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RESUMEN

El articulo desarrolla la regulacién del servicio
de mercados de abastos en la legislacién
peruana luego de los nuevos cambios
normativos acontecidos antes y durante la
pandemia por el COVID-19. Se desarrolla
los tipologias existentes sobre mercados, los
actores publicos involucrados y el régimen
juridico administrativo que adopta nuestro
ordenamiento juridico. Finalmente, se comentan
dos retos que tienen los mercados a la luz de las
nuevas legislaciones relacionadas al desarrollo
urbano y la seguridad alimentaria. Luego de
un andlisis juridico de la normativa, doctrina
administrativa y la jurisprudencia encontramos
un proceso en marcha de recuperacion del rol
que tiene la administracién publica frente a la
promocién, construccién y operacién de los
mercados de abastos luego de los procesos de
liberalizacién y privatizacién que vivié el Pero
durante la década de los noventas.

PALABRAS CLAVE

Privatizacion | Servicio Publico | Servicio Pdblico
Local | Mercados de Abastos | Gobiernos
Locales | Comercio Interno | Seguridad
alimentaria | Derecho Administrativo | Lima
Metropolitana | Derecho Municipal

ABSTRACT

The article develops the regulation of the food
market service in Peruvian legislation, after
the new regulatory changes that occurred
before and during the COVID-19 pandemic. In
addition, the existing typologies on markets, the
public actors involved and the administrative
legal regime that adheres to the Peruvian legal
system are studied. Finally, two aspects that food
markets maintain in regard to the new legislation
related to urban development and food safety
are analyzed. Likewise, after a legal analysis
of the regulations, administrative doctrine, and
jurisprudence we found an underway process to
recover the role that the public administration
has in the promotion, construction and operation
of the food markets, after the processes of
liberalization and privatization that occurred in
Peru during the nineties.
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1. INTRODUCCION

En el Pery, existe un vacio pendiente de ser llenado por investigaciones sobre la regulacién de los
servicios publicos locales frente a los retos que enfrentan las metrépolis y grandes ciudades del
pais. Uno de estos servicios denominados por nuestra Ley Orgdnica de Municipalidades es el de
abastecimiento y comercializacién de productos que se realiza a través de los mercados de abastos
peruanos. Estos espacios han estado en el foco de la discusiéon urbana a raiz de la pandemia del
COVID-19.

Luego del luto vivido por las inundaciones provocadas por el fenémeno climético conocido como el
“Nifio Costero” 2, al Per( le tocé vivir otro duelo causado por la situacién de emergencia sanitaria
que azoté al mundo entero. Se sabe que el Per( es el pais con la tasa de mortalidad per cépita més
alta del mundo en la pandemia“. Nuestros comerciantes han sido unos de los grupos mds expuestos
a contagios, considerando ademds que muchos de ellos son adultos en condiciéon de riesgo (CAF,
2020, p. 9). En muchas ciudades del Perd la tasa de contagios al iniciar la pandemia superaba el
80% (CAF, 2020, p. 9).

Segun informacién de Instituto Nacional de Estadistica e Informética (INEI), Lima Metropolitana
concentra casi la mitad® de los mercados del Per( (Proyecto Pert et al., 2020, p. 11). Lamentablemente
la necesidad de limefos y limefas de abastecerse de alimentos, sumado al insuficiente control

3  Enel 2017 este fenédmeno provocé uno de los mayores desastres naturales en el Perd. Mas de 100 000
damnificados, 75 fallecidos, 10 000 viviendas colapsadas y medio millén de afectados fueron el saldo
final de este evento. Ver en Mariaisabel. (2017, December 22). Perd: la furia de El Nifio Costero en el 2017.
Noticias Ambientales. hitps://es.mongabay.com/2017/12/peru-la-furia-nino-costero-2017/

4 Véase en BBC News Mundo. (2021, 31 de mayo). Perd duplica las muertes por covid-19 tras una revisién
de cifras y se convierte en el pais con la mayor tasa de mortalidad per cépita del mundo. BBC News Mundo.
https://www.bbc.com/mundo/noticias-america-latina-57310960

5 El Censo Nacional de Mercados de abastos del 2016 da importantes datos acerca del estado situacional
de los mercados en el Per0 y Lima. En el Per( se registraron 2,612 mercados de abastos siendo Lima el
departamento que mds mercados concentra con una cantidad 1,122 (Proyecto Per( et al., 2020, p. 11).
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sanitario dentro de los establecimientos convirtieron también a sus diversos mercados en focos de
diseminacién del virus. Hasta finales del mes de junio de 2020, al finalizar la cuarentena nacional,
el 41% de los comerciantes de mercados de abastos de Lima y Callao dio positivo al COVID-19
(CONURB, 2021, p. 116).

Frente a esto, la legislacién ha venido siendo modificada con el objetivo de superar esta tragica
situacién. Por ello, analizaremos los retos y oportunidades del régimen juridico que regula la
construccién, funcionamiento y gestién de los mercados de abastos desde una mirada histérica y con
un enfoque interdisciplinario dada la falta de fuentes bibliogréficas de cardcter juridico que estudien
los mercados de abastos de Lima.

2. LOS MERCADOS DE ABASTOS EN LA LEGISLACION PERUANA
2.1. Clasificacion de Mercados en la legislacion peruana
2.1.1. Por preponderante relacién con la economia rural

La legislacién peruana no tiene regimenes diferenciados que regulan los mercados que se ubican en
dreas rurales frente a los que estdn en dreas urbanas. De cierta manera, todos los mercados estdn
relacionados con las economias rurales ya que son el punto de distribucién del sistema alimentario.
No obstante, existe dos casos especiales regulados. En la Ley de Promocién del Desarrollo de los
Mercados de Productores Agropecuarios y Mercados ltinerantes - Ley N° 29676 se propusieron
modelos de mercado que permitan articular los pequefios y medianos productores agrarios a los
mercados locales, regionales, nacionales e internacionales®. Este sigue siendo el problema que trata
de abordar la politica nacional agraria: el bajo nivel de integracién de los productores agrarios para
acceder a mercados en general’. Esta legislacién es reglamentada por el sector Agricultura.

De esta manera, la legislacién fomenta la insercién al mercado de las comunidades campesinas
y comunidades nativas, logra la comercializacién directa entre productores y consumidores
finales, y mejora la economia rural promoviendo la agricultura sostenible. Estos mercados pueden
implementarse tanto en éreas rurales como urbanas. La normativa citada presenta dos tipologias de
mercado.

2.1.1.1. Mercados Agropecuarios

La Ley define a los Mercados de productores agropecuarios como aquellos que constituyen el conjunto
de transacciones, acuerdos o intercambios de bienes y servicios que realizan los productores de
comunidades campesinas, comunidades nativas y productores individuales con los consumidores
finales®. Recalca la norma que no estédn comprendidos en la norma los intermediarios o acopiadores
que no son productores. Asimismo, la norma establece que estos son de duracién indefinida y se
realizan una vez a la semana.

2.1.1.2. Mercados ltinerantes

Posteriormente, dado el contexto de Emergencia Sanitaria por el COVID-19, la Ley N° 31073
amplié una tipologia llamada Mercado itinerantes. Con el objetivo de prevenir los contagios, estos
se constituyen como espacios fisicos o moéviles de venta directa y sin intermediarios de productos

6 Fue el Eje de Politica 10 de la anterior Politica Nacional Agraria aprobada mediante Decreto Supremo N°
002-2016-MINAGRI el 18 de marzo de 2016 (MINAGRI, 2016)

7  Politica Nacional Agraria 2021-2030 aprobada por el Articulo 1 del Decreto Supremo N° 17-2021
(MIDAGRI, 2021, p. 6)

8 Ver Articulo 2 de la Ley N° 29676
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agropecuarios del campo a los consumidores finales de las zonas urbanas y urbano-marginales. Una
de sus caracteristicas, a diferencia de los mercados agropecuarios, es que son temporales’.

Si bien los conocidos Mercados “De la Chacra a la Olla” han tenido bastante éxito'® hasta la fecha,
los formatos antes descritos no serdn objeto de desarrollo mayor en el articulo por el grado de
complejidad que implica analizar las dinédmicas y l6gicas comerciales relacionadas a las transacciones
de las comunidades campesinas y nativas. Sin embargo, ello serd necesario ya que los mercados
constituyen un espacio de encuentro entre el mundo rural y urbano. Bastard para efectos del presente
articulo su mencién para entender posteriormente cémo se ha querido gestionar el entorno de los
mercados durante el Estado de Emergencia Sanitaria.

2.1.2. Por su Origen

No se puede entender la formacién de los mercados de abastos en el Pery sin explicar el proceso de
urbanizacién que atravesé nuestro pais en los Gltimos 60 afos. Segun cifras del Instituto Nacional de
Estadistica e Informética (INEI)'", la poblacién peruana paso de ser mayoritariamente rural para ser
mayoritariamente urbana. En 1940 el 64.6 % de la poblacién vivia en dreas rurales y solo el 35.4%
en dreas urbanas. En contraste, segun el Gltimo Censo nacional de Poblacién y Vivienda del 2017, el
79.3% de la poblacién vive en éreas urbanas, frente a un 20.7% que vive en dreas rurales'?, hecho
que prueba la clara tendencia a la urbanizacién.

Este proceso de urbanizacién siguié una dindmica informal, siendo una de las tipologias de esta
dindmica los llamados asentamientos humanos o barriadas'. En el Lima Metropolitana segin
los censos nacionales, en 1955 existian 39 asentamientos humanos, representando el 10% de la
poblacién de la capital. Para 1993, los asentamientos humanos existentes en el drea metropolitana
eran de 1147, representando el 34,5% de la poblacién capitalina (Riofrio, 1978; INEI, 1981; 1993).
Lo mal llamados barrios “marginales” no eran un fenémeno secundario, sino més bien una manera
de crear la ciudad ante un Estado desbordado'. Hoy sabemos que el 54% de la superficie del Area

9 Ver Articulo 2 de la Ley N° 29676

10 Segun el Ministerio de Desarrollo Agrario y Riego los Mercados “De la Chacra a la Olla 2021” generaron
més de S/ 25,5 millones de soles hasta agosto del presente afo. Desde noviembre de 2020 a julio de 2021
se ejecutaron un total de 1826 mercados, abasteciendo a 1.01 millones de familias a nivel nacional. Véase
en El comercio. (2021¢, 3 de agosto). Mercados “De la Chacra a la Olla 2021” generaron mds de S/ 25,5
millones a la fecha. El Comercio Pert. hitps://elcomercio.pe/economia/peru/mercados-de-la-chacra-a-la-
olla-2021-generaron-mas-de-s-2556-millones-a-la-fecha-nndc-noticia/

11 Ver al respecto en Instituto Nacional de Estadistica e Informética. (s. f.) Migraciones internas en el
Peru. https://www.inei.gob.pe/media/MenuRecursivo/publicaciones_digitales/Est/Lib0018/cap31001.
htm#:~:text=De%20una%20poblaci%C3%B3n%20mayoritariamente%20rural, m%»C3%A15s%20
r%C3%A1 pidamente%20que%20la%20rural.

12 Véase Instituto Nacional de Estadistica e Informética, Caracteristicas de la Poblacién. (2018). Capitulo
|: Caracteristicas de la Poblacién. En: INEl, Perd: Perfil Sociodemogrdéfico. Informe Nacional. Censos
Nacionales 2017: XIl de Poblacién, VIl de Vivienda y Il de Comunidades Indigenas. https://www.inei.gob.
pe/media/MenuRecursivo/publicaciones_digitales/Est/Lib1539/cap01.pdf

13 De conformidad con el literal a) del articulo 4 de la derogada Ley N° 13517 — Ley Orgdnica de Barrios
Marginales de 1961, se le denominaba “Barriada” a la zona de terrenos de propiedad fiscal, municipal,
comunal o privada que se encuentra dentro de los limite de centros poblados capitales de circunscripcién
politico administrativa, o en sus respectivas drea suburbanas o aledafas, en las que, por invasién y al
margen de disposiciones legales sobre propiedad, con autorizacién municipal, o sin ella, sobre lotes
distribuidos sin planes de trazado oficialmente aprobados, se hayan constituido agrupamientos de viviendas
de cualquier estructura, careciendo dicha zona en conjunto de uno a més de los siguientes servicios: agua
potable, desagie, alumbrado, veredas, vias de trdnsito vehicular, etc. La Ley N° 13157 fue una ley pionera
en su época al dar una respuesta al fenémeno de la autoproduccién de hdbitat en el Perd.

14 De acuerdo con Espinoza y Fort (2020c), el 93% del nuevo suelo generado en las ciudades del Perd de
2001 al 2018 es informal, en ofras palabras, mediante lotizaciones informales y ocupacionales ilegales.
Esto prueba de cierta manera que la informalidad urbana no es un fenémeno marginal, sino més bien
principal y generalizado.
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Metropolitana de Lima estd ocupado por asentamientos no formalizados e informales (Torres, 2019,
p. 15).

En esta linea, en muchos de estos casos no se siguieron procedimientos de habilitaciéon urbana que
respondan a los instrumentos de planeamiento urbanistico. Por ello, se prescindié de la ejecucion
de obras fisicas para los servicios pUblicos esenciales, asi como de la reserva de dreas de dominio
publico para la implementacién de equipamientos. Es asi como este fenémeno repercute tanto en la
formacién de los mercados como equipamientos urbanos, y, por consiguiente, en el tratamiento que
se le ha dado en la legislacién.

2.1.2.1. Mercados Informales

El mercado informal limefo se dio en un contexto general de crecimiento urbano no planificado.
Uno de los significados de la formacién de estos barrios capitalinos es la incorporaciéon de una
enorme masa poblacional al mercado de consumo y al de trabajo (Matos Mar, 2012, p. 247). Asi,
esta poblacién, desposeida de los medios de produccién propios de la economia campesina, a su
llegada a la ciudad se convierte gradualmente en demandadora de bienes de consumo, aumentando
el mercado interno (Matos Mar, 2012, p. 247).

En esta linea, muchos pobladores de las barriadas tuvieron una participaciéon crucial en la satisfaccién
de estas necesidades de servicios. Se gestionaron soluciones ante falta de agua, electricidad, baja
policia, desagUe o posta sanitaria, transporte y locales publicos necesarios para la vida comunitaria.
Uno de estos locales comunales fue el mercado (Matos Mar, 1966, p. 153). Sobre el orden en el que
se atendian estas carencias, Matos Mar decia lo siguiente:

Dado que las barriadas buscan ser asentamientos organizados, una vez atendidos los mdés
elementales problemas, si bien precariamente, ponen énfasis en la edificacién de locales
publicos. En la mayoria de ellas se han construido locales para escuelas, asociaciones, capillas,
mercados y zonas de esparcimiento con campos deportivos, plazas y parques y, finalmente,
reservorios de agua y puentes. Obras realizadas mediante faenas comunales. (1966, p. 155)

Acé hay dos ideas importantes. La primera esté relacionada con la demanda de consumo de bienes.
El mercado informal de los asentamientos humanos fue un producto de este espacio humano para la
satisfaccién de necesidades de subsistencia. Junto con las “paraditas” y los vendedores ambulantes,

el mercado informal permitié a los nuevos pobladores' ligar sus actividades a la econémica urbana
de la gran ciudad (Matos Mar, 2012, p. 175).

Lo segundo estd relacionada al alto nivel de desocupaciéon. Segin Matos Mar'” (2012), los pobladores
generaron su propio empleo mediante multiples iniciativas, siendo una de ellas la creacién de
empresas familiares o dedicédndose al comercio informal en calles y alrededores de los mercados de
abastos. Serdn estos comerciantes los que posteriormente construirdn los mercados informalmente
con el objetivo de abandonar las calles'® (De Soto et al., 1986, pp. 119-120). Sobre la magnitud de

15 Los mercados no solo se han establecido antes de la planificaciéon. Segun Leung, incluso existen algunos
mercados en Lima que son anteriores a la creacién del mismo distrito. Surquillo y Brefa se fundaron
en 1949, sin embargo, sus primeros mercados se registraron en el afio 1940; en Lince, 30 afios antes;
en Jesus Maria, 20 afos antes; y en San Borja, 60 afos antes aproximadamente. Para Leung (2016),
esto explicaria espacios de crecimiento urbanos anteriores a la fundacién de los nuevos barrios, los que
aparecen sin previa planificacién o como extensién a la malla urbana existente.

16 Esto estd basado en el estudio de Matos Mar en los asentamientos humanos analizados en el Distrito de
Comas ubicado en el drea metropolitana de Lima.

17 Los casos observados por Matos Mar se encuentran en los distritos de San Juan de Miraflores, Villa El
Salvador y Villa Maria del Triunfo del drea metropolitana de Lima

18 Para De Soto, los ambulantes tratan de dejar la via pdblica porque esta les impone una serie de limitaciones.
En la calle, los derechos especiales de dominio, a pesar de todo, no les ofrecen seguridad suficiente para
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figura en Lima Metropolitana a mediados de los ochentas, De Soto, Ghersi y Ghibellini documentaron
lo siguiente:

Como adelantamos, el ILD comprobé que en la capital existen 274 mercados informales. De
ellos, el 63% ha sido edificado por los ambulantes mismo a través de sus organizaciones y
el 28% por empresas formalmente establecidas y por encargo de los informales o para ser
vendido a ellos; sobre el 9% restante no se tiene informacién. En general, se trata bdsicamente
de establecimientos fuera de la via publica, edificados con material noble, debidamente
equipados con cdmaras frigorificas, almacenes, puestos individuales y servicios higiénicos.

(...)

No obstante, a través del gobierno central o los municipios, el Estado ha tratado también
de terciar en este proceso, aunque infructuosamente. Frente a los 274 mercados informales,
solo ha podido edificar 57. Lo cual significa que el Estado Gnicamente ha podido construir un
mercado por cada cinco que han edificado los informales. Si lo tomamos solo los Gltimos veinte
anos (1965-85), la proporcién es todavia més abrumadora: por cada mercado construido
por el Estado, se levantaron doce mercados informales. (De Soto et al., 1986, pp. 120-121)

Como podemos apreciar, los mercados informales han estado inmersos en esta légica inversa al
proceso formal de adquisiciéon de la propiedad. El orden establecido en la normativa urbanistica
como el proceso formal/legal empieza primero con la adquisicién de la propiedad, lo cual da paso
al proceso de habilitacién urbana que convierte el suelo urbano mediante la dotacién de servicios
necesarios para tener un entorno sostenible, luego se construye la vivienda y finalmente se ocupa
(Ortiz, 2017, p. 153). Vale recalcar que estos procedimientos y pasos presuponen la existencia de
planes urbanisticos y normas que regulan los suelos de la ciudad.

Estas normas de orden publico son importantes porque los procedimientos de habilitaciéon urbana
deben advertirlas de manera obligatoria. Lamentablemente en el Per( solo el 11.7% de distritos hoy
cuentan con planes de desarrollo urbano vigentes'. En el caso de Lima nos rige un Plan que fue
trabajado al final de los ochentas y que solo tenia vigencia hasta el 2010. Es decir, tenemos ya 11
afos sin un instrumento de planificacién metropolitana.

Por el contrario, la adquisicién informal empieza primero con la posesién/ocupacién mediante
invasiones, posteriormente se lotiza y se habilitan los servicios de manera parcial, luego se construye
progresivamente, y finalmente se obtiene la propiedad mediante las normas de regularizacién. Tal
como describié Matos Mar, la edificacién de locales comunales como los mercados son posteriores
a la ocupacién. El costo de acceso a los mercados en términos de tiempo era de diecisiete afos en
promedio, desde la formacién de la “paradita” hasta que el mercado entra en funciones (De Soto et

al., 1986, p. 209).

El desarrollo urbano en el Per entonces puede ser caracterizado por tener un patrén de ocupacién del
territorio mayoritariamente informal, con un estructura cefdlica y centralizada en Lima Metropolitana,
y donde el crecimiento urbano es horizontal y aproximado a la ciudad difusa, al margen de la
planificacién urbana y de la zonificacién, y con una importante carencia de servicios pUblicos® y un

estimular una inversién a lo largo que mejore la funcién minorista de los ambulantes porque en esos
lugares no es posible suscitar expectativas racionales de propiedad (1986, pp. 119-120)

19 Datos recogidos en el Registro Nacional de Municipalidades 2019 por el Ministerio de Vivienda,
Construccién y Saneamiento. https://www.congreso.gob.pe/Docs/comisiones2020/Vivienda/files/ppt/
ppt_pl 7664 desarrollo_urbano_sostenible (14-06-2021).pdf

20 La disponibilidad de servicios en general es un tema critico. Salvando las diferencias, esto se repite con otro
tipo de servicios y obras necesarias para el mejoramiento de los barrios y la calidad de vida. Son catorce
anos lo que deben esperar los hogares que compraron lotes en urbanizaciones informales para obtener
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transporte publico caético en las ciudades y metrépolis (Ortiz, Ferndndez y Devoto, 2020). Frente a
esta realidad, nuestra legislaciéon nacional regulé a los Mercados Publicos Informales dentro de la
legislacion de regularizaciones de las ocupaciones informales.

La Ley de desarrollo y complementaria de formalizacién de la propiedad informal, acceso al suelo
y dotacién de servicios bdsicos, Ley N° 28687, fue el dispositivo juridico que regula este proceso de
regularizacién de la propiedad, el acceso al suelo para uso de vivienda de interés social orientado
a los sectores de menores recursos econdémicos?'. La legislaciéon entonces acepta una situacién de
hecho que se distancia ampliamente con lo legal/formal (habilitacién/edificacién/ocupacién).

Esta ley declaré de preferente interés nacional la formalizacién de la propiedad informal??, con su
respectiva inscripcién registral respecto a los terrenos ocupados por posesiones informales, centros
urbanos informales, urbanizaciones populares y toda otra forma de posesién, ocupacién o titularidad
informal de predios que estén constituidos sobre inmuebles de propiedad estatal, con fines de
vivienda. Lo particular de esta normativa es que comprendié también a los llamados mercados
publicos informales. Asi, se crea una legislacién paralela a la normativa urbanistica vigente para
atender los acuciantes (y actuales) problemas de saneamiento fisico-legal?® de los mercados.

La definicién legal de Mercados Piblicos Informales se refiere a aquellos locales o centros comerciales,
ubicados dentro de una posesién informal, en los que se realizan toda clase de operaciones comerciales
mayoristas y/o minoristas de cualquier clase de bienes y servicios, que cuentan o no con autorizacién
de funcionamiento?. En otras palabras, debido a la gran informalidad predial y la nula planificacién,
la norma asume la existencia de estos equipamientos que sirven a la comunidad, pero que no
necesariamente cuentan con los titulos habilitantes requeridos para funcionar.

En este sentido, tanto en Lima como en todo el Perd los comerciantes han construido, gestionado
y operado sus propios modos de subsistencia ante los vacios en las politicas piblicas y en el
reconocimiento de sus demandas de bienestar (Santandreu et al., 2021, p. 63).

2.1.2.2. Mercados Planificados

En contraste con los mercados informales que se crearon por necesidad o ante la falta de servicios
o de oportunidades labores, y que consistieron también en un sistema de subsistencia innato de la

conexiones domiciliarias (agua, luz, etc.). Para el caso de infraestructuras como pistas, veredas o parques,
el plazo suele ser mayo de dieciocho afos (Espinoza y Fort, 2020c¢, p. 26).

21 Ver Articulo 1 de la Ley N° 28687

22 En el PerG se ha extendido el plazo de antigiedad de ocupaciones informales 13 veces, la pionera Ley
13517 de 1961, luego el Decreto Legislativo 51 (1981), Ley 24513 (1986), Ley 25102(1989), Ley 25314
(1991), Ley 26264 (1993), Decreto Legislativo °803 (1993), Ley N° 27046 (1998), Ley N° 28391 (2004),
Ley N° 28687 (2006), Ley N° 29802, Decreto Legislativo N° 1202 (2015), Ley N° 31056 (2020). (Lau,
Vilchez y Devoto, 2021)

23 Las normas de regularizaciéon y saneamiento como reaccién frente a la incapacidad del Estado y el
mercado de generar una oferta de vivienda adecuada y suficiente. La Ley 13517 tuvo como obijetivo la
regularizacién de la propiedad de las barriadas desde una éptica integral. Dicha dindmica fue migrando
habia una politica en la que el Estado solo se preocupaba por otorgar titulos de propiedad — “saneamiento
legal”. La forma en que han ido emitiéndose normas y se han ido aplicando politicas de regularizacién
parte de un desencuentro entre lo formal e informal, con medidas parciales que involucraba a cada
uno de estos sectores, sin tener una mirada urbana integral en donde coexisten e interactGan ambas
dimensiones. La dindmica actual por medio de la cual se generan los asentamientos informales es distinta
a la existente al momento de emitirse la Ley 13517. El fenémeno actual, las relaciones de agencia e incluso
las motivaciones de los actores involucrados nos muestra un fenémeno distinto que no puede tener la
misma solucién (Lau, Vilchez y Devoto, 2021).

24 Véanse Numeral 5 del Articulo 5 de la Ley N° 28687 y Numeral 3 del Articulo 3 del Decreto Supremo N°
006-2006-VIVIENDA
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poblacién que fue creciendo al mismo paso que la ciudad formando parte de la vitalidad del territorio
(Leung, 2016, pp. 46-47), tenemos los mercados planificados.

Estos mercados son los que corresponden a una planificacién urbanistica con propésito unificador
o de homogeneizacién del servicio en el territorio, ya que su ubicacién estratégica responde a las
ideologias modernistas de zonificacién, accesibilidad y control de usos (Leung, 2016, pp. 46-47).
Asi, estos encuentran ubicacién conforme en las zonificaciones comerciales?® establecidas por los
instrumentos de planeamiento urbanistico peruano. Estos mercados pueden ser operados y construidos
tanto por el Estado como por el privado.

En la mayoria de casos, tanto los instrumentos de planeamiento estratégico como los de planificacién
urbana no abordan la problemética de estas plataformas de abastecimiento y comercializacién de
alimentos como centralidades alimentarias. Desde lo zonificado vemos que estdn pensados como
lugares de intercambio y no como equipamientos como veremos mds adelante.

2.1.3. Por Escala de distribucion
2.1.3.1. Mercados Mayoristas

Son el nexo entre lo rural y lo urbano. Estos mercados representan casi el 2% del total de mercados en
el Perd (Proyecto Perd et al., 2020, p. 11). La Ley N° 28026 — Ley del sistema de mercados mayoristas
de alimentos y su reglamento aprobado por el Decreto Supremo N° 038-2004-AG constituyen el
marco legal que tiene por objeto establecer reglas para la promocién y el desarrollo de los mercados
mayoristas de alimentos y los servicios que las empresas operadoras de estos prestan a los agentes
de comercio para facilitar la actividad cotidiana de compraventa al por mayor.

Este marco normativo define a los Mercados Mayoristas de Alimentos como aquellos establecimientos
en los que, bajo la gestién de una empresa operadora, negocian agentes de comercio mayoristas
y se concentra la mayor oferta de productos alimenticios agricolas perecederos, menestras y otros
granos secos, y recursos hidrobiolégicos, y de ser el caso, la de otras poblaciones bajo la modalidad
de reexpedicién de productos?. Este tipo de mercado se ubica en dreas de zonificacién calificada de
manera especifica por la Municipalidad Provincial para el fin de Mercado Mayorista.

Es importante mencionar que hay mercados mixtos que a veces no se contabilizan como mayoristas.
Los mercados mixtos operan como mayoristas sin necesariamente cumplir su reglamentacién.
Existe un desorden en el sistema de abastecimiento en general, mds alld de lo que pueda hacer la
planificacién urbana. Algunos mercados mixtos venden tanto a mayoristas como minoristas. Esto
genera problemas logisticos ya que no se toma en cuenta las repercusiones y externalidades que
conlleva operar un mercado de esta escala.

2.1.3.2. Mercados Minoristas

En una escala menor encontramos al Mercado Minorista. Estos son aquellos establecimientos en el que
comerciantes distribuidos en puestos venden a usuarios finales y en pequenas cantidades productos
agropecuarios, productos hidrobiolégicos, abarrotes, licores, productos de limpieza personal y del

25 De conformidad con el Numeral 3 del articulo 101 del Decreto Supremo N° 022-2016-VIVIENDA
— Reglamento de Acondicionamiento Territorial y Desarrollo Urbano Sostenible, Zona Comercial se
entiende como aquella érea urbana destinada fundamentalmente a la ubicacién y funcionamiento de
establecimientos de compra venta de productos y de servicios. Los planos de zonificacién consignan: Zona
de Comercio Especializado (CE), Zona de Comercio Intensivo (Cl), Zona de Comercio Metropolitano (CM),
Zona de Comercio Zonal (CZ), Zona de Comercio Vecinal (CV). Sobre el comercio local, este no se sefala
en los planos de zonificacién ya que su localizacién es definida en el proceso de habilitaciéon urbana.

26 Véase Numeral 2 del articulo 2 de la Ley N° 28026
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hogar y otros productos alimenticios y no alimenticios tradicionales y/o brindan servicios menores
complementarios (electricidad, reparacién de artefactos, vidrieria, ebanisteria, sastreria, renovadora
de calzados, entre otfros), que no atenten contra la sanidad e inocuidad del establecimiento?.

Los mercados minoristas representan el 88% del total de mercados en el pais?. En su mayoria se
identifican en el plano con zonificacién comercial. Estos actualmente no tienen un marco legal
nacional. Actualmente se trabaja con la Federacién Nacional de Trabajadores en Mercados del Perd
trabaja en una propuesta legislativa.

2.1.4. Por su Titularidad y Administracion

En el Pert los mercados de abastos, independientemente de la titularidad publica o privada que
tenga el bien, pueden ser operados por privados como por la misma administracién pUblica como
veremos a continuacion.

2.1.4.1. Mercados Privados

En cuanto a la titularidad, los mercados privados pueden denominarse como aquellos que son
propiedad de una persona natural o juridica, organizacién social cooperativa, entre otros?. Segin
los datos de INEI, en relacién al régimen de administracién un 75% de los mercados del Perd son
administrados por Junta de propietarios, personas naturales o juntas directivas (Proyecto PerG et al.,
2020, p. 11).

De estos, el 60% son asociativos y 15% de empresas privadas o personas naturales segin el estudio
de GRADE. Esto distinciéon es sumamente importante. Los costos de transaccién para gestionar un
mercado asociativo son més altos. Frente a los mercados donde hay un solo propietario (empresa
o inversionista) que alquila a terceros y toma todas las decisiones, en los asociativos/cooperativos
todo tipo de decisién sobre los temas comunes (techo, pasajes, mejoras, etc.) requerird de una
deliberacién entre los asociados en las instancias internas correspondientes.

2.1.4.2. Mercados Municipales

Estos mercados son de propiedad estatal y pueden estar inscritos a favor de las municipalidades
provinciales, metropolitanas o distritales®. En esta linea, podemos afirmar que los inmuebles donde
se desarrollan estos servicios locales son bienes de dominio piblico. En contraste a los bienes de
dominio privado, los bienes de dominio piblico son aquellos bienes estatales destinados al uso
puUblico, cuya administracién, conservacién y mantenimiento corresponde a una entidad; o que sirven
de soporte para la prestaciéon de cualquier servicio publico®'.

Asimismo, vale recalcar que estos bienes piUblicos municipales tienen un régimen auténomo basado
en un sistema de fuentes distinta al régimen nacional. En otras palabras, la Ley General de Sistema
Nacional de Bienes Estatales ha establecido que los actos que realizan los gobiernos locales respecto
de los bienes de su propiedad y los de dominio pUblico que se encuentre bajo su administracién,
se rigen por la Ley Orgdnica de Municipalidades. Por lo tanto, la Ley nacional aqui es supletoria y

27 Véanse Articulo 4 de la Resolucién Ministerial N° 061-2021-VIVIENDA y Numeral 6.9 del Articulo
6 de la Resolucidon Ministerial N° 148-2021-PRODUCE; Articulo 4 de la Resolucién Ministerial N°
155-2021-PRODUCE

28 Tenemos un 10% de los mercados que pueden llamarse mixtos, es decir, cuentan con los dos tipos de
servicio (Proyecto Per(G et al., 2020, p. 11).

29 Ver Articulo 6 de la Resolucién Ministerial N° 155-2021-PRODUCE
30 Ver Articulo 6 de la Resoluciéon Ministerial N° 155-2021-PRODUCE

31 Véase Numeral 2 del Articulo 3.3 del Decreto Supremo que aprueban el Reglamento de la Ley N° 29151,
Ley General del Sistema Nacional de Bienes Estatales.
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complementaria (Vignolo, 2015, p. 422). Por lo tanto, para el caso de los mercados municipales
como bienes pUblicos municipales, deberd revisarse principalmente la legislacién local, Ley Orgdnica
de Municipalidades y Ley Bases de la Descentralizaciéon (metropolitana y distrital dependiendo de la
titularidad).

Frente a un 75% de mercados gestionados por privados (empresas, personas, asociaciones,
cooperativas), en el Perd tan solo un 25% son de administracién municipal (Proyecto PerG et al.,
2020, p. 11). En el caso de Lima menos del 3% serian mercados de administracién publica y en Lima
Metropolitana esta cantidad seria solo de 7 mercados. Estos mercados municipales se encuentran
en los distritos de Cercado de Lima (Ex Mercado Central), Santa Anita (Gran Mercado Mayorista),
Santiago de Surco (Mercado Municipal N° 1) y La Victoria (Mercado Municipal N° 1 “Manco Capac”,
Mercado Minorista N° 1, Mercado 3 de Febrero y Mercado N° 9 de Octubre), siendo el Gltimo distrito
que concentra la mayor cantidad de mercados municipales a nivel de Lima Metropolitana.” (Proyecto
Per? et al. 2020, p. 11). San Isidro es el Unico distrito que recientemente ha iniciado trabajos de
construccién para la apertura del nuevo Mercado Municipal luego de su cierre en medio de una
pandemia.

2.2. Actores Publicos

Luego de explicar las distintas tipologias de mercados en la legislacién peruana, desarrollaremos el
tema de las funciones y competencias de las entidades de la administracién pUblica que intervienen
alrededor de las actividades correspondientes a la construccién, funcionamiento y gestiéon de los
mercados de abastos. Como veremos a continuacién, las labores relacionadas a la regulacién sobre
construccién, funcionamiento y gestién de los mercados estd fragmentada en varios sectores y niveles
de gobierno.

Tabla 1. Marco institucional en la Regulacion de Mercados

Gobierno Nacional

Ministerio de e Formula, coordina, ejecuta y supervisa la politica de Mercados de Abastos
la Produccién (comercio interno)®?
(PRODUCE)

e Propone y dicta normas®3, lineamientos, directivas de alcance nacional sobre
Mercados de Abastos®*

e Propone y aprueba medidas para promover los Mercados de Abastos®®.

e Norma, supervisa y fiscaliza las actividades de sanidad e inocuidad pesquera,
acuicola y de piensos de origen hidrobiolégico. Realiza vigilancia sanitaria de
los productos hidrobiolégicos®.

Ministerio de e Aprueba la Politica Nacional Agraria
Desarrollo Agrario

; e Realiza vigilancia sanitaria de la produccién de alimentos de origen animal y
y Riego (MIDAGRI)

vegetal que se vendan en los mercados de abastos®

32 Ver Literal a) del articulo 16 del Decreto Supremo N° 002-2017-PRODUCE
33 Véase Numeral 2 del articulo 5 del Decreto Legislativo N° 1047

34 Ver Literal ¢) del articulo 16 del Decreto Supremo N° 002-2017-PRODUCE
35 Ver Literal e) del articulo 16 del Decreto Supremo N° 002-2017-PRODUCE

36 Deconformidad conelNumeral 1delarticulo 3, articulo 11y 12 del Decreto SupremoN°012-2013-PRODUCE,
el Organismo Nacional de Sanidad Pesquera (SANIPES) seria el 6rgano competente.

37 Segun el articulo 3 del Decreto Supremo N° 007-98-SA, el Servicio Nacional de Sanidad Agraria (SENASA)
es la entidad encargada. Mediante el articulo 1 del de la Resolucién Directoral N° 0019-2018-MINAGRI-
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Ministerio e Aprueba la Norma Técnica®® para Edificaciones de Mercados
de Vivienda, , . ot , .
. e Aprueba Guias para el uso temporal de espacios pUblicos préximos a mercados
Construccién y 30
. de abastos
Saneamiento
(MVCS)
Ministerio de Salud [e  Conduce la vigilancia sanitaria de los establecimientos de fabricacién,
(MINSA) almacenamiento, fraccionamiento de alimentos y los servicios de alimentacion
colectiva*®
e Vigila la calidad sanitaria e inocuidad de los alimentos y bebidas
industrializadas*' que se vendan en los mercados de abastos
Ministerio de e Aprueba el Plan Nacional de Competitividad y Productividad que genera
Economia y objetivos prioritarios relacionados a la generacién de condiciones para
Finanzas (MEF) desarrollar un ambiente de negocios productivo*2.
e Aprueba Procedimientos para el cumplimiento de metas y la asignacién de
recursos del Programa de Incentivos a la mejora de la Gestién Municipal*.
Gobiernos Locales
Municipalidad e Promueve y regular la comercializacién mayorista y minoristas de productos
Metropolitana de alimenticios, promoviendo la inversién y habilitacién de la infraestructura
Lima* necesaria de mercados y centros de acopio*®
e Construir, equipar y mantener directamente o por concesién, mercados de
abastos al mayoreo o minoristas*
e Brinda facilidades de orientacién y capacitacién a los comerciantes de los
mercados de abastos

38

39

40

41

42

43

44

45
46
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SENASA-DIAIA se aprobaron los formatos de evaluacién sanitaria para la certificacién de puestos de venta
saludables de alimentos agropecuarios primarios y piensos segun los criterios del Reglamento Sanitario de
Funcionamiento de Mercados de Abasto y el Reglamento de Inocuidad Agroalimentaria.

Recientemente se ha aprobado la Modificacién a la Norma Técnica A.070 “Comercio” del Reglamento
Nacional de Edificaciones, aprobada mediante Resolucién Ministerial N° 061-2021-VIVIENDA.

Mediante Resolucién Ministerial N° 142-2021-VIVIENDA se aprobé la Guia para el uso temporal de
espacios pUblicos préximos a mercados de abastos.

De conformidad con el Articulo 5 del Decreto Supremo N° 008-98-SA, la Direccién General de Salud
Ambiental e Inocuidad Alimentaria (DIGESA) es la encargada.

De conformidad con el Articulo 7 del Decreto Supremo N° 008-98-SA, la Direccién General de Salud
Ambiental e Inocuidad Alimentaria (DIGESA) es la encargada.

La Medida de Politica 6.6 del ¢ltimo Plan Nacional de Competitividad y Productividad propone una Nuevo
modelo de mercados de abastos y propone un Comité interinstitucional para el disefio de los pilotos de
mercado de abastos y replicarlos.

Mediante Decreto Supremo N° 397-2020-EF, se agregd la Meta 6: Regulacién del funcionamiento de
los mercados de abastos para la prevencién y contencién del COVID-19 como Meta del Programa de
Incentivos que deben cumplir las municipalidades al 31 de diciembre de 2021.

De conformidad con el articulo 221 de la Ordenanza N° 2288-MML, la Empresa Municipal de Mercados
S.A. (EMMSA\) tiene por objeto administrar, controlar, supervisar y dirigir los mercados mayoristas existentes
en Lima.

Ver Numeral 4.1 del articulo 161 de la Ley N° 27972
Ver Numeral 2.1 del articulo 83 de la Ley N° 27972, modificada por la Ley N° 30865.




e Controla el acopio, almacenamiento y distribucién de alimentos bésicos,
sancionando la especulacién, adulteracién y acaparamiento de los mismo, asf
como el falseamiento de las pesas y medidas*’

e Controla el cumplimiento de las normas de calidad de la industria de alimentos
y de bebidas que se vendan en los mercados*®

e Firma contratos de concesién con empresas operadoras de Mercados
Mayoristas*?

e Aprueba Planes Urbanos y Zonificaciéon donde se establecen dreas compatibles
con comercio®® donde se puedan autorizar o construir mercados de abastos

e Reglamenta y controla el comercio ambulatorio que pueda ubicarse alrededor
de los mercados de abastos®’

e Formalizar la propiedad informal hasta la inscripcién de titulos de propiedad
de los mercados publicos informales®

e Planificar, organizar y coordinar, en armonia con los planes de desarrollo
urbano de cada localidad, el proceso de formalizacién de la propiedad
informal mediante el reconocimiento, verificacién y saneamiento fisico-legal
de los mercados publicos informales®

Municipalidades|e Otorga Licencias de Funcionamiento para Mercados de Abastos®

Distritales e Otorga Licencias de Edificaciéon para Mercados privados®

e Promover la construccién, equipamiento y mantenimiento de mercados de
abastos que atiendan las necesidades de los vecinos de su jurisdicciéon®®

e FEjecuta actividades de apoyo directo e indirecto a los mercados de abastos
como actividad empresarial en su jurisdiccién sobre informacién, capacitacion,
acceso a mercados, tecnologia, financiamiento y otros cambios a fin de mejorar
su competitividad®”

Fuente: elaboracién del autor

2.3. Régimen Administrativo de los Mercados de Abastos
2.3.1. Privatizacion y Mercados de Abastos

De 1991 a 1997 el Per( pasaba por un proceso de liberalizaciéon donde la redefinicién del rol del Estado
a través de la puesta de un amplio programa de privatizacién fue una de las reformas econémicas de
mayor trascendencia (Abusada et al., 2000, p. 21). Es en este proceso generalizado de privatizaciones

47 Ver Numeral 3.1 del articulo 161 de la Ley N° 27972
48 Ver Numeral 3.2 del articulo 161 de la Ley N° 27972
49 Ver Numeral 3.4 del articulo 161 de la Ley N° 27972
50 Ver Numeral 1.2 del articulo 79 de la Ley N° 27972
51 Ver Numeral 3.3 del articulo 161 de la Ley N° 27972
52 Ver Numeral 1 del articulo 4 de la Ley N° 28687

53 Ver Numeral 2 del articulo 4 de la Ley N° 28687

54 Ver Numeral 3.6.4 del articulo 79 de la Ley N° 27972
55 Ver Numeral 3.6.2 del articulo 79 de la Ley N° 27972
56 Ver Numeral 3.4 del articulo 83 de la Ley N° 27972
57 Ver Numeral 3.2 del articulo 86 de la Ley N° 27972
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de empresas estatales en el Per(®® que se promulgaron las normas sobre privatizacién de mercados
publicos, problema de competencia local y vital importancia para la seguridad alimentaria de los
barrios de las ciudades del pais.

En términos juridicos®, podemos entender privatizaciéon a en base a varias acepciones. Por un lado, el
desde el Derecho Administrativo, encontramos a Martin-Retortillo que conceptualiza a la privatizacién
como: 1) privatizacién de la Administracién que empieza a usar formas juridico — organizativas
privadas y procedimientos sujetos al derecho privado, 2) privatizacién del ejercicio de funciones y
cometidos administrativos, mediante el traslado de su gestién a los sujetos privados y finalmente, 3)
privatizacién entendida como la venta o transferencia de participaciones, activos y empresas pUblicas
(Shimabukuro, 2016, p. 80).

En esa misma linea expositiva, también desde el Derecho Administrativo, Arifio Ortiz destaca
que el fenémeno de las privatizaciones responde a distintos significados: 1) traspaso o venta de
propiedades y empresas del Estado a los particulares 2) devolucién de tareas o servicios, hasta
entonces gestionadas por el Estado y encomendadas ahora a particulares, vaya acompafiada o no
de la venta paralela de la propiedad y 3) utilizacién, por el Estado, de formas privadas en el modelo
de gestion. Es el fenémeno conocido como “huida del derecho piblico” y asuncién por el Estado de
técnicas organizativas y funcionales, propias del mundo juridico — privado.” (Shimabukuro, 2016,
p. 80). Bajo el concepto de privatizacién como venta de propiedades y activos del Estado hacia
particulares, en el Pery se dieron normas aplicables a mercados de abastos. En concreto tenemos
dos modalidades.

Una de las modalidades estd en la Ley N° 26569 del 4 de enero de 1996. Mediante esta normativa
el Congreso de la Republica la Ley establecié mecanismos aplicables a la transferencia de puestos
y demds establecimientos y/o servicios de los mercados pUblicos de propiedad de los municipios.
La norma establecia una preferencia que implicaba que la primera oferta sea para los conductores
actuales de los mercados.

Para efectos de la Ley, se consideran conductores actuales a aquellas personas naturales o juridicas
que a la fecha de publicacién de la Ley, vienen pagando un renta al respectivo Concejo (Provincial,
Metropolitano o Distrital) o entidad administradora del inmueble en ejecucién de un contrato de
concesién, arrendamiento u otra modalidad contractual traslativa de uso y/o estén en pacifica
posesiéon de los puestos y establecimientos ubicados en los distintos mercados publicos, y ademés,
los conduzcan directamente realizando en ellos transacciones comerciales con el pdblico?®.

Esta venta de mercados publicos comprende la transferencia total de inmueble en su conjunto,
incluyendo los servicios, las oficinas administrativas, balanzas, almacenes, depésitos, puestos, tiendas,
exteriores e interiores, cémaras frigorificas, dreas comunes, pasadizos, entradas y salidas, patios de
maniobra, estacionamientos, aires y todo cuanto de hecho y por derecho le corresponda al inmueble
del mercado sin excepciéné' y ni limitacién alguna®?.

58 Durante el periodo de 1970 al 1990, la pérdida acumulada de las empresas estatales ascendié
aproximadamente a US$ 7,100. De este monto, cerca de US$ 2500 se generaron en la década de los
setenta, US$ 3000 millones en la primera mitad de los ochenta, y US$ 1800 millones durante el periodo
1986-1990 (Franco et al., 2000, p. 18).

59 Segun Shimabukuro, citando a Arifo Ortiz y Cassagne, el concepto de privatizacién conlleva acepciones
que se encuentran intimamente relacionadas entre si: el significado politico y ofro juridico.

60 Véase Articulo 5 del Decreto Supremo N° 004-94-PRES

61 Segun el Reglamento aprobado por el Decreto Supremo N° 004-96-PRES, los bienes que no podias ser

vendidos en forma individual pasaban a ser parte de los servicios y dreas comunes administradas por la
Junta de Propietarios

62 Ver Articulo 3 del Decreto Supremo N° 004-96-PRES
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Dado que muchos comerciantes no eran propietarios formales de los mercados, la titularidad pUblica
fue vista como una restriccién legal para la realizaciéon de mejoras (Huaita, 2018, p. 147). En ese
afo existian 1907 mercados de abastos a nivel nacional y en su mayoria de propiedad publica, no
obstante, dicha normativa ha cambiado el panorama a la fecha: solo 1 de cada cuatro mercados
actualmente son de propiedad municipal (Proyecto Per¢ et al., 2020, p. 11).

De esta manera, con la introduccién de medidas de libre mercado esta legislacién buscaba darles
a los comerciantes y conductores de estos espacios (i) condiciones formales e independientes para
responder a sus necesidades y luchas, (ii) regularizé las funciones ya reducidas de las autoridades,
y por consiguiente fue una manera de abordar las tensiones (Huaita, 2018, p. 147). Un tema critico
gue menciona Huaita esté relacionado con los acuerdos que se debian tomar para intervenir en la
mejora de los mercados de abastos. Al asociarse los comerciantes para adquirir la titularidad de los
mercados y trabajar en su recuperacién, esto implicé grandes negociaciones entre intereses colectivos
e individuales sobre el funcionamiento de los mercados (2018, p. 147).

A pesar de ser una salida a las tensiones que pueda haber entre comerciantes y municipalidades, la
controvertida ley generé conflictos judiciales entre comerciantes y municipalidades por la posesion y
administracién de los locales (Brafez et al., 2006). A nivel de Tribunal Constitucional se registran varios
casos sobre mercados de abastos. La jurisprudencia constitucional mayoritariamente son acciones
de amparo?®. Tenemos también acciones de cumplimiento®, acciones de inconstitucionalidad® y un
proceso competencialéé.

Si bien existe una cantidad surtida y variada de hay sentencias donde se analizan distintos casos como
el principio de subsidiaridad®’, acceso al comercio®, autonomia municipal®’, libertad de trabajo,
bienes publicos (mutacién demanial)’, la mayoria de sentencias sobre mercados de abastos que

63 Véanse Exp. N°01910-2013-PA/TC, Exp. N° 824-2000-AA/TC, Exp. N°2886-2006-PC/TC, Exp. N° 1038-
2004-AA/TC, Exp. -N° 174-2007-PA/TC. Exp. N° 04248-2017-PA/TC, Exp. N° 04408-2005-PA/TC, Exp.
N° 01033-99-AA/TC, Exp. N° 04870-2007-PA/TC, Exp. N° 04788-2005-PA/TC, Exp. N° 00974-98-AA/
TC, Exp. N° 00518-98-AA/TC y Exp. N° 57022-2005-AA

64 Ver Exp. N° 00012-2000-AC/TC

65 Ver Exp. N° 00002-2011-PI/TC, Expediente N° 00019-2006-PI/TC

66 Ver Exp. N° 00003-2007-PC/TC

67 Ver Exp. N° 1038-2004-AA/TC Amparo Dejar sin efecto la Construccién de un Mercado Municipal
Subsidiariedad (Empresa de Comerciantes Mayoristas de Productos Hidrobiolégicos S.A ECOMPHISA vs
Municipalidad Distrital de Santa Rosa)

68 Véanse Exp. N° 57022-2005-AA Amparo libertad de empresa y trabajo comercio ambulatorio (Asociacién
Corporacién de Defensa y Desarrollo del Mercado Mayorista N°T vs. MML, MINAGRI); Exp. N° 00393-
96-AA/TC Amparo cese de amenaza de cierre de Mercado (Asociacidon de Trabajadores Unidos del
Mercado N° 2 Ucayali vs. Municipalidad Coronel Portillo); Exp. N° 4248-2017-PA/TC Amparo, desalojo
Mercado Mayorista La Parada (Ponce Delgado vs EMMSA MML MDLV); Exp. N° 4408-2005-PA/TC Amparo
Inaplicaciéon de Ordenanza que prohibe estacionar fuer del Mercado, igualdad de acceso (Empresa de
Comerciantes Mayoristas de Productos Hidrobiologicos S.A. vs Municipalidad Distrital de Santa Rosa); Exp.
N° 04870-2007-PA/TC Amparo para inaplicar Ordenanza Regulacién de Comercio Ambulatorio (Frente
Asociativo de Comerciantes Minoristas Posesionarios del Mercado Modelo de Chiclayo vs. Municipalidad
Provincial de Chiclayo); y Exp. N° 04788-2005-PA/TC Amparo Inaplicaciéon de Ordenanza que prohibe
estacionar fuera del Mercado (Fiestas Nepo vs Municipalidad Distrital de Santa Rosa)

69 Ver Exp. N° 00019-2006-PI/TC PI contra Ordenanza que regula funcionamiento de Mercados Mayoristas
(5000 ciudadanos vs. Municipalidad Provincial de Arequipa)

70 Véase Exp. N° 00003-2007-PC/TC PC Conflicto Constitucional Obijetivo y Positivo de atribuciones.
Nulidad de AC que aprueba privatizacién (Municipalidad Distrital de Surquillo vs Municipalidad Distrital de
Miraflores). Sobre el caso, Salcedo afirma que “los bienes demaniales pueden ser objeto de cambios en
su estatuto juridico sin dejar de ser de dominio puiblico (las denominadas mutaciones demaniales). Estos
cambios pueden ocurrir por variacién del sujeto titular del bien o por modificaciones en su afectacién. El
cambio de titularidad puede obedecer a distintas razones, como la segregacién de parte de un término
municipal, en el que existen bienes del demanio municipal, para agregarlo a otro. El cambio de titularidad,
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llegaron a sede constitucional son sobre el mecanismo de privatizaciéon de mercados establecidos en
la Ley N° 26569 y su reglamento (desalojos, inaplicacién de normas municipales, subastas).

El otro marco juridico relacionado a la privatizacién de mercados lo encontramos en la Ley N° 27304,
Ley de Adjudicacion de lotes de propiedad del Estado ocupados por mercados, y su reglamento
aprobado por el Decreto Supremo N° 038-2000-MTC. El objetivo de este cuerpo normativo es
regular el proceso de adjudicacién de los lotes o edificaciones de propiedad del Estado o de cualquier
entidad o fondo estatal, inclusive aquellos en proceso de liquidacién, que se encuentren siendo
utilizados para el funcionamiento de mercados. Asimismo, se encuentran dentro de los alcances de
la ley los lotes afectados en uso a favor de cualquier entidad estatal o municipal o personas juridicas
de derecho privado que se encuentre siendo también utilizados para el funcionamiento de mercados
de abastos’".

En tercer y Ultimo lugar, estd el marco juridico especial que regula la formalizacién de mercados
publicos informales que contiene la Ley N° 28687 y el Decreto Supremo N° 006-2006-VIVIENDA. En

resumen, estas serian sus principales caracteristicas.

Tabla 2. Cuerpos Normativos para la Privatizacion de Mercados

de propiedad municipal.

propiedad publica.

Regimenes Ley N° 26569, DS N° Ley N° 27304, DS N° 038- Ley N° 28687, DS N°
Juridicos 004-96—-PRES 2000-MTC 009-99-MTC
Privatizacién Si. Venta de inmuebles Si. Venta de inmuebles de Si

Objeto

Lotes o edificaciones
ocupados por mercados
de propiedad de los
municipios provinciales o
distritales o de las Cajas
Municipales de Crédito,
las Beneficencias
Publicas u otras
instituciones

Lotes o edificaciones de propiedad
del Estado o de cualquier entidad
o fondo estatal, inclusive aquellos
en proceso de liquidacién, que se
encuentran siendo utilizados para
el funcionamiento de mercados.

También estdn dentro de este
régimen los lotes afectados en
uso a favor de cualquier entidad
estatal o municipal o personas
juridicas de derecho privado que se
encuentren siendo utilizados para el
funcionamiento de mercados.

Mercados ubicados en
posesiones informales

Instituciéon que
vende

Gobiernos Locales
(Municipalidades
Provinciales y Distritales)

COFOPRI

COFOPRI con Convenio
Interinstitucional de
delegacién del Gobierno
local™.

en la administracién, es en este caso una consecuencia de la redistribucién de competencias. Cuando se
trata de los bienes destinados a un servicio pdblico la regla es que el cambio de titularidad del servicio
comporta el cambio de titularidad de los bienes afectos al mismo.” (2008, p. 70). Para el caso en particular,
ha operado una mutacién demanial ya que el bien de dominio pUblico que ha servido como soporte al
servicio publico de mercados, fue trasladado a la jurisdicciéon de la Municipalidad de Surquillo desde su
creacién. En tal sentido, corresponde a dicha municipalidad la administraciéon de este bien inmueble a
través del que se brinda el servicio publico ya referido; ya que, con la creacién de dicho distrito, se produjo
una redistribucién técita de competencias en este extremo. (Salcedo, 2008, p. 74)

71 Ver Numeral 1 del Articulo1 de la Ley N° 27304
72 Ver Numeral 2 del Articulo 2 del Decreto Supremo N° 006-2006-VIVIENDA
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Fisico Legal

Procedimiento De Oficio De Oficio, por campana. De Oficio
de Venta
Derecho de Si
Preferencia a
Conductores
Saneamiento Si

Suspension

de acciones

judiciales a
Comerciantes

Si. Dejo en suspenso las
acciones judiciales de
desalojo de los puestos y
demds establecimientos
y/o servicios de los
respectivos mercados
y cualquier otra accién
administrativa o
judicial que perturbe la
posesion de sus actuales
conductores

Si. Las entidades estatales
propietarias o adjudicatarias de los
lotes ocupados por mercados y, de
ser el caso, las entidades estatales

que ejerzan la administracién
de los mismos al momento de la
promulgacién de la presente Ley
suspenderdn los procedimientos
judiciales destinados a obtener la
desocupaciéon de sus respectivos

lotes cuya titularidad asuma

No, sin embargo, la
norma reconoce diversas
formas de posesién,
ocupacién, tenencia y
titularidad de terrenos
con fines urbanos.

COFOPRI en aplicacién de la
presente Ley, sélo en aquellos casos
en que los demandados hayan
cumplido con sus obligaciones o
garanticen su cumplimiento.

Fuente: elaboraciéon del autor

2.3.2. Servicio Publico y Mercado de Abastos

El proceso de privatizaciones como medida para abrir y liberalizar la economia peruana tuvo
repercusiones sobre el concepto que hoy manejamos como servicio piblico en el Perd. Si bien no hay
un concepto unificador y comun establecido en la ley para la regulacién de estos, la jurisprudencia
ha terminado de llenar de contenido a este concepto. El Tribunal Constitucional” ha establecido una
serie de elementos que en conjunto permiten caracterizar, en grandes rasgos, a un servicio como
publico y en atencién a los cuales, resulta razonable su proteccién como bien constitucional de primer
orden y actividades econémicas de especial promocién para el desarrollo del pais.

Segun el méximo intérprete de la Constitucién’, los elementos son (a) su naturaleza esencial para
la comunidad, (b) la necesaria continuidad de su prestacién en el tiempo, (c) su naturaleza regular,
es decir, que debe mantener un estdéndar minimo de calidad, y (d) la necesidad de que su acceso
se dé en condiciones de igualdad. Asi, las actividades declaradas por ley que tengan la relevancia
necesaria de conformidad con lo desarrollado por el Alto Tribunal adquirirdn el cardcter de servicios
publico. En sentido amplio, en la doctrina de derecho administrativo nos referimos a servicio publico
como:

(...) una modalidad o técnica de intervencién del Estado en la economia, con la finalidad de
asegurar la realizacién de prestaciones esenciales para la comunidad, mediante la aplicacién
de un régimen juridico especial a determinadas actividades econémicas, que estd en gran
parte resumido en un conjunto de principios que disciplinan la gestién del servicio por los

73 Ver Sentencia recaida en el Exp. N° 000034-2004-PI/TC
74 Véase Fundamento 40 de la Sentencia recaida en el Exp. N° 000034-2004-PI/TC

Revista de Derecho Administrativo 155




operadores y que correlativamente implica otorgar potestad al Estado para que ejerza las funciones
publicas de regulacién, control y supervisién de su cumplimiento. (Danés, 2008, p. 261)

De conformidad con Huapaya, podemos ver dos rasgos importantes en el concepto de servicio
publico en el derecho administrativo peruano. El primero es su cardcter objetivo, entendido como un
régimen juridico de derecho publico para ciertas actividades econémicas, definidas como esenciales
para el colectivo por el legislador, quien deberd efectuar dicha calificacién de manera cuidadosa y
caso por caso, cuidando no sacrificar indtilmente la libertad de empresa y los derechos fundamentales
econdémicos de libertad de las personas privadas. Esto, en contraste al servicio pUblico en sentido
subjetivo que la doctrina conceptualiza como actividad administrativa o actividad prestacional de
titularidad administrativa (Huapaya, 2015, p. 386). Volveremos a este punto cuando vayamos a
desarrollar el servicio piblico local en el derecho peruano.

Es segundo es su cardcter finalista. En el PerU el legislador califica a una actividad como servicio
publico en base a la esencialidad de los servicios, su relevancia para la colectividad, lo que causa
la obligacién del estado de ser garante de este sistema de prestaciones o actividades econémicas
prestacionales bdsicas o primarias (Huapaya, 2015, p. 392). Tal como menciona el Tribunal
Constitucional’, lo relevante es la satisfaccion de las necesidades publicas y no necesariamente la
titularidad estatal. Esto es una de los efectos del proceso liberalizador que se dio en el Per en la
década de los 90 donde se vendia empresas prestadoras de servicios pUblicos cuya titularidad estaba
reservada para el Estado.

Para Danés, calificada determinada actividad como servicio publico por el legislador, se generan
dos consecuencias. Primero, el Estado asume titularidad del servicio en cuestién. Esto no implica que
se apropie de la actividad para extraerla del mercado impidiendo que los particulares presten el
servicio (2008, p. 259). Por el contrario, esta asuncién de titularidad implica una toma directa de la
responsabilidad por parte del Estado. Como habia se ha advertido, el concepto de servicios publico
es una de cardcter objetivo y finalista, donde la titularidad pasa a segundo plano.

Lo segundo es la sujecion de la actividad a un determinado régimen de cardcter publico. Ello quiere
decir, un conjunto de reglas especiales que determina las potestades del Estado y los derechos de los
prestadores del servicio, con la finalidad de asegurar el suministro de estas prestaciones esenciales
(Danés, 2008, pp. 260-261). Por Gltimo, la doctrina ha clasificado también a los servicios pUblicos
en dos: econémicos y sociales.

Bajo el principio de subsidiariedad que adopta la Constitucién Politica del Perd, podemos entender a
los servicios pUblicos econdmicos como actividades de garantia estatal donde la administraciéon no
presta el servicio directamente, sino que hace que los presten via participacién privada (concesiones,
asociaciones puUblico-privadas). De esta manera, en el caso de los servicios pidblicos econémicos solo
se podré recurrir a la creacién de empresas piblicas para prestar el servicio cuando ya no es posible
incentivar a las empresas privadas (Huapaya, 2015, p. 396).

Un ejemplo para graficar esto puede ser los servicios de luz, donde el Estado concesiona a empresas
privadas el servicio. No obstante, cuando no hay condiciones de mercado, el Estado interviene
mediante sus empresas pUblicas para proveer este servicio esencial para la comunidad. Aqui, pues,
si aplica el concepto de Estado Garante.

A diferencia del primero, el servicio publico social es una actividad prestacional. El Estado asume un
rol prestador, aun cuando en tales servicios el Estado concurre con el sector privado en su satisfaccién
(Huapaya, 2015, p. 381). En este caso, este rol garante no es aplicable de manera anéloga a
estos servicios ya que estos se tratan de auténticas actividades administrativas prestacionales, que

75 Ver Fundamento 41 de la Sentencia recaida en el Exp. N° 000034-2004-PI/TC
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tiene origen constitucional expreso, a fin de cumplir con deberes de prestacién hacia la colectividad,
establecidos por la propia Constitucién como de cargo de la Administracién Publica (Huapaya, 2015,
p. 387). Ejemplos de ello pueden ser los servicios de salud o los de educacién. La administracion
publica tiene el deber de asegurarlos, sin importar que existan privados o no. El rol del sector privado
es complementario y confluye frente a estas actividades prestacionales.

Dicho esto, pasaremos a analizar si la actividad que realizan los mercados de abastos califica como
servicio pUblico. La Constitucién establece que los gobiernos locales son competentes para organizar,
reglamentar y administrar los servicios puUblicos locales de su responsabilidad’. La Ley Orgénica
de Municipalidades, norma parte del bloque de constitucionalidad, enlista estos servicios publicos
locales”” de la siguiente manera:

2.1. Saneamiento ambiental, salubridad y salud

2.2 Trénsito, circulacién y transporte publico

2.3 Educacién, cultura, deporte y recreacién;

2.4 Programas sociales, defensa y promocién ciudadana

2.5 Seguridad ciudadana

2.6 Abastecimiento y comercializacién de productos y servicios
2.7 Registros civiles

2.8 Promocién de desarrollo econémico local

2.9 Establecimiento, conservacién y administraciéon de parques zonales, zooldgicos jardines
botdnicos, bosques naturales, directamente o a través de concesiones

2.10 Otros servicios publicos no reservados a entidades de cardcter regional o nacional

Vemos entonces que el abastecimiento y comercializacién de productos y servicios estd catalogado
por una Ley Orgdnica como servicio publico local; sin embargo, coincidimos en que la actividad
de mercados de abastos no es un servicio publico local en términos juridicos (Zegarra, 2019). Para
desarrollar esta idea debemos tener en cuenta lo siguiente:

En primer lugar, hace unos afos Huapaya advertia de algunas caracteristicas particulares que podria
tener nuestro concepto de servicios publico local:

Ahora bien, lo que interesa es que en realidad, en el dmbito de los servicios locales, si
existe una reserva prestacional a favor de las Municipalidades, toda vez que la propia LOM
establece que estos servicios son de responsabilidad de tales instancias de gobierno, con lo
cual podria afirmarse que existe una reserva prestacional, en el sentido de “publicatio” a favor
de los gobiernos locales, quienes inclusive prestan varios de estos servicios en forma directa,
percibiendo retribucién a través de los arbitrios. Este tema, deberia ser estudiado con atencién
porque son los servicios publicos mds cercanos a los ciudadanos y ademés también tiene una
importancia central en materia local. Sin embargo, a la fecha no han merecido un estudio
atento por parte de la doctrina (2015, p. 394).

Sobre el concepto y las implicancias del servicio publico local, Zegarra o ha concluido en que ni
siquiera se puede encontrar caracteristicas homogéneas entre estas actividades caracterizadas como
servicios publico locales, por lo que amerita hacer un andlisis caso por caso (Zegarra, 2019, p. 154).

76 Véase Numeral 5 del articulo 195 de la Constitucién Politica del Perd 1993
77 Véase Numeral 2 del articulo 73 de la Ley N° 27972
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Para el caso de las actividades de abastecimiento y comercializacién de productos y servicios, estos
no rednen los requisitos de los servicios publicos locales (Zegarra, 2019, p. 157).

De acuerdo con Danés, las actividades de abastecimiento y comercializacién de productos y servicios
que se realizan en los mercados son propias de la funcién administrativa que las municipalidades
estdn obligadas a cumplir. Si bien estdn son calificadas como servicios publicos, su ejecucién deriva de
las competencias que son atribuidas a los municipios en atencién a las necesidades de la comunidad
(Zegarra, 2019, p. 157).

Por lo tanto, los servicios que se prestan en los mercados de abastos no son servicios publicos locales
toda vez que son actividades prestacionales de conformidad con la redaccién que se ha establecido
en la Constitucién y la Ley Orgdnica de Municipalidades. No obstante, existe una brecha entre lo
regulado y el funcionamiento actual de los mercados de abastos. El abastecimiento de alimentos
se encuentra mayoritariamente en manos privadas. El sector pUblico ha transferido y construye
menos equipamientos que las cooperativas, asociaciones y empresas actualmente. Aqui tenemos
un problema y es que, como veremos mds adelante, cuando la provision de un servicio la dan
pequenas y microempresas o sectores informales, no siempre tenemos garantia de que se cumplan
principios de equidad, universalidad, continuidad del servicio, entre otros (Rossetti y Da Cruz, 2022, p. 4).

Veamos a detalle en relacién con el nivel de distribucién y la regulacién para cada tipo de mercado.
En el caso de los mercados minoristas en el Pery, no existe norma de rango legal que la declare
servicio pUblico, a pesar de su importancia para la seguridad alimentarias de los barrios del Perd.
Por ofro lado, para operar un mercado de abastos solo se requiere la obtencién de una licencia de
funcionamiento, lo cual nos lleva a concluir que la actividad estd liberalizada (Castillo, 2020, p. 24).
Ello porque, en palabras de Laguna de Paz, cuando se usa la técnica autoritativa (funcionamiento) no
existe una transferencia de potestades, sino mds bien son los privados quienes tienen el derecho de
operar un mercado minorista (Castillo, 2020, p. 24).

Por lo tanto, para el caso de los mercados de abastos minoristas, tampoco hay un régimen juridico
especial que discipline la gestiéon del servicio por operadores en virtud de la transferencia de una
potestad pUblica. Lo que tenemos aqui es el uso de la técnica autoritativa para permitir la realizacién
de un derecho preexistente (vender o comercializar alimentos) de los comerciantes en virtud de la
libertad de empresa y comercio (compatibilizando intereses publicos como la conformidad con la
zonificacién y temas de seguridad en edificaciones).

Para el caso de los mercados mayoristas en el Perd, la actividad bdsica de la empresa operadora del
mercado mayorista si estd calificada como servicio pUblico prioritario por norma de rango legal’®. Sin
embargo, esta actividad a nivel mayorista también se encuentra liberalizada (Castillo, 2020, p. 37).

La Ley Orgdnica de Municipalidades’ establece que los gobiernos locales otorgan concesiones a
privados para la ejecuciéon y explotaciéon de obras de infraestructura o de servicios pUblicos locales.
Para el caso de la actividad de abastecimiento y comercializaciéon de productos que realizan los
mercados de abastos mayoristas, en caso la administracion municipal desee ceder en uso un bien
de dominio publico municipal para que un privado construya y/u opere un mercado de abastos
mayorista, ello requerird del otorgamiento de un contrato de concesién®.

Sin embargo, en el caso de que un particular quiere operar un mercado mayorista en un inmueble
de propiedad privada, ello no requerird de ninguna concesién al configurarse como una actividad
de libre mercado desarrollada en un inmueble privado (Castillo, 2020, p. 37). Por lo tanto, al solo

78 Ver Articulo 4 de la Ley N° 28026
79 Ver Articulo 33 de la Ley N° 29792
80 Véanse Articulo 65 de la Ley N° 29792, y Numeral 1y 2 del Articulo 14 de la Ley N° 28026
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requerirse una licencia de funcionamiento (titulo habilitante autoritativo) podemos concluir que los
privados cuentan con un derecho preexistente respecto al funcionamiento del mercado mayorista. Si
se solicitard una concesién para el funcionamiento de un mercado mayorista en un inmueble privado
podriamos concluir en que los privados (empresas operadoras) no contaban un derecho de prestar
ese servicio pUblico toda vez que la concesién crea un derecho a favor del solicitante del cual el
mismo no disfrutaba de manera previa (Napuri y Gamarra, 2008, p. 289).

En conclusién, para efectos précticos, la actividad que prestan los operadores de los mercados
mayoristas y minoristas, sean privados o pUblicos, no configura un servicio pUblico toda vez que
siempre estas actividades econémicas se realizan en un régimen de libre mercado. Asimismo, tampoco
podria remunicipalizarse ya que ello implica la recuperacién directa del servicio piblico local que en
la actualidad se presta de forma indirecta. No aplica la remunicipalizacién ya que primero tendriamos
que declarar esta actividad liberalizada como servicio pablico (Tornos, 2016, p. 62).

2.3.3. Edificacion y Diseno de Mercados de Abastos

La regulacién de la construccién y disefio de las edificaciones que sirven de soporte a miles
de comerciantes que nos abastecen de alimentos dia a dia es un tema de principal relevancia
dada la situacién particular en la que se encuentran los mercados del Perd. Siendo el Pery
un pais altamente sismico, es grave que el 62% de mercados de abastos a nivel nacional
fueran construidos antes del afo 2000 con lo cual no cumple con requerimientos actuales
antisismicos (INEI, 2017 en Proyecto Per0 et al., 2020, p. 11).

Respecto al estado de la infraestructura en términos generales, podemos decir que dista de lo éptimo.
La Defensoria del Pueblo (2021), como resultado de la visita a 387 mercados, detecté un promedio
de incumplimiento del 27% de las medidas destinadas a contar una infraestructura adecuada.

Para mayor detalle:

- El26% (102 de 387) de los mercados no ha sido construido con material noble.

- El 79% (307 de 387) de los mercados no cuenta con cdmaras de frio para asegurar la
conservacién de los alimentos perecibles.

- El 6% (24 de 387) de mercados no cuenta con servicios higiénicos.

- Tratédndose de la obligacién de contar con agua potable de manera continua y suficiente, el
incumplimiento asciende al 15%, debido a que 26 mercados no cuentan con agua potable
y 61 mercados cuentan con agua potable de maneraparcial o por horas.

- De los 87 mercados que no cuentan con agua potable de manera continua y suficiente, 42
cuentan con tanque o cisterna; mientras que los otros 45 mercados no cuentan con tanque
o cisterna.

- Sobre la obligacién de contar con acceso a la red de alumbrado publico, el incumplimiento
asciende al 9%. (Defensoria del Pueblo, 2021, p. 134)

Existe un enorme reto aqui para el Estado y los privados de adecuar la infraestructura existente
a los minimos requerimientos establecidos por la reglamentaciéon técnica y asi convertir en el
mercado como un real motor del desarrollo comercial, social, econémico, urbano y sostenible de las
ciudades?®'. El primero de los retos son los recursos para poder adecuar la infraestructura existente
a los requerimientos establecidos por nuestras normas técnicas. Existen casos donde es necesario

81 Véase Resolucién Ministerial N° 155-2021-PRODUCE
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transformar radicalmente los establecimientos, incluida la remodelacién fisica de los mismos. En
estos casos, las necesidades de inversién pueden estar por encima de las posibilidades financieras
tanto de la municipalidad como de los comerciantes (Alonso et al., 2007, p. 5).

La principal norma que regula las condiciones minimas de disefio para edificaciones destinadas
a desarrollar actividades comerciales de bienes y/o servicios como lo son los mercados es la
Norma Técnicas A.070 “Comercio” del Reglamento Nacional de Edificaciones (RNE), recientemente
modificada®?. Esta norma aplica tanto para los mercados de abastos en general y los considera
locales comerciales agrupados. Dentro de los aspectos mds importantes esté la regulacién de accesos,
pasajes, alturas minimas de ambientes, estacionamientos, poblacién a servir segin zonificacién,
requisitos de seguridad, entre ofros.

Para el caso de los mercados minoristas, actualmente tenemos nuevas reglas de disefio complementarias
a lo establecido por el RNE. En virtud de lo trabajado por la Comisién Multisectorial®® es que se
PRODUCE aprobé las normas de disefio minimas para elaboracién y desarrollo de infraestructura
de mercados de abastos minoristas. Vale recalcar que esta norma es de obligatorio cumplimiento a
nivel nacional para toda persona natural, juridica o administracién publica que requiera edificar un
mercado minorista.

Entre los requerimientos que ha establecido esta norma sectorial complementaria més resaltantes
estd la de contar con oficinas para el personal administrativo, lactarios, guarderias o Sala de usos
Mltiples; criterios de disefio arquitecténico adicionales, entre otfros. Esto es positivo. Las mujeres
empresarias representan el 70% del personal de los mercados de abasto en el Pert segin lo expuesto
por los representantes del sector PRODUCE en un evento de la Fundacién Friedrich Ebert - Perd.

Para los mercados mayoristas no existe una norma complementaria andloga a la existente para los
minoristas con tanto detalle. Solo regula lo establecido en la Ley N° 28026 y su reglamento en lo que
sea aplicable.

2.3.4. Titulos Habilitantes y requisitos para el edificio de Mercados de Abastos

Tabla 3. Autorizaciones y permisos para la construccion de Mercados

Mercado Para Obra Estudio de Impacto Vial | Estudio de Impacto
(EIV) Ambiental
Mayorista De dominio publico: Concesién Si Si, siempre y cuando
(Puede estar incluida en la Concesién tenga una superficie
de Operacién). de terreno igual o

mayor a 5 ha o con
una capacidad de

De Dominio privado: Licencia de aforo igual o mayor a
Edificacion 16 000 personas®

82 Véase Resolucion Ministerial N° 061-2021-VIVIENDA

83 Nuestro Plan Nacional de Competitividad y Productividad del Ministerio de Economia y Finanzas publicado
el 28 de julio de 2019 habia establecido como medida de politica para generar condiciones para
desarrollar un ambiente de negocios productivos que se cree un Nuevo modelo de mercados de abastos.
La propuesta para implica también la conformacién de un Comité que los disefie y replique pilotos. Asi,
mediante Resolucién Suprema N° 021-2019-PRODUCE se crea la Comisién Multisectorial de naturaleza
temporal para el disefio de los pilotos de mercados de abastos.

84 Ver Articulo 1 de la Resolucién Ministerial N° 159-2017-MINAM
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Minorista Dominio péblico: Obra Pdblica Si No

Dominio Privado: Licencia de
Edificacién

Fuente: elaboracién del autor

Para el funcionamiento de los establecimientos, los mercados de abastos mayoristas y minoristas
deben contar con una sola licencia de funcionamiento en forma corporativa®. A los puestos, médulos
o stands solo se les exige una Inspeccién Técnica de Seguridad en Defensa Civil.

2.3.5. Gestion Interna del Mercado de Abastos

Segun CAF, la gobernanza de los mercados constituye un reto de politica pidblica dado que los
mercados constituyen espacios complejos con una variedad de organizaciones y métodos de
gobernanza. Asimismo, vuelve a mencionar la poca incidencia que tiene el sector piblico en estos
espacios muchas veces prestado por organizaciones de comerciantes o concesionados a empresas
operadoras. En esta linea, CAF (2020) propone profundizar en esquemas de organizacién para
mejorarlos y poténcialos (p. 20).

Por un lado, tenemos una situacién que podria llamarsele como acefalia de la persona juridica. Ello
implica que la carencia de representante con facultades y poderes vigentes, generando una falta
de capacidad de obrar o de ejercicio, pues sus representantes han sido despojados de facultades
por el vencimiento de su periodo dirigencial funcional (Ramos, 2017, p. 23). Aqui, el estancamiento
comercial estd relacionado con la imposibilidad de celebrar contratos y acuerdos oportunamente.
Frente a esto, tenemos una situacién donde se cuenta con un esquema e instancias de organizacién
vigentes pero pocos incentivos para gestionar las tareas y bienes comunes del mercado de abastos.

La experiencia estudiada por Huatia (2018) en los mercados de Lima sugiere que hay factores de
accién colectiva que imposibilitan llegar a acuerdos comunes para el cumplimiento de reglas internas
necesarias para mejorar la calidad de los servicios que prestan. Estos acuerdos colectivos que
debieron seguir después de la privatizacién del mercado se complicaron por la fuerte competitividad
del entorno econdémico que llevé a muchos comerciantes a emprender acciones y compromisos
impulsados por interés individuales.

Sin perjuicio de lo anteriormente mencionado, un estudio del BID realizado sobre 1000 vendedores
en 90 mercados tradicionales de alimentos de Lima evidencié que la existencia de lazos sociales
histéricos entre los fundadores del mercado se asocia posteriormente con una aplicacién estricta
de las reglas, mds accién colectiva y mayor resiliencia de las ventas en el mercado a la entrada de
los supermercados. Se encontré que los mercados que tienen estas caracteristicas realizan mayores
inversiones en infraestructura, brindan mayores servicios a los vendedores y exhiben un pago de
cuotas mds regular (Keefer et al., 2019).

Dicho esto, el Ministerio de la Produccién ha tratado de abordar legalmente el problema de la gestién
interna de los mercados. Esas tareas del dia a dia que les competen a los organismos decisores
internos. Con el objetivo de lograr un modelo organizacién y operatividad que incorpore una cultura
de calidad e innovacién en la atencién al consumidor, la inocuidad de los alimentos y generaciéon
de productividad es que se aprueba el Modelo de Gestiéon para Mercados de Abastos Minoristas
Competitivos®. Las disposiciones contenidas en el documento que aprueba la Resolucién no son de

85 Ver Articulo 9 de la Ley N° 28976
86 Véase Resolucién Ministerial N° 155-2021-PRODUCE del 05 de junio de 2021
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cardcter obligatorio y desarrollan pautas y recomendaciones enfocadas en la gerencia del mercado
minorista y su relacién con todos los actores involucrados en el funcionamiento del mismo.

Si bien esta norma que propuso un Modelo de Gestién de cardcter referencial abordé algunos
componentes bdsicos de los Reglamentos Internos de los Mercados, posteriormente se aprobarian
Lineamientos Generales para la formulaciéon de Reglamentos Internos de Mercados de Abastos
Minoristas®’. Dicho reglamento nacional publicado en medio de la redaccién del presente articulo
establece condiciones y criterios para el acceso a los puestos y tiendas, derechos y obligaciones
del personal, sanciones, sanidad e inocuidad de los alimentos, horarios, distribucién de espacios,
autorizaciones, logisticas, seguridad, etc.

Finalmente, para el fortalecimiento de la gestiéon de los conductores de estos mercados se aprobaron®
cinco manuales especializados por giro de producto: (i) Abarrotes; (ii) Carnes y Pollos; (iii) Pescados
y Mariscos; (iv) Alimentos Preparados; (v) Frutas y Verdura.

3. COVID19 Y MERCADOS DE ABASTOS EN LIMA METROPOLITANA: DOS RETOS
PENDIENTES

Si bien antes de la declaracién del Estado de Emergencia Nacional ya se habia emitido instrumentos
para mejorar la competitividad de los Mercados de Abastos??, luego del 15 de marzo del 2020
se publicaron un gran ndmero de normas e instrumentos de politica pUblica que abordaron el
funcionamiento de nuestros mercados de abastos. Las normas principalmente estaban relacionadas al
Programa de Incentivos a la Mejora de la Gestién Piblica®, espacios de trabajo interinstitucionales?,
normas de disefio y construccion®, disposiciones para el funcionamiento y mejora de la gestion®

87 Véase Resolucién Ministerial N° 190-2021-PRODUCE del 16 de julio de 2021
88 Véase Resolucién Ministerial N° 180-2021-PRODUCE

89 El 24 de mayo de 2016 mediante la Resolucién Ministerial N° 196-2016-PRODUCE se aprobaron los
Lineamientos Generales de la Politica Nacional para la Competitividad de Mercados de Abastos. Estos
lineamientos buscaban crear mejores mercados més alld de solo cumplir con la normativa. En concreto,
estaban enfocados en revalorar su cardcter tradicional, su oferta biodiversa y de calidad, su valor turistico
y cultural, mejorando su vinculacién con la seguridad alimentaria, con el fortalecimiento de la gastronomia
peruana y con el desarrollo y formalizacién de las micro y pequefias empresas.

90 Decreto Supremo N° 044-2020-PCM aprobé una Lista de mercados de abasto a intervenir para la
prevenciéon y contencién del contagio del COVID-19 y dispuso que se aprueben lineamientos que regulen
el funcionamiento de mercados de abastos en el marco de prevencién y contencién del COVID-19; Decreto
Supremo N° 397-2020-EF que agregd la Meta 6: Regulacién del funcionamiento de los mercados de
abastos para la prevencién y contencién del COVID-19 como Meta del Programa de Incentivos que deben
cumplir las municipalidades al 31 de diciembre del afio 2021.

91 Véanse Resolucién Ministerial N° 011-2021-EF/10 aprobé la conformacién la “Mesa Ejecutiva para el
Desarrollo de los Mercados de Abastos; Resolucién Ministerial N° 210-2021-PRODUCE dicté disposiciones
para dar continuidad a las acciones orientadas al cumplimiento de condiciones y culminacién de los
proyectos en la tipologia de mercado de abastos, al desarrollo de proyectos de Inversién bajo la modalidad
de Proyecto en Activos y asistencia técnica a gobierno regionales y locales.

92 Véase Resolucién Ministerial N° 061-2021-VIVIENDA cambié la Norma A.070 del RNE; Resolucién
Ministerial N° 148-2021-PRODUCE que aprobé Norma Técnica para el disefio de mercados de abastos
minoristas

93 Véanse Decreto Supremo N° 011-2020-PRODUCE aprobé Lineamientos para la regulacion del
funcionamiento de mercados de abastos y espacios temporales habilitados para el comercio de alimentos,
en el marco de las acciones de prevenciéon y contencién del COVID-19; Resolucién Ministerial N°
155-2021-PRODUCE aprobé el Modelo de Gestién para Mercados de Abastos Competitivos; Resolucién
Ministerial N° 180-2021-PRODUCE aprobé diversos manuales especializados de gestién por giro de
producto para mercados de abastos minoritas competitivos; y Resolucién Ministerial N° 190-2021-PRODUCE
aprobd los Lineamientos Generales para la formulacién de Reglamentos Internos de Mercados de Abastos
Minoristas
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y acciones para la gestiéon del entorno de los mercados®™. Estos son un ejemplo positivo de trabajo
intersectorial y en todos los niveles del Estado con el objetivo de reconstruir una institucionalidad que
habia perdido la administracién publica luego de lo acontecido en los afios noventa.

Uno de los Ultimos y mds importantes documentos aprobados es la Hoja de Ruta para la Modernizacién
de Abastos?. Esta norma identific6 como problema Pdblico la limitada competitividad de los mercados
de abastos, siendo sus principales causas las siguientes: i) baja inversién en el establecimiento, ii)
prdcticas sanitariamente deficientes en manipulacién de alimentos e inadecuado manejo de residuos
sélidos, iii) inadecuada gestién de los mercados.

Para ir en camino a esta modernizaciéon, la Hoja de Ruta establecié las siguientes lineas de accién:
A. Marco de gobernanza favorable para los mercados de abastos, con pertinencia cultural; B.
Infraestructura y equipamiento adecuado para los mercados de abastos, con pertinencia cultural;
C. Acceso a instrumentos financieros; D. Modernizacién de la gestiéon de los mercados de abastos;
E. Principios Generales de Higiene para la Inocuidad de los alimentos y sostenibilidad ambiental; F
Mejora del entorno de los mercados (PRODUCE, 2021). A continuacién, desarrollaremos las lineas
de accién relacionadas a la infraestructura y gestion desde lo urbano; y la seguridad alimentaria y
sus implicancias legales.

3.1. El Mercado de Abastos en la Ciudad
3.1.1. Mercados de Abastos, Planificacion Urbana y Derecho Urbanistico

Los mercados nacen en contextos de crecimiento, consolidacién y transformacién urbana (Fava et
al., 2016; Guardia & Oyon, 2007; Panozzo, 2013; Tangires, 2008 en Santandreu et al., 2020, p.
61). La importancia de estos espacios radica en su calidad de centralidad alimentaria urbana y en el
potencial que tienen nuestros comerciantes y autoridades para incidir en la accesibilidad y resiliencia
alimentaria a escala vecindario (Santandreu et al., 2020, p. 61). En este sentido, los efectos que
puedan tener los mercados no sélo se circunscriben al dmbito comercial, sino que trascienden al
campo urbanistico por su impacto en la trama ciudad, en la revitalizacién de centros urbanos, en el
equilibrio entre el centro y la periferia (Alonso et al., 2007, p. 11).

Como hemos visto anteriormente, en Lima los mercados han acompafado los procesos de
urbanizacién progresiva. Su importancia se puede resumir en su capacidad estructuradora en la
comunidad, lo que significa que se convierte en un instrumento que puede ser usado para revitalizar
tejido urbano deficitario (Leung, 2016, p. 170). Los mercados no solo revitalizan el tejido urbano,
sino también, a diferencia de la vivienda, estructuran espacios publicos y generan centralidades por
ser una actividad publica/colectiva (Leung, 2016, p. 175). Estas centralidades son abordadas por
nuestros distintos instrumentos de planificacién urbana. No obstante, el trato que se le da en los
instrumentos técnico normativos de asignaciéon de usos del suelo es un debate pendiente y préximo
entre los especialistas de Derecho Urbanistico.

94 Ver al respecto Decreto de Urgencia N° 073-2020 faculté a PRODUCE para implementar mercados
temporales frente a la emergencia sanitaria a consecuencia del COVID-19. Dispuso que el Programa
Nacional de Diversificacién Productiva (PNDP) suscriba convenios con los gobiernos locales para
implementar mercados temporales. Posteriormente el PNDP se los transfiere a cada gobierno local. También
aprobd Anexo con 50 mercados priorizados; Decreto Supremo N° 008-2021-PCM que establecié que los
gobiernos locales faciliten el uso de los espacios pUblicos situados en su jurisdicciéon, promoviéndolos y
acondicionéndolos, con el fin contribuir con la mejora de las condiciones de salud fisica y mental. Asimismo,
dispuso que aseguren el respeto de las reglas de distanciamiento fisico y corporal, aforo y priorizan el
desplazamiento peatonal y no motorizado. Establece ademés que el MVCS elabore guias que orienten. En
base a ello se hace la Guia para el uso temporal de espacios pUblicos préximos a mercados de abastos.;
Resolucién Ministerial N° 142-2021-VIVIENDA se aprobé Guia para el uso temporal de espacios publicos
préximos a mercados de abastos

95 Ver Decreto Supremo N° 021-2021-PRODUCE
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En Lima Metropolitana tenemos dos niveles de asignacién de usos del suelo (Ortiz, Ferndndez y Devoto,
2020, p. 256). Primero estd la clasificaciéon de suelo que puede separarse en urbano, urbanizable
y no urbanizable?. El segundo, y el que mds nos importa para este caso, es la calificacién del
suelo. De acuerdo a clasificacién obtenida, los gobiernos locales asignan usos de suelo residencial,
comercial, industrial, equipamientos, entre otros. Actualmente, los mercados de abastos minoristas
suelen encontrar ubicacién conforme en las zonificaciones comerciales como hemos adelantados.
Los mercados de abastos mayoristas por el contrario deberian ubicarse en zonificacién calificada de
manera especifica para tal fin por la municipalidad provincial.

Dado que los mercados no son servicios publicos en sentido estricto, los planes urbanos los identifica
como si fuera cualquier edificacién de comercio y no como un equipamiento urbano?. Sin embargo,
sabemos que los sistemas de equipamiento urbano e infraestructura de servicios son dimensiones
o sistemas de la planificacién urbanistica. Es més, la reciente Ley de Desarrollo Urbano Sostenible
considera ahora a los espacios de intercambio comercial como un equipamiento urbano?”. Como
hemos mencionado anteriormente, la construcciéon y funcionamiento de mercados en zonas
“periféricas” u ocupaciones informales se ha dado de manera progresiva y desde la organizacién
barrial en muchos casos. La administraciéon pdblica no siempre ha tenido un rol en la mejora de los
servicios que estdn alrededor de las distintas tipologias de posesién informal. Para tener un andlisis
completo y concluyente de las modificaciones es prudente esperar la reglamentacién de dicha Ley.

En la actualidad hay dos documentos que no estdn vigentes que también van en la misma direccién
que la nueva Ley de Desarrollo Urbano Sostenible. El primero es la propuesta prepublicada de
Ordenanza que aprueba el Marco Regulador de la Planificacién Urbana y Territorial de Lima®,
Ordenanza que reemplazaria el caético y desordenado marco regulador metropolitano actual.
Respecto a la calificacién del suelo, esta propuesta ha establecido delimitado Sistemas Urbanisticos
y Zonas'®. Los primeros se referirian a un conjunto de elementos que proveen servicios urbanos
publicos a la metrépoli y que son fundamentales para asegurar el desarrollo urbano. Por otro lado,
las Zonas corresponde a la divisidn del suelo utilizable privadamente en espacios a los que se atribuye
un determinado destino y que se regulan mediante los pardmetros de uso (Instituto Metropolitano
de Planificacién, 2020). Esta separacién entre usos lucrativos y no lucrativos también considero al
comercio de abastos como un equipamiento urbano necesario para la sostenibilidad de nuestras
ciudades™'.

Finalmente, otro documento importante es la versiéon Preliminar del Manual de Zonificacién trabajado
por el Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento. Si bien este documento no es pUblico

96 La nueva Ley de Desarrollo Urbanos Sostenible ha establecido nuevas categorias, sin embargo, ain en
Lima aplican las antiguas porque no se ha aprobado el nuevo Plan de Desarrollo Metropolitano

97 Segun el Reglamento de Acondicionamiento Territorial y Desarrollo Urbano Sostenible (Decreto Supremo N°
022-2016-VIVIENDA), equipamiento urbano es ese conjunto de edificacionesy espacios predominantemente
de uso publico utilizados para prestar servicios publicos a las personas en los centros poblados y til para
desarrollar actividades humanas y complementarias a las de habitacién o trabajo. Eso incluye zonas de
recreacién publica, usos especiales y servicios pUblicos complementarios.

98 Ver Numeral 2 del Articulo 88 de la Ley N° 31313

99 Ver Propuesta de Ordenanza que Aprueban el Marco Regulador de la Planificacién Urbana y territorial de
Lima https://imp.gob.pe/propuesta-de-ordenanza-que-aprueba-el-marco-regulador-de-la-planificacion-
urbana-y-territorial-de-lima/

100 Véase Exposicion de Motivos de Propuesta de Ordenanza que Aprueban el Marco Regulador de la

Planificacién Urbana y territorial de Lima http://imp.gob.pe/wp-content/uploads/2020/09/EXPOSICION _
DE MOTIVOS Ordenanza_Planificacion.pdf

101 Ver Numeral 3 del Articulo 16 de la Propuesta de Ordenanza que Aprueban el Marco Regulador de la
Planificacién Urbana y territorial de Lima
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aun'®? presenta ideas importantes respecto a la necesidad de repensar la calificacién del suelo de
los mercados de abastos. La més importante es la vinculacién que tiene la zonificacién con el gasto
operativo y de inversion:

La zonificacién de usos de suelo determina la cantidad de suelo necesario para la implementacién
de servicios urbanos como equipamientos e infraestructuras. De esta manera contribuye a identificar
las intervenciones urbanisticas para la conversiéon, mejora o promocién de algunos lugares de la
ciudad. Este suelo es el denominado suelo de uso publico, por lo tanto, es regulado mediante la
calificacién de suelo, parte del régimen de suelo, lo que permite su reserva hasta que pueda ser
utilizado con esos fines. Por otro lado, este suelo es sujeto de gasto operativo cuando mejora las
condiciones de operacién de los servicios ya existentes; o de gasto de inversién cuando se rehabilita
o crea una infraestructura o equipamiento urbano. Debido a que este gasto operativo o de inversion
puede ser ejecutado por alguno de diferentes niveles de gobierno (local, regional o nacional), es
indispensable que la localizacién de la inversién publica sea exclusivamente sobre suelo calificado
como de finalidad publica (MVCS, 2021, p. 2014)

Por lo tanto, para este Manual metodolégico, es importante que se separen los usos lucrativos de los
no lucrativos ya que este Gltimo tendrd una finalidad publica donde ser promoverdn intervenciones
de los distintos niveles de gobierno. El sector publico tiene que darles a estos espacios un mejor
reconocimiento a su impacto y relevancia como motor de interacciones sociales y acceso a servicios
por parte de los segmentos mds vulnerables de la poblacién (CAF, 2020, p. 6). Es evidente que
no todos los limefos y limefas pueden satisfacer su derecho de alimentacién comprando en el
supermercado, tal como veremos a continuacién.

3.1.2. Mercados de Lima Metropolitana frente a la Industria Retail

Los limefos compramos en los mercados. Un estudio del 2009 mostré que el 70% de los consumidores
realizan sus compras bdsicas en mercados, ferias, bodegas, etc. (Leung, 2016, p. 10). Frente a ello, el
supermercadismo adn no logra penetrar en el mercado peruano como ha pasado Latinoamérica'®.
En el Pery, los mercados de abastos son los responsables del 60% del gasto en alimentos en el pais.
Nueve de cada diez peruanos que viven en una ciudad han ido por lo menos una vez al mercado en
los Ultimos quince dias (Espinoza, 2020). Esta tendencia nacional se replica en Lima Metropolitana.
Junto con las bodegas, los mercados de abastos también son los principales abastecedores de
alimentos en los barrios de la ciudad capital (Mendez et al., 2019, p. 42).

Si bien con la diversificacién de formas de canal moderno (tiendas de descuento o convenience store)
redujo el gasto de los hogares destinado a las bodegas, los mercados han mantenido su liderazgo
a nivel nacional (Romainville, 2019). Incluso en Lima se ha fortalecido, pasando a representar un
35.9% del gasto total en el 2017 al 36.6% en el 2018 (Romainville, 2019). En el Perg¢, la industria
Retail quiere que sus proyectos se parezcan a los mercados por su significado cultural. Podemos
ver propuestas gastronémicas como Mercado Colonial en el Mall Plaza Bellavista, Mercado 28 en
Miraflores o el Mercado del Pilar en San Isidro. Todas ellas quieren revalorar/emular estas relaciones
comunitarias locales entre “caseros”. Es curioso que mientras las empresas privadas aprovechan
este concepto para aplicarlo, nuestras entidades piblicas adjudiquen, vendan y subasten estos
espacios.

102 Es importante advertir que he podido participar colaborando con comentarios y observaciones al documento
como Investigador Asociado del Subgrupo de Legislaciéon y Gobernanza del Grupo CONURB PUCP en
espacios institucionales de consulta.

103 De acuerdo a la consultora Kantar, la penetracién de supermercados en Latinoamérica nos ubica casi al
fondo de la tabla. Mientras en Ecuador la penetracién de supermercados alcanza un 35%; en Argentina,
un 50%; en Colombia, un 40%; en Brasil, un 51%; y en Chile, un 59%, en el Per( esta cifra apenas alcanza
el 15% (Espinoza, 2020).
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3.1.3. Entorno de los Mercados

Como hemos podido advertir, desde la planificacién urbanistica los mercados son un equipamiento
fundamental para la vida de los ciudadanos en el barrio. En base a un estudio reciente de GRADE,
se calculé que el 93% de las personas que adquieren sus alimentos en mercados lo hacen en
establecimientos que estdn a menos de 800 metros de distancia de sus hogares (Fort y Espinoza,
2020a), lo cual muestra la relevancia de estos espacios en el dia a dia de los vecinos.

Sin embargo, no todos los peruanos tienen este equipamiento que asegura condiciones de
habitabilidad 6ptimas'™ que permitan un real desarrollo urbano sostenible. Sobre la habitabilidad
externa podemos entender este concepto el problema que esté relacionado con un reducido acceso
a servicios de infraestructura y equipamiento urbano (MVCS, 2021c, p. 5). Segin la Encuesta
Nacional de Programas Presupuestales — ENAPRES, el 52.5% de familias urbanas (de los niveles
socioeconémicos C, D y E) no acceden a servicios de infraestructura y equipamiento urbano (INEI,
2019b). Ademads, el 50% de las personas declararon que en su barrio no se dispone de equipamiento
comunal ni mercados (MVCS, 2021¢, p. 5). Como ya habiamos mencionado, muchos barrios se
crearon sin procesos de planificacién y habilitaciéon que previeran este aspecto critico. En otros casos,
los mercados son anteriores a la demarcacién territorial de las circunscripciones distritales.

Otro punto relevante es la relacién entre los mercados y todos los espacios pUblicos. Aqui si podemos
ver que hay un avance. A inicios de la pandemia, CONURB PUCP junto al proyecto KNOW-Lima y la
Plataforma Mi Ciudad elaboraron un pronunciamiento'® que proponia acciones concretas e inmediatas
que soluciones la crisis sanitaria y social causada por el COVID-19. Una de ellas era promover un
Programa de Mercados y Servicios ltinerantes que reorganicen espacial y administrativamente los
mercados de abastos y servicios de salud; e implementar espacios pUblicos y equipamientos urbanos
de escala barrial existentes (calles, escuelas, campos deportivos) para atender las necesidades de la
poblacién.

Mediante la Resolucién Ministerial N° 142-2021-VIVIENDA se pudieron conceptualizar e implementar
Mercados Exteriores Bioseguros que tiene como finalidad fortalecer la salubridad en el abastecimiento
durante el periodo de Emergencia Nacional. Creo que acé hay una gran oportunidad de las
municipalidades para pensar en el entorno de los mercados més allé de la nueva ola causada por
la variante émicron.

El ¢ltimo punto es la relacién que tienen los comerciantes frente al comercio ambulatorio que suele
establecerse en los entornos de los mercados. En el Pery, a lo largo de nuestra historia republicana,
siempre hemos comprado nuestros alimentos en la calle’®. Cuando vamos al mercado muchos
decimos que vamos a “hacer la plaza”. Basta ver las pinturas de Pancho Fierro para advertir que el
comerciante ambulatorio siempre fue un protagonista del nuestro entorno urbano.

104 La habitabilidad es el concepto central sobre la base del cual se construye el problema publico identificado
en la Politica Nacional de Vivienda y Urbanismo - PNVU. La habitabilidad se refiere tanto a las caracteristicas
fisicas y espaciales de las viviendas (“habitabilidad interna”) como a las caracteristicas del barrio y el
entorno urbano o rural en donde se sitGan estos (“habitabilidad externa”) (Landézuri y Mercado, 2004). En
esa linea, el objetivo central de la PNVU es proveer a todos los peruanos de condiciones de habitabilidad
dignas y adecuadas (MVCS, 2021c, p. 4)

105 Véase Firma la peticién . (Dakota del Norte). Change.org. https://www.change.org/p/estado-peruano-
hacia-una-nueva-normalidad-con-menos-desigualdad-urbana

106 El primer y mds importante mercado de la ciudad fue, a lo largo de casi todo el periodo colonial, la
propia Plaza de Armas. A inicios del siglo XIX fue trasladado a la plaza de San Francisco, luego a la de la
Inquisicién, hasta que en el 1849 Castilla mandé a construir lo que es atn hoy el Mercado Central, cuya
edificacién se concluyé en 1854 (Expreso, 1998, p. 307).
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Las normas de los mercados parecen obviar la existencia de los comerciantes ambulatorios. Es evidente
que la relacién que pudiera existir entre los comerciantes establecidos en mercados y los comerciantes
ambulatorios pueda ser hasta cierto punto conflictiva si lo vemos con una perspectiva histérica. A
finales de 1947, el Concejo Metropolitano aprobé una Ordenanza que permitia a los ambulantes
se estacionaran transitoriamente en lugares que no afectardn la circulacién ni compitieran con los
comerciantes formales de los mercados (De Soto et al., 1986, p. 129). Posteriormente, en 1959 el
municipio intenté nuevamente reglamentar el comercio ambulatorio agregando la prohibicién del
este a menos de 200 metros de mercados de abastos (Cosamalén, 2018, p. 84).

Luego, durante la década de los 70, la proliferacién de ambulantes en las inmediaciones de los centros
de abastos tuvo repercusiones en la operatividad de los mercados: los puestos de mercados eran
abandonados por los vendedores quienes preferirdn tenerlos cerrados y dedicarse a vender como
ambulantes y se subastaron incluso mds de 200 puestos de mercado en Lima por ello (Cosamalén,
2018, p. 72). Actualmente, la Ordenanza N° 072 de 1994 establecié en el Reglamento de Mercados
la prohibicién venta ambulatoria hasta una distancia de 100 metros'”’.

Aqui los legisladores nacionales y locales deben advertir que la calle también es un espacio para
ejercer la libertad de trabajo y de empresa y que habré conflictos entre distintos intereses. Las
actividades de comercio ambulatorio no son necesariamente contrarias al ordenamiento legal o
constitucional'®. Por lo tanto, la declaracién de zonas rigidas para el comercio ambulatorio alrededor
de los mercados deberd hacerse de manera proporcional y nunca declarando una prohibicién general
cuando en escrito es una figura excepcional'®. El principal reto aqui es reglamentar esta actividad
para compatibilizar tanto los intereses publicos como privados en concordancia con el respeto a las
libertades econdémicas y bienes juridicos de orden publico (salud, medio ambiente, seguridad, etc.).
Los gobiernos locales aqui tienen una ardua labor de mediadores frente a las distintas necesidades
de empleo y trabajo que tengan los comerciantes.

3.1.4. Desarrollo Economico Local y Derecho Municipal

Coincidimos con Cdceres (2017) en que las politicas de desarrollo econémico local es una politica
inagotable a la que los gobernantes ediles estdn obligados a adoptar la infraestructura adecuada
para que la ciudad sea atractiva a la inversién privada, impulsando cadenas productivas de distintos
sectores: turisticos, recreativo, comercial, entre otros. Sin embargo, las acciones que se realizan desde
los municipios para promover el tejido empresarial local es atn muy limitado.

Creemos que los gobiernos locales deberian migrar de una actitud contemplativa y reguladora, a
un rol mds activo y dindmico, a fin de intervenir en las condiciones que hacen posible un mejor
desarrollo del aparato productivo, e intercambio comercial (Lazarte et al., 2006, p. 109). Esto implica
pues el fortalecimiento de las organizaciones de comerciantes y sus capacidades para el cambio de
acciones y conductas (Lazarte et al., 2006, p. 109). Hoy contamos ya con un conjunto de instrumentos
normativos y de gestién que requieren ser expuestos y socializados con todas las Juntas, Cooperativas
y Asociaciones de Comerciantes. Esta avalancha de normas, guias y reglamentos deben ser insumo
para el ejercicio de las acciones de las subgerencias de desarrollo econémico local y MYPE de las
Municipalidades.

3.2. El Mercado de Abastos en el Sistema Alimentario

Qu Dongyu, Director General de la FAO, catalogd a los mercados como la piedra angular de los
sistemas alimentarios por su impacto en garantizar la seguridad alimentaria. No obstante, dadas las

107 Ver Literal b del Articulo 17 de la Ordenanza N° 072-MML
108 Véase Fundamento 18 de la Sentencia recaida en el Expediente N° 00024-2013-PI/TC
109 Véase Fundamento 27 de la Sentencia recaida en el Expediente N° 00024-2013-PI/TC
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debilidades del sector alimentario en el mundo desnudadas por el COVID-19 menciona la necesidad
de mejorar las infraestructuras relacionadas a los mercados de abastos para transitar hacia la
sostenibilidad y resiliencia (WUWM, 2021, p. 6).

En el Pery, Estrategia Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional''® advierte que la falta de
mejoras en las infraestructuras y el poco acceso de los mercados de abastos tiene efectos sobre el
problema de que la comunidad no satisfaga permanentemente sus requerimientos nutricionales. Esto
se traduce en problemas de desnutricion infantil y crénica, déficit calérico en la poblacién, entre otros.

El Proyecto NADHALI''" de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura advirtié antes de
lo pandemia que, sobre la vulnerabilidad alimentaria en el drea metropolitana de Lima, solo el 2.2%
de los alimentos consumidos se produce dentro de su territorio (Santandreu, 2018, p. 119). Segin
Zegarra, a pesar de varios intentos del gobierno nacional para mejorar la disponibilidad y acceso de
alimentos, un estudio reciente revelo el fuerte impacto que el aumento de precios habia tenido sobre
el déficit calérico de las personas mds pobres (Santandreu, 2018, p. 119).

Otro argumento que suma a la idea de promover la construccién y mejora de mercados de abastos
es la tenencia de refrigeradoras en los hogares peruanos. En el 2017, solo el 49% de la poblacion
peruana contaba con un refrigerador (Benites et al., 2021, p. 10). Para el caso de los sectores
menos favorecidos, se sabe que solo el 22% de los hogares pobres cuentan con un refrigerador para
almacenar comida, lo cual el abastecimiento diario de alimentos en los mercados es imprescindible
para las familias peruanas (CONURB, 2021).

Esta asistencia masiva a los mercados ha cambiado después de la cuarentena. Sobre los hdbitos
de abastecimiento de alimentos Herrera y Reys (2020) afirma que desde que inicié la cuarentena
(hasta la fecha de la encuesta que realizd), en todas las clases sociales se registré una disminucién
de la frecuencia de los viajes para comprar alimentos, especialmente entre los hogares mds pobres.
Estos Ultimos disminuyeron el nimero de veces por semana en que hacian compras de 3.41 a 1.54.
Estas realidades que viven muchos peruanos nos empujan a analizar las brechas que existen entre lo
normado y lo existente.

A nivel juridico, el derecho a la alimentacién es uno de cardcter fundamental reconocido en los tratados
internacionales suscritos en el pais. Sumado a ello, recientemente ocurrido dos hitos importantes
relacionados al derecho a la alimentacién. Hace no més de dos afnos el Tribunal Constitucional'?
declaré derecho social fundamental al derecho de alimentacién. El Tribunal lo ha entendido de la
siguiente manera:

En funcién a la interpretacién oficial del Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
de la ONU, y con base en una interpretacién desde la Constitucién peruana, este Tribunal
Constitucional entiende que el derecho a la alimentacién es una posicién juridica de derecho
subjetivo que faculta a su titular a obtener una prestacién positiva por parte del Estado, a fin
de que este le provea o le haga accesibles los medios suficientes y adecuados que satisfagan
sus requerimientos alimenticios de manera sostenible, cuando su titular se encuentre en una
situacién de vulnerabilidad que le impida satisfacerlos por si mismo. El Estado estd obligado
de satisfacer una alimentacién de subsistencia que permita al titular del derecho verse libre
de padecer hambre (sensacién incémoda o dolorosa causada por la falta de comida) y

110 Ver Decreto Supremo N° 021-2013-MINAGRI

111 Ver en Proyecto NADHALI. (Dakota del Norte). Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y
la Alimentacién. hitps://www.fao.org/en-accion/nadhali/en/

112 Véase Sentencia recaida en el Expediente N° 01470-2016PHC-TC de 12 de febrero de 2019
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mantener su funcionalidad corporal, siendo progresivo el desarrollo y complementaciéon de
dicho minimo''3,

Asimismo, en medio de la pandemia, se aprobd la Ley de Seguridad Alimentaria y Nutricional.
Con ello, el pais cuenta por primera vez con un marco juridico que positiviza en la normativa de
rango legal y nacional al derecho a la alimentacién. Asimismo, es importante que las nuevas leyes
e instrumentos de politica relacionadas a los mercados tomen en consideracién los principios,
dimensiones y lineamientos que se han aprobado recientemente en el Congreso de la Repuiblica.

A nivel local, la Municipalidad Metropolitana de Lima ha creado un Concejo del Sistema Alimentario
de Lima Metropolitana — CONSIAL con la finalidad de planificar, organizar, consensuar e
implementar politicas alimentarias sostenibles y resilientes que aseguren el derecho a la alimentacién
antes mencionado'*. La parte ejecutiva de este Concejo tiene participaciéon de varios gerencias y
entidades de la corporacién metropolitana lo cual es positivo para tener un enfoque integral que
vaya mds allé de los sectorial. En la misma linea, mediante Acuerdo de Concejo N° 162-2021-MML
se declar6 de interés metropolitano la recuperacién de alimentos en los mercados de abastos de
Lima Metropolitana, para facilitar el acceso de alimentos frescos en las ollas comunes y comedores
populares en la situacién actual de emergencia sanitaria.

En sintesis, el mercado de abastos no es solo un equipamiento importante parte de un sistema
propuesto por la planificacién urbanistica que busca generar condiciones de habitabilidad en los
barrios. El mercado es parte de algo mds grande ain que trasciende lo urbano: el encargado de la
distribucién y venta de alimentos luego de una cadena productiva compleja. Creemos firmemente
que hacia eso debe virar la discusién sobre la comida en Lima, la capital gastronémica de América
Latina. En esta ciudad donde la gastronomia es nuestra religién y todos sus fervorosos feligreses 2En
verdad todos satisfacen sus necesidades nutricionales? 2Qué acciones programéticas se implementan
para el aseguramiento del derecho a la alimentacién?

4. CONCLUSIONES Y REFLEXIONES FINALES

* La pandemia ocasionada por la diseminacién del COVID-19 puso en el foco nuevamente
la discusién sobre los mercados de abastos y ello se generd y aceleré a aprobacién de
un conjunto de normas, regulaciones e instrumentos de gestién pUblica que tienen como
objetivo mejorar su competitividad y productividad. Este no es un caso de regulacién
anecdética ya que hay antecedentes antes del inicio de la pandemia. Todos estos nuevos
lineamientos deben socializarse agresivamente para tutelar su cumplimiento.

* Parte importante de la doctrina considera que el abastecimiento y comercializacién de
productos de alimentos no son servicios publicos locales, sino mds bien actividades que
provienen del cumplimiento de funciones administrativas de los gobiernos locales. Una
posible declaracién como servicio pidblico debe tomar en cuenta esta interpretacién.

* Independientemente de la declaraciéon por el legislador, es importante dejar claro que el
servicio que brindan los mercados de abastos es esencial para los barrios de Lima y Perd
dado suimpacto sobre la seguridad alimentariay habitabilidad. Ante cualquier emergencia,
desastres o pandemia, es fundamental asegurar la continuidad en la prestacién de los
servicios de los mercados de abastos, independientemente sean de propiedad piblica o
privada. No obstante, es bastante preocupante las condiciones de calidad en la que se
prestan dichos servicios y la falta de acceso en muchas éreas de la ciudad.

* La nueva Ley para mercados de abastos minoristas debe abordar este espacio como una
centralidad alimentaria, parte del sistema de equipamientos que abastecen a la ciudad y

113 Véase Fundamento 39 de la Sentencia recaida en el Expediente N° 01470-2016PHC-TC
114 Ver Articulo 3 de la Ordenanza N° 2277-MML
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gue coadyuvan a satisfacer el derecho de alimentacién de todos y todas. Entender a los
mercados solo como espacios de intercambio no ha permitido ver el problema completo:
nuestro complejo sistema alimentario.

* El PRODUCE es el 6rgano rector que delinea las politicas publicas que inciden en la
modernizacién y mejora de los mercados de abastos. No obstante, ain no se cuenta con
un érgano de linea que se especialice en estos temas. La mayoria de reformas se han
hecho directamente desde el Viceministerio de MYPE e Industria.

* Otra anotacién es el enfoque con el que enfrenta las problemdticas de los mercados.
Dadas sus competencias asignadas, PRODUCE trabaja los mercados desde una vision
de competitividad, como unidades productivas. Sin embargo, la Mesa Ejecutiva para el
Desarrollo de Mercados de Abastos aprobada por el MEF fue un paso importante para ver
el tema de manera integral con multiples sectores y actores de la sociedad civil.

* Losgobiernoslocales son percibidos como enemigos de los comerciantes y emprendedores.
Como perros del hortelano que “no mejoran ni dejan mejorar”. Dado los contagios
gue se dieron en los mercados las municipalidades han aumentado sus actividades de
fiscalizacién. Si bien se requiere trabajar en el enforcement de la ley, creo que es importante
concientizar y capacitar a los operadores de puestos y establecimientos respecto a las
nuevas regulaciones y lineamientos existentes. Existe un macro legal difuso que necesita
ser apropiado por todos. La Meta 6 establecida por el MEF es un ejemplo de cémo
se puede acercar mediante incentivos a los gobiernos locales a la problemdatica de los
mercados de abastos. El gobierno local debe ser un facilitador del desarrollo econémico
local, generar las condiciones necesarias para ello. Su rol no puede limitar a legislar y
castigar.

* Si bien las normas de privatizaciéon de mercados responden a un momento donde los
Estados del mundo reducen sus funciones, actividades, cargas por medio de programas
de privatizacién, los comerciantes también han tenido una lucha histérica por la gestion
de estos servicios de abastecimiento de alimentos. El problema del saneamiento fisico
legal sigue siendo uno de los problemas mds relevantes para muchos conductores de
mercados, mds que todo en provincia. Nuestras autoridades no se dan abasto para
ejecutar acciones técnicas y legales que permitan continuar y concluir la formalizacién de
la propiedad. Tenemos nuevamente un Estado desbordado.

* La trasferencia de los mercados pUblicos hoy en dia se hace cada vez més dificil. Se sabe
que algunos gobiernos locales ya no quieren trasferir estos espacios a los conductores
actuales de los mercados. Es mds, existen incentivos para hacerlos caer (fiscalizacién
irrazonable, cortes de servicios de saneamiento, etc.). Por el contrario, bajo una légica
especulativa, estos bienes publicos bien localizados se venden a proyectos privados o se
utilizan para usos distintos a del abastecimiento y comercializacién de alimentos. Al final
los comerciantes que operan y usufructian los puestos quedan en un limbo legal que no
les permite hacer las mejoras correspondientes.

* Hay que recordar que mucho de los mercados los levantaron los propios comerciantes
fuera de las reglas del derecho formal. Actualmente se siguen creando mercados de
manera espontdnea en el Perd. Se requiere encaminar un proceso de descubrimiento que
logre recoger todas las instituciones de este derecho vivo (Gago, 2021, p. 133) que se
encuentra pululando entre puestos y pasillos de nuestros mercados. Sin esta informacién
serd complicado que las préoximas leyes y politicas referidas a la comercializacién y
abastecimiento de alimentos en mercados tengan eficacia y legitimidad.

* Para el caso de la capital, la Municipalidad Metropolitana de Lima deberé actualizar las
zonificaciones en caso sea posible. La zonificacién de Lima es bastante antigua y muchos
mercados no encuentra ubicacién compatible, lo cual impide que las municipalidades
distritales otorguen titulos habilitantes. Para el caso de los mercados pdblicos informales,
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muchos espacios antes gestionados y cautelados por las dirigencias barriales para asegurar
la construccién de este equipamiento pueden verse en peligro dado el tréfico de terrenos
presente en la generacién de nuevo suelo urbano. Se requiere proteger estos predios ante
las mafias criminales que tienen control de dreas periféricas. Sobre lo construido en los
mercados, de nuevo el reto aqui es adecuar las edificaciones a las nuevas regulaciones.
Hay mercados atn con piso de tierra, mercados donde simplemente no hay mds espacio.
El cumplimiento de las normas puede ser facticamente imposible en ciertas circunstancias.

* Se evidencian altos costos de transaccién para gestionar las tareas comunes y del dia
a dia. Los regimenes legales asociativos complican esta gestién, en comparacién de
los grandes Centros Comerciales donde hay un solo propietario que alquila y toma las
decisiones. Por el COVID-19 algunos comerciantes de avanzada edad han fallecido o
vuelto hacia sus casas por la emergencia sanitaria. Es necesario indagar si este cambio
generacional en los conductores de puestos en los mercados de abastos es determinante
para la gobernanza de estos espacios de encuentro entre vecinos y vecinas.

5. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

AUTORES

Abusada, R., Du Bois, F, Morén, E. y Valderrama, J. (2000). La Reforma Incompleta. Rescatando los
noventa. Centro de Investigacion de la Universidad del Pacifico.

Alonso, R., Estrada-Nora, M. y Sartorius, A. (2018). Los Mercados Minoristas como motor para el
desarrollo econémico, social y cultural de una ciudad. Banco Interamericano del
Desarrollo. Fondo Multilateral de Inversiones.

Benites, V., Urrunaga, D., Solorzano, M., Herrera, P, Uyen, A., Bendezu, G., Toro, C., Hernandez,
A. (2021). Prevalence and factors associated with food insecurity in Latin America and the
Caribbean during the first wave of the COIVID-19 pandemic. Heliyon. https://www.
sciencedirect.com/science/article/pii/S24058440210219402%dgcid=rss_sd_all

Brafiez, M., Garcia Calderén, L. y Miyashiro, J. (2006). Mercado de barrio, alma de pueblo. Revista
Quehacer, (161). https://www.desco.org.pe/recursos/sites/indice/411/1252.pdf

Céceres, J. (2017). La descentralizacién éPolitica estatal adolescente¢ En BLUME et al.). Derecho
municipal: descentralizacién y gobernabilidad. [Tesis de maestria en Ciencia Politica y
Gobierno, PUCP]. Repositorio digital de tesis PUCP https://tesis.pucp.edu.pe/repositorio/
bitstream/handle/20.500.12404/13105/CALDERON_MASIAS CHRISTIAN_GESTION
GASTO_PUBLICO.pdf2sequence=1&isAllowed=y

Castillo, G. (2020). Regulacién de los mercados de abastos en el derecho peruano [Tesis para optar
por el Titulo de Abogado. UDEP]. PIRHUA. https://pirhua.udep.edu.pe/handle/11042/4626

Corporacién Andina de Fomento (2020). Recuperaciéon Urbana - Respuestas Resilientes frente a la
Crisis. CAF

Cosamalén, J. (2018). El apocalipsis a la vuelta de la esquina: Lima, la crisis y sus supervivientes,
1980-2000. Fondo Editorial PUCP

Grupo de Investigacién en Urbanismo, Gobernanza y Vivienda Social (2021). Hacia una nueva con-
vivencia social con menos desigualdad urbana. CONURB, Impostergable.

Dands, J. (2008). El régimen de los servicios publicos en la Constitucién Peruana. THEMIS Revista
De Derecho (55), 255-264. hitps://revistas.pucp.edu.pe/index.php/themis/article/view/9236

Revista de Derecho Administrativo 171



Defensoria del Pueblo (2021). Situacién de los mercados de abastos durante la emergencia
sanitaria por COVID-19 (Serie Informes Especiales n.° 004-2021-DP). Defensoria del Pueblo.
https://www.defensoria.gob.pe/informes/informe-especial-n-004-2021-dp/

De Soto, H., Ghersi, E. y Ghibellini, M. (1986). El Otro Sendero. La Revolucién Informal. El Barranco.

Espinoza, E. (2020, 29 de mayo). Urbanismo: la reinvencién de los mercados para frenar el virus.
Cosas, (281). https://cosas.pe/casas/184100/urbanismo-la-reinvencion-de-los-mercados-
para-frenar-el-coronavirus/

Expreso (1998). Lima paseos por la ciudad y su historia. Editora Nacional.

Fort, R. y Espinoza, A. (2020, 8 de abril). COVID-19: Luchando contra el virus desde le territorio. El
Comercio. https://elcomercio.pe/opinion/colaboradores/covid-19-luchando-contra-el-virus-
desde-el-territorio-por-ricardo-fort-y-alvaro-espinoza-noticia/2ref=ecr

Fort, R. y Espinoza, A. (2020, 1 de mayo). ¢Qué hacemos con los mercados? El Comercio. https://
elcomercio.pe/opinion/colaboradores/que-hacemos-con-los-mercados-por-ricardo-
fort-y-alvaro-espinoza-investigadores-del-grupo-de-analisis-para-el-desarrollo-grade-
noticia/2ref=ecr

Fort, R. y Espinoza, A. (2020). Mapeo y tipologia de la expansién urbana en el Perd. GRADE, ADI.
Fuentes, M. (1867). Lima Apuntes histéricos, descriptivos, estadisticos y de costumbres. Ausonia

Fundaciéon Friedrich Ebert-Perd. (2020, 16 de julio). Los mercados de abastos dialogan
FENATM con PRODUCE. [Publicacién]. Facebook. https://www.facebook.com/PeruFES/
videos/276346260313863

Fundacién Siemens Stiftung, Centro Cultural de la Universidad del Pacifico y Goethe-Institut de Lima
(2021, 25 de abril). Mercados Espacios de Produccién, Consumo y Encuentro [Video]. Youtube.
https://www.youtube.com/watch2v=tJexLtMé6BQ4&ab_channel=EspaciosReveladosLima?2

021
Gago, H. (2021). Repensar La Propiedad: El camino de la formalizacién en el siglo XXI. LANCOM
EDICIONES.

Guzmén, C. y Gamarra, C. (2008). Una introduccién a la gestion de los
servicios publicos. Revista de Derecho  Administrativo (5), 282-290.
https://revistas.pucp.edu.pe/index.php/derechoadministrativo/article/view/14507

Herrera, T. y Reys, A. (2020). Empobrecimiento de los hogares y cambios en el
abastecimiento de alimentos por la COVID-19 en Lima, PerGd. Revista Electrénica
de Recursos en Internet sobre Geografia y Ciencias Sociales, 24 (243), 1-23.
https://revistes.ub.edu/index.php/aracne/article/view/31627/31614

Huaita, A. (2018). Encounters at Lima’s inner-city marketplaces: negotiating fragmentation and
common living in urban Peru. [Tesis de Doctorado en Development Planning, University College
London].

Huaita, A. y Santandreu, A. (2020. 17 de mayo). Mercados y vecindarios alimentarios para las
ciudades post pandemia. Diario El Comercio. https://elcomercio.pe/eldominical/actualidad/
mercados-y-vecindarios-alimentarios-para- las-ciudades-postpandemia-noticia/

Huapaya, R. (2015). Concepto y Régimen Juridico del Servicio Pulblico en el
Ordenamiento  Plblico  Peruano. IUS  ET  VERITAS, 25 (50), 368-397.
https://revistas.pucp.edu.pe/index.php/iusetveritas/article/view/ 14827

172 Revista de Derecho Administrativo




Keefer, P, Espinoza, M., Espinoza, A. y Fort, R. (2019). The Impact of Social Ties and Third-Party
Enforcement on Collective Action and Growth. (IDB Working Paper Series N° idb-wp-1061).
Inter-American Development Bank.

Lazarte, M., Méndez, C. y Suarez, L. (2006). Posibilidades de gestién local y desarrollo econémico en
Lima Norte (Serie Cuadernos de Trabajo no. 1). Alternativa, Centro de Investigacién Social y
Educaciéon Popular.

Lau, E. Vilchez, X. y Devoto, A. (2021). Ley N° 13517 y las normas de regularizacién y saneamiento
de barrios urbanos populares [Discurso principal]. Jornada 1: Revisando el saneamiento
fisico-legal de barrios populares del Seminario Internacional de Barrios Populares: 60 afios

de la Ley Orgdnica de Barriadas. https://www.academia.edu/53571908/Ley N 13517 y
las normas_de regularizaci%C3%B3n_y saneamiento_de barrios_urbanos_populares

Leung, J. (2016). Abastecer o ser abastecido. La influencia de los mercados tradicionales sobre el tejido
urbano de Lima. [Tesis de Maestria en Urbanismo, Departamento de Urbanismo y Ordenaciéon
del Territorio DUQOT]. UPCommons. https://upcommons.upc.edu/handle/2117/98056

Matos Mar, J. (1966). Las barriadas de Lima 1957. Instituto de Estudios Peruanos.

Matos Mar, J. (2012). Perd. Estado desbordado y sociedad nacional emergente. Historia corta del
proceso peruano: 1940-2010. Fondo editorial de la Universidad Ricardo Palma

Mendez, C., Lazarte, M. y Cacho, R. (2019). Localization Patterns of Urban Food Distribution Centers
in Metropolitan Lima. En J. Gonzalez-Feliu, M. Chong, J. Vargas Florez, & J. Padilla Solis
(Eds.), Handbook of Research on Urban and Humanitarian Logistics (pp. 38-67). |Gl Global.

Ministerio de Agricultura y Riego (2013). Estrategia Nacional de Seguridad Alimentaria Nutricional
2013-2021. MINAGRI. https://www.midagri.gob.pe/portal/estrategia-nacional-de-
seguridad-alimentaria-y-nutricional

Municipalidad Metropolitana de Lima (2013). Guia para la Competitividad de Mercados de Abastos.
https://www.munlima.gob.pe/images/descargas/gerencias/GDE/guia-de-formalizacion/
Guia-para-la-competitividad-de-Mercados-de-Abastos. pdf

Ortiz, I. (2017). Introduccién al derecho urbanistico. (1.a ed.). Fondo Editorial PUCP.

Ortiz, |., Ferndndez, J. y Devoto, A. (2020). Derecho y Planificacién Urbana. Problemas
actuales de la planificacién de Lima Metropolitana. IUS ET VERITAS (61), 246-261.
https://revistas.pucp.edu.pe/index.php/iusetveritas/article/view/23145

Proyecto Per(, Ideas en Pandemia, Municipalidad Metropolitana de Lima (2020). Bases.
Concurso  Mercados Post COVID-19. Tomando la crisis como oportunidad.
http://www.rniu.buap.mx/tablero/pags/concurso_mercados-post-covid19 tomando-la-
crisis-como-oportunidad_bases.pdf

Ramos, R. (2017). La Acefalia y falta de representaciéon del mercado de abastos son causas para su
estancamiento comercial. Revista Mercados de Abastos en accién (2), 23.

Riofrio, G. (1978). Se busca terreno para préxima barriada. DESCO

Romainville, M. (2019, 7 de mayo). Mercados de abastos siguen siendo preferidos frente a los
supermercados. Semana Econdmica. hitps://semanaeconomica.com/sectores-empresas/
consumo-masivo/358605-mercados-de-  abastos-siguen-siendo-preferidos-frente-a-los-
supermercados

Rossetti, M. y Da Cruz, N. (2022). Informe de Politicas #05 Servicios Publicos Locales en tiempos de
crisis: 2Cémo adaptar los modelos de gobernanza?¢ LSE Cities, Ciudades y Gobiernos Locales
Unidos (CGLU) y Metropolis.

Revista de Derecho Administrativo 173




Salcedo, C. (2008). Apuntes sobre la competencia territorial y los bienes demaniales de los gobiernos
locales. Comentarios a la STC 0003-2007-PC. Palestra del Tribunal Constitucional (7), 65-75.

Santandreu, A. (2018). Urban agriculture in Lima metropolitan area: One (short) step forward, two
steps backwars- the limits of urban food planning. En Y. Cabannes y C. Maricchino (Eds.),
Integrating Food into Urban Planning (pp. 117-133). UCL Press.

Santandreu, A., Huatia, A. y Ortega, C. (2021). Hubs y vecindarios alimentarios. Los mercados de
abasto como centralidades para resiliencia alimentaria de la ciudad. En Ocupa tu calle (Eds.),
FIIU5. Resiliencia Urbana-Tomo I: Articulos y Fotoensayos (pp. 60-69).

Shimabukuro, N. (2016). Privatizacién y extincion del régimen concesional en materia de servicios
puUblicos y obras publicas de infraestructura en el marco juridico de Promocién de la Inversién
privada. Revista de Derecho Administrativo (16), 75-105.

Tornos, J. (2016). Servicios pUblicos y remunicipalizacién. Revista de la Facultad de Derecho PUCP
(76), 51-76.

Torres, D. (2019). Lima: Titulacién de tierras sin ciudad, del bien colectivo al privado. La Organizacién
social como promotor urbano frente al fracaso de la Politica Nacional de Formalizacién (1996-
2015). [Tesis de Maestria, Universidad Nacional Auténoma de México].

Vignolo, O. (2015). El Sistema de Fuentes de los Bienes Municipales Peruano. En R. Lopez y O. Vignolo
(Coords.) El Dominio Piblico en Europa y América Latina. Circulo de Derecho Administrativo,
Red Internacional de Bienes Piblicos (pp. 419-444). Circulo de Derecho Administrativo.

Vignolo, O. (2017). El principio de subsidiariedad social y sus principales consecuencias en el derecho
peruano. Liberalizacién de sectores y surgimiento de la organizacién regulatoria [Tesis de
Doctorado, Universidad de Zaragoza.].

World Union of Wholesale Markets (2021). Conference Report 2021. The Hague: WUWM.

Zegarra, D. (2019). Los servicios publicos locales en el Perd: Una aproximacién a su caracterizacién
juridica. Documentacién Administrativa (6), 149-160. https://revistasonline.inap.es/index.
php/DA/article/view/10769

JURISPRUDENCIA

Sentencia 00393-96 (1998, 24 de abril). Tribunal Constitucional (Acosta Sdnchez, R.) https://tc.gob.
pe/jurisprudencia/1998/00393-1996-AA.pdf

Sentencia 00518-98 (1998, 12 de agosto). Tribunal Constitucional (Acosta Sdnchez, R.) https://www.
tc.gob.pe/jurisprudencia/1998/00518-1998-AA.html

Sentencia 00974-98 (1999, 19 de marzo). Tribunal Constitucional (Acosta Sdnchez, R.) https://www.
tc.gob.pe/jurisprudencia/1999/00974-1998-AA.html

Sentencia 01033-99 (2000, 5 de abiril). Tribunal Constitucional (Acosta Sdnchez, R.) https://tc.gob.
pe/jurisprudencia/2000/01033-1999-AA.pdf

Sentencia 00012-2000 (2000, 4 de agosto). Tribunal Constitucional (Acosta Sdnchez, R.) hittps://
www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2000/00012-2000-AC.pdf

Sentencia 00824-2000 (2002, 25 de marzo). Tribunal Constitucional (Acosta Sdnchez, R.) https://
www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2002/00824-2000-AA.html

Sentencia 02973-2002 (2003, 30 de enero). Tribunal Constitucional (Alva Orlandini, J.) https://www.
tc.gob.pe/jurisprudencia/2003/02973-2002-AC.pdf

174 Revista de Derecho Administrativo




Sentencia 02460-2002 (2004, 11 de mayo). Tribunal Constitucional (Bardelli Lartirigoyen, J.) https://
tc.gob.pe/jurisprudencia/2004/02460-2002-AC.pdf

Sentencia 01038-2004 (2004, 5 de julio). Tribunal Constitucional (Alva Orlandini, J.) https://tc.gob.
pe/jurisprudencia/2004/01038-2004-AA. pdf

Sentencia 00240-2005 (2005, 30 de marzo). Tribunal Constitucional (Bardelli Lartirigoyen, J.) https://
tc.gob.pe/jurisprudencia/2005/00240-2005-AC.html

Sentencia 4408-2005 (2005, 23 de setiembre). Tribunal Constitucional (Alva Orlandini, J.) https://
www.tc.gob.pe/|urisprudencia/2006/04408-2005-AA. html

Sentencia 4488-2005 (2005, 20 de diciembre). Tribunal Constitucional (Alva Orlandini, J.) https://
www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2005/04488-2005-AA%20Resolucion.pdf

Sentencia 05722-2005 (2006, 6 de setiembre). Tribunal Constitucional (Alva Orlandini, J.) https://
www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2006/05722-2005-AA%20Resolucion.html

Sentencia 02886-2006 (2007, 23 de abril). Tribunal Constitucional (Bardelli Lartirigoyen, J.) https://
tc.gob.pe/jurisprudencia/2007/02886-2006-AC%20Resolucion.html

Sentencia 01209-2007 (2007, 1 de octubre). Tribunal Constitucional (Landa Arroyo, C.) https://
tc.gob.pe/jurisprudencia/2008/01209-2007-AC.pdf

Sentencia 00003-2007 (2007, 21 de noviembre). Tribunal Constitucional (Landa Arroyo, C.) https://
tc.gob.pe/jurisprudencia/2008/00003-2007-CC.pdf

Sentencia 00174-2007 (2008, 29 de abril). Tribunal Constitucional (Landa Arroyo, C.) https://www.
tc.gob.pe/jurisprudencia/2008/00174-2007-AA.html

Sentencia 04870-2007 (2010, 12 de marzo). Tribunal Constitucional (Vergara Gotelli, J.) https://
tc.gob.pe/jurisprudencia/2010/04870-2007-AA.pdf

Sentencia 00002-2011 (2012, 23 de octubre). Tribunal Constitucional (Mesia Ramirez, C.) https://
www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2011/00002-2011-CC.html

Sentencia 01910-2013 (2015, 7 de julio). Tribunal Constitucional (Blume Fortini, E.) https://tc.gob.
pe/jurisprudencia/2016/01910-2013-AA%20Resolucion.pdf

Sentencia 0019-2006 (2007, 14 de marzo). Tribunal Constitucional (Landa Arroyo, C.) https://tc.gob.
pe/jurisprudencia/2007/00019-2006-Al.pdf

Sentencia 04248-2017 (2018, 19 de junio). Tribunal Constitucional (Blume Fortini, E.) https://tc.gob.
pe/jurisprudencia/2018/04248-2017-AA%20Resolucion.pdf

Sentencia 01470-2016 (2019, 12 de febrero). Tribunal Constitucional (Blume Fortini, E.) https://
tc.gob.pe/jurisprudencia/2019/01470-2016-HC.pdf

Sentencia 02574-2018 (2020, 30 de diciembre). Tribunal Constitucional (Miranda Canales, M.)
https://tc.gob.pe/jurisprudencia/2021/02574-2018-AC%20Resolucion.pdf

LEYES

Congreso de la Republica del Perd. (1996, 4 de enero). Ley 26569. Ley que establece mecanismos
aplicables a la transferencia de puestos y demds establecimientos y/o servicios de los mercados
pUblicos de propiedad de los municipios. Diario Oficial El Peruano 5660. https://www.leyes.
congreso.gob.pe/documentos/Leyes/26569.pdf

Revista de Derecho Administrativo 175




Congreso de la Republica del Pert. (2000, 12 de julio). Ley 27304. Ley de Adjudicacién de lotes
de propiedad del Estado ocupados por mercados. Diario Oficial El Peruano 7324. https://
enlaces.cofopri.gob.pe/media/4175/ley-27304-ley-de-adjudicacion-de-lotes-de-propiedad-
del-estado-ocupados-por-mercados-a-cargo-de-cofopri.pdf

Congreso de la Republica del Perd. (2003, 15 de julio). Ley 28026. Ley del Sistema de Mercados
Mayoristas de Alimentos. Diario Oficial El Peruano 8423. https://diariooficial.elperuano.pe/
Normas/VisorPDF

CongresodelaRepuUblicadel Perd. (2006, 17 de marzo). Ley 28687. Ley de desarrolloy complementaria
de formalizacién de la propiedad informal, acceso al suelo y dotacién de servicios bdsicos.
Diario Oficial El Peruano 9407. https://diariooficial.elperuano.pe/Normas/VisorPDF

Congreso de la Republica del Perd. (2011, 15 de abril). Ley 29676. Ley de Promocién del Desarrollo
de los Mercados de Productores Agropecuarios y Mercados ltinerantes. Diario Oficial El
Peruano 11365. https://diariooficial.elperuano.pe/Normas/VisorPDF

Congreso de la RepUblica del Perd. (2017, 17 de agosto). Ley 30642. Ley que modifica el articulo 3
de la Ley 26569 que establece mecanismos aplicables a la transferencia de puestos y demés
establecimientos y/o servicios de los mercados publicos de propiedad de los municipios.
Diario Oficial El Peruano 14181. https://diariooficial.elperuano.pe/Normas/VisorPDF

Congreso de la Republica del Perd. (2018, 6 de noviembre). Ley 30865. Ley que modifica el articulo
83 de la Ley 27972, Ley Orgénica de Municipalidades. Diario Oficial El Peruano 14710.
https://diariooficial.elperuano.pe/Normas/VisorPDF

Congreso de la Republica del Perd. (2019, 31 de mayo). Ley 30953. Ley por la que se modifica la Ley
28687 a efectos de posibilitar la formalizaciéon de mercados publicos de propiedad informal.
Diario Oficial El Peruano 14958. https://diariooficial.elperuano.pe/Normas/VisorPDF

Congreso de la Republica del Perd. (2021a, 25 de julio). Ley 31313. Ley de Desarrollo Urbano
Sostenible. Diario Oficial El Peruano 16137. https://diariooficial.elperuano.pe/Normas/
VisorPDF

Congreso de la Republica del Perd. (2021b, 26 de julio). Ley 31315. Ley de Seguridad Alimentaria
y Nutricional. Diario Oficial El Peruano 16139. https://diariooficial.elperuano.pe/Normas/
VisorPDF

Ministerio de agricultura (2004, 4 de noviembre). Decreto Supremo N° 038-2004-AG. Reglamento
de la Ley del Sistema de Mercados Mayoristas de Alimentos. https://diariooficial.elperuano.
pe/Normas/VisorPDF

Ministerio de Agricultura. (2016, 18 de marzo). Decreto Supremo 002-2016-MINAGRI. Politica
Nacional Agraria. Diario Oficial El Peruano 13610. https://diariooficial.elperuano.pe/
Normas/VisorPDF

Ministerio de Agricultura. (2020, 8 de setiembre). Decreto Supremo 008-2020-MINAGRI. Reglamento
de la Ley N° 29676, Ley de Promocién de Desarrollo de los Mercados de los Productores
Agropecuarios. Diario Oficial El Peruano 15720. https://diariooficial.elperuano.pe/Normas/
VisorPDF

Ministerio de Desarrollo Agrario y Riego. (2021, 23 de julio). Decreto Supremo 017-2021-MIDAGRI.
Politica Nacional Agraria 2021-2030. Diario Oficial El Peruano 16133. https://diariooficial.
elperuano.pe/Normas/VisorPDF

Ministerio de Economiay Finanzas. (2019, 28 de julio). Decreto Supremo 237-2019-EF. Plan Nacional
de Competitividad y Productividad. Diario Oficial El Peruano 15028. https://diariooficial.
elperuano.pe/Normas/VisorPDF

176 Revista de Derecho Administrativo




Ministerio de Economia y Finanzas. (2020a, 21 de diciembre). Decreto Supremo 397-2020-EF. Por el
cual se modifican los Procedimientos para el cumplimiento de metas y la asignacién de
recursos del Programa de Incentivos a la mejora de la Gestién Municipal del Ados 2020, y

dictan otras medidas. Diario Oficial El Peruano 15786. https://diariooficial.elperuano.pe/
Normas/VisorPDF

Ministerio de Economia y Finanzas. (2020b, 7 de mayo). Decreto Supremo 099-2020-EF. Por el cual
se aprueban los procedimientos para el cumplimiento de metas y la asignacién de recursos
del Programa de Incentivos a la mejora de la Gestion Municipal del afno 2021, y dictan
otras medidas. Diario Oficial El Peruano 15408. https://diariooficial.elperuano.pe/Normas/
VisorPDF

Ministerio de Economia y Finanzas. (2021, 8 de enero). Resolucién Ministerial 011-2021-EF/10. Por
la cual se conforma la “Mesa Ejecutiva para el Desarrollo de los Mercados de Abastos”. Diario
Oficial El Peruano 15820. https://diariooficial.elperuano.pe/Normas/VisorPDF

Ministerio de la Produccién. (2016, 24 de mayo). Resolucién Ministerial 196-2016-PRODUCE.
Lineamientos Generales de la Politica Nacional para la Competitividad de Mercados de
Abastos. Diario Oficial 13682. https://diariooficial.elperuano.pe/Normas/VisorPDF

Ministerio de la Produccién. (2019, 2 de enero). Resolucién Ministerial 021-2019-PRODUCE.
Resoluciéon Supremo que crea la Comisién Multisectorial de naturaleza temporal para el
disefio de los pilotos de mercados de abastos. Diario Oficial 14803. https://diariooficial.
elperuano.pe/Normas/VisorPDF

Ministerio de la Produccién. (2020a, 21 de mayo). Decreto Supremo 011-2020-PRODUCE.
Lineamientos para la regulacién del funcionamiento de mercados de abastos y espacios
temporales habilitados para el comercio de alimentos, en el marco de las acciones de
prevencién y contencién del COVID-19. Diario Oficial 15435. https://diariooficial.elperuano.
pe/Normas/VisorPDF

Ministerio de la Produccién. (2020b, 22 de diciembre). Resolucién Ministerial 429-2020-PRODUCE.
Por la cual se aprueban la suscripcién de Convenio de Administracién de Recursos entre el
Ministerio de la Produccién y el Programa de las naciones Unidas para el Desarrollo — PNUD
para la ejecucién del proyecto de inversién “Mejoramiento del servicio de comercializacién
del Gran Mercado Belén, 2da Fase, Iquitos, Provincia de Maynas, Departamento de Loreto.
Diario Oficial 15789. https://diariooficial.elperuano.pe/Normas/VisorPDF

Ministerio de la Produccion. (2021a, 26 de mayo). Resolucidon Ministerial 148-2021-PRODUCE.
Norma Técnica para el disefio del mercado de abastos minoristas. Diario Oficial El Peruano
16035. https://diariooficial.elperuano.pe/Normas/VisorPDF

Ministerio de la Produccién. (2021b, 05 de junio). Resolucién Ministerial 155-2021-PRODUCE. Por
la cual se aprueba el Modelo de Gestién para Mercados de Abastos Minoristas Competitivos.
Diario Oficial 16053. https://diariooficial.elperuano.pe/Normas/VisorPDF

Ministerio de la Produccién. (2021¢, é de julio). Resoluciéon Ministerial 180-2021-PRODUCE. Por la
cual se aprueban diversos manuales especializados de gestiéon por giro de producto para
mercados de abastos minoristas competitivos. Diario Oficial 16103. https://diariooficial.
elperuano.pe/Normas/VisorPDF

Ministerio de la Produccién. (2021d, 16 de julio). Resolucién Ministerial 190-2021-PRODUCE. Por
la cual se aprueba el documento denominado “Lineamientos Generales para la formulacién
de Reglamentos Internos de Mercados de Abastos Minoristas”. Diario Oficial 16121. https://
diariooficial.elperuano.pe/Normas/VisorPDF

Revista de Derecho Administrativo 177



Ministerio de la Produccién. (2021e, 22 de julio). Resolucién Ministerial 00210-2021-PRODUCE. Por
la cual se dictan disposiciones para dar continuidad a las acciones orientadas al cumplimiento
de condiciones y culminacién de los proyectos en la tipologia de mercado de abastos, al
desarrollo de proyectos de Inversién bajo la modalidad de Proyecto en Activos y asistencia

técnica a gobierno regionales y locales. Diario Oficial 16132. https://diariooficial.elperuano.
pe/Normas/VisorPDF

Ministerio de la Produccién. (20211, 23 de julio). Decreto Supremo 021-2021-PRODUCE. Por el cual
se aprueba la Hoja de Ruta para la Modernizaciéon de Abastos. Diario Oficial 16133. https://
diariooficial.elperuano.pe/Normas/VisorPDF

Ministerio de Salud. (2003, 16 de marzo). Resolucién Ministerial 282-2003-SA/DM. Reglamento
Sanitario de Funcionamiento de Mercados de Abastos. Diario Oficial 8302. https://diariooficial.
elperuano.pe/Normas/VisorPDF

Ministerio de Salud. (2020, 10 de mayo). Resolucién Ministerial 277-2020-MINSA. Por la cual se
aprueba el cronograma de intervenciones de los Equipos de Respuesta Répida de los treinta

y seis Mercados priorizados para intervenciéon inmediata sefialados en el Anexo N° 4 del D.S.
N° 099-2020-EF. Diario Oficial 15414. https://diariooficial.elperuano.pe/Normas/VisorPDF

Ministerio de Transportes y Comunicaciones. (2000, 4 de agosto). Decreto Supremo 038-2000-
MTC. Reglamento de la Ley de Adjudicacién de Lotes de Propiedad del Estado ocupados por
Mercados a cargo de la COFOPRI. Diario Oficial 7347. https://diariooficial.elperuano.pe/
Normas/VisorPDF

Ministerio de Vivienda Construccién y Saneamiento. (2006, 17 de marzo). Decreto Supremo
006-2006-VIVIENDA. Reglamento del Titulo | de la Ley N° 28687, referido a “Formalizacién
de la Propiedad Informal de Terrenos Ocupados por Posesiones Informales, Centros Informales
y Urbanizaciones. Diario Oficial 9407. https://diariooficial.elperuano.pe/Normas/VisorPDF

Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento. (2021a, 11 de febrero). Resolucién Ministerial

061-2021-VIVIENDA. Modificacién de la Norma Técnica A.070  “Comercio del
Reglamento Nacional de Edificaciones”. Diario Oficial 15874. https://diariooficial.elperuano.
pe/Normas/VisorPDF

Ministerio de Vivienda, Construcciéon y Saneamiento. (2021b, 14 de mayo). Resolucién Ministerial
142-2021-VIVIENDA. Por la cual se aprueba la Guia para el uso temporal de espacios
publicos préximos a mercados de abastos. Diario Oficial 16016. https://diariooficial.
elperuano.pe/Normas/VisorPDF

Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento. (2021¢, 15 de julio). Decreto Supremo

012-2021-VIVIENDA. Aprueban Politica Nacional de Vivienda y Urbanismo con horizonte
temporal al 2030. Diario Oficial 16118. https://diariooficial.elperuano.pe/Normas/VisorPDF

Municipalidad Metropolitana de Lima. (1994, 8 de diciembre). Ordenanza 072. Reglamento de
Mercados. https://www.emmsa.com.pe/files_/wb_transparencia/documentos/DOC85.pdf

Presidencia de la Republica. (1996a, 9 de marzo). Decreto Supremo 004-96-PRES. Reglamento de
lo Ley de Privatizacién de los Mercados Pablicos. hitps://spij.minjus.gob.pe/spij-ext-web/
detallenorma/H770364

Presidencia de la Repudblica. (1996b, 12 de marzo). Decreto Supremo 002-2000-PRES. Aprueban
normas complementarias del Reglamento de Privatizaciéon de los Mercados Publicos. hitps://
spil.minjus.gob.pe/spij-ext-web/detallenorma/H789700

Presidencia de la Republica. (2020, 25 de junio).  Decreto de Urgencia 073-2020. Decreto de
Urgencia que faculta al Ministerio de la Produccién a implementar mercados temporales

178 Revista de Derecho Administrativo




frente a la emergencia sanitaria a consecuencia del COVID-19. Diario Oficial 15499. https://
diariooficial.elperuano.pe/Normas/VisorPDF

Presidencia del Consejo de Ministros. (2020, 15 de marzo). Decreto Supremo 044-2020-PCM.
Decreto Supremo que declara Estado de Emergencia Nacional por las graves circunstancias
qgue afectan la vida de la Nacién a consecuencia del brote de COVID-19. Diario Oficial
15313. https://diariooficial.elperuano.pe/Normas/VisorPDF

Presidencia del Consejo de Ministros. (2021, 27 de enero). Decreto Supremo 008-2021-PCM. Por el
cual se prorroga el Estado de Emergencia Nacional por las grabes circunstancias que afectan
lo vida de la nacién a consecuencias de la COVID-19 y modifica el Decreto Supremo N°
184-2020-PCM, el Decreto Supremo N° 201-2020-PCM, el Decreto Supremo N° 002-2021-
PCM y el Decreto Supremo N° 004-2021-PCM. Diario Oficial 15845. https://diariooficial.
elperuano.pe/Normas/VisorPDF

Revista de Derecho Administrativo 179



