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ASUNTO: Informe de opinidn técnica sobre Proyecto de Ley N.° 2688/2021-CR
“Ley que modifica el articulo 18 del Decreto Legislativo 1280, Decreto
legislativo que aprueba la Ley Marco de la Gestidn y Prestacion de
los servicios de saneamiento”

REFERENCIA: Oficio N.° D007656-2022-PCM-SC

FECHA: Magdalena del Mar, 16 de setiembre de 2022

ANTECEDENTE

Mediante Oficio N.° D007656-2022-PCM-SC ! se traslada a la Superintendencia
Nacional de Servicios de Saneamiento (Sunass) el Oficio N.° 016-2022-2023-CVC-
CR, mediante el cual la Comisién de Vivienda y Construccion del Congreso de la
Republica solicita opinién técnica respecto del Proyecto de Ley N.° 2688/2021-CR
“Ley que modifica el articulo 18 del Decreto Legislativo 1280, Decreto legislativo que
aprueba la Ley Marco de la Gestién y Prestacion de los servicios de saneamiento” (en
adelante, Proyecto de Ley).

OBJETO DEL INFORME

El presente informe tiene por objeto emitir opinién técnica-legal sobre el Proyecto de
Ley, de acuerdo con el ambito de competencia de la Sunass y segun las funciones
asignadas a cada una de las areas firmantes.

BASE LEGAL

Ley N.° 27332, Ley Marco de los Organismos Reguladores de la Inversion Privada en
los Servicios Publicos (en adelante, LMOR).

Decreto Supremo N.° 005-2020-VIVIENDA, Texto Unico Ordenado del Decreto
Legislativo N.° 1280, Ley Marco de la Gestion y Prestacion de los Servicios de
Saneamiento (en adelante, Ley Marco).

! Recibido el 5 de setiembre de 2022, a través de la mesa de partes virtual.
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e Decreto Supremo N.° 016-2021-VIVIENDA, Texto Unico Ordenado del Reglamento
del Decreto Legislativo N.° 1280, Decreto Legislativo que aprueba la Ley Marco de la
Gestién y Prestacion de los Servicios de Saneamiento (en adelante, TUO del
Reglamento de la Ley Marco).

e Decreto Supremo N.° 042-2005-PCM, Reglamento de la Ley Marco de los Organismos
Reguladores de la Inversion Privada en los Servicios Publicos (en adelante,
Reglamento de la Ley Marco).

e Decreto Supremo N.° 017-2001-PCM, Reglamento General de la Sunass.

IV. ANALISIS

4.1. Delas competencias de la Sunass

4.1.1 De acuerdo con el articulo 16 del Reglamento General de la Sunass, el ambito de
competencia de la Sunass involucra las actividades de prestacién de los servicios de
saneamiento.

4.1.2 En concordancia con lo anterior, la Ley Marco establece que la Sunass es el
organismo regulador de los servicios de saneamiento de alcance nacional, que
contribuye a la calidad de la prestacién de estos en los ambitos urbano y rural,
cautelando de forma imparcial y objetiva los intereses de los usuarios, prestadores de
servicios y el Estado.

Articulo 7.- Competencias de la Superintendencia Nacional de Servicios
de Saneamiento

La Superintendencia Nacional de Servicios de Saneamiento - Sunass, en su
condicion de organismo regulador, le corresponde garantizar a los usuarios la
prestacion de los servicios de saneamiento en el ambito urbano y rural, en
condiciones de calidad, contribuyendo a la salud de la poblacion y a la
preservacion del ambiente, para lo cual ejerce las funciones establecidas en
la Ley N.° 27332, Ley Marco de los Organismos Reguladores de la Inversion
Privada en los Servicios Publicos, la presente Ley, su Reglamento y las
normas sectoriales?.

4.1.3 Dentro del ambito de estas competencias, la Sunass, ademas de las funciones
establecidas en la LMOR, cuenta con las siguientes, previstas en el articulo 79 de la
Ley Marco, conforme se cita a continuacion:

Articulo 79.- Sunass

La Sunass, en su condicién de organismo regulador de alcance nacional le
corresponde, ademas de las funciones establecidas en la Ley N° 27332, Ley
Marco de los Organismos Reguladores de la Inversion Privada en los Servicios
Publicos y sus modificatorias, las siguientes:

1. En relacion a los mercados de servicios de saneamiento, determinar las
areas de prestacion de los servicios de saneamiento y productos y servicios
derivados de los sistemas detallados en el articulo 2 de la presente Ley, asi
como aquellas funciones que le corresponden realizar respecto a dichos
mercados, en aplicacion de la Ley N° 27332, Ley Marco de los Organismos
Reguladores de la Inversién Privada en los Servicios Publicos y sus
modificatorias.

2 En lo referido a los servicios de saneamiento, la Ley Marco y TUO del Reglamento de la Ley Marco.
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2. Ejercer las funciones de supervision y fiscalizacion del cumplimiento de las
obligaciones legales o técnicas de las empresas prestadoras contenidas en la
legislacion aplicable al sector saneamiento sobre las materias de:

a. Composicién y recomposicion del Directorio.

b. Designacion, remocion y vacancia de los miembros del Directorio.
c. Designacién y remocion de los Gerentes.

d. Rendicion de cuentas, desempefio y buen gobierno corporativo.
e. Administracion y Gestion empresarial.

3. Para el ejercicio de las funciones de supervision y fiscalizacién, cuenta con
las atribuciones siguientes:

a. Ingresar, a través de sus representantes designados para tales efectos, a
las sedes y/o establecimientos de las empresas prestadoras o prestadores
objeto de supervision y solicita la presencia del personal directivo o del
representante de la misma.

b. Examinar en el establecimiento y lugar fiscalizado, la documentacion con
relevancia en la verificacién del cumplimiento de la normativa bajo supervision,
asi como obtiene copias de la misma o exige la remisidn de ésta a la sede de
la Sunass.

c. Requerir, recabar y obtener informacién y/o documentacion con relevancia
para la funcién supervisora y fiscalizadora, guardando la confidencialidad
cuando asi lo solicite los prestadores, conforme a las normas complementarias
emitidas por la Sunass.

d. Dictar medidas correctivas en el marco de su funcién fiscalizadora, sin
perjuicio de las que determine en el marco de un procedimiento administrativo
sancionador.

e. Las demas que se establezcan en la normativa aprobada por la Sunass.

La Sunass podra encargar a Terceros Supervisores la realizacion de
actividades especificas que coadyuven al cumplimiento de la funcion
supervisora que le corresponde ejercer en el marco de la Ley N° 27332, Ley
Marco de Organismos Reguladores de la Inversion Privada en los Servicios
Publicos y sus modificatorias, y de la presente Ley. Los Terceros Supervisores
son personas naturales o juridicas, publicas o privadas, debidamente
calificadas y clasificadas por la Sunass.

4. Ejercer la potestad sancionadora sobre el incumplimiento de las
obligaciones legales o técnicas de las empresas prestadoras contenidas en la
legislacion aplicable al sector saneamiento respecto de las materias
contenidas en el numeral 2 precedente, conforme a la normativa que apruebe
la Sunass. Comprende la facultad de tipificar las infracciones por el
incumplimiento antes sefialado y de establecer el procedimiento administrativo
sancionador.

Las sanciones por la comisién de las infracciones que tipifique e imponga la
Sunass son de tres tipos: amonestacién escrita, multa y orden de remocion,
aplicables a la empresa prestadoray a los Gerentes y miembros del Directorio.
La empresa prestadora a la que se multe esta obligado a repetir contra quienes
hubieran realizado los actos u omisiones que dieron lugar a la sancién.

La Sunass ejerce esta facultad de conformidad con las normas de la materia.

5. Dictar medidas cautelares y correctivas en el marco de un procedimiento
administrativo sancionador.
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6. Procesar e incorporar en el SIAS u otro sistema aprobado por el Ente rector,
bajo responsabilidad, la informacién brindada por las empresas prestadoras
sobre la infraestructura e indicadores de gestion de los servicios de
saneamiento, debiendo actualizarlo permanentemente conforme a Ilo
establecido en el Reglamento.

7. Supervisar la ejecucion de los contratos de asociaciones publico privadas
vinculadas a la infraestructura publica y/o a la realizacion de una o mas
procesos comprendidos en los sistemas de los servicios de saneamiento a los
que se refiere el articulo 2 de la presente Ley. Cada contrato establece
expresamente las materias que son objeto de dicha supervision.

8. Evalla a las empresas prestadoras publicas de accionariado municipal a fin
de determinar si incurren en causal(es) para el ingreso al Régimen de Apoyo
Transitorio.

(...

10. Ejecutar intervenciones, en el marco de sus funciones y competencias,
orientadas al fortalecimiento de los prestadores de servicios de saneamiento,

acorde con los Lineamientos Estratégicos del SFC.

4.1.4 En este sentido, las opiniones al Proyecto de Ley en el presente informe se
enmarcaran en las competencias de la Sunass; es decir, a las referidas a la regulacién
de la prestacion de los servicios de saneamiento.

4.2. Andlisis y opinién

MODIFICAR EL ARTICULO 18 DE LA LEY MARCO, PERMITIENDO LA
DESINTEGRACION O ESCISION DE PRESTADORES DE SERVICIOS,
CONTRAVIENE LA POLITICA NACIONAL DE SANEAMIENTO Y NO GENERA
EFICIENCIAS EN LA PRESTACION DE LOS SERVICIOS DE SANEAMIENTO

Ley Marco

Proyecto Ley

Articulo 18.- Prohibicion y efectos de la
desintegracién o escisién

18.1. Esta prohibida la desintegracion o
escision de los prestadores de los servicios de
saneamiento. Fede-acuerdo-o-acto-orientado-a

la—desintegracion-o-escision-es—nulo-de-pleno
derecho.

18.2. El Reglamento establece los efectos para
aquellos casos en los que se tome la decisién o

Articulo 18.- Prohibicion y efectos de la
desintegracion o escision

18.1. Esta prohibida la desintegracion o
escision de los prestadores de los servicios de
saneamiento, salvo la excepcidn establecida en

el parrafo 18.2.

18.2 Procede la desintegracion o escisidn de
los prestadores de los servicios de
saneamiento _cuando _exista _una _grave
afectacion _permanente en la prestacion de
servicios debidamente comprobada, exista
conflicto social por la calidad de la prestacion
de servicios vy cuando dichos prestadores
tengan competencias territoriales diferentes.

18.3. El Reglamento establece los efectos para
aguellos casos en los que se tome la decisién o
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se ejecute la desintegracion o escision de los
prestadores de servicios de saneamiento.

se ejecute la desintegracion o escisiéon de los
prestadores de servicios de saneamiento.

422

4.2.3

4.2.4

4.2.5

El Proyecto de Ley pretende modificar la Ley Marco, permitiendo la desintegracion
0 escision de los prestadores de los servicios de saneamiento y eliminando los
desincentivos previstos en caso esta se produzca (articulo 18 de la Ley Marco).

El articulo 11l del Titulo Preliminar de la Ley Marco consolida el principio de acceso
universal a los servicios de saneamiento en condiciones de eficiencia, sostenibilidad
y calidad como un derecho inherente de la persona, siendo obligacion del Estado
asegurar su provision, cumpliendo dichas condiciones, por medio de los prestadores
de servicios. Adicionalmente, el referido articulo establece que el principio de
eficiencia en la prestacion de los servicios de saneamiento prioriza el
aprovechamiento de las economias de escala, la modernizacion de la gestion y la
aplicacion de tecnologias adecuadas a las condiciones culturales, socio econémicas
y ambientales.

Asimismo, el articulo 3 de la Ley Marco declara de necesidad publica y de preferente
interés nacional la gestion y prestacion de los servicios de saneamiento con el
proposito de promover el acceso universal de la poblacion a los servicios de
saneamiento sostenibles y de calidad, proteger su salud y el ambiente.

Teniendo en cuenta lo anterior, el inciso 3 del articulo IV del Titulo Preliminar de la
Ley Marco establece como uno de los objetivos de la politica publica del sector
saneamiento, la integracién de los prestadores de servicios de saneamiento.

Dicha politica se enfoca en el logro de la eficiencia empresarial y el aprovechamiento
de las economias de escala?, respecto de prestadores de servicios y de operaciones
y procesos de estos prestadores.

3 Politica Nacional de Saneamiento, aprobada por Decreto Supremo N.° 007-2017-VIVIENDA

(...
6.4

)

. Lineamientos estratégicos

)

C. Eje de Politica 3: Fortalecimiento de los prestadores
Objetivo Especifico: Desarrollar y fortalecer la capacidad de gestién de los prestadores.
Lineamientos de Politica

1.

Incentivar la integracion de prestadores y procesos a fin de aprovechar el logro de la eficiencia empresarial y las
economias de escala, respectivamente.

E. Eje de Politica 5: Articulacion de los actores
Objetivo Especifico: Consolidar el rol rector del MVCS y fortalecer la articulacion con los actores involucrados en el sector
saneamiento
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4.2.6 Por su parte, el articulo 5 de la Ley Marco sefiala que el Ministerio de Vivienda,
Construccion y Saneamiento (en adelante, el MVCS) es el ente rector en materia de
saneamiento y como tal le corresponde planificar, disefiar, normar y ejecutar
politicas publicas nacionales y sectoriales en dicho sector.

4.2.7 En ese orden de ideas, queda claro que la propuesta normativa incumbe a la
planificacion, disefio, normativa y ejecucion de una politica publica del sector
saneamiento como es la integracion de los prestadores de los servicios de
saneamiento, la cual es competencia exclusiva del MVCS, por lo que resulta
indispensable que este ministerio emita opinion.

4.2.8 Sin perjuicio de lo antes sefialado, debemos mencionar que la politica publica de
integracion tiene un impacto directo en la calidad de la prestacion de los servicios de
saneamiento.

4.2.9 Sobre el particular, el mercado del sector saneamiento se caracteriza porque resulta
menos costoso (0 mas eficiente), que un Unico prestador —el de mayor escala
productiva— brinde la totalidad de los servicios de saneamiento (agua potable,
alcantarillado, tratamiento de aguas residuales, etc.).

4.2.10 Dicha eficiencia implica adicionalmente una mejora de la calidad del servicio, toda
vez que, al existir una reduccion de los costos en la provision del servicio, el
prestador de servicios aprovecha su capacidad de produccién para proveer de este
a nuevos usuarios y asi expandir su mercado en tanto su capacidad productiva
permita que brinde los servicios de saneamiento en las condiciones de calidad que
establece la Sunass.

4.2.11 En esa linea, el objetivo de la politica de integracion de los prestadores es mejorar
la calidad del servicio a partir de la mejora de la eficiencia empresarial.

4.2.12 Asimismo, sobre la base de los conceptos sefialados, la Sunass determina las areas
de prestacion®, en funcidon a la metodologia respectiva, segin los espacios
delimitados geograficamente dentro de las cuales se maximizan los beneficios
asociados a la integracion de prestadores de escala pequefia hacia una empresa
integradora de mayor escala. Este analisis concluye que es mas eficiente que la
estructura de mercado dentro de una area de prestacion sea asumida por una sola
empresa prestadora. Del mismo modo, se estima que la integracién de prestadores
de servicios de saneamiento al interior de cada area de prestacion generaria
ahorros, en términos de costos de producciéon, en un rango de 17% hasta 77%
aproximadamente.

Lineamientos de Politica

.2

3. Alinear los objetivos institucionales de los actores sectoriales para proveer un sistema efectivo de incentivos, que
acelere la integracion de los prestadores y de las administraciones municipales que garantice el desempefio sostenible
y eficiente.

4TUO del Reglamento de la Ley Marco

Articulo 4.- Definiciones

Para efectos de la aplicacion del presente Reglamento se tiene en cuenta las definiciones siguientes:

(.-)

7. Area de prestacion de servicios: Es el ambito de responsabilidad en la que los prestadores de servicios de saneamiento
brindan dichos servicios e incluye el area potencial en la que podria brindarlos eficientemente. El area potencial se define
de acuerdo a la implementacion de la escala eficiente, la politica de integracion y otros criterios que determine la
Superintendencia Nacional de Servicios de Saneamiento (Sunass).
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4.2.13

4.2.14

4.2.15

4.2.16

4.2.17

En este contexto, la desintegracion o escision de un prestador de servicios conlleva
riesgos para los nuevos prestadores de menor escala de produccidn, asociados a
los altos costos fijos caracteristicos del sector saneamiento.

Asimismo, la escision de un prestador puede exponer a los nuevos prestadores de
menor escala a pérdidas de eficiencia empresarial en aspectos vinculados con la
cobranza por los servicios de saneamiento.

En esa linea argumentativa, conforme con la exposicion de motivos del TUO del
Reglamento de la Ley Marco, la integracion es el medio que busca fortalecer la
gestién de las empresas prestadoras y, en consecuencia, prestar un adecuado
servicio a la ciudadania.

Aunado a lo expuesto, de la revisién de la exposicion de motivos del Proyecto de
Ley no se observa que se haga siquiera alguna mencién sobre las caracteristicas y
dinamica del sector saneamiento ni sustento de la propuesta. Tampoco desarrolla lo
contemplado en la férmula legal, es decir, cudles serian los alcances de los
supuestos de grave afeccion permanente en la prestacion de servicios debidamente
comprobada, conflicto social por la calidad o competencias territoriales diferentes,
cuya amplitud y generalidad podria desnaturalizar el régimen vigente.

Asi, observamos una clara contravenciéon al articulo 2 de la Ley Marco para la
Produccién y Sistematizacién Legislativa, Ley N.° 26889; la cual, establece que todo
proyecto de ley debe estar debidamente sustentado en una exposicion de motivos.
Adicionalmente, se observa una vulneracién al articulo 2 del Reglamento de dicha
ley, aprobado por Decreto Supremo N.° 008-2006-JUS®.

4.2.18 En funcién a las normas citadas se aprecia que el Proyecto de Ley carece de: (i)

fundamentacién juridica de la necesidad de la propuesta normativa; (ii) analisis sobre
la constitucionalidad o legalidad de la norma vy (iii) andlisis sobre la coherencia con
el resto de las normas vigentes.

4.2.19 En este sentido, desde la perspectiva de la prestacion de los servicios de

V.

saneamiento, el Proyecto de Ley no resulta viable, toda vez que la integracion de
prestadores contribuye con la mejora de la eficiencia empresarial y cumple ademas
el objetivo de mejorar la calidad de los servicios prestados a los usuarios.

CONCLUSIONES

5.1

5.2.

El Proyecto de Ley pretende modificar el articulo 18 de la Ley Marco que constituye
una politica publica, referida a la integracion de los prestadores de servicios de
saneamiento, que es competencia del MVCS, por lo cual resulta indispensable que
ese Ministerio emita opinién.

La integracién de prestadores contribuye con la mejora de la eficiencia empresarial
y cumple ademas el objetivo de mejorar la calidad de los servicios prestados a los
usuarios; por lo que, desde la perspectiva de la prestacién de los servicios de

5 “Articulo 2.- Exposicidon de motivos.
La exposiciéon de motivos consiste en la fundamentacion juridica de la necesidad de la propuesta normativa, con una

explicacion de los aspectos mas relevantes y un resumen de los antecedentes que correspondan y, de ser el caso, de la

legislaci

6n comparada y doctrina que se ha utilizado para su elaboracion.

Asimismo, la fundamentacién debe incluir un analisis sobre la constitucionalidad o legalidad de la iniciativa planteada,
asi como sobre su coherencia con el resto de normas vigentes en el ordenamiento juridico nacional y con las obligaciones

de los tratados internacionales ratificados por el Estado.” (subrayado agregado).
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saneamiento, el Proyecto de Ley que contempla una escisién o desintegracion por
excepcion tendria como efecto lo contrario y no resulta viable.
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