidad social que satisfacen y la
igualdad en el trato de los destinatarios, usuarios o beneficiarios.” .

éQué significa esto?

e Qué que el transporte publico como servicio publico no es inmutable o estatico
en el tiempo,

e Por el contrario, es una actividad dinamica en constante cambio que debe
adaptarse a lo largo del tiempo a los nuevos requerimientos socioeconémicos
de la sociedad.

Ill

e Razédn por la cual el CTP debe por disposicion legal “...asegurar su continuidad,
su eficiencia, su adaptacion a todo cambio en el régimen legal o en la necesidad
social que satisfacen y la igualdad en el trato de los destinatarios, usuarios o
beneficiarios.”.

De ahi la existencia y razén ser de los requisitos que el CTP establecié para efectos de
renovacion de las concesiones de transporte remunerado de personas modalidad autobus
para el periodo 2014-2021, como son los estudios técnicos del Plan de Evaluacion
Empresarial, que consiste en verificar documentalmente que el concesionario cumplié con
sus obligaciones de concesionario durante la vigencia de la concesién del periodo 2007-
2014; y luego, por exigencia de la Contraloria General de la Republica a partir del periodo
2007-2014, surgid la obligacion de corroborar en campo la verificacién documental
presentada por el concesionario en su peticidon de renovacién de la concesidon para un nuevo
periodo.

Sobre este particular, es importante sefalar que todos los estudios técnicos que realice el
CTP en la fase de verificacion del cumplimiento de las obligaciones contractuales de los
concesionarios antes de la renovacidn de la concesién y aquellos estudios que fundamenten
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el acto de renovacién de la concesién, la ARESEP no puede exigir la aprobacién previa de
dichos estudios como se tiene constatado documentalmente que lo hizo.?°

2.2.-En cuanto al refrendo de los contratos de concesién en materia de transporte
publico remunerado de personas modalidad autobus:

Pese a que los concesionarios que se les renovo la concesidn para el periodo 2014-2021,
porque cumplieron con los requisitos exigidos por el articulo 21 de la Ley 3503, firmaron
con el MOPT-CTP el contrato concesién correspondiente, ha habido tardanza en la fase de
refrendos por parte de la ARESEP, al exigir ésta el cumplimiento literal y estricto de los
requisitos establecidos en la Resolucion N° RRG-5266-2005, publicadas en La Gaceta N° 7
del 10 de enero del 2006, particularmente lo referente a los estudios de demanda de
pasajeros, estimacion diaria por ruta y por ramal. Llama la atencion que la citada resolucion
se emitio de previo a la renovacion de los contratos de concesion para el periodo 2007-
2014, donde los mismos fueron refrendados sin ningun tipo de obstdculos por parte de la
ARESEP.

Sin embargo, para el periodo 2014-2021 y pese a que se mantuvo la vigencia de la
Resolucién N° RRG- 5266-2005, por oficio 705-RG-2014 del 23 de setiembre del 2014, la
ARESEP modificé su criterio respecto al tipo de estudios de demanda que debian presentar
los operadores para la renovacion y refrendo de los contratos. Resulta interesante sefialar
que de acuerdo con el oficio 2066-RG-2014 del 1° abril del 2014, es la fecha en que la
ARESEP inicia procedimientos para modificar el criterio utilizado para el refrendo de los
contratos de concesion, cuando solicita a la PGR criterio sobre los siguientes puntos:

“1. éEn el caso de la renovacion de contratos de concesion que estipula el articulo 21 de
la ley 3503, corresponde que el Consejo de Transporte Publico realice y remita de previo
los estudios técnicos que menciona el articulo 4 de esa misma ley, para su aprobacion
por la ARESEP?*

2. ¢Estd facultada la Autoridad Reguladora para exigir como requisito para el
otorgamiento del refrendo de esa renovacion de contratos de concesion, los estudios
técnicos que menciona el articulo 4 de la ley 3503?”.%

Al respecto la PGR concluye en el Dictamen C-165-2014 del 27 de mayo de 2014, en la
Conclusion N° 11 y N° 13 lo siguiente:

20 Sobre este particular véanse: Autoridad Reguladora de los Servicios PUblicos, Oficios N0.077-RG--2014 de
24 de enero de 2014; Oficio No. 2066-RG-2014 de 1° de abril de 2014 y Oficio No. 705-RG-2014 de 23 de
setiembre de 2014.

21 |bid, pag. 1

22 1bidem
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“11.-En ausencia de una norma legal expresa, el ente regulador no puede exigir que se le

presenten para su aprobacion los estudios técnicos que el Consejo fundamente su decision

de renovar una concesion.” 3

“13-. Corresponde a la ARESEP el refrendo del contrato que renueva la concesion,
momento en el cual podra determinar si las clausulas contractuales se sustentan en
criterios técnicos. En ejercicio de esa competencia, podrd rechazar las cldusulas que

considere no se encuentran debidamente fundamentadas en los antecedentes que le

hayan sido remitidos, en cuyo caso el contrato no surtird eficacia juridica.”.?

La Resolucién que utiliza la ARESEP para refrendar los contratos desde el 2005 establece
para los efectos de los estudios de demanda el requisito: “e). -Dos certificaciones expedidas
por el funcionario competente del acuerdo o de los acuerdos adoptados por la Junta
Directiva del Consejo de Transporte Publico en relacion con lo siguiente: “iii) Demanda de
pasajeros, estimacion diaria por ruta y por ramal”.

Se reitera que la Conclusidn N° 11 del citado Dictamen de la PGR, le impide a la ARESEP
solicitar los estudios técnicos mediante los cuales la Junta Directiva del CTP aprobd la
renovacion de las concesiones y la firma de los contratos de concesién. Es a partir entonces
gue la ARESEP modifica su criterio de requerir la presentacién de estudios técnicos y no la
certificacién sustentada en la Resolucidn supra citada.

Nétese que la modificacidn de los procedimientos para el refrendo de los contratos para el
periodo 2014-2021, se adopta posterior a la fecha del dictamen de la PGR del 27 de mayo
de 2014, en momentos en que resultaba absolutamente imposible para el CTP producir esos
estudios y cumplir requisitos que habian sido establecidos de otra manera desde el 2005.

Son esas y otra indole de razones, como la falta de una coordinacién adecuada a nivel
institucional de ambos &érganos (MOPT-CTP-ARESEP), por las cuales la presente
Administracién no ha podido cumplir con todos y cada uno de los requisitos exigidos por la
ARESEP, para refrendar los contratos de concesidon y que los operadores adquieran
nuevamente su estatus de concesionarios.

La Resolucion N° RRG- 5266-2005, publicada en la Gaceta N° 7 del 10 de enero del 2006
emitida por La ARESEP, establecio los requisitos que deben cumplirse para poder brindar
los refrendos correspondientes a la renovacidn de los contratos de concesién otorgados por
el CTP. Dichos requisitos estan vigentes en la actualidad y no han sido modificados hasta la
fecha. Llama poderosamente la atencidn, que en el afio 2007 la ARESEP dio por valida la
metodologia utilizada por el CTP para suscribir los contratos de renovacién de las
concesiones para el periodo 2007-2014, sin ningun obstaculo. El CTP sin advertencia previa

23 |bid, pag. 20
24 |bidem
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de la ARESEP, no tenia por qué poner en duda la aceptacion de los procedimientos utilizados
para los refrendos.

Evidentemente para la aprobacién de los refrendos del 2014 — 2021, las autoridades de la
ARESEP decidieron, unilateralmente, modificar la forma en que se debian de interpretar los
requisitos sin mediar ningun tipo de coordinacidn con el MOPT-CTP.

Es bueno recordar que la actual Administracién Solis Rivera asumid el Gobierno de la
Republica el dia 8 de Mayo del 2014, con lo cual también se dio un cambio en la
administracion y junta directiva del CTP.

El dia 24 de enero de 2014 durante la gestién de la Administracién Chichilla Miranda, el
Regulador le envia el oficio No. 077-RG-2014 al Director Ejecutivo del CTP, en que solicita
sean remitidos los estudios técnicos que servian de base para la aprobacidon de las
renovaciones de las concesiones del periodo 2014-2021. Por oficio DE-2014-01081 de fecha
17 de marzo de 2014 el CTP rechaza la solicitud aduciendo que la ARESEP carece de facultad
legal para solicitar dichos estudios.

En virtud de esta respuesta el entonces Regulador General por medio de oficio 2066-RG-
2014 del 1° abril del 2014, inicia procedimientos para modificar el criterio utilizado para el
refrendo de los contratos de concesidn, cuando solicita a la PGR criterio sobre los siguientes
puntos:

“1. ¢En el caso de la renovacion de contratos de concesion que estipula el articulo 21 de la
ley 3503, corresponde que el Consejo de Transporte Publico realice y remita de previo los
estudios técnicos que menciona el articulo 4 de esa misma ley, para su aprobacion por la
ARESEP?

2. (¢Estd facultada la Autoridad Reguladora para exigir como requisito para el
otorgamiento del refrendo de esa renovacion de contratos de concesion, los estudios
técnicos que menciona el articulo 4 de la ley 3503?”.

Ante ese requerimiento la PGR resuelve en el Dictamen C-165-2014 del 27 de mayo de
2014, en la Conclusidon N° 11 y N° 13 lo siguiente:

“11.-En ausencia de una norma legal expresa, el ente regulador no puede exigir que se le
presenten para su aprobacion los estudios técnicos que el Consejo fundamente su decision
de renovar una concesion.” .

“13-. Corresponde a la ARESEP el refrendo del contrato que renueva la concesion,
momento en el cual podrd determinar si las cldausulas contractuales se sustentan en
criterios técnicos. En ejercicio de esa competencia, podrd rechazar las cldusulas que
considere no se encuentran debidamente fundamentadas en los antecedentes que le
hayan sido remitidos, en cuyo caso el contrato no surtird eficacia juridica.”
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La Resolucién que utiliza la ARESEP para refrendar los contratos desde el 2005 establece
para los efectos de los estudios de demanda el requisito: “...e). -Dos certificaciones
expedidas por el funcionario competente del acuerdo o de los acuerdos adoptados por la
Junta Directiva del Consejo de Transporte Publico en relacién con lo siguiente: “iii)
Demanda de pasajeros, estimacion diaria por ruta y por ramal”.

La Conclusidon N° 11 del Dictamen de la PGR le impide a la ARESEP solicitar los estudios
técnicos mediante los cuales la Junta Directiva del CTP aprobd la renovacion de los
contratos. Es en ese momento que modifica su criterio de requerir la presentacién de
estudios técnicos y no en la certificacidn sustentada en la Conclusiéon N° 13 de la PGR.

Con fecha 23 de setiembre del 2014 el entonces Regulador General, Dennis Meléndez le
remite al Director Ejecutivo del CTP el oficio 705-RG-2014 que dice textualmente, entre
otras, lo siguiente:

“...En virtud de que se busca renovar las concesiones, cuyo vencimiento rige a partir del 30
de setiembre de 2014, y dado que las obligaciones legales impuestas por el legislador a la
Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos incluyen el deber de refrendar los contratos
de concesién y sus adendas que envie el CTP como érgano competente, seglin como lo
establece el articulo 12 de la ley 3503; y con el propdsito de agilizar su debido proceso; es
menester que mediante esta nota le recordemos que las solicitudes de refrendo de contrato
, se deben realizar cumpliendo la resolucién RRG-5266-2005, publicada en la Gaceta N° 7
del martes 10 de enero de 2006, asi como el criterio juridico C-165-2014 de la Procuraduria
General de la Republica, la Ley 7593 y sus reformas, y la Constitucién Politica de la Republica.
Dicha resolucién prescribe que deben presentarse como requisitos los siguientes: (...) 7. Dos
certificaciones expedidas por la Secretaria de la Junta Directiva del CTP, del acuerdo o de
los acuerdos adoptados por la Junta Directiva del Consejo de Transporte Publico, en
relacidn con lo siguiente: (...) iii. Demanda de pasajeros, estimacion diaria, mensual y
anual, por ruta y por ramal. ...”.

No obstante, lo anterior y con total denuedo de la autoridad, en ese mismo oficio el
entonces Regulador General cambid las reglas de juego, estableciendo dos requisitos
adicionales que no estan contemplados en la Resolucién RRG-5266-2005, al pedirle al
Director Ejecutivo del CTP lo siguiente:

“...Por lo anterior, le solicito los estudios técnicos que se utilizaron para el acto de renovacién
y firma del respectivo contrato, particularmente, aunque no exclusivamente, los siguientes:

e Estudio utilizado para determinar las condiciones de operacion (horarios, frecuencias,
carreras, flota y tipo de flota, distancia, recorrido) que el servicio en la ruta debe
satisfacer, segtin la demanda y las condiciones de la ruta.

e Estudio de evaluacion de la calidad del servicio efectivamente prestado por el
concesionario.”
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Este cambio no planificado en los requerimientos, se le notificod al CTP el 23 de Setiembre
del 2014, cuando los trdmites para la aprobacién de las renovaciones se iniciaron el 3 de
abril del 2014, durante la Administracion Chinchilla Miranda.

En conclusién, para esta fecha el CTP habia concluido los procedimientos para la
formalizacion de los contratos de renovacién de todas las concesiones para el periodo 2014
— 2021, porque los contratos anteriores tenian como fecha de vencimiento el 30 de
setiembre del 2014. De manera que un oficio remitido por la ARESEP una semana antes del
vencimiento de los contratos 2007 — 2014, imposibilitaba al CTP dar cumplimiento a los
nuevos requerimientos, para ser aplicados a los contratos del periodo 2014 — 2021.

Evidentemente todo lo acontecido en esa relacion disfuncional entre la ARESEP y el CTP, es
demostrativa de la ausencia absoluta de una planificacion interinstitucional que coordine y
tutele el interés publico, en un tema de tanta trascendencia para la poblaciéon como lo es el
transporte publico a nivel nacional.

Un asunto que se debié haber resuelto técnicamente, se convirtié al final en un problema
de caracter politico, porque nétese que, con toda claridad, en el anterior Dictamen citado
de la PGR se sefala que sin el refrendo las renovaciones de los contratos no adquieren
eficacia juridica creando una inestabilidad juridica, operativa y financiera a todo el sistema
de transporte publico del pais. Esa determinacién de la ARESEP, a sabiendas de que el CTP
estaba imposibilitado para cumplir con los nuevos requerimientos, practicamente obligaba
al MOPT—CTP a proceder con la apertura de un procedimiento de licitaciéon publica para
contratar los servicios de todas las rutas existentes con nuevos operadores.

La suspension de los servicios se evitd en virtud de lo dispuesto en el articulo 8.1 de la Sesién
Ordinaria 25-2015 del 06 de mayo del 2015, mediante el cual la Junta Directiva del Consejo
de Transporte Publico (CTP), acordd con base en el Dictamen N° C-103-2015 de la PGR, lo
siguiente:

“POR TANTO, SE ACUERDA:

1. Aprobar, basados en los fundamentos, motivos y contenidos desarrollados en
los considerandos del oficio DAJ-2015-001491, todas las recomendaciones
emitidas en el mismo, el cual forma parte integral de este acuerdo.

2. Establecer, al amparo del inciso b) del articulo 25 de la Ley 3503, como
condicién EXCEPCIONAL y TRANSITORIA, la asignacion de la condicién de
PERMISIONARIO, a todos los operadores que mediante acto administrativo
valido en firme por parte de este Consejo, ostentan un derecho subjetivo de
renovacion de concesion.

3. Que los efectos del acto administrativo de renovacién de concesién de ruta
regular son validos, con eficacia suspendida al refrendo de la ARESEP, y que los
OPERADORES conservan sus derechos y obligaciones, siendo que el acto de
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refrendo tendrd efecto retroactivo en torno a la eficacia del contrato, a la

fecha del acto administrativo de renovacién al amparo del articulo 145 de la
LGAP.

4. Que la condicion de PERMISIONARIO temporal y extraordinariamente a los
OPERADORES fenecera en el mismo momento en que cada OPERADOR
individual obtenga el refrendo de su contrato de concesion.

5. Instriyase a la Direccidn Ejecutiva, para que, una vez en firme el presente
acuerdo, proceda a coordinar con la ARESEP, el envio de la informacién desglosada
de todos y cada uno de los concesionarios que se encuentran dentro del proceso
de refrendo de contrato, o en su defecto proceda a indicar a la ARESEP, el oficio de
actualizacién generado y enviado para que el presente acuerdo alcance su fin.

6. Notifiquese: Direccidn Ejecutiva al correo mfallas@ctp.go.cr / ARESEP 7. Se

declara firme.” .?®

La intencidn que tuvo el CTP en relacién con el acuerdo transcrito, fue mantener de manera
transitoria y excepcional la condicién de permisionarios a los concesionarios del proceso de
renovacion de concesiones para el periodo 2014-2021, en el interin o pauta a obtener el
refrendo del contrato, al amparo de lo dispuesto en la Ley N° 3503 que regula la materia,
resaltando, que dicha condicidon temporal y extraordinaria estaria cesando una vez que cada
operador individual obtenga el refrendo por parte de la ARESEP, ello amparado al articulo
145 LGAP, en cuanto a que la eficacia del contrato serd adquirida con dicho refrendo, con
efectos retroactivos, cuando el contrato concesion adquiera eficacia juridica.

El Poder Ejecutivo no puede renunciar a la responsabilidad que le corresponde legal y
constitucionalmente, de velar por la continuidad en la prestacién de un servicio publico tan
trascendente, como lo es el transporte colectivo modalidad autobus.

Evidentemente existen grupos de interés que promueven la idea de cancelar todos los
contratos de concesidn amparados en el estatus de permisionarios de los operadores del
servicio al no estar refrendadas las renovaciones contractuales?®. Quienes asi piensan no
tienen la menor idea del conflicto social que tendria que enfrentar el pais de tener éxito
semejante iniciativa.?’” No es posible imaginar a nuestra poblacidn entera sin servicio
regulado de transporte publico colectivo, mientras los contratos de concesidn se resuelven
en los tribunales de justicia y mientras se planifican, se licitan y se contratan nuevas
concesiones, procesos que pueden demorar indefinidamente. No se trata de una o pocas
concesiones, trata de la totalidad del servicio a escala nacional.

%5 Este estado de cosas lleva ya tres afios sin que se vislumbre un esfuerzo real por revertir esta situacion.

26 En este sentido véase Oficio PAC-JF-191-16-17 de 16 de marzo de 2017. En igual sentido nota de la Diputada
Marcela Guerreo Campos al Ministro de la Presidencia, oficio MGC-153-2016 de 15 de diciembre de 2016.

27 para muestra de ello, ya hay indicios tangibles de que esto suceda cuando las empresas BIUSA y GUILIAL
S.A. abandonaron el servicio en el Sector Uruca y Central en el mes junio.2017, dejando a los usuarios a
expensas Yy a la usura de los servicios informales.
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Adoptar una decision de esa naturaleza requiere toda una serie de requisitos previos,
empezando por un fortalecimiento institucional del CTP para que tenga la capacidad de
manejar semejante tarea, realizar toda una planificacién de las modificaciones que deberia
sufrir el sistema con que operan los transportes por autobus, estudios técnicos de demanda,
términos de referencia, carteles de licitaciones publicas, etc.

La situacion actual es compleja, porque legalmente solo hay dos alternativas segin se
recoge del Dictamen de la PGR N° 032-2017: O se refrendan los contratos o en su defecto
se procede con la licitacién publica de las rutas para adjudicar a otros operadores. Ante esas
eventualidades, es preciso tener claro la opinién juridica de la Procuraduria General de la
Republica, cuando dice textualmente:

"Por otra parte, procede recordar que todo operador juridico que debe aplicar una
norma, la interpreta. Una interpretacion que debe privilegiar la satisfaccion del interés
publico en los términos que lo disponen el articulo 10 de la Ley General de Ia
Administracion Publica y 10 del Cédigo Civil. Dispone el primero de esos numerales:

“Articulo 10.-

1. La norma administrativa debera ser interpretada en la forma que mejor garantice la
realizacion del fin pulblico a que se dirige, dentro del respeto debido a los derechos e
intereses del particular.

2. Debera interpretarse e integrarse tomando en cuenta las otras normas conexas y
la naturaleza y valor de la conducta y hechos a que se refiere”.

Una interpretacion finalista que el Cédigo Civil también remarca:

“ARTICULO 10.- Las normas se interpretaran segtin el sentido propio de sus palabras, en
relacion con el contexto, los antecedentes histdricos y legislativos y la realidad social del
tiempo en que han de ser aplicadas, atendiendo fundamentalmente al espiritu y finalidad
de ellas”.

En orden al articulo 25, inciso b) de la Ley 3503 la finalidad tltima es la prestacion regular
y continua del servicio publico, la que se veria afectada ante la ineficacia de la renovacion
de la concesién. Asi indica la conclusién del referido dictamen:

“4-. La habilitacidn otorgada por el permiso es precaria y provisional. Su finalidad es evitar
que en ausencia de una renovacion de la concesidn eficaz se afecte la continuidad del
servicio publico, con lesion de los derechos de los usuarios y del interés publico”.

Una finalidad que, seglin se apuntd anteriormente, esta también presente en el articulo
22 dela Ley de Creacidon de la Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos. La afectacion
de la prestacion continua, regular del servicio publico por falta de una concesién o
renovacion de la concesidon encuentra una solucién, en el entendido de que esta es
temporal y que, por ende, la Administracion debe resolverla emitiendo los actos dirigidos
a garantizar esa prestacion del servicio en las rutas regulares. Sea, en el caso, cumpliendo
—junto con los concesionarios- los requisitos para el refrendo de la renovacion o, en su

e
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defecto, promoviendo las licitaciones para las rutas donde no se logra el citado
refrendo."?®

Lo que se ha resefiado, cumple con el propdsito de hacer ver y resaltar que la legislacién
vigente otorga funciones compartidas sobre una misma materia al MOPT-CTP y a la ARESEP,
lo cual requiere de entendimientos entre las partes para evitar que se produzcan
descoordinaciones institucionales como la que se presenta en la actualidad, donde al final
son instituciones del Estado las que por una disfuncionalidad de gestidn, lleva a situaciones
de incertidumbre e inseguridad juridica para los administrados, que de tener que resolverse
en los tribunales de justicia podrian generar costos elevados al erario publico y de hecho ya
esta causando perjuicios a los usuarios por la disminucion de la calidad de los servicios.
Ademas, lleva al Poder Ejecutivo a concluir, que es indispensable la blsqueda de soluciones
bilaterales que resuelvan el problema especifico en forma coordinada, eficiente y
simplificando tramites de los refrendos de los contratos de concesion del transporte
remunerado de personas modalidad autobus.

3.-El modelo tarifario

La necesidad de elaborar un nuevo modelo tarifario en ARESEP, surgié de sefialamientos
especificos emitidos por la Contraloria General de la Republica desde el afio 2012, al modelo
econométrico que venia aplicando desde el afio 1997. Senalamientos y recomendaciones
vinculantes que, segin el MOPT hasta el primer semestre de 2017, no han sido atendidos
debidamente por ARESEP. Especificamente, en el Informe DFOE-EC-446 de 17-8-2012 y el
Informe N° DFOE-EC-IF-13-2012 de 19 de octubre de 20122°, |a Contraloria General de la
Republica indicd que se debia atender lo siguiente:

* Actualizar los coeficientes de consumo y diferentes variables.

* Actualizar la metodologia, parametros y variables en funcién de las condiciones
actuales del mercado.

* Los pardmetros de costos variables y costos fijos establecidos desde 1997,
requerian actualizacién.

* Debia incorporarse la diferenciacién de pardmetros para los distintos tipos rutas
(urbanas, interurbanas, montanas, rurales).

2 Procuraduria General de la Republica: “Dictamen N° C.032-2017 de 13 de marzo de 20177, pag. 14

29 Contraloria General de la Republica. Division de Fiscalizacion Operativa y Evaluativa, Area de Fiscalizacion
de Servicios Econémicos: “INFORME DE AUDITORIA SOBRE EL PROCESO DE FIJACION DE
CANONES Y LA DEFINICION DE METODOLOGIAS TARIFARIAS EN LA ACTIVIDAD
TRANSPORTE (MODALIDAD AUTOBUS) EN LA AUTORIDAD REGULADORA DE LOS SERVICIOS
PUBLICOS (ARESEP)”
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Estas disposiciones de la CGR no fueron atendidas en su totalidad en las reformas al modelo
tarifario establecido y puesto en vigencia por la ARESEP. En el Resumen Ejecutivo del
Informe N° DFOE-EC-IF-13-2012 citado dice: “...Por su parte, en cuanto a la fijacion de
tarifas del servicio publico de transporte remunerado de personas, modalidad autobdus,
se determind que la metodologia, parametros y variables consideradas relevantes en el
calculo de éstas, se encuentran desactualizadas respecto de las condiciones vigentes del
mercado. En este sentido, se determind que a pesar de que la ARESEP ha realizado
esfuerzos para implementar una nueva metodologia en cuanto a esta modalidad, lo cierto
es que, a la fecha de emisidn del presente estudio ello no se ha materializado.”3°

De acuerdo con criterios técnicos posteriores a la puesta en vigencia del nuevo modelo
tarifario, los requerimientos sefialados por el Organo Contralor no fueron incorporados al
nuevo modelo tarifario vigente, en particular los aspectos relacionados con la
modernizacién del transporte publico, que la propia ARESEP justificé ante la Contraloria
para cumplir con la Disposicién 4.7 del Informe N° DFOE-EC-IF-13-2012, sefialando lo
siguiente:

“El 20 de noviembre de 2014, mediante el acuerdo 05-67-2014, de la sesion
ordinaria 67-2014, la Junta Directiva solicité a la Contraloria General de la Republica una
prorroga para el cumplimiento de la disposicién 4.7 del informe No. DFOE-EC-IF-13-2012,
relacionado con el “Modelo para fijacidn ordinaria de tarifas para el Servicio de Transporte
Remunerado de Personas, Modalidad Autobus”, tomando en cuenta lo indicado en el oficio
821-RG-2014 ... Entre otras cosas indica dicho oficio:

“(...) la tramitacion de este modelo no puede desconocer el contexto actual, donde
el Consejo de Transporte Publico se encuentra en el proceso de renovacion de 159
contratos de concesidn, asi como de desarrollo de un proceso de licitacion
abreviado de mas de 300 permisos para transformarlos en concesiones. Lo anterior
reviste especial importancia dado que las condiciones que estos contratos
contengan tienen incidencia en los costos de la prestacion de los servicios, como
por ejemplo la inclusion de sistemas automatizados de conteo de pasajeros,
construccion de terminales, asi como flotas de autobuses con tecnologias limpias,
entre otras”.3!

Nada de lo justificado por ARESEP fue incorporado en el nuevo modelo tarifario. Entre las
falencias identificadas se pueden citar las siguientes:

%0 1bidem.

81 Autoridad Reguladora de Servicios Publicos (ARESEP). “METODOLOGIA PARA FIJACION
ORDINARIA DE TARIFAS PARA EL SERVICIO DE TRANSPORTE REMUNERADOS DE PERSONAS,
MODALIDAD AUTOBUS”. “ANTECEDENTES”, publicada en el Alcance No. 35 a La Gaceta No. 46 de 7
de marzode 2016. pag. 4
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* No ha actualizado los coeficientes de consumo, ni las demas variables. A modo de
ejemplo, en el “nuevo modelo” usa la misma tasa de consumo de combustible que
se aplica desde 1997 (0,42 litro de diésel por Km), y hasta se ha reducido esa tasa
de consumo, sin tomar en cuenta el efecto de la congestidon del transito sobre los
consumos actuales de los autobuses, es como si la congestién vehicular existiera
para todos, menos para los autobuses de transporte publico regular.

* No se ha actualizado la metodologia, pardmetros y variables en funcién de las
condiciones actuales del mercado. Se obvian costos asociados a la operacidn actual
del transporte publico, se ignoran las politicas de sectorizacién y modernizaciéon del
transporte publico y las politicas ambientales, como en 1997, sélo se reconoce un
tipo de autobus independientemente de que en la practica convengan autobuses
mas grandes y eficientes, se tiende al calculo de tarifas de la forma como se
realizaba en la década de los noventas (por rutas aisladas y no agrupadas), y se
ignoran las condiciones reales del mercado actual, como por ejemplo la congestion
del transito y su efecto sobre las velocidades de operacion y los consumos, las
inversiones en equipamiento de seguridad en instalaciones y autobuses, las
inversiones en instalaciones para el mantenimiento de los autobuses, etc.

* No se han actualizado los pardmetros de costos variables y costos fijos establecidos
desde 1997, que de acuerdo con la Contraloria General de la Republica desde el afio
2012, requieren actualizacién.

* No se ha incorporado la diferenciacion de pardmetros para distintos tipos rutas
(urbanas, interurbanas, montanas, rurales) segun lo determind la Contraloria
General de la Republica. Se aplica un mismo modelo tarifario independientemente
del tipo de ruta, da lo mismo una ruta en zona rural que una ruta de larga distancia
0 que una ruta urbana en el Area Metropolitana de San José.

El Equipo Técnico creado en el Decreto Ejecutivo N° 40186-MOPT fundamenta su criterio
en estudios que fueron realizados para ARESEP, a saber:

— Cardoso, Javier. “Desarrollo del Sistema Regulatorio del Transporte Remunerado de
Personas por Buses”. San José, Costa Rica. Abril de 1998.3

— L.C.R. Logistica S.A. “Modelo de Regulacién Econdmica del Servicio de Transporte
Remunerado de Personas, Modalidad Autobus. Estructura Productiva Modelo”. San José,
Costa Rica. Enero de 2012.3

El nuevo modelo tarifario también ha sido objeto de una amplia discusién en los medios de
comunicacion colectiva y no ha escapado de la atenciéon de muchas diputadas y diputados
de la Asamblea Legislativa. Algunos, en abierto y radical apoyo a las actuaciones de la

32 Este Estudio fue contratado por la ARESEP y consta en sus archivos.
33 Este Estudio fue contratado por la ARESEP y consta en sus archivos.
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ARESEP y otros, casi una mayoria simple de la totalidad de la Asamblea Legislativa,
interviniendo en respaldo de argumentaciones de los empresarios.

Ademas de las informaciones provenientes del MOPT, medios de prensa nacional y
Asamblea Legislativa, el Poder Ejecutivo ha tenido la posibilidad de tener a la vista un
documento en particular, un estudio contratado y elaborado por Deloitte Consulting CR,
S.A. denominado “Informe sobre el Andlisis de la Metodologia de Fijacion Tarifaria
Ordinaria para el Servicio de Autobuses. Abril, 2017.”34. Lo sefialamos en particular por la
seriedad, tanto de la empresa como de los profesionales que lo condujeron. Si bien es cierto
que se trata de un primer analisis, sus conclusiones no dejan de alertar sobre posibles
inconsistencias del modelo.

Es de interés publico, dilucidar los cuestionamientos que se han formulado a la aplicacidn
del nuevo modelo tarifario antes de que su validez se resuelva en estrados judiciales,
porque de encontrarse razén en quienes manifiestan que su consistencia no se sostiene
técnicamente y por ende judicialmente, las consecuencias econdmicas para los usuarios del
transporte publico serian considerables, porque ARESEP se veria precisada a trasladar esos
costos a las tarifas, producto de los danos y perjuicios que se declaren en contra de esta
institucion del Estado en la via jurisdiccional contencioso administrativo.

El Poder Ejecutivo no puede renunciar a la responsabilidad que le corresponde legal y
constitucionalmente de velar por la continuidad en la prestacién de un servicio publico tan
trascendental para la mayoria de la poblaciéon nacional, como lo es el transporte publico
colectivo modalidad autobus.

El Gobierno de la Republica estd empefiado en ejecutar los planes para la Modernizacién
del Transporte Publico a nivel nacional. Para su consecucién es necesario encontrar
soluciones integrales a la problematica que afecta la dindmica y proyeccion del sector
transporte. Ademads, es imperativo considerar el costo social y econdmico del
congestionamiento vial y la contribucién que deben realizar los entes del Estado
involucrados para conseguir una mitigacion de sus efectos y externalidades.

3 Céamara Nacional de Transportes: “Informe sobre el Analisis de la Metodologia de Fijacién Tarifaria
Ordinaria para el Servicio de Autobuses. Abril, 2017.”, Deloitte Consulting CR, S.A., San José, Costa
Rica, 2017.

e
39




inopt " U

ggf;:‘:Zblicas y Transportes CO ST/—\\ R | CA

GOBIERNO DE LA REPUBLICA

4.-FUNDAMENTACION GENERAL DE LA MODERNIZACION DEL
TRANSPORTE PUBLICO REMUNERADO DE PERSONAS MODALIDAD
AUTOBUS DESDE EL PUNTO DE VISTA TECNICO Y LEGAL

4.1.-Proceso de modernizacién del transporte publico por autobls en el Area
Metropolitana de San José:

Desde la década de los noventas, el Ministerio de Obras Publicas y Transportes establecid
la necesidad y urgencia de modernizar el transporte publico por autobus en el Area
Metropolitana de San José. Como parte de un proceso generado para realizar tal
modernizacién, siguiendo recomendaciones técnicas y las tendencias en ciudades con
sistemas de transporte publico eficientes y ordenados, desde hace varios anos el MOPT
decidié que las rutas urbanas deben cambiar su operacion a esquemas troncalizados,
basandose para ello en unidades operativas geograficas denominadas sectores vy
subsectores.

Con base en diferentes estudios técnicos elaborados a partir del afio 1999, el MOPT
establecié diferentes politicas y requerimientos generales que los concesionarios de
transporte publico deben cumplir para lograr esa operacidn en sectores y subsectores, asi
como las condiciones para que los esquemas operativos de rutas dentro de cada sector y
subsector sean reorganizados de modo que funcionen de forma troncalizada o tronco-
alimentada, esto es, esquemas con rutas principales (troncales) alimentadas por rutas
secundarias (alimentadoras). La cronologia de etapas generales para modernizar las rutas
de transporte publico fue planteada desde el ano 1999 de la forma en que se ilustra en la
Figura 4.1.
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Situacion existente

Rutas intersectoriales y primeras zonas de transbordo

Primera etapa de priorizacion (rutas intersectoriales)

i

Operacion sectorizada (troncales y alimentadoras)

!

Integracion de rutas dentro de cada sector operativo

i

Segunda etapa de priorizacion (rutas troncales)

'

Integracion y consolidacion de red primaria

Figura 4.1 Esquema cronoldgico de modernizacién planteado desde el afio 1999%

4.2.-Principios basicos generales que orientan el proceso de modernizaciéon del
transporte publico urbano en el area metropolitana de San José

Desde el punto de vista técnico-practico, son cinco principios basicos los que orientan el proceso de
modernizacién del transporte publico en el Area Metropolitana de San José:

e Sectorizacion.

e Rutas intersectoriales.

e Troncalizacién.

e Integracion de servicios.

e Priorizacién del transporte pubico.

El principio de sectorizacién o agrupamiento de rutas urbanas en sectores y subsectores
geograficos se introdujo y comenzd a aplicarse en el Area Metropolitana de San José desde
el afio 2000 con la promulgacidn del Decreto Ejecutivo 28337-MOPT. En el periodo 2000-
2016 el proceso de agrupamiento de rutas urbanas en sectores y subsectores geograficos se ha
ido consolidando paulatinamente en el area metropolitana.

% Fuente: L.C.R. Logistica S.A., “Reorganizacién del Transporte Publico en el Area Metropolitana de San
José”. Ministerio de Obras Publicas y Transportes. San José, Costa Rica. 1999. Pagina 174.
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Aunqgue plenamente identificadas y técnicamente disefiadas desde el afio 1992, las rutas
intersectoriales del Area Metropolitana de San José comenzaron a implementarse hasta el
afo 2013, esto mediante la puesta en funcionamiento de tres de esas rutas en octubre de
ese afo. Posteriormente, en el afio 2015 se pusieron en funcionamiento tres rutas mas de
las definidas en el estudio de reorganizacion de 1999.

Los ultimos tres principios (troncalizacion, integracién y priorizacién) estan
interrelacionados entre si, de la manera que se ilustra en la Figura 4.2.

"‘—f e H-“-“‘
" Nueva politica ™,
A tarifaria /

Integracion de
servicios

e T

/ Prepago
‘ electrdnico )

A

s

Troncalizacion
de rutas

Priorizacion de
transporte publico

Figura 4.2 Interrelacidén troncalizacién-priorizacién-integracién3®

Para consolidar en la practica los tres ultimos principios indicados: troncalizacion-
priorizacion-integracidn, es necesario una nueva politica tarifaria de integracién de servicios
gue incluya descuentos o bonificaciones para el usuario por viajes integrados, asi como un
sistema de pago electrénico que permita verificar, administrar y controlar la realizacién de
esos viajes integrados. No obstante, en una fase inicial, ni la priorizacion del transporte
publico en el uso de la infraestructura vial, ni la existencia de un sistema de pago electrdénico
implantado, son estrictamente indispensables para arrancar con el proceso de
troncalizacion de rutas, pues esto uUltimo estd mas directamente relacionado con aspectos
operativos especificos de esas rutas.

% Fuente: L.C.R. Logistica S.A. Integracién Tarifaria Abierta del Transporte Publico Urbano de Personas,
Modalidad Autobus. Autoridad Reguladora de los Servicios Publico. San José, Costa Rica. 2013.
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Lo anterior significa que es factible y técnicamente valido iniciar, en una primera fase, el
proceso de troncalizacidn de rutas urbanas por sector y subsector del Area Metropolitana
de San José sin necesidad de pago electrénico en esa primera fase. De la primera fase de
implantacion de rutas troncales y de estrategias preliminares de integracién intramodal e
intermodal, es lo que trata el proyecto piloto.

4.3.-Sectores geograficos en el Area Metropolitana de San José

Los sectores geograficos para la, operacién de las rutas urbanas de transporte
publico en el Area Metropolitana de San José, fueron técnicamente definidos en el estudio
“Reorganizacién del Transporte Publico en el Area Metropolitana de San José” (1999),
oficializado por el Ministerio de Obras Publicas y Transportes en el afio 2000 a través del
Decreto Ejecutivo 28337-MOPT. Dichos sectores geograficos se ilustran en las figuras 4.3.a
y4.3.b.
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Figura 4.3.a Sectores geograficos en la Gran Area Metropolitana®’

37 Fuentes: L.C.R. Logistica S.A., “Reorganizacién del Transporte Pulblico en el Area Metropolitana de San
José”. Ministerio de Obras Publicas y Transportes. San José, Costa Rica. 1999.
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Tibas-Santo
Domingo

Guadalupe-Moravia

Uruca-Heredia

Escazti-Santa Ana

Hatillo-Alajuelita

San Francisco-Desamparados

Figura 4.3.b Sectores geograficos en el Area Metropolitana de San José3®

4.4.-Troncalizacién

Desde el punto de vista practico, uno de los pasos fundamentales para la
modernizacién y para lograr mayor eficiencia en el transporte publico urbano del Area
Metropolitana de San José, es la troncalizacidn de rutas de acuerdo con los sectores y
subsectores operativos ya definidos y oficializados por el Ministerio de Obras Publicas y
Transportes

Implantar un esquema completo de rutas tronco-alimentado (acciéon conocida como
troncalizar), significa cambiar el esquema de multiples rutas aisladas atendiendo viajes
desde diferentes origenes y hacia un mismo destino, por un esquema de rutas jerarquizadas
e integradas, estructuradas para atender los mismos patrones de origen-destino ya
existentes, pero eliminando la superposicion de recorridos donde esta superposicion no sea
estrictamente necesaria. En el esquema tronco-alimentado se tienen fundamentalmente
tres tipos de rutas: primarias (conocidas como troncales), secundarias (conocidas como

3 Fuente: L.C.R. Logistica S.A., “Reorganizacion del Transporte Publico en las Areas Metropolitanas de
Cartago y Alajuela”. Ministerio de Obras Publicas y Transportes. San José, Costa Rica. 1999.
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alimentadoras) y distribuidoras. El paso de un sistema de rutas aisladas a rutas
troncalizadas, se ilustra graficamente en la Figura 4.4.

Nodo de * Centro de
integracion San José

Rutas
secundarias

Troncal

Figura 4.4 Rutas no troncalizadas versus troncalizadas®

Siguiendo los lineamientos establecidos por el Ministerio de Obras Publicas y Transportes
desde el afio 2000, la mayoria de empresas operadoras de rutas urbanas de transporte
publico en el Area Metropolitana de San José, elaboraron estudios para troncalizar sus
propias rutas de acuerdo con los subsectores y sectores geograficos oficiales definidos por
el MOPT desde el 2000.

En el presente informe se plantea un proyecto piloto de inicio de troncalizacién de algunas
rutas urbanas en el Area Metropolitana de San José. Este plan piloto lo configuré una
Comision Técnica designada por el MOPT en el marco del Decreto Ejecutivo 40186-MOPT
del 3 de febrero de 2017. Como insumos para la formulacion del plan piloto, la Comision
Técnica utilizd informacidon derivada de varias fuentes: los lineamientos generales

39 Fuente: Adaptado de L.C.R. Logistica S.A., “Estudio de Oferta y Demanda de Transportes de la GAM”. Ministerio de
Vivienda y Asentamientos Humanos. PRUGAM. Informe Final. 2007. Tomo Il, pag. 52.
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establecidos en el Decreto Ejecutivo 28337-MOPT del aiio 2000, los lineamientos definidos
en el Decreto Ejecutivo 30186-MOPT del afio 2017, los informes técnicos que fueron
aportados por los operadores en el marco del Decreto Ejecutivo 40186-MOPT, diferentes
criterios técnicos de expertos en transporte consultados y los criterios técnicos propios de
los miembros del Equipo Técnico y del Comité Consultivo.

4.5.-Fundamentacion técnica y legal del proceso de modernizacién

4.5.1.-Fundamentacién técnica

La modernizacién del transporte publico urbano en el Area Metropolitana de San José,
esta técnicamente sustentada en los siguientes estudios:

L.C.R. Logistica S.A., “Reorganizacién del Transporte Publico en el Area
Metropolitana de San José”. Ministerio de Obras Publicas y Transportes. San José,
Costa Rica. 1999.

L.C.R. Logistica S.A., “Estudio de Oferta y Demanda de Transportes de la GAM”.
Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos. PRUGAM, Planificacién Regional
y Urbana de la Gran Area Metropolitana del Valle Central de Costa Rica. Informe
Final. San José, Costa Rica. 2007.

Plan Regional Urbano de la Gran Area Metropolitana de Costa Rica. Tomo II:
Propuesta Plan PRUGAM 2008-2030. Diciembre, 2008.

Ministerio de Obras Publicas y Transportes. “Plan Nacional de Transportes de Costa
Rica 2011-2035”. Memoria. Setiembre de 2011.

Plan Nacional de Desarrollo 2015-2018, “Alberto Cafias Escalante”.

Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos. “Plan Estratégico Institucional 2012-
2016”.

PLAN NACIONAL DE ENERGIA. 2015-2030, oficializado como una politica publica de
interés publico sectorial mediante el Decreto Ejecutivo N° 39219-MINAE, de 14 de
setiembre del 2015.
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La reestructuracion operativa de rutas en cada subsector y sector geografico del Area
Metropolitana de San José, estd ademads reforzada por propuestas detalladas elaboradas
por las empresas operadoras en cada subsector y sector, en el marco del Decreto Ejecutivo
40186-MOPT de febrero del 2017, segun consta en los siguientes informes técnicos:

e Consorcio Operativo del Este S.A., Transportes del Este Montoya S.A., Cenbus S.A.,
Autotransportes RARO S.A., Transportes Publicos La Unién S.A. “Reorganizacién del
Transporte Publico Urbano en el Sector Operativo San Pedro—Curridabat—Tres Rios”.
Enero, 2014.

e Autotransportes Moravia S.A. “Reorganizacion del Transporte Publico Urbano en el
Subsector Operativo Moravia—Paracito”. Marzo, 2014.

e Autotransportes San Antonio S.A. “Reorganizacion del Transporte Publico Urbano
en el Subsector Operativo San Francisco”. Marzo, 2016.

e Cooperativa Autobuseros Asociados R.L. “Reorganizacion del Transporte Publico
Urbano en el Sector Operativo Tibas-Santo Domingo”. Setiembre, 2012.

e Compaiiia de Inversiones La Tapachula S.A. “Reorganizacién del Transporte Publico
Urbano en el Sector Operativo Escazu-Santa Ana”. Enero, 2014.

e Consorcio de Transportes Cooperativos METROCOOP R.L., Transportes 205 S.A.,
Trans-Masoma S.A. “Reorganizacion del Transporte Publico Urbano en el Subsector
Operativo Hatillo-Alajuelita”. Agosto, 2012.

e Grupo ATD, Buses San Miguel Higuito S.A. “Reorganizacion del Transporte Publico
Urbano en el Subsector Operativo Desamparados”. Agosto, 2013.

e Magasoso Lomas del Sur S.A. “Reorganizacién del Transporte Publico Urbano en el
Sector Operativo San Pedro—Curridabat—Tres Rios”. Abril, 2017.

e Empresa Transvi S.A.. “Reorganizacién del Transporte Publico Urbano en el
Subsector Operativo Coronado-Guadalupe.” Abril, 2017.

e Autobuses Unidos de Coronado. “Reorganizacion del Transporte Publico Urbano en
el Subsector Operativo Coronado-Guadalupe.” Abril, 2017.

e Autotransportes Pavas S.A. “Reorganizacion del Transporte Publico Urbano en el
Sector Operativo de Pavas. Abril, 2017.

e Empresa Transru S.A. “Reorganizacion del Transporte Publico Urbano en el
Subsector Operativo San José-Santo Domingo.”. Abril, 2017.
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e Empresa Busetas Heredianas S.A. “Reorganizacién del Transporte Publico Urbano en
el Sector Operativo San José-Heredia Centro.”. Abril, 2017.

e Empresa Discar S.A. “Reorganizacién del Transporte Publico Urbano Subsector
Operativo Central.”. Abril, 2017.4°

e Empresa Buses-INA S.A. “Reorganizacion del Transporte Publico Urbano en el
Subsector Operativo Uruca-Heredia Sur.”. Mayo, 2017.

e Empresa Transportes Guilial S.A. “Reorganizacién del Transporte Publico Urbano en
el Subsector Operativo Central.”. Marzo, 2017.4

e Empresa CONATRA S.A. “Reorganizacién del Transporte Publico Urbano en el
Subsector Operativo Paso Ancho- San Sebastian.”. Junio, 2017.

e Empresa La 400. “Reorganizacion del Transporte Publico Urbano en el Subsector
Operativo Uruca -Heredia Sur.”. Junio, 2017.

e Empresa Guadalupe Ltda. “Reorganizaciéon del Transporte Publico Urbano en el
Subsector Operativo Coronado-Guadalupe.”. Abril, 2017.

e Empresa LARED S.A. “Reorganizacién del Transporte Publico Urbano en el Subsector
Operativo Paso Ancho- San Sebastian.”. Mayo, 2017.

4.5.2.-Fundamentacién legal

El marco general legal y administrativo dentro del cual se ubica el proceso de
modernizacién del transporte publico por autobus, esta plasmado en el Decreto Ejecutivo
N2 28337-MOPT (3 de enero de 2000), titulado “Reglamento sobre politicas y estrategias
para la modernizacion del transporte colectivo remunerado de personas por autobuses
urbanos para el Area Metropolitana de San José y zonas aledafias que la afecta directa o
indirectamente”. Como referencias de este decreto, se pueden revisar los siguientes
lineamientos:

“Articulo 19 —Con el objeto de adecuar y ordenar el proceso de modernizacion del
Transporte Publico Remunerado de Personas modalidad autobus, se dictan las siguientes

“0 De acuerdo con el Decreto Ejecutivo N° 28337-MOOPT, numeral N° 20. “La ruta N° 8 existente, seré sujeta
de prérroga de concesion, si cumple con los requisitos aplicables al presente decreto vy la ley N° 3503.”. Lo anterior
por cuanto no pertenece a ninguno de los sectores establecidos.

41 Nota: esta empresa dejo de operar la Ruta 16-16A desde el 15 de julio de 2017.
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politicas y estrategias para el Transporte colectivo por autobuses urbanos del drea de
cobertura que aqui se define:”

“3. El transporte publico remunerado de personas modalidad autobus constituye un servicio
publico regulado, operado por empresas privadas, de alto beneficio para la economia
costarricense y cuya mision es satisfacer las necesidades de transportacion de los usuarios.
Este servicio publico serd reestructurado en funcion de las necesidades de esos usuarios, de
modo que también se garantice su prestacion a través de la adopcion de mecanismos que
promuevan el fortalecimiento empresarial de los operadores. Se buscard consolidar una red
integrada que forme parte de la ciudad y permita satisfacer las necesidades del transporte,
al tiempo que constituya una alternativa competitiva real para movilizar personas frente a
otros modos de transporte publico.”

“q. La reestructuracion del sistema permitird también racionalizar el servicio en general, el
uso de las unidades automotores, optimizar la operacion de las rutas de transporte publico
en funcion de las necesidades de los usuarios a través del mejor uso posible de la flota,
verificacion de recorridos y paradas autorizadas, coordinacion de horarios y trasbordos,
mejoramiento tecnoldgico y desarrollo técnico, entre otros aspectos.”

“15. Que desde el punto de vista operativo, el servicio de transporte publico remunerado de
personas del drea de cobertura, operard en forma coordinada entre los concesionarios en
cada subsector. Cada subsector contard con varios tipos de rutas: rutas primarias radiales
(de conexion con el centro de San José), rutas secundarias (alimentadoras que no van al
centro de San José), asi como las rutas primarias intersectoriales (que intercomunicardn los
sectores y subsectores, sin pasar por el centro de San José), las rutas de distribucion (para
movilizar personas dentro de los cascos urbanos de las ciudades, como el centro de San José),
y las rutas diametrales (que conectan sectores a través del Centro de San José, mediante la
union de dos rutas primarias radiales).”

“16. EI MOPT hard los esfuerzos necesarios para que el transporte publico remunerado de
personas cuente con disefios planificados de recorridos, sefializacion e infraestructura
adecuada, dentro del nuevo concepto de transporte que se pretende establecer, a efectos
de mejorar el tiempo medio de viaje, seguridad, confortabilidad, y una fijacion tarifaria
razonable. Para este fin deberd efectuar las mejoras necesarias para que las vias publicas
que se utilizaran se encuentren debidamente sefializadas y en buen estado de
mantenimiento, a fin de alcanzar el fin primordial que se pretende cual es brindar al usuario
un servicio eficiente y de calidad.

Con tal propdsito, el MOPT procurard establecer una coordinacion adecuada y efectiva con
el Consejo Nacional de Vialidad (CONAVI) y las Municipalidades respectivas, a efecto de que

e
49




inopt '/ U

Ministerio de

Obras Publicas y Transportes CO ST/—\\ R | CA

GOBIERNO DE LA REPUBLICA

las mejoras a la red vial nacional y urbana incluya el disefio y construccion de la

infraestructura de apoyo para el transporte publico.”.*

Por otra parte, los sectores y subsectores en el Area Metropolitana de San José, fueron
ratificados por un acuerdo tomado por la Junta Directiva del Consejo de Transporte Publico
el 25 de setiembre del 2007. El Acta de la Sesion Ordinaria Niumero 71-2007, celebrada en
la Sala de Sesiones de la Junta Directiva del Consejo de Transporte Publico el 25 de
setiembre del 2007, establece lo siguiente

“POR TANTO ACUERDAN EN FIRME
Acoger el contenido del informe DTE-07-0828 de la Direccion Técnica y por ello:

1 Tener como los 9 sectores con sus subsectores, en donde se detallan las empresas
concesionarias que los conforman los siguientes:

e Sector-Subsector Heredia — Uruca
e Sector-Subsector Tibds - Santo Domingo
e Sector Guadalupe — Moravia
» Subsector Moravia — Paracito
» Subsector Guadalupe — Coronado
e Sector-Subsector Escazu — Santa Ana — Ciudad Coldn
e Sector-Subsector San Pedro — Curridabat — Tres Rios
e Sector San Francisco — Desamparados
» Subsector San Francisco
» Subsector Desamparados
e Sector Hatillo — Alajuelita — Paso Ancho y San Sebastidn
» Subsector Paso Ancho — San Sebastidn
» Subsector Hatillo - Alajuelita

e Sector-Subsector Pavas

42 Fuente: Ministerio de Obras PUblicas y Transportes. “Reglamento sobre politicas y estrategias para la
modernizacién del transporte colectivo remunerado de personas por autobuses urbanos para el Area
Metropolitana de San José y zonas aledafias que la afecta directa o indirectamente”. Decreto N2 28337-
MOPT. Enero de 2000.
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e Sector-Subsector Central”

4.6.-Politicas publicas ya enunciadas que estan directamente relacionadas con el
transporte publico urbano

Existen cinco documentos que sirven de base para verificar y confirmar las politicas publicas
ya enunciadas por la Administracion en materia de transporte publico urbano:

Decreto 28337 sobre Politicas y Estrategias en Transporte Publico.
e Plan Nacional de Desarrollo 2015-2018.

e Plan Estratégico Institucional 2012-2016 de ARESEP.

e Plan Nacional de Transportes de Costa Rica 2011-2035.

e Plan Nacional de Energia. 2015-2030.

Como ya se indicd en la Seccion 4.5.2, el Decreto Ejecutivo 28337-MOPT, promulgado desde
el ano 2000 y aun vigente en el afio 2017, fue especificamente elaborado por el MOPT para
oficializar las politicas y estrategias dirigidas a la modernizacion del transporte publico en el
Area Metropolitana de San José.

Como complemento, los otros documentos listados: Plan Nacional de Desarrollo 2015-
2018, Plan Estratégico Institucional 2012-2016 de ARESEP, Plan Nacional de Transportes de
Costa Rica 2011-2035 y Plan Nacional de Energia 2015-2030, refuerzan y renuevan el énfasis
en los principios indicados en el Decreto Ejecutivo 28337-MOPT. Es importante sefalar, no
obstante, que el plan estratégico institucional de ARESEP presenta acciones institucionales
mas concretas que detallan auin mas la aplicacion practica de esos principios.

4.6.1.-Decreto N2 28337-MOPT sobre politicas y estrategias en transporte publico

De este decreto se desprenden, de forma directa, cuatro principios basicos del proceso de
modernizaciéon del transporte publico urbano del Area Metropolitana de San José:
sectorizacién, troncalizacion, integracion y priorizacion. Dichos principios se pueden
verificar en los parrafos del decreto que se reproducen que a continuacion:
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“El transporte publico remunerado de personas modalidad autobus constituye un servicio
publico regulado, operado por empresas privadas, de alto beneficio para la economia
costarricense y cuya mision es satisfacer las necesidades de transportacion de los usuarios.

Se buscard consolidar una red integrada que forme parte de la ciudad y permita satisfacer
las necesidades del transporte, al tiempo que constituya una alternativa competitiva real
para movilizar personas frente a otros modos de transporte publico.

Dentro de la vision estratégica que el MOPT ha desarrollado, a través de los diferentes
estudios técnicos realizados por profesionales y consultores, tanto internos como externos,
estd definido que el esquema de la integracion por sectores de las diferentes empresas
concesionarias de transporte publico es urgente de realizar.

Un sector es un drea geogrdfica definida que incluye uno o mds nicleos urbanos de
determinado rango de densidad poblacional, servida por rutas de transporte publico que se
integran entre si, que sirven zonas del territorio comunes y/o adyacentes y que tributan a
una misma via principal o radial. Un subsector es una drea geogrdfica contenida dentro de
un sector que tributa a una misma via secundaria. Las rutas de los subsectores comparten
algunas de las vias radiales principales de su respectivo sector.

Desde el punto de vista operativo, el servicio de transporte publico remunerado de personas
del drea de cobertura, operard en forma coordinada entre los concesionarios en cada
subsector. Cada subsector contard con varios tipos de rutas: rutas primarias radiales (de
conexion con el centro de San José), rutas secundarias (alimentadoras que no van al centro
de San José), asi como las rutas primarias intersectoriales (que intercomunicardn los sectores
y subsectores, sin pasar por el centro de San José), las rutas de distribucion (para movilizar
personas dentro de los cascos urbanos de las ciudades, como el centro de San José), y las
rutas diametrales (que conectan sectores a través del Centro de San José, mediante la union
de dos rutas primarias radiales).

En la operacion del transporte publico de rutas regulares, serd politica fundamental del
Poder Ejecutivo, propiciar y apoyar el transporte masivo de personas, manteniendo dentro
de esta mision, el transporte por autobts con un nimero no menor de 54 pasajeros. Las
unidades de mayor capacidad tendrdn prioridad por sobre aquéllas de menor capacidad.”*?

43 Fuente: Ministerio de Obras PUblicas y Transportes. “Reglamento sobre politicas y estrategias para la
modernizacién del transporte colectivo remunerado de personas por autobuses urbanos para el Area
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4.6.2.-Plan Nacional de Desarrollo 2015-2018

Este documento fue publicado por el Ministerio de Planificacion Nacional y Politica
Econdmica de Costa Rica en Noviembre de 2014.

En materia de transporte, el documento especifica las lineas de accidon que se reproducen
a continuacion:

Tendencia creciente en los niveles de congestionamiento vial a nivel nacional

. El modelo de prestacion de los servicios de transporte publi- - Implementar el proyecto de Sectorizacion del
co presenta niveles importantes de obsolescencia y pérdida transporte masivo de pasajeros, para el ordena-
de eficiencia. miento vial.

. Dificultades del Sector para articular acciones con las mu- . Programa de obras urbanas, dirigidas al mejora-
nicipalidades para implementacion de planes de reordena- miento de flujo vehicular.
miento vial.

Ausencia de un ordenamiento vial permanente

La poblacion no tiene una cultura de compartir vehiculos.

Limitados medios alternativos de transporte publico.

Participacion limitada de la modalidad de transporte

ferroviario.

- Tasas crecimiento de motorizacion del 8 al 9% en los ultimos
10 anos.

B Baja inversion en infraestructura vial dirigida a mejorar la
conectividad de las redes viales urbanas.

. Inexistencia de rutas de circunvalacion en los centros urba-
nos, para el desvio de transito externo.

B Normativa que limita o restringe el uso de los recursos finan-

cieros dirigidos a la Seguridad vial para mantener niveles

optimos de administracion del transito.

Fuente: Gobierno de Costa Rica. Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econédmica. Plan
Nacional de Desarrollo 2015-2018 “Alberto Cafias Escalante”. Noviembre, 2014. Pagina 401.

Por otra parte, como enfoque conceptual, en el documento se sefiala lo siguiente:

La propuesta ha sido agrupada en programas, segun afinidad de los diferentes modos de transporte, so-
bresalen el programa para la Seguridad Vial, en el cual para lograr la reduccion en la tasa de mortalidad
que se ha programado en el PND, resultaran fundamentales las acciones que en forma conjunta desarrolle
el Sector, a través del Consejo Nacional de Viabilidad (CONAVI), Consejo de Transporte (CTP), Consejo
de Seguridad Vial (COSEVI), Instituto Costarricense de Ferrocarriles (INCOFER) y el Ministerio de Obras
Publicas y Transportes.

Asimismo, se requerira la participacién activa y de forma integrada de las instituciones supra citadas y a la
vez, de otros sectores como Ambiente, Energia, Mares y Ordenamiento Territorial y Desarrollo Humano e In-
clusion Social esto para la implementacién del proyecto de Sectorizacidn y Transporte Répido de Pasajeros
(TRP), que ha sido incorporado en el PND como parte del Programa para mejorar la movilidad en el Gran
Area Metropolitana y el transporte de mercancias a nivel nacional.

Metropolitana de San José y zonas aledafias que la afecta directa o indirectamente”. Decreto N2 28337-
MOPT. Enero de 2000.
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Fuente: Gobierno de Costa Rica. Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica. Plan
Nacional de Desarrollo 2015-2018 “Alberto Cafias Escalante”. Noviembre, 2014. Pagina 403.

4.6.3.-Plan Estratégico Institucional 2012-2016 de ARESEP

Este plan estratégico fue publicado en el afio 2011 por la Autoridad Reguladora de
los Servicios Publicos. El documento estd dividido en tres partes. En la primera de ellas,
denominada “Servicios Publicos Regulados. Desafios actuales y futuros” se indica lo
siguiente:

“Transporte publico urbano

El principal desafio que tiene el pais es modernizar y fortalecer el transporte publico
colectivo, de tal manera que se reduzcan los tiempos de transporte por este modo, y éste se
convierta en una alternativa mds atractiva para grupos que actualmente utilizan soluciones
de transporte individual para movilizarse.

Un segundo desafio, vinculado al anterior, es revertir el peligroso proceso de informalizacion
y atomizacion del transporte publico basado en vehiculos de baja capacidad, asi como la
proliferacion de servicios especiales ante la rigidez en la operacion del transporte publico
regular para atender de manera integral las necesidades de grupos especificos tales como
trabajadores de zonas francas, estudiantes, etc.

Finalmente, el tercer desafio es lograr una mayor integracion entre las diversas modalidades
de transporte. Los procesos de movilidad deben ser mds fdciles y atractivos para la poblacion
que requiere trasbordar entre diversas rutas de autobuses o entre autobus y tren;
igualmente es necesario ofrecer facilidades para que aquellos usuarios que no deseen
desprenderse de sus automdviles, o aquellos que decidan utilizar bicicleta, cuenten con
facilidades para dejar sus vehiculos cerca de las estaciones de abordaje del transporte
colectivo.

Acciones y proyectos prioritarios en este sector son:

e Aumentar la capacidad de gestion del Ministerio de Obras Publicas y Transportes y
del Consejo de Transporte Publico tanto en materia técnica y como administrativa.

e
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e Controlar la operacion del transporte informal a través del Ministerio de Obras
Publicas y Transportes, del Consejo de Transporte Publico, de la Autoridad
Reguladora de Servicios Publicos y de la Policia de Trdnsito.

e |niciar el proceso de priorizacion efectiva del transporte publico en el uso de la
infraestructura vial.

e Propiciar, a través de la politica tarifaria, los contratos de concesion existentes, el
desarrollo de alianzas estratégicas y convenios operativos entre los empresarios, la
integracion operativa de las diferentes rutas de transporte publico en territorio
nacional.

e Incorporar el uso de mayor tecnologia en el funcionamiento y uso del transporte
publico con el fin de facilitar la integracion operativa, la simplificacion en el sistema
de tarifas y mejorar la calidad y la sequridad del servicio.

e |niciar la construccion de puntos de integracion del transporte publico (terminales y
centros de transferencia) con participacion del sector privado tanto en el
financiamiento como en la gestion de los proyectos.

e Continuacion y finalizacion de la implantacion de rutas intersectoriales de
transporte publico en las dreas metropolitanas de San José, Heredia, Alajuela y
Cartago, asi como la exploracion en zonas de reciente crecimiento, como
Guanacaste.

e Implantacion efectiva del pago electrénico de tarifa en los autobuses y en el tren
(esto a través de tarjetas electronicas).

e Troncalizacion de las rutas urbanas de transporte publico por autobus en las dreas
metropolitanas de San José, Heredia, Alajuela y Cartago, con vias de acceso a las
ciudades exclusivas o preferentes.
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e Continuacion del proceso de andlisis y valoracion para la implementacion, por
etapas, del tren metropolitano interurbano, cuyo recorrido va desde Paraiso hasta
Alajuela.

e Integracion operativa y tarifaria de diferentes grupos de rutas de transporte publico
por autobus, asi como entre ellas y el tren interurbano, para beneficio de los

usuarios. “*

4.6.4.-Plan Nacional de Transportes de Costa Rica 2011-2025

Este documento fue publicado por el Ministerio de Obras Publicas y Transportes en
Setiembre de 2011.

En la Seccidn “7. DESCRIPCION DE LAS ACCIONES DEL PLAN”, se indica lo siguiente:
“7.4 Capitulo 4: Modernizacion y profesionalizacion del transporte publico de pasajeros

El PNT no ha considerado necesario intervenir en el sistema de transporte publico de
pasajeros a través de subvenciones a la tarifa, ni en general, ni en el caso particular de las
dreas metropolitanas. Sin embargo, si ha evaluado como imprescindible impulsar su
modernizacion mediante la creacion de infraestructuras y el apoyo a la dotacion de
equipamientos especificos. Asi el Plan formula como programas de actuacion para la
modernizacion y profesionalizacion del sistema, los siguientes:

e Infraestructuras metropolitanas;
e Equipamientos metropolitanos; y
e Infraestructuras y equipamientos interprovinciales.

En el émbito de la GAM estos programas se deben desarrollar en el contexto de una accion

decidida de implantacion de las soluciones de reordenacion del proyecto de “sectorizacion”
delared.

El Plan analizé y evalud las propuestas de dicho proyecto de “sectorizacion” y como primera
y principal conclusion, que ha marcado la configuracion de los programas de este capitulo,

4 Fuente: Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos. “Plan Estratégico Institucional 2012-2016".
aprobado en setiembre de 2011. Paginas 25-27.
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hay que destacar que: la reordenacion de la red que la implantacion de dichas propuestas
permitiria alcanzar son el mayor ejercicio de racionalizacion que se ha planteado en los
ultimos afos. Es necesario afadir ademds, que a pesar de las demoras en su aplicacion no
se han podido encontrar argumentos técnicos solventes que justifiquen este retraso. Es decir,
la reordenacion propuesta es positiva para el usuario, la calidad de vida en la ciudad y sin
lugar a dudas positiva en todos los horizontes temporales, para los operadores, aun cuando
la resistencia al cambio del sector induzca a evaluar lo contrario.

Esta claro que el sector empresarial que opera el sistema de transporte publico necesita
apoyo para modernizar su equipamiento técnico y tecnoldgico, pero también es cierto que
la mejora de las formas de operacion y gestion sélo necesita decision, voluntad y capacidad
profesional, y ésta o no ha existido o no se ha concretado en trasformaciones reales en los
ultimos afios.

En consecuencia, el Plan considera prioritaria la implantacion de las propuestas del Proyecto
de sectorizacion en el dmbito de la GAM, como accidon inexcusable para poder poner en
marcha, por parte del MOPT los programas de inversion que se describen mds adelante.

La sintesis de todo ello se puede expresar de la siguiente forma: el Plan considera esenciales
estos programas de inversion para reforzar la racionalizacion del sistema y a su vez evalua
como imprescindible la citada reordenacion para dar sentido a las acciones
correspondientes.

En la implantacion progresiva de las propuestas del proyecto de “sectorizacion” el MOPT
realizard de forma permanente la labor de inspeccion en su aplicacion y en consecuencia la
correccion del disefio de la red de transporte, para su adecuacion a la evolucion de las
necesidades de la movilidad.

La evolucion en la implantacion de la “sectorizacion” exige dedicar grandes esfuerzos a las
tareas de racionalizacidn y profesionalizacién.”*

En la Seccion “9. PUESTA EN MARCHA, SEGUIMIENTO Y ACTUALIZACION DEL PNT”, se
sefala:

“9.1.4 Transporte publico

Las directrices para acometer las acciones del Capitulo de Transporte Publico consisten en
las siguientes recomendaciones de cardcter general, que representan un proceso ciclico a lo
largo de la vida del PNT:

e Implantacion de las propuestas del Proyecto de sectorizacion en el dmbito de la
GAM [esta accion, si bien no es una propuesta del PNT, se incluye como

4 Fuente: Ministerio de Obras Publicas y Transportes. “Plan Nacional de Transportes de Costa Rica 2011-2035".
Memoria. Setiembre de 2011. Paginas 177-178.
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prioritaria en la puesta en marcha, por cuanto debe ser el arranque y marco de
referencia de las acciones especificas del Plan].”*

4.6.5.-Plan Nacional de Energia 2015-20130

El Plan Nacional de Energia 2015-2030, oficializado como una politica publica de interés
publico sectorial mediante el Decreto Ejecutivo N° 39219-MINAE, de 14 de setiembre del
2015. Dentro de sus desafios se encuentran:

“-Mejorar la planificacién urbana para lograr la densificacion de ciudades que
permitan desarrollar un transporte publico integrado,

-Reestructuracion y modernizacion del transporte publico y concretar los proyectos
de sectorizacién, diametral Pavas-Curridabat y pago electrdnico,

-Inculcar en la poblacién mediante campafias de informacion la preferencia de
utilizacion del transporte publico, con propuestas de sectorizacién de rutas
autobuses.” (PNE pag. 113).

4.7.-Necesidad de agilizar el proceso de modernizacién del transporte publico urbano
en el Area Metropolitana de San José

Como ya se indicd, los lineamientos técnicos, administrativos y legales que orientan
el proceso de modernizacién y fortalecimiento del transporte publico urbano del Area
Metropolitana de San José fueron publicados por el MOPT desde el afio 2000, y luego fueron
confirmados y reforzados a través de diferentes documentos técnicos y administrativos
publicados por la Administracidon. No obstante, hasta el primer semestre de 2017, el avance
tangible (en las calles) de este proceso, ha sido muy poco significativo debido en parte a la
falta de claridad, organizacion, acuerdo, respaldo técnico y seguimiento de parte de la
Administracién, asi como a la interferencia de intereses particulares que han imposibilitado
las acciones practicas ligadas al proceso. Por otra parte, en el afio 2017 se tiene un contexto
general en el que sobresalen algunas situaciones particulares altamente inconvenientes
para el interés publico:

e Los niveles de congestién vial en el Area Metropolitana de San José contintian en
crecimiento y estan afectando seriamente la calidad de vida de la poblacion y la economia
nacional.

46 Fuente: Ministerio de Obras Publicas y Transportes. “Plan Nacional de Transportes de Costa Rica 2011-
2035”. Memoria. Setiembre de 2011. Paginas 246.
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e Enlos ultimos afios, la cantidad de servicios de transporte publico informales y parcialmente
regulados ha acelerado su crecimiento en el Area Metropolitana de San José.

e Existe una creciente tendencia de los ciudadanos a optar por opciones privadas no reguladas
para resolver sus problemas de movilidad.

e Espacios publicos vitales, por ejemplo los alrededores de los parques, estdn siendo
ocupados por modalidades individuales (no masivas) de transporte publico.

e La congestidn estd afectando seriamente el nivel de servicio del transporte publico por
autobus debido al incremento desmedido en los tiempos de viaje de los autobuses.

e La falta de accion efectiva de la Administracién ha facilitado la proliferacién de grupos
variados, sin respaldo técnico ni experiencia comprobada en el campo de la planificacién y
operacion del transporte publico, presionando por acciones precipitadas en materia de
movilidad, sin medir consecuencias.

e La Administraciéon continla desgastandose en aspectos tangenciales y no en acciones
concretas para fortalecer el transporte publico por autobus.

A lo anterior deben agregarse los siguientes hechos:

Entre los afios 2017 y 2022 se prevé la construccidn varias obras importantes en el Area
Metropolitana de San José. Durante el tiempo de construccion de estas obras, se
complicaran aiin mas las condiciones de movilidad en el Area Metropolitana de San José
(ver Figura 0.5). Como ejemplos de tales obras, se tienen: intercambio Garantia Sociales
(carretera de Circunvalacion), intercambio La Bandera (carretera de Circunvalacion),
intercambio Guadalupe (carretera de Circunvalacién), seccidon norte de la carretera de
Circunvalacién, tramo Hacienda Vieja-Zapote de la Autopista Florencio del Castillo,
ampliacidon de la carretera Santa Ana-San Antonio de Belén (Lindora), construccion de
nuevo puente sobre el rio Virilla en Ruta 32, construccidn del Tren Rapido de Pasajeros de
la GAM, etc.
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Figura 0.5 Intervenciones de transporte previstas en el periodo 2017-2022%

En vista de lo sefalado, es vital agilizar el proceso de fortalecimiento y modernizacién del
transporte publico masivo para cumplir con dos objetivos generales vitales:

e Prever opciones soélidas y adecuadas de movilidad orientadas por el interés publico,
a fin de que la ciudadania cuente con posibilidades adecuadas de movilidad ante los
impactos de la construccién de las diferentes obras de infraestructura vial entre los
anos 2017 y 2022.

e Actuar de manera inmediata antes de que la congestidn vial y la proliferacién de
servicios informales y otros no regulados, generen dificultades mayores que
imposibiliten el proceso de fortalecimiento y modernizacion del transporte publico
regular por autobus.

4.8.-Perfil técnico y cronograma general del proyecto piloto

En este apartado se describen las caracteristicas técnicas de la primera etapa del proyecto
piloto recomendado, estructurado para continuar el proceso de fortalecimiento y
modernizacién del transporte publico urbano en el Area Metropolitana de San José.

4.8.1.- Componentes generales del proceso
Segun se describié en la Seccién 4.2, el proceso de troncalizacién implica acciones en los
componentes que se ilustran en la Figura 4.8.1.

47 Fuente: elaboracion propia del Equipo Técnico creado en el Decreto Ejecutivo N° 40186-MOPT.
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-~ Nueva politica ™.
- c ]

\_ tarifaria /

. -

/  Prepago \
4 .
\, electrénico  /

Priorizacion de
transporte publico

Troncalizacion

- - de rutas

Figura 4.8.1 Componentes involucrados en el proceso de troncalizacion*®

En vista de que a junio de 2017 no se cuenta con un sistema de pago electrénico
debidamente implantado, ni tampoco con una politica tarifaria oficializada para la
integraciéon de servicios secundarios y troncales dentro de los sectores y subsectores
operativos, todavia no es posible poner en prdctica esquemas operativos completos y
totalmente troncalizados en sectores y subsectores del Area Metropolitana de San José.

Sin embargo, con el fin de continuar ininterrumpidamente con el proceso de modernizacion
del transporte publico mientras se desarrollan dreas como la del pago electrdnico, la politica
tarifaria y el modelo tarifario para la integracidén de servicios, se prevé un proyecto piloto
gue permita introducir, de forma preliminar y progresiva ante los usuarios, el nuevo
paradigma de estructuracién y funcionamiento troncalizado de las rutas urbanas en el Area
Metropolitana de San José. Dentro del proceso general de modernizacién del transporte
publico, dicho proyecto piloto se ubica de la forma que se ilustra en la Figura 4.8.2.

48 Fuente: Adaptado de L.C.R. Logistica S.A. Integracion Tarifaria Abierta del Transporte Publico Urbano de
Personas, Modalidad Autobus. Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos. San José, Costa Rica. 2013.
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2000-2013

| Decreto Ejecutivo 28337-MOPT ‘

Agrupamiento de rutas urbanas en subsectores y sectores geograficos

2013

‘ Operacién de primeras tres rutas intersectoriales ‘

2014

Proyecto piloto
(2017)

‘ Operacion de tres rutas intersectoriales mas ‘

Operacion de primeras rutas troncales y rutas secundarias
en diferentes subsectores o sectores geograficos.

Pago electronico en rutas intersectoriales

Pago electrénico en una ruta troncal y al menos una ruta secundaria por
cada subsector o sector geografico. Integracion tarifaria de esas rutas en
cada subsector o sector mediante el pago electrénico.

Troncalizacién y pago electrénico en todas las rutas urbanas del Area
Metropolitana de San José. Integracion tarifaria de todas las rutas dentro
de cada subsector o sector geografico.

Integracion tarifaria de todas las rutas urbanas del Area Metropolitana de
San José (dentro de los sectores y entre los sectores).

Figura 4.8.2 Ubicacion del proyecto piloto dentro del proceso cronolégico de modernizacién del

transporte publico.*

4.8.2.-Cronograma de acciones
El cronograma previsto para el fortalecimiento y modernizaciéon del transporte
publico en el Area Metropolitana de San José, es como se ilustra en el

Cuadro .

 Fuente: Adaptado de L.C.R. Logistica S.A.,”Reorganizacion del Transporte Publico en el Area

Metropolitana de San José¢”. Ministerio de Obras Publicas y Transportes. San José, Costa Rica, 1999.
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Cuadro 0.1 Cronograma de acciones para el fortalecimiento y la modernizacion del transporte

publico urbano masivo

ACTIVIDADES

2013

2014

2015

2016

2017

2018

2019

2020

Publicacién de Decreto 28337-MOPT sobre
la reorganizacion del transporte publico en
el Area Metropolitana de San José

Agrupamiento de rutas urbanas en
subsectores y sectores geograficos

XXXX
XX

XXXX
XX

XXXX
XX

XXXX
XX

XXXX
XX

XXXX
XX

XXXX
XX

Operacion de seis rutas intersectoriales

XXXX
XX

XXXX
XX

Publicacién de Decreto 40186-MOPT sobre
la “Consolidacion y Ejecucion de las
Politicas y Estrategias para la
Modernizacion y Sectorizacion del
Transporte Publico Modalidad Autobus en
el Area Metropolitana de San José y Zonas
Aledafias”

Proyecto piloto: Operacion de primeras
rutas troncales y rutas secundarias en
subsectores y sectores geograficos del
AMS).

XXX

XXX

Pago electrdnico en rutas intersectoriales

XXX

Pago electrdnico en una ruta troncal y al
menos una ruta secundaria por cada
subsector o sector geografico. Integracion
tarifaria de esas rutas en cada subsector o
sector mediante el pago electrdnico.

XXXX
XX

Troncalizacion y pago electrénico en todas
las rutas urbanas del Area Metropolitana
de San José. Integracion tarifaria de todas

XXX
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las rutas dentro de cada subsector o sector
geografico (integracion intrasectorial).

Integracion tarifaria de todas las rutas
urbanas del Area Metropolitana de San
José (dentro de los sectores y entre los
sectores).

XXX

En las secciones siguientes se describe el perfil técnico del proyecto piloto.

4.8.3.-Objetivos del proyecto piloto
OBJETIVO GENERAL

Continuar con el proceso de fortalecimiento y modernizacion del transporte publico e iniciar
la fase de troncalizacidn efectiva de rutas urbanas en el Area Metropolitana de San José.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

e Implantar las primeras rutas troncales y secundarias en subsectores y sectores especificos
del Area Metropolitana de San José.

e Iniciar la integracién tarifaria de rutas urbanas de transporte publico en el Area
Metropolitana de San José.

e Iniciar laintegracién tarifaria intermodal tren-rutas urbanas de transporte publico en el Area
Metropolitana de San José.

e Realizar intervenciones viales menores que contribuyan a facilitar el funcionamiento de las
rutas troncales de transporte publico a ser implantadas.

e Iniciar acciones para priorizar el transporte publico por autobis en el uso de la
infraestructura vial del Area Metropolitana de San José.
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4.8.4.-Sectores y subsectores por etapa del proyecto
4.8.4.1.-Sectores y subsectores oficialmente establecidos por la Administracion

Se parte de la division en sectores y subsectores oficialmente definida por la
Administracion, segun se lista a continuacion y se ilustra en la Figura 4.6.

Sector-Subsector Heredia — Uruca.
e Sector-Subsector Tibds - Santo Domingo.
e Sector Guadalupe — Moravia.
» Subsector Moravia — Paracito.
» Subsector Guadalupe — Coronado.
e Sector-Subsector Escazu — Santa Ana — Ciudad Colon.
e Sector-Subsector San Pedro — Curridabat — Tres Rios.
e Sector San Francisco — Desamparados.
» Subsector San Francisco.
» Subsector Desamparados.
e Sector Hatillo — Alajuelita — Paso Ancho y San Sebastidn
» Subsector Paso Ancho — San Sebastidn.
» Subsector Hatillo — Alajuelita.
e Sector-Subsector Pavas.

e Sector-Subsector Central.
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Subsector
Guadalupe-
Coronado

Sector San Pedro-
Curridabat-Tres Rios

Sector Escazu-Santa Ana

Subsector
San Francisco

Subsector Desamparados

Figura 4.6 Sectores y subsectores del Area Metropolitana de San José

En la Figura 4.6, los subsectores y sectores en blanco son aquellos que no han presentado
propuestas de reestructuracion operativa por sector o subsector oficial ante Ia
Administracion. Los subsectores y sectores en color son aquellos que han presentado
propuestas de reestructuracion operativa ante la Administracién.

Tomando en cuenta los informes técnicos ya existentes de reestructuracion operativa por
subsector y sector oficiales, el proyecto piloto se plantea de la forma que se describe a
continuacion.

4.8.4.2.-Sectores y subsectores en la primera etapa del proyecto piloto

En esta etapa se incluyen rutas asociadas a los sectores y subsectores ubicados en el Area
Metropolitana de San José, cuyos operadores han presentado ante la Administracion,
propuestas de reestructuracidn operativa a nivel de sectores y subsectores oficiales segun
los lineamientos establecidos en los Decretos Ejecutivos 28337-MOPT y 40186-MOPT.

e Sector Tibds-Santo Domingo.

e Subsector San Francisco.
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e Subsector Moravia-Paracito.

e Sector San Pedro-Curridabat-Tres Rios.
e Sector Escazu-Santa Ana.

e Subsector Hatillo-Alajuelita.

e Subsector Desamparados.

e Sector Pavas.

Sector San Pedro-
Curridabat-Tres Rios

Subsector
San Francisco

Subsector Desamparados

Figura 4.7 Sectores y subsectores involucrados en la primera parte del proyecto piloto

4.8.4.3.-Sectores y subsectores en la segunda etapa del proyecto piloto

En esta etapa se incluirdn los demds sectores y subsectores del Area Metropolitana de San
José:

e Subsector Guadalupe-Coronado.
e Sector Uruca-Heredia.
e Subsector Paso Ancho-San Sebastian.

e Sector Central.
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Subsector
Guadalupe-
Coronado

Centro

Figura 4.8 Sectores y subsectores involucrados en la segunda parte del proyecto piloto

4.9.-Configuracion técnica de la primera etapa del proyecto piloto

4.9.1.-Objetivos

OBIJETIVO GENERAL

Continuar con el proceso de fortalecimiento y modernizacién del transporte publico e iniciar
la fase de troncalizacién efectiva de rutas urbanas en los sectores y subsectores Tibas-Santo
Domingo, San Francisco, Moravia-Paracito, San Pedro-Curridabat-Tres Rios, Escazu-Santa
Ana, Hatillo-Alajuelita, Desamparados y Pavas.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

e Implantar las primeras rutas troncales y secundarias en los sectores y subsectores Tibas-
Santo Domingo, San Francisco, Moravia-Paracito, San Pedro-Curridabat-Tres Rios, Escazu-
Santa Ana, Hatillo-Alajuelita, Desamparados y Pavas.

e Realizar intervenciones viales menores que contribuyan a facilitar el funcionamiento de las
rutas troncales de transporte publico a ser implantadas en los sectores y subsectores Tibas-
Santo Domingo, San Francisco, Moravia-Paracito, San Pedro-Curridabat-Tres Rios, Escazu-
Santa Ana, Hatillo-Alajuelita, Desamparados y Pavas.
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e Iniciar acciones para priorizar el transporte publico por autobls en el uso de la
infraestructura vial en los sectores y subsectores Tibas-Santo Domingo, San Francisco,
Moravia-Paracito, San Pedro-Curridabat-Tres Rios, Escazu-Santa Ana, Hatillo-Alajuelita,
Desamparados y Pavas.

4.9.2.-Alcances generales

Dentro de la primera etapa del proyecto piloto se incluiran intervenciones y acciones
en toda el Area Metropolitana de San José, con especial énfasis en sector Tibds-Santo
Domingo, subsector San Francisco, subsector Moravia-Paracito, sector San Pedro-
Curridabat-Tres Rios, sector Escazu-Santa Ana, subsector Hatillo-Alajuelita, subsector
Desamparados y sector Pavas (ver Figura 4.9).

Las acciones e intervenciones involucradas en la primera etapa del proyecto piloto,
incluyen:

e Operacién de rutas troncales dentro de los sectores y subsectores operativos.
e Operacién de rutas secundarias nuevas dentro de los sectores y subsectores operativos.

e Acciones para la integracién intermodal del transporte publico: rutas urbanas por autobus-
tren interurbano.

e Intervenciones para el mejoramiento del uso de la infraestructura vial por las rutas urbanas
de transporte publico.

e Acciones administrativas para priorizar, durante los periodos pico, el paso de autobuses de
rutas troncales de transporte publico.

Sector San Pedro-
Curridabat-Tres Rios

Subsector
San Francisco

Subsector Desamparados

Figura 4.9 Sectores y subsectores involucrados en la primera parte del proyecto piloto
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4.9.3.-Rutas involucradas en la primera parte del proyecto piloto

4.9.3.1.-Rutas troncales

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

Troncal San José-El Bosque-San Antonio-Guatuso.
Troncal San José-San Francisco-Colina-Tirrases.
Troncal San José-San Pedro-Curridabat-Tirrases.

Troncal San José-Zapote-Curridabat-Tres Rios por pista-El Fierro.

Troncal San José-San Pedro-Pinares-Tres Rios por Calle Vieja-El Fierro.

Troncal San José-Sabanilla-La Campifia.

Troncal San José-Moravia-San Antonio-Dulce Nombre.
San José-Tibds-Santo Domingo-Heredia.

San José-Tibas-San Miguel-Los Angeles.

San José -San Miguel-San Luis-Las Juntas.

Troncal San José-Escazu-Santa Ana-Brasil.

Troncal San José por pista-Santa Ana-Piedades.
Troncal San José-San Rafael-Santa Ana-Piedades-Brasil.
Troncal San José-Hatillo-Alajuelita-San Felipe-La Aurora.
Troncal San José-Hatillo-Alajuelita-La Cima.

Troncal San José-Desamparados-San Rafael Arriba.

Troncal San José-Pavas-Lomas del Rio.
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Nodos de integracion

O  Intersectoriales

O Tren

Troncales

Vias

Figura 4.10 Rutas troncales involucradas en la primera parte del proyecto piloto

Fundamentacion técnica:

e Consorcio Operativo del Este S.A. (Autotransportes Cesmag S.A., Autotransportes
Zapote S.A. y Magasoso de Las Lomas del Sur S.A.), Transportes del Este Montoya S.A.,
Cenbus S.A., Autotransportes RARO S.A., Transportes Publicos La Unién S.A.
“Reorganizacion del Transporte Publico Urbano en el Sector Operativo San Pedro—
Curridabat—Tres Rios”. Enero, 2014.

e Autotransportes San Antonio S.A. “Reorganizacion del Transporte Publico Urbano en el
Subsector Operativo San Francisco”. Marzo, 2016.

e Autotransportes Moravia S.A. “Reorganizacion del Transporte Publico Urbano en el
Subsector Operativo Moravia—Paracito”. Marzo, 2014.

e Compania de Inversiones La Tapachula S.A. “Reorganizacién del Transporte Publico
Urbano en el Sector Operativo Escazu-Santa Ana”. Enero, 2014.
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Consorcio de Transportes Cooperativos METROCOOP R.L., Transportes 205 S.A., Trans-
Masoma S.A. “Reorganizacién del Transporte Publico Urbano en el Subsector Operativo
Hatillo-Alajuelita”. Febrero, 2014.

Cooperativa Autobuseros Asociados R.L. “Reorganizacién del Transporte Publico
Urbano en el Sector Operativo Tibas-Santo Domingo”. Setiembre, 2012.

Ministerio de Obras Publicas y Transportes “Sectorizacion del transporte publico:
Implementaciéon de corredores de transporte masivo por autobuses articulados con
énfasis en el corredor Pavas-San José”. Fecha no especificada.

4.9.3.2.-Rutas secundarias

1.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

San Antonio-San Francisco-El Bosque-Desamparados-San Antonio.
Guatuso-San Antonio-Desamparados.

Linda Vista-San Antonio-Desamparados.

Quebradas-San Diego-Tres Rios-Yerbabuena-El Carmen.

Curridabat-José M2 Zeleddn-Zapote-San Pedro-Cipreses-Walmart-Curridabat.
Curridabat-Plaza del Sol-UCR-Lourdes-Guayabos-Cipreses-La Lia-Curridabat.
La Isla-San Blas-Jardines-Moravia-Plaza Lincoln-La Isla.

Santo Domingo-Santo Tomas-Barrio Lourdes-Quebrada-Los Angeles-Santo Tomds-
Santo Domingo.

Escazu-La Paco-Multiplaza-Cima-Bello-Horizonte-Escazu.
San José-San Rafael-Escazu Centro.

Hatillo 7-Hatillo 6-Hatillo2-Hatillo 1-Hatillo Centro-Hatillo 4-Hatillo 1-Hatillo 2-Hatillo6-
Hatillo 7.

Hatillo 8-Hatillo 1-Hatillo Centro-Hatillo 4-Hatillo 3-Hatillo 2-Hatillo 8.
15 de Setiembre-Hatillo Centro-Sagrada Familia-San Sebastian-15 de Setiembre.
El Llano-La Cima-Calle Cochea.

San Rafael-San Juan de Dios-San Rafael Abajo-Calle Fallas-Desamparados
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Nodos de integracion

O Intersectoriales

A O Tren

%
T

Figura 4.11 Rutas secundarias involucradas en la primera parte del proyecto piloto

Vias

Fundamentacion técnica:

e Consorcio Operativo del Este S.A. (Autotransportes Cesmag S.A., Autotransportes Zapote
S.A.y Magasoso de Las Lomas del Sur S.A.), Transportes del Este Montoya S.A., Cenbus S.A.,
Autotransportes RARO S.A., Transportes Publicos La Union S.A. “Reorganizacion del
Transporte Publico Urbano en el Sector Operativo San Pedro—Curridabat-Tres Rios”. Enero,
2014.

e Autotransportes San Antonio S.A. “Reorganizacion del Transporte Publico Urbano en el
Subsector Operativo San Francisco”. Marzo, 2016.

e Autotransportes Moravia S.A. “Reorganizacion del Transporte Publico Urbano en el
Subsector Operativo Moravia—Paracito”. Marzo, 2014.

e Compaiia de Inversiones La Tapachula S.A. “Reorganizacidn del Transporte Publico Urbano
en el Sector Operativo Escazi-Santa Ana”. Enero, 2014.
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e Consorcio de Transportes Cooperativos METROCOOP R.L., Transportes 205 S.A., Trans-
Masoma S.A. “Reorganizacion del Transporte Publico Urbano en el Subsector Operativo
Hatillo-Alajuelita”. Febrero, 2014.

e Cooperativa Autobuseros Asociados R.L. “Reorganizacién del Transporte Publico Urbano en
el Sector Operativo Tibds-Santo Domingo”. Setiembre, 2012.

e Ministerio de Obras Publicas y Transportes “Sectorizacidn del transporte publico:
Implementacion de corredores de transporte masivo por autobuses articulados con énfasis
en el corredor Pavas-San José”. Fecha no especificada.

4.9.4.-Nodos de integracién involucrados en el proyecto piloto

4.9.4.1.-Nodos de integracioén con las rutas intersectoriales

Cuadro 0.1 Nodos de integracidn con las rutas intersectoriales involucrados en el proyecto piloto

Sector/subsector Nodo de integracion
San Pedro-Curridabat-Tres Rios Curridabat Centro
Moravia Parque Moravia

Parque Santo Domingo

Santa Rosa
Tibas-Santo Domingo

Parque Tibas

Cruce Llorente

Santa Ana Centro

Plaza San Rafael

Escazu-Santa Ana Trejos Montealegre

Escazu Centro

Panasonic

Parque Alajuelita
Hatillo-Alajuelita

Parque Hatillo

Desamparados Parque Desamparados
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Nodos de integracion
Troncales
Intersectoriales

Vias

Figura 4.12 Ubicacion de nodos de integracion troncales-intersectorial

Cuadro 0.2 Nodos de integracion con el tren interurbano involucrados en el plan piloto

4.9.4.2.-Nodos de integracion troncales-tren

Sector/subsector

Nodo de
integracion

San Francisco/San Pedro-Curridabat-Tres
Rios/Desamparados

Plaza Viquez

San Pedro-Curridabat-Tres Rios

Ochomogo

Moravia

Estacidn Atlantico

Tibas-Santo Domingo

Bajo Piuses

Santa Rosa

Heredia Centro

Escazu-Santa Ana

Contraloria

Panasonic

Hatillo-Alajuelita

Barrio Cuba

Estacion Pacifico
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Figura 4.13 Ubicacion de nodos de integracion tren-troncales

4.9.4.3.-Intervenciones viales para el mejoramiento del uso de la infraestructura vial

El proyecto piloto incluye intervenciones viales menores, a nivel de cambios viales,
seflalamiento horizontal y sefialamiento vertical, destinadas a facilitar el paso de los
autobuses asociados a rutas troncales de los subsectores y sectores Tibas-Santo Domingo,
San Francisco, Moravia-Paracito, San Pedro-Curridabat-Tres Rios, Escazu-Santa Ana, Hatillo-
Alajuelita, Desamparados y Pavas.

4.9.4.4.-Acciones administrativas para la priorizacion del transporte publico

El proyecto piloto incluye acciones administrativas, como el control policial en horas
pico, destinadas a facilitar el paso de los autobuses asociados a las rutas troncales de los
subsectores y sectores Tibas-Santo Domingo, San Francisco, Moravia-Paracito, San Pedro-
Curridabat-Tres Rios, Escazi-Santa Ana, Hatillo-Alajuelita, Desamparados y Pavas.
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V.-PRINCIPIOS RECTORES DE LA POLITICA PUBLICA SECTORIAL DE
MODERNIZACION DEL TRANSPORTE REMUNERADO DE PERSONAS
MODALIDAD AUTOBUS:

Conceptualmente los principios generales del Derecho son los enunciados normativos mas
generales que, sin perjuicio de no haber sido integrados al ordenamiento juridico en virtud
de procedimientos formales, se entienden forman parte de él, porque le sirven de
fundamento a otros enunciados normativos particulares o recogen de manera abstracta el
contenido de un grupo de ellos.

Nuestro maximo tratadista del Derecho Administrativo, Eduardo Ortiz nos dice sobre los
principios generales del derecho lo siguiente: “..La inmediata remision a los principios
generales que expresan esas valoraciones, ya no para completar la norma omisa, sino
para aclararla y aplicarla, es indispensable en el Derecho Administrativo. Estos principios
generales son de diverso tipo pero todos participan de este cardcter de intermediarios
entre el texto escrito y las valoraciones no escritas que lo respaldan. Esto hace depender
el sentido de las normas administrativas no sélo de su texto ni de la Iogica implicada en
el mismo, sino también de las concepciones comunes y predominantes dentro del medio
social sobre los intereses y su jerarquia. ...”.*°

Los principios Generales del Derecho tienen tres funciones que tienen incidencia
importante en las normas del ordenamiento juridico, estas son: la funcién creativa, la
funcién interpretativa, y la funcion integradora. Estos principios generales los encontramos
en el Libro Primero, Titulo Primero de la Ley General de la Administracion Publica (LGAP).

e Lafuncion creativa establece que antes de promulgar la norma juridica, el legislador
debe conocer los principios para inspirarse en ellos y poder positivarlos. Dice el
articulo 7 LGAP: “1. Las normas no escritas -como la costumbre, la jurisprudencia y
los principios generales de derecho- servirdn para interpretar integrar y delimitar
el campo de aplicacion del ordenamiento escrito y tendrdn el rango de la norma
que interpretan, integran o delimitan. 2.Cuando se trate suplir la ausencia, y no la
insuficiencia, de las disposiciones que regulan una materia, dichas fuentes tendrdn
rango de ley. 3. Las normas no escritas prevalecerdn sobre las escritas de grado
inferior.”

50 ORTIZ Ortiz, Eduardo: TESIS DE DERECHO ADMINISTRATIVO, T. |, Edicién 2002, Stradtmann Editorial,
pag.221.
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e La funcién interpretativa implica que, al interpretar la norma, el operador debe
inspirarse en los principios, para garantizar una cabal interpretacién. Dice el articulo
10 LGAP: “1. La norma administrativa deberd ser interpretada en la forma que
mejor garantice la realizacion del fin publico a que se dirige, dentro del respeto
debido a los derechos e intereses del particular. 2.Deberd interpretarse e
integrarse tomando en cuenta las otras normas conexas y la naturaleza y valor de
la conducta y hechos a que se refiere.”

e Lafuncionintegradora significa que quien va a colmar un vacio legal, debe inspirarse
en los principios para que el Derecho se convierta en un sistema hermético. Dice el
articulo 8 LGAP: “El ordenamiento administrativo se entenderd integrado por las
normas no escritas necesarias para garantizar un equilibrio entre la eficiencia de
la Administracion y la dignidad, la libertad y los otros derechos fundamentales del
individuo.”

Estas funciones no actuan independientemente, sino que en la aplicacion del Derecho
operan auxilidndose una a otra, asi cada interpretacion de una norma, basada en los
principios, es una nueva creacion. Para colmar una laguna legal es necesario interpretar el
Derecho ya existente segun los principios; por ultimo, las lagunas legales en el derecho
positivo no existen debido a la posibilidad que tienen los operadores del derecho para
interpretar una norma ya creada y adaptarla segun los principios generales, lo que garantiza
una seguridad juridica sélida frente a la positivizacién del Derecho. Sobre los principios
generales del derecho la Sala Constitucional nos dice:

“Todos los servicios publicos prestados por las administraciones publicas —incluidos los
asistenciales o sociales- estan regidos por una serie de principios que deben ser
observados y respetados, en todo momento y sin excepcion alguna, por los funcionarios
publicos encargados de su gestion y prestacion. Tales principios constituyen una
obligacion juridica de caracter indeclinable impuesta a cualquier ente u dérgano
administrativo por su eficacia normativa directa e inmediata, toda vez que el bloque o
parametro de legalidad (articulo 11 de la Constitucion Politica) al que deben ajustarse en
sus actuaciones esta integrado, entre otros elementos, por los principios generales del
derecho administrativo (articulo 6° de la Ley General de la Administracion Publica). No
debe perderse de perspectiva que los Principios Generales del Derecho, tienen el rango
de la norma que interpretan, integran o delimitan, con lo que pueden asumir un rango
constitucional si el precepto respecto del cual cumplen tales funciones tiene también esa
jerarquia.” Sala Constitucional Sentencia 6221-11.
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Los principios que a continuacion se detallan, permean la politica publica sectorial de la
modernizacién del transporte remunerado de personas modalidad autobus, de manera que
no se concibe una politica publica que no esté basada en sus propios principios generales,
contenidos en sus leyes, reglamentos y en la jurisprudencia derivada de la aplicacién de
esas normas positivas.

Principio de Seguridad Juridica:

El Principio de seguridad juridica tiene un valor fundamental dentro del ordenamiento
juridico, que, por supuesto la Sala Constitucional le ha dado rango constitucional, y por
ende, de observancia obligatoria por parte de las instituciones del Estado:

“...Un cuarto principio, también relevante, es el de seguridad juridica, que se conforma por
la suma de certeza, legalidad y proporcionalidad, entre otros subprincipios. Es decir, la
seguridad juridica es un principio complejo, necesariamente balanceado de forma tal que
asegure, a su vez, la igualdad vy la libertad. Este principio es sustentado por la confianza
ciudadana de que las instituciones, en su actividad, respetaran aquellas normas que, el
Poder Constituyente Originario escogid para conformar el sistema politico y econédmico. La
seguridad juridica es un principio dirigido a las instituciones generadoras o aplicadoras de
las normas, que las obliga a desarrollar una actividad cuyo producto o resultado, sean
normas o actos administrativos, que estén siempre caracterizados de la maxima tutela de
los derechos fundamentales. Sala Constitucional: Sentencia 2771-03

Principio de Proteccidn a la Confianza Legitima:

La Sala Constitucional ha venido desarrollando una serie de principios generales de derecho
que les ha dado rango constitucional. En ese sentido, la jurisprudencia vinculante del citado
Tribunal Constitucional le ha dado rango constitucional al principio general de proteccion a
la confianza legitima. En ese sentido, una Politica Publica debe estar permeada de este
principio, en virtud de las relaciones que derivan de la conducta de la Administracién Publica
frente a los administrados. Para explicar este principio nos dice la Sala Constitucional lo
siguiente:

“..1a ratio iuris del principio de proteccion a la confianza legitima consiste en que el
desarrollo de las relaciones juridicas requiere de un ambiente de confianza, en el que las
reglas de juego, una vez dadas, se respetan. Lo anterior resulta de mayor relevancia en el
caso de las relaciones para con la Administracién, toda vez que, en este caso, el instrumento
juridico relacional es el acto administrativo, el cual no es sino una manifestacion unilateral
de voluntad del Estado. Ergo, el ciudadano necesita de instrumentos juridicos para
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defenderse de la unilateralidad y superioridad de la Administracidn...Ahora bien, estamos
ante un principio de origen jurisprudencial evidentemente ligado a cuestiones de equidad,
Sala

”

motivo por el que su aplicacion debe ser analizada en cada caso concreto...
Constitucional: Sentencia 8000-16

En otra Sentencia nos define con mayor detalle en que consiste este principio
constitucional:

“EL PRINCIPIO GENERAL DE PROTECCION DE LA CONFIANZA LEGITIMA DEL CIUDADANO
FRENTE A LOS PODERES PUBLICOS. Sobre el desarrollo de este principio y su profunda
raigambre constitucional, la doctrina nacional ha manifestado lo siguiente:

“Este principio surge en la Republica Federal de Alemania vy, luego, es recogido por la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea, para definir una situacion
digna de ser amparada al haber sido violada la confianza puesta en la accidn de la
Administracién Publica. El Tribunal Supremo Espaiiol, en su sentencia del 12 de febrero de
1990, considerd que este principio “... ha de ser aplicado, no tan sélo cuando se produzca
cualquier tipo de conviccidn psicoldgica en el particular beneficiado, sino mas bien cuanto
se basa en signos externos producidos por la Administracion lo suficientemente
concluyentes para que le induzcan razonablemente a confiar en la legalidad de la actuacion
administrativa, unido a que, dada la ponderacién de intereses en juego —interés individual
e interés general- la revocacion o dejacidn sin efectos del acto, hace crecer en el patrimonio
del beneficiado que confié razonablemente en dicha situacion administrativa, unos
perjuicios que no tiene por qué soportar derivados de unos gastos o inversiones que solo
pueden serle restituidos con graves perjuicios en su patrimonio”. En cuanto a los requisitos
del principio de confianza legitima, la doctrina espafiola, siguiendo la jurisprudencia del
Tribunal Supremo Espafiol, ha establecido los siguientes:

1. Debe mediar un acto de la administracién lo suficientemente concluyente para
provocar en el afectado uno de los tres tipos siguientes de confianza: a) confianza
del afectado en que la Administracién Publica actua correctamente; b) confianza del
afectado en que es licita la conducta que mantiene en su relacion con la
Administracion Publica, al existir un eventual error de prohibicién; c) confianza del
afectado en que sus expectativas como interesado son razonables.

2. La Administracion Publica debe provocar signos (actos o hechos) externos que,
incluso, sin necesidad de ser juridicamente vinculantes, orienten al administrado
hacia una determinada conducta que de no ser por la apariencia de legalidad creada
no hubiere efectuado.
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3. Un acto de la Administracién Publica —v. gr. un reglamento- que reconoce o
constituye una situacién juridica individualizada en cuya estabilidad confia el
administrado.

4. La causa idonea para provocar la confianza legitima del afectado no puede
provocarse por la mera negligencia, tolerancia, ignorancia de la Administracion
Publica o lo irracional de lo pretendido por el administrado.

5. Eladministrado debe cumplir los deberes y obligaciones que le competen.

El quebranto del principio de la confianza legitima provoca, indudablemente, varios
efectos juridicos de importancia, veamos:

Actua como limite al ejercicio de las potestades discrecionales.

Opera como una garantia del principio de igualdad.

Provoca el deber de la Administraciéon publica de resarcir la frustracion de las
expectativas legitimas y los derechos subjetivos lesionados.

El principio de la confianza legitima, junto con el de la buena fe en las relaciones juridico-
administrativas, dimana del principio de igualdad juridica, esto es, la certidumbre de las
relaciones con los poderes publicos, saber, el administrado, a qué atenerse con éstos,
quienes deben evitar las situaciones objetivamente confusas y mantener las situaciones
juridicas, aunque no sean absolutamente conformes con el ordenamiento juridico. Este
principio, se concreta, entre otros supuestos, con la teoria de la intangibilidad de los actos
propios declarativos de derechos para el administrado, la limitacion de los actos de
gravamen y la irretroactividad. Encuentra aplicacién, también, cuando una administracion
publica dicta y realiza una serie de actos y de actuaciones, que aunque juridicamente
incorrectas, generan una serie de expectativas en el administrado creyendo que ostenta
una situacién juridica conforme con el ordenamiento juridico...” Sala Constitucional:
Sentencia 10171-10.

Principio de Continuidad en los Servicios Publicos:

El principio de continuidad en los servicios publicos esta expresamente regulado en el
articulo 4 de la Ley General de la Administraciéon Publica, principio al cual la Sala
Constitucional le ha dado rango constitucional, por sus implicaciones facticas y juridicas. En
nuestro caso la politica publica de modernizacién del transporte remunerado de personas,
al ser éste un tipico servicio publico, es uno de los principios fundamentales que deben
observar las instituciones reguladoras de este servicio. Dice la Sala Constitucional:
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“El ordinal 4° de la Ley General de la Administracion Publica dispone claramente que “La
actividad de los entes publicos debera estar sujeta en su conjunto a los principios
fundamentales del servicio publico, para asegurar su continuidad, su eficiencia, su
adaptacion a todo cambio en el régimen legal o en la necesidad social que satisfacen y la
igualdad en el trato de los destinatarios o beneficiarios”. La continuidad supone que la
prestacion de los servicios no se debe interrumpir, diversos mecanismos juridicos del
ordenamiento administrativo pretenden asegurar este principio, tales como la prohibicién
de la huelga y de paro en los servicios publicos esenciales, la teoria de la imprevisidn para
hacerle frente a los trastornos econdmicos que pueden suspender o paralizar los servicios
publicos, el caracter inembargable de los bienes dominicales destinados a la prestacion de
un servicio publico, etc. La regularidad implica que el servicio publico debe prestarse o
realizarse con sujecion a ciertas reglas, normas o condiciones preestablecidas. No debe
confundirse la continuidad con la regularidad, el primer concepto supone que debe
funcionar sin interrupciones y el segundo con apego a las normas que integran el
ordenamiento juridico.” Sala Constitucional: Sentencias 5131-93, 5484-94, 883-96, 7788-
10.

Principio de Coordinacion:

Sobre el principio de coordinacién administrativa. Este Tribunal ha reconocido que uno de
los principios rectores de la organizacidon administrativa lo constituye la coordinaciéon que
debe mediar entre todos los entes y drganos publicos al ejercer sus competencias y prestar
los servicios que el ordenamiento juridico les ha asignado. La coordinacién, en cuanto
asegura la eficiencia y eficacia administrativas, es un principio constitucional virtual o
implicito que permea el entero ordenamiento juridico administrativo y obliga a todos los
entes publicos. La coordinacidon puede ser interorganica -entre los diversos drganos que
conforman un ente publico no sujetos a una relacién de jerarquia- o intersubjetiva -esto es,
entre los entes publicos, cada uno con personalidad juridica, presupuesto propio,
autonomia y competencias especificas-. La coordinacion administrativa tiene por
propésito evitar las duplicidades y omisiones en el ejercicio de las funciones administrativas
de cada ente publico esto es, que sean desempefiadas de forma racional y ordenada. Sala
Constitucional: Sentencias: 15218-07, 151-12.

Principio de Eficiencia y Eficacia de la Administracién Publica:

“En estrecha relaciéon con el derecho fundamental al buen funcionamiento de los servicios
publicos, esta Sala ha resuelto de forma reiterada que en la parte orgdnica de nuestra
Constitucion Politica se recogen o enuncian algunos principios rectores de la funcion y
organizacién administrativas, que como tales deben orientar, dirigir y condicionar a todas
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las administraciones publicas en su cotidiano quehacer. Dentro de tales principios destacan
la eficacia, eficiencia, simplicidad y celeridad (articulos —todos de la Constitucién Politica-
140, inciso 8, en cuanto le impone al Poder Ejecutivo el deber de “Vigilar el buen
funcionamiento de los servicios y dependencias administrativas”, el 139, inciso 4, en la
medida que incorpora el concepto de “buena marcha del Gobierno” y el 191 al recoger el
principio de “eficiencia de la administracidon”. Estos principios de orden constitucional, han
sido desarrollados por la normativa infraconstitucional; asi, la Ley General de la
Administracién Publica los recoge en los articulos 4°, 225, parrafo 1°, y 269, parrafo 1°, y
manda que deben orientar y nutrir toda organizacion y funcidén administrativa. La eficacia
como principio supone que la organizacidon y la funcién administrativa deben estar
disefadas y concebidas para garantizar la obtencién de los objetivos, fines y metas
propuestos y asignados por el propio ordenamiento juridico, con lo que debe ser ligado a la
planificacion y a la evaluacion o rendicidn de cuentas (articulo 11, parrafo 2°, de la
Constitucion Politica). La eficiencia, implica obtener los mejores resultados con el mayor
ahorro de costos o el uso racional de los recursos humanos, materiales, tecnolégicos y
financieros.” Sala Constitucional: Sentencias: 2535-10,2538-10, 2287-11.

Principio de Intangibilidad Patrimonial:

“Principio de intangibilidad patrimonial. En virtud del cual la administracién esta siempre
obligada a mantener el equilibrio financiero del contrato, sea indemnizando al
cocontratante de todos los efectos negativos que se originen en sus propias decisiones, sea
como efecto del principio de mutabilidad, sea por razones de conveniencia o de interés
publico o por cualesquiera otras razones generales o especiales que lleguen a afectar el
nivel econdmico inicial, reajustando siempre las variaciones ocurridas en todos y cada uno
de los costos que conforman los precios del contrato para mantener incélume el nivel
econdmico originalmente pactado ( reajustes de precios que pueden originarse en las
teorias juridicas de la imprevisidn, rebus sic stantibus, hecho del principe y sobre todo, en
la llamada equilibrio de la ecuacion financiera del contrato).” Sala Constitucional:
Sentencia: 831-07

Principio de Lucro Razonable:

“Se trata en sintesis de reconocer un nucleo en el contenido de los derechos fundamentales,
de salvaguardar un contenido minimo, incluso frente a derechos o bienes
constitucionalmente relevantes. Asi por ejemplo no puede concebirse el ejercicio de la
libertad empresarial sin la posibilidad de obtener un lucro razonable; tampoco es posible,
como se indicd, concebir la libertad de contratacidn sin posibilidad alguna de determinar el
objeto del contrato (sentencia 3495-92). Relacionado con este derecho, en el supuesto
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sefialado, se afectaria la libertad empresarial, en cuanto la libertad de contratacién es un
vehiculo por medio del cual se ejerce parte de la actividad empresarial, que incluye ademas
de la posibilidad de contratar como mecanismo para obtener el lucro razonable en el
intercambio de bienes y servicios, también la libertad de organizar la propia empresa.” Sala
Constitucional: Sentencia 15907-07

“El contenido esencial de la libertad [de comercio] bajo estudio incluye, al menos, lo
siguiente: a) El derecho de sus titulares para emprender, escoger y desarrollar la actividad
econdmica que deseen; b) el poder de organizar la empresa y el de programar sus
actividades en la forma mas conveniente a sus intereses; c) el derecho a la libre
competenciay d) el derecho a un lucro razonable en el ejercicio de la actividad emprendida.
Sin embargo, dicha garantia, de conformidad con lo que al efecto dispone el numeral 28
constitucional, es susceptible de ser limitada y regulada por el Estado, en el tanto se respete
el supra indicado contenido esencial; es decir, siempre y cuando, no se impongan limites
que dificulten la actividad mds alld de lo razonable, que la hagan impracticable o bien, no
rentable del todo.” Sala Constitucional: Sentencias 1571-08, 4806-10

Principio de Vinculacién a la Ciencia y a la Técnica:

“...se traduce en la necesidad de acreditar con estudios técnicos la toma de decisiones en
esta materia, tanto en relacion con actos como de las disposiciones de caracter general -
tanto legales como reglamentarias—, de donde se deriva la exigencia de la " vinculacion a
la cienciay ala técnica ", con lo cual, se condiciona la discrecionalidad de la Administraciéon
en esta materia.” “Principio ambiental "de la vinculacidn a la ciencia y a la técnica" que rige
la materia ambiental, en tanto las decisiones administrativas que pueden tener incidencia
en el ambiente requieren de un sustento técnico que las respalde, y en tal condicion, limitan

”n

y condicionan la discrecionalidad de la Administracién en su actuacién. ” “Se parte del
principio de que las normas ambientales deben tener un sustento técnico, pues su
aplicacidn tiene que partir de limites que determinen las condiciones en las cuales debe
sujetarse el uso y aprovechamiento de los recursos naturales.” Sala Constitucional:

Sentencia 17126-06, 14293-05, 11562-06,12716-12.

Principio al Equilibrio Econédmico Financiero del Contrato:

La Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia ha sefialado respecto al principio del
equilibrio econdmico financiero del contrato concesidn en materia de transporte
remunerado de personas modalidad autobus, lo siguiente:
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“En ese punto, debe establecer con claridad que todo concesionario ostenta un derecho al
equilibrio econédmico financiero en el curso de la ejecucién de su contrato. Se trata de la
maxima que se desprende del marco del Derecho de la Constitucion y que como se ha
sefialado, se encuentra expresado ademads en letra del ordinal 31 de la Ley no. 7593. Es un
derecho de cardcter general, cuya concrecion pende de la configuracion de los
presupuestos facticos que en cada caso permite el ajuste econdmico. (...) De este modo,
ante el cumplimiento de dichos presupuestos y exigencias, surge el deber de la entidad
reguladora de realizar los calculos pertinentes y en caso de evidenciarse dentro de las
valoraciones financieras, técnicas y econdmicas, una deficiencia en el pliego tarifario, se
impone el deber del incremento, a efectos de mantener dicho equilibrio que permita,
ademas, la reinversion en el servicio, y a la postre, una mejora en la calidad del servicio. Lo
contrario, esto es, mantener tarifas desfasadas, lejos de implicar un beneficio al usuario,
implica un perjuicio en la esfera de sus derechos dado que, cuando se realiza el aumento,
en la medida y proporcion correspondiente para equipar las condiciones del contrato, el
impacto en el incremento serd mayor.” SALA PRIMERA SENTENCIA 000380-f-S1-2009.

Principio de la Mutabilidad de los Contratos:

Este principio de rango constitucional tiene por objeto resaltar que la administracion cuenta
con los poderes y prerrogativas necesarias para introducir modificaciones a los contratos,
con el objeto de que cumplan con el fin publico asignado que debe proteger y realizar. En
materia de contratos de servicio publico de transporte remunerado de personas modalidad
autobdus, la Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia nos dice lo siguiente:

“...Resulta claro que las necesidades propias de un servicio publico exigen su constante
adaptabilidad al régimen cambiante, en este caso determinado por las necesidades
mutantes de los usuarios, o bien por la variabilidad de sus condiciones que exigen, de cara
a un servicio publico continuo, igualitario, eficiente y adaptable (articulo 4 LGAP), su
constante modificacion. Con base en lo expuesto, en el marco del transporte remunerado
de personas, conforme lo regula la Ley no. 3503, esa potestad recae en el Consejo de
Transporte Publico, 6rgano de desconcentracion maxima adscrito al MOPT con
competencias exclusivas y excluyentes en esta materia. De este modo, las variaciones que
de oficio o a solicitud de parte se realicen al contrato, dentro de estas, las atinentes al
régimen operativo, vinculan al operador. Pero ademas, como contrapartida de esta
potestad, es claro que debe mantenerse el equilibrio econdmico financiero, lo que supone,
cuando esas modificaciones conlleven una alteracion a la situacion econdmica del contrato,
éste deberd ajustarse, a fin de mantener las condiciones pactadas, siempre ponderando las
maximas que impregnan la arista financiera de esta actividad (servicio al costo). (...) Ahora,
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si bien es cierto la competencia para establecer y modificar el régimen operacional incumbe
al Consejo de Transporte Publico, la misma Ley Reguladora de esa materia, sea, la no. 3503,
estatuye en el numeral 12 la necesidad de que la contratacién se perfeccione mediante un
acuerdo que debe ser refrendado por la ARESEP. Se trata de un acto de aprobacién, que
incide en la eficacia del contrato administrativo, asi como de cualquier acto concreto que lo
modificara, y sin el cual, no podrian desplegarse sus efectos. Sin perjuicio de las
competencias que en la materia tiene el érgano rector, el refrendo permite analizar la
conformidad del clausulado del convenio con el ordenamiento juridico. Sin embargo, no
permite la anulacién indirecta del contrato o acto de adjudicacién. La ausencia de ese
requisito, impide su eficacia, lo que implica, la imposibilidad de que sea oponible o
ejecutado, como lo dispone de manera diafana el numeral 145. 4 LGAP. SALA PRIMERA
SENTENCIA 000380-f-S1-2009.

Del servicio publico de transporte remunerado de personas modalidad autobus, se derivan
una serie de principios que deben ser observados obligatoriamente tanto por el MOPT-CTP
como la ARESEP, dentro de los cuales se detallan los siguientes>!:

A.- Propiciar la inversién®?

El articulo 14 del Reglamento de la Ley N° 7593 en clara alusién a la metodologia de calculo
de tarifas, establece esta finalidad. Tratdndose del transporte renumerado de personas, el
acto tarifario debe fungir como incentivo para el operador, con el fin de que invierta
recursos en el servicio desde sus mismos inicios: la actividad debe aparecer atractiva desde
la oferta que se hace para prestarlo a lo largo de todo el periodo contractual. Cabe recordar
que el transporte no sélo conlleva grandes riesgos empresariales, sino el deseo y la
posibilidad de invertir muchos recursos humanos y materiales para hacerlo posible de
manera continua>3.

B.- Permitir la reinversion>*

51 Véase: Gémez Cordero, Orlando: Modulo 1: MODELO FRENTE A FINES LEGALES Y MOTIVO.
MARCO TEORICO-JURIDICO SOBRE MODELOS TARIFARIOS EN LA ACTIVIDAD DE
TRANSPORTE REMUNERADO DE PERSONAS DE RUTA REGULAR. Monografia, paginas 7-11.

2 Articulo 14/ Reglamento 7593.- Incorporacion de elementos técnicos econémicos a precios, tarifas y tasas.
Tarifas, precios y tasas de los servicios publicos regulados en la Ley, se fijardn de manera que se incorporen
elementos de cardcter técnico y econdmico, que propicien la inversion, permitan la continuidad, la estabilidad
y el desarrollo de esos servicios.

53 (Ver en igual sentido los articulos 30, 31.b.1y 32 de la Ley n° 3503 articulos 3 y 31 de la Ley 7593).

54 Sentencia 577-F-2007 Sala Primera CSJ. Adicionalmente, refiriéndose al equilibrio financiero ha indicado
dicha Sala “..a efectos de mantener dicho equilibrio se permitird, ademds, la reinversion en el servicio”
Sentencia 380 de las 9:00 horas del 20 de abril de 2009
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Como consecuencia ineludible del primero, necesariamente se tiene este fin derivado. No
basta con la inversion inicial. El servicio requiere la constante inyeccidn de recursos frescos
para su sostenibilidad y desarrollo. Se debe garantizar un rédito justo, una ganancia
razonable, es perfectamente deseable que al menos parte de esa ganancia sera reinvertida
en la actividad y no en otras posibles fuentes de ingreso®°. (otras actividades, inversiones
financieras, etc.). Esto dependerd una vez mas, de cuan atractiva sea, en términos
empresariales, la actividad>®.

C.- Permitir la Continuidad®’

A tono con los principios del servicio publico, entre los cuales esta el de continuidad, el
articulo 14 del Reglamento de la Ley 7593 también contiene la alusién a este fin. Como
servicio publico que es no se puede interrumpir, menos aun por insuficiencia de recursos
financieros. Se debe garantizar que este escenario nunca se presente. Esta finalidad vy la
siguiente tienen que ver también con el principio de eficiencia del servicio publico®®.

D.- Permitir la estabilidad®®

Este fin remite a la sostenibilidad del servicio en el tiempo. Si se desea continuidad se debe
tener estabilidad. Desde el punto de vista del modelo tarifario podria entenderse como
garantizar una saludable situacidn financiera, a tono con el equilibrio financiero mismo. Si
la metodologia no alcanza a cumplir este fin se tiene un desfase tarifario, como
consecuencias funestas®® que se suelen manifestar en una progresiva incapacidad del

55 (Ver en igual sentido los articulos 30, 31.b.1y 32 de la Ley n° 3503 articulos 3 y 31 de la Ley 7593).
%6 \Véase lo dicho por la Sala Primera CSJ. “La tarifa debe ser un medio de retribucion, justo y razonable, que
permita amortizar la inversion que se ha realizado para la prestacion debida del servicio publico, y ademds,

57 Indica la ley General de Administracion Publica: “Articulo 4.- La actividad de los entes publicos deberd estar
sujeta en su conjunto a los principios fundamentales del servicio publico para asegurar su continuidad...”

8 Vler articulo 4 LGAP. Ademds, ha dicho la Sala Primera CSJ: “Cabe resaltar que siendo que la tarifa busca
compensar la inversidn inicial, otorgar la utilidad pactada pero ademds, un componente para reinvertir en la
calidad del servicio, mantenerla en su debido nivel econédmico propicia la eficiencia del servicio”. Sentencia
577-F-2007 .10:20 hrs de 10 de agosto de 2007.

59 Ver articulo 14 Reglamento Ley 7593.

80 Al respecto ha dicho la Sala | CSJ: “Por ende, si bien un principio que impregna la fijacion tarifaria es el de
mayor beneficio al usuario, ello no constituye una regla mediante la cual se pueda validad la negacion del
aumento cuando técnicamente proceda siendo que en esta dindmica debe imperar un equilibrio justo de
intereses, lo que se logra entre otras cosas, con un precio objetivo, razonable y debido. En su correcta
dimensidn, implica un servicio de calidad a un precio justo. (...) De este modo, ante el cumplimiento de dichos
presupuestos y exigencias, surge el deber de la entidad reguladora de realizar lis cdlculos pertinentes y en caso
de evidenciarse dentro de las valoraciones financieras, técnicas y econdmicas, una deficiencia en el pliego
tarifario, se impone el deber del incremento, a efectos de mantener dicho equilibrio que permita ademds, la
reinversion en el servicio, y a la postre una mejora en la calidad de servicio. Lo contrario, esto es, mantener
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prestador para cumplir con las exigencias propias del servicio por causas financieras. Se
traduce en no poder asegurar a las personas usuarias la prestacién de un servicio publico
que por naturaleza es de caracter esencial para la sociedad®.

E.- Permitir una retribucién competitiva®?

Esta finalidad viene comprendida como componente de la definicién de servicio al costo.
En virtud del principio de equilibrio financiero, la tarifa debe retribuir al prestador todos los
costos necesarios en que incurre para prestar el servicio, mas la ganancia razonable. La
interpretacion que haga el operador juridico de este item es sumamente importante, pues
un adecuado reconocimiento de costos promoverd en el operador la eficiencia. A manera
de ejemplo, si el modelo sdélo reconoce los repuestos e insumos de calidad baja o media,
excluyendo los superiores, se propicia la mediocridad y ello se vera reflejado en la eficiencia
y en la calidad del servicio que se brinda. En cuanto a la retribucion del capital invertido (al
ser un componente del equilibrio financiero) también debe ser competitiva, lo que se
relaciona con lo dicho antes sobre incentivar la inversion y reinversion. El modelo debe
invitar al prestador a invertir los recursos en la actividad, para que no se fungen hacia otras
actividades o posibilidades de inversiéon del mercado. La intencion del legislador en ese
sentido esta clara desde las actas legislativas del tramite de la que es hoy la Ley N° 350393,

F.- Permitir una amortizacién adecuada®*

tarifas desfasadas, lejos de implicar un beneficio al usuario, implica un perjuicio en la esfera de sus derechos
dado que, cuando se realiza el aumento en la Medida y proporcion correspondiente para equilibrar las
condiciones del contrato, el impacto en el incremento tarifario serd mayor.” Sentencia 380 de las 9:00 hrs del
20 de abril de 2009

61 “Serig contraproducente que la Aresep estableciese precios o tarifas ruinosas, por debajo del punto de
equilibrio financiero de los operadores. Esto provocaria el peor de los mundos pues los prestadores se retirarian
del negocio y el servicio publico no se prestaria. Por eso Aresep debe ser muy cuidadoso a la hora de definir la
estructura productiva modelo, pues esta debe ser factible y razonablemente rentable. De hecho, el articulo 31
establece que no se permitirdn fijaciones que atenten contra el equilibrio financiero de las entidades
prestadoras del servicio publico”. El peor servicio es el que no se presta.” Dr. Dennis Meléndez H. Informe final
de gestion.

82Articulo 3 Ley N°7593

83 (Ver en igual sentido los articulos 30, 31.b.1 y 32 de la Ley n° 3503 y articulos 3 y 31 de la Ley 7593).Articulo
30 Ley N° 3503. “Articulo 30.- (...) Las tarifas deberan cubrir la totalidad de los costos reales, en condiciones
normales de productividad y organizacién. Permitira una amortizacién adecuada y un razonable beneficio
empresarial, reconociendo otros elementos complementarios justificados.”

64 “Articulo 30 Ley No. 3503. “Articulo 30, “(...) Las tarifas deberdn cubrir la totalidad de los costos reales, en
condiciones normales de productividad y organizacion. Permitiran una amortizacion adecuada y un razonable
beneficio empresarial, reconociendo otros elementos complementarios justificados.”
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Los recursos necesarios para prestar el servicio requieren inversiones monetarias, sea de
fuente propia del operador o bien mediante financiamiento bancario. Como quiera que
sea, en virtud del principio de equilibrio financiero, esa inversién debe encontrar adecuado
retorno dentro del mismo periodo de concesién. El concepto de “adecuada” va ligado
entonces no solamente al monto sino al plazo en que garantice. El modelo tarifario debera
ser un medio para cumplir esta finalidad.

G.-Permitir el desarrollo de la actividad

Siempre se ha reconocido que el servicio publico es dindmico y debe tener la capacidad de
adaptarse a las necesidades cambiantes de las personas usuarias. Esto se denomina
principio de adaptacién®. La finalidad aqui analizada estd prevista tanto en la definicidn
de servicio al costo® como por en el Reglamento de la Ley No. 7593. Se refiere al desarrollo
del servicio, se enfoca en el futuro, a dotar al operador de la capacidad no sélo de cumplir
con los desafios del presente, sino de proyectarse a los desafios del futuro. La
Administracién tendra siempre proyectos por desarrollar, el prestador deberd encontrarse
en condicidn de satisfacer lo necesario dentro de los limites de la relacion contractual. El
modelo tarifario es un medio para lograr esta finalidad.

Como conclusidn, fijar una tarifa al costo con miras Unicamente a los costos del presente
seria erréneo®’, se debe incluir la previsién para que se garantice el futuro desarrollo del
servicio.

H.- Fomentar la pequefia y mediana empresa.5®

Seguln datos de entidad reguladora®, tan sélo un 19% de los 404 operadores identificados
opera con flotas mayores a 50 autobuses, con claro predominio de los pequefios
empresarios.

8 Indica la LGAP: “Articulo 4.- La actividad de los entes publicos deberd estar sujeta en su conjunto a los
principios fundamentales del servicio publico, para asegurar su... adaptacion a todo cambio en el régimen legal
o en la necesidad social que satisfacen...”

6Articulo 3/Ley 7593

57 La Resolucién RRG-2217.14:00hrs de 23 de agosto de 2012 parece entenderlo asi: “Para la fijacién de estas
tarifas, se utiliza como herramienta de andlisis un modelo elaborado por el Ministerio de Obras Publicas y
Transportes (MOPT), el cual es una simulacion de una empresa representativa del transporte, este modelo
calcula la tarifa al momento en que se aplica el mismo, por lo que la tarifa resultante es un producto de las
condiciones operativas y financieras para ese momento dado...”

%8 Asi establecido en el articulo 31/ Ley 7593

8 “primeramente, de los 404 operadores identificados existe una cantidad importante (16,7%), que mantienen
servicio con una unidad de autobdus, la cual superd su vida util de 15 afios, por lo que en principio, no es
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VI.-ENUNCIADO DE LA POLITICA PUBLICA SECTORIAL DE LA
MODERNIZACION DEL TRANSPORTE PUBLICO REMUNERADO DE
PERSONAS MODALIDAD AUTOBUS:

1.-Eje de la Politica Publica:

El eje central de la Politica Publica Sectorial de la Modernizacién del Transporte Publico
Remunerado de Personas Modalidad Autobus y tutela del interés publico (Art. 113,LGAP),
tiene por objeto al amparo del principio constitucional de coordinacién institucional,
restaurar la coordinacién interinstitucional que debe mediar entre las instituciones que
tienen competencias concurrentes en materia de transporte publico, evitando duplicidades
y omisiones en el ejercicio de las funciones administrativas, para que de forma racional y
ordenada logren evitar conflictos de competencias, simplificando la tramitologia para que
los contratos de concesidn sean refrendados y adquieran eficacia juridica; y restablecer la
confianza legitima para que se revisen los coeficientes del nuevo modelo tarifario a fin de
incorporar los criterios esenciales de la politica sectorial de la modernizacidn del transporte
publico.

2.-Lineamiento Estratégico:

Con base en el principio de relacidon de direccién contemplado en los articulos 99 y 100
LGAP, en estrecha relacion con el principio constitucional de coordinacion institucional y
tutela del interés publico (Art. 113,LGAP), lograr en el corto plazo, que el MOPT como ente
Rector del Sector Transportes alcance acuerdos interinstitucionales con la ARESEP, para
restablecer el orden normal de las competencias concurrentes, evitando duplicidades o
acciones unilaterales que menoscaben el principio de eficacia y eficiencia de ambas
instituciones; simplificar la tramitologia en materia de refrendo de contratos de concesién
en materia de transporte publico, a fin de que los contratos firmados entre el CTP y los

autorizados para operar con dicho autobus el servicio. De los restantes 336, cerca de 2/3 partes (65,8%)
pequefios empresarios, si se les mide por el tamafio de la flota que operan, ya que tienen entre 1y 10 unidades
de autobus. Poco mds de una cuarta parte (28.9%), presta el servicio con menos de 50 unidades, y solo un 19%
con flotas mayores a 50 autobuses. Es decir, que se trata de un grupo empresarial que opera a pequeiia escala,
por que resultan diferencias importantes entre los pequefios y los grandes” (Discusiones reguladoras, Servicio
Publico de Autobus, Ciclo de Foros sobre la metodologia para el cdlculo de tarifas. Agenda Discusion
Metodoldgica Ordinaria de Autobus) Fuente: Pagina web de Aresep.
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concesionarios en el 2014 adquieran eficacia juridica; asi como incorporar dentro de los
coeficientes del modelo tarifario vigente, los componentes técnicos y legales de la politica
publica sectorial de la modernizacién del transporte publico remunerado de personas
modalidad autobus; asi como la puesta en ejecucion del Plan Piloto que se describe en la
presente politica publica.

3.—Meta:

Lograr en el corto plazo una coordinacién fluida, eficiente y eficaz entre el MOPT-CTP y la
ARESEP, en materia de gestion de la politica publica sectorial de modernizacion del
transporte publico; contratos concesidon en materia de transporte publico debidamente
refrendados por ARESEP que permitan a los operadores recobrar su estatus de
concesionarios; y los componentes técnicos y legales de la politica publica sectorial de
modernizacién de transporte publico incorporados en los coeficientes del modelo tarifario,
que permitan la puesta en ejecucién del Plan Piloto y la culminacién de la sectorizacién
descritos en la presente Politica Publica, para beneficio de los operadores del transporte
publico y los usuarios.

4.--Modelo de gestion:

Un modelo de gestion es un esquema o marco de referencia para la administracion de una
o varias instituciones publicas. El modelo de gestién de la politica publica sectorial de la
modernizacién del transporte publico remunerado de personas modalidad autobus, se
fundamenta en lo que establecen los articulos 2, 4 y 5 del Reglamento Orgénico del Poder
Ejecutivo, Decreto Ejecutivo No. 38536-MP-PLAN, que indican:

“Articulo 2°-De la organizacion sectorial del Poder Ejecutivo. Un sector es una
agrupacion de instituciones publicas centralizadas y descentralizadas con acciones
afines y complementarias entre si en areas del quehacer publico, regido por una o
un Ministro Rector establecido con el fin de imprimir un mayor grado de
coordinacidn, eficacia y eficiencia en la Administracion Publica. Para organizar el
funcionamiento del conjunto de instituciones publicas se establecen los siguientes
sectores al amparo del Sistema Nacional de Planificacion, dirigido y coordinado
por el Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica: (...) i) Transporte
e Infraestructura; ...”
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“Articulo 4°-Rectorias. Entiéndase por rectoria la potestad que tiene el Presidente de la
Republica conjuntamente con la o el ministro del ramo para coordinar, articular y conducir
las actividades de cada sector y asegurarse que éstas sean cumplidas conforme a las
orientaciones del Plan Nacional de Desarrollo.

Para lograr esto, el Poder Ejecutivo debera coordinar, dar seguimiento y evaluar los
resultados de las diferentes actividades que realicen las instituciones de cada sector para
ejecutar las politicas publicas sectoriales, regionales e institucionales. En determinadas
materias de especial interés para el Estado, la rectoria del Poder Ejecutivo, como forma
de accidn estatal, puede extenderse al ambito privado de conformidad con la ley.”

Articulo 5°-Las y los Ministros Rectores. El Presidente de la Republica delega en una o un
Ministro con cartera, la rectoria de cada uno de los sectores. Correspondera a las o los
Ministros Rectores dirigir y coordinar la realizacion de las actividades sectoriales. Para ello
se establecen las siguientes rectorias: (...) i) Transporte e Infraestructura, bajo la rectoria
de la o el Ministro de Obras Publicas y Transportes; ...”.

La Directriz N° 5527-10 del MOPT del 1° de noviembre del 2010, establece:

“Articulo 1°.—Que las instituciones que conforman el Sector Infraestructura y
Transportes (desconcentradas y descentralizadas), deberan responder a los
acuerdos del Consejo Sectorial y a los lineamientos generales de direccion politica
que dicte el Ministro Rector.”

De acuerdo con la jurisprudencia de la Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia, la
ARESEP estd vinculada al Sector Transporte e Infraestructura, cuando sefiala lo siguiente:

“...Como ya se expuso, el propio legislador configuré un sistema en que tanto la
ARESEP como el Consejo de Transporte Publico, ejercen competencias concurrentes
sobre la misma materia, identificada en el caso concreto, con el servicio
remunerado de personas, cada uno en cuanto a la especialidad técnica conferida
por el ordenamiento juridico, y en donde, la eficacia de determinados actos del
segundo se encuentra supeditados a que sean aprobados por el primero. En esa
logica, el ejercicio legitimo de una funcién otorgada por mandato legal no puede
constituir, al mismo tiempo, el desconocimiento de las competencias de otro

érgano. ...”.7°

El cumplimiento de la politica publica sectorial de la modernizacion del transporte
publico, serd valorado anualmente por el Ministro Rector de Transporte e Infraestructura

0 Véase: Resolucion 000380-F.S1-2009 de la Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia
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