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RESUMEN

Esta tesis busca responder ;Cémo se desarrolld el proceso de agendacion de la
Reforma de Transporte en Lima Metropolitana, durante el gobierno municipal de Susana
Villaran (2010-2014)? Y plantea tres objetivos especificos: 1. Describir los factores de la
coyuntura. 2.Determinar los actores y su posicién. 3.Determinar la relacién de la
coyuntura y la postura de los actores en el proceso de agendacién de la Reforma de

Transporte.

El transporte publico en Lima es el segundo problema de la ciudad, después de la
inseguridad ciudadana, y es un factor determinante para la calidad de vida de los
ciudadanos. El debate tedrico de la tesis se enfoca en la fase de agendacion o
establecimiento del tema en la agenda publica, del ciclo de las politicas publicas, que
expone dinamicas de poder y estrategias de actores privados y publicos. En esta fase
se mapean actores y sus interacciones, lo que permite sefialar cambios de postura como
propuestas en escenarios formales e informales, para plantear una discusion

institucional y social.

Se propone un enfoque interdisciplinario entre la ciencia politica y las ciencias de la
comunicacion, mostrando la articulacién entre la agenda publica y la agenda mediatica.
Se analiza como el transporte pasoé de la agenda politica a la agenda gubernamental.
Esto permite diferenciar los intereses segun sean espacios publicos, mediaticos y/o
privados. Se consultd archivo periodistico, material institucional, normativa legal y la

experiencia de los actores mediante entrevistas a profundidad.

La investigacion concluye que la gestion de Villaran asumié de manera integral el
reordenamiento del transito y especialmente del transporte publico articulandolo al
desarrollo de la ciudad y aun sin lograr poner en marcha los 5 corredores
complementarios previstos implementé el Corredor Azul, que dejoé prueba de que si
funcionaria con planificacion y voluntad politica articulando con las demas entidades
tanto municipales como publicas y los propios ciudadanos. Por eso afirmamos que la
Reforma del Transporte si es una politica publica. Esta propuso un acercamiento con
los actores directamente involucrados y mediante autoridad politica presioné y ejecuté
medidas ante la cadtica situacion del transporte en la capital. Esto se dio a pesar de
tener en contra a la prensa, opositores politicos y un sector de transportistas que
hicieron de la gestion un periodo con precedentes politicos nunca antes vividos, como

la revocatoria.
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Introduccidén

Después de veinte afios el Estado propone retomar la accion publica en el transporte
urbano. Esto lo hace el ex alcalde de Lima Luis Castafieda Lossio (2002-2010 y 2014-
2018), basandose en la idea de su predecesor Alberto Andrade (1994-2002), con los
buses segregados. Es asi que, a mediados del 2010 se pone en marcha el
Metropolitano. En ese momento, el gobierno central también se involucra pues Alan
Garcia (2006-2011) retoma el proyecto de su primer gobierno el “tren eléctrico”,
conocido hoy como el Metro de Lima -Lineal. En las siguientes gestiones estatales
continian estas acciones, en el gobierno de Ollanta Humala (2011-2016) se dan las
concesiones de las Lineas 2 y 3. El 2014, durante la gestion municipal de Susana
Villaran se proponen cambios mas amplios como articular los proyectos antes

mencionados y se anuncia una Reforma del Transporte publico urbano de Lima.

La exalcaldesa realizé modificaciones y amplié la implementacién del Metropolitano, la

Gerencia de Transporte Urbano (GTU) hizo innovaciones en el ordenamiento del transito

de la ciudad, como en las avenidas Abancay y Javier Prado. Asi concluye su gestion,
poniendo en marcha uno de los seis Corredores Complementarios, el Corredor Azul,
que recorre las avenidas Tacna, Garcilaso y Arequipa (ver figura 04, pag. 51). Sin
embargo, queda la pregunta si con todas estas acciones se logré una Reforma del
Transporte y si se articularon estas medidas como una politica publica para el sector a

largo plazo en Lima.

Esta tesis busca dar a conocer el proceso de agendacion del transporte publico en la
capital del pais, porque es el segundo problema que mas afecta a la ciudadania después
de inseguridad ciudadana®. Esto a través de estudiar el contexto y los procesos que se
dieron para poder implementar la Reforma del Transporte tomando en cuenta las
opiniones de los actores involucrados, pues son ellos quienes participan del proceso de
disefo y ejecucion de politicas publicas relacionadas al transporte. La importancia radica
en que el transporte publico es un factor determinante para la calidad de vida de los
limefios, como se explica en los capitulos dedicados a analizar la problematica actual

de dicho fendmeno.

TInforme de Percepcion sobre la calidad de vida en Lima y Callao de la encuesta 2017 de Lima Cémo Vamos
publicada en marzo 2018
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El proceso de agendacion, que es la decision de tomar en cuenta una problemética e
insertarla, con posibles soluciones, en la agenda gubernamental. Tiene como base el
mapeo de actores. Asi conocer por qué los actores forman o no parte de la propuesta
de la reforma, es crucial para la politica publica, pero también para entender la
proyeccion de la ciudad. Se analiza la transicion de la gestién de Castafieda a la gestion
de Villaran, donde se concibi6 la Reforma del Transporte como una propuesta de politica

publica integral con el objetivo de transformar el caético transporte de la ciudad.

Hay diferentes intereses y posiciones sobre el tema, ya sean estos publicos o privados.
El establecimiento del tema en la agenda publica y gubernamental muestra las
relaciones de poder presentes entre los distintos actores. El proceso de agendacion
resulta importante, porque son muchos los actores involucrados en el tema del
transporte. Este permite conocer las estrategias, que cada uno de ellos usara para que
el tema sea parte de la agenda publica, y se tomen decisiones a nivel estatal desde su
propia perspectiva. Ademas, la inclusion del tema en la agenda gubernamental es el
tercer paso de los siete que constituyen el ciclo de una politica publica, segun lo explica
Subirats (2012:44).

En la investigacion se da un enfoque interdisciplinario entre la ciencia politica y las
ciencias de la comunicacién. Asi se muestra, la articulacién entre la agenda publica y la
agenda mediatica tan relevante hoy en dia para los ciudadanos y para la propia agenda
publica. Se busca analizar cémo el tema del transporte pasé de la agenda politica a la
agenda gubernamental, pues ya se mencionaba en el Plan de Gobierno de Villaran para
la Municipalidad de Lima. La agenda mediatica se analiza en la cobertura de los medios,
sobre las acciones de la gestiéon. Esto permite diferenciar los intereses de los actores en

los espacios publico, mediatico y privado.

Esta investigacion usa un enfoque analitico de caracter cualitativo, debido a que es
imperativo conocer el proceso de agendacion, donde se desarrollan las interacciones y
las estrategias entre los actores, mostrando los cambios de postura a lo largo del
proceso, asi como las propuestas en escenarios formales e informales para llevar el
tema a una discusion institucional y social. Esta informacién fue recogida a través del
analisis de archivo periodistico, material institucional, normativa legal y experiencia de

los actores, mediante la aplicacién de entrevistas a profundidad.



Se buscéd la opinién de los funcionarios de la municipalidad y otras entidades
relacionadas al sector que formaron parte de la denominada Reforma del Transporte,
los transportistas que llegaron a formar los consorcios del Corredor Azul y otros
dirigentes de transporte que no se sumaron a la reforma. Asimismo, se ha recurrido a
una exhaustiva revision bibliografica, a fin de contar con la informacion necesaria para
poner los aportes de los entrevistados en un contexto mas claro, como son datos
historicos sobre el desarrollo del transporte urbano, algunas estadisticas sobre el
crecimiento de la poblacién limefia, la configuracion de la ciudad, los problemas y gastos

derivados de los problemas del transporte.

Asimismo, se toman elementos de la coyuntura como el cambio de gobierno municipal,
el proceso de revocatoria y el inicio de la implementacién del Corredor Azul, como hitos
que afectaron las decisiones politicas en relacion al transporte. Analizar estos
momentos, permite sefalar el contexto en el cual el sector publico volvié a reconocer al
transporte como problema publico, ya que es una necesidad basica, que se dejé de lado
desde antes del gobierno de Alberto Fujimori (1990-2000).

Las razones para la eleccion de este tema de investigacion son varias: el ciclo de las
politicas publicas es un tema “nuevo” en el Peru y hay muchos aspectos que faltan
investigar. Cada una de las fases del ciclo de politicas publicas permite conocer mejor
los problemas publicos, en este caso la agendacion muestra a los actores involucrados
y sus estrategias. La dinamica que se establece entre los actores y sobre todo entre el
sector privado y publico permite una mejor comprension de las decisiones en el Estado
peruano. Por eso, se busca resaltar la importancia de la agendacion, que no ha sido tan
estudiada como las fases de implementacion y evaluacion. También es una
investigacion relevante porque plantea aterrizar la teoria de la fase de la agendacion, en
un caso concreto y reciente como es la Reforma de Transporte en la Municipalidad
Metropolitana de Lima (MML) y nos permite adelantar propuestas para otras ciudades
del pais, pues este problema ya se ve en Arequipa, Trujillo y Cusco, debido a que estan

creciendo sin planificacion al igual que la capital.

Asi, se ha planteado la siguiente pregunta principal: ; Cémo se desarrollé el proceso de
agendacion de la Reforma de Transporte en Lima Metropolitana, durante el gobierno
municipal de Susana Villaran (2010-2014) ?, Esta pregunta se puede responder a través

de los siguientes objetivos especificos:



1. Describir los factores de la coyuntura que permitieron el proceso de agendacién
de la Reforma de Transporte.

2. Determinar los actores y su posicion en el proceso de agendacion de la Reforma
de Transporte.

3. Determinar la relacién de la coyuntura y la postura de los actores en el proceso

de agendacioén de la Reforma de Transporte.

El primer objetivo especifico se responde mediante el breve analisis de la situacion del
transporte en Lima, desde 1960 hasta hoy. Ademas, esta tesis incluye la revision de la
normativa previa y posterior al 2011 que cambié para la implementacién de la Reforma
del Transporte. Esto nos permite identificar los vacios legales y coyunturales, los cruces

en las funciones de los actores y su capacidad de impulso de la reforma.

Para responder el segundo objetivo especifico, se empleé como base el método que
proponen Subirats, Knoepfle, Laurrue y Varone en el libro Analisis y gestién de politicas
publicas (2012:44). De las siete etapas del ciclo de las politicas publicas, esta tesis se
concentra en la tercera fase.

1. (Re) surgimiento del problema.
Percepcién de los problemas privados y publicos.
Inclusion en la agenda gubernamental.
Formulacion de alternativas.
Decisién y adopcion de un programa legislativo.

Implementacién de los planes de accion.

N o Ok ooDbd

Evaluacién de los efectos de la politica publica.

La inclusién en la agenda gubernamental, o proceso de agendacion, busca que un
problema se tome en cuenta por los actores decisivos del sector, entre las multiples
demandas de la sociedad. Podria decirse que es un filtro, para hacer la formulacion de
la politica publica. Asi se identificaron las estrategias y funciones de todos los actores
publicos en el sector de transporte urbano en nuestra capital, asi como de los actores

privados y de la sociedad civil que estuvieron involucrados en la Reforma del Transporte.

El tercer objetivo especifico, se responde articulando los dos objetivos anteriores. Para
entender el impacto de los factores de coyuntura y las decisiones que llevan a la
implementacién del Corredor Azul. Se desarrollé una revision de la cobertura de la

prensa limena de las medidas impuestas en la Reforma del Transporte en la gestion de



Susana Villaran, destacando asi la percepcion de la prensa, identificando qué hechos
resaltan y la critica que recibieron. Con esa informacién se hace un balance de los
momentos clave de la gestion de Villaran y de su propuesta para la Reforma del

Transporte evaluando el impacto de lo politico en lo técnico, a través de lo mediatico.
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CAPITULO |
MARCO CONTEXTUAL

1. LA SITUACION DEL TRANSPORTE PUBLICO EN EL PERU

Peru es uno de los paises latinoamericanos que aun tiene graves deficiencias en el
transporte publico, y esto se debe a que no ha sido parte de las politicas publicas del
Estado en los ultimos veinte afios, como bien explica Pablo Vega Centeno, experto en
transporte.
“...luego de veinte afios de ausencia absoluta de politicas y gestion publica en el
transporte, tanto la municipalidad provincial como el gobierno nacional, se han
abocado a desarrollar sistemas de transporte innovadores para la capital. Por una
parte, la Municipalidad inauguré en julio del 2010 el primer tramo del corredor
segregado de buses bautizado como Metropolitano, mientras que este afio (2012)
ha iniciado sus operaciones la primera linea del Tren Eléctrico o Metro de Lima.”
(2012:16)

A pesar de los afos transcurridos, Hadoy, (1970:138) tiene razén sobre la estructura de
movilidad en Lima, que indica: la forma cémo la ciudad y el pais se han organizado a lo
largo de su desarrollo “refleja también la existencia de economias precarias,
dependientes, de una escasa dinamica y de desarrollo regionalmente desequilibrado y
sin planificar”, Esto provoca una distribucion desequilibrada de los espacios de trabajo
y de vivienda, lo cual empuja a los ciudadanos a tener que desplazarse grandes

distancias para poder desarrollar sus actividades.

1.1. Avances en transporte publico en América Latina

El transporte es una necesidad de todas las sociedades y busca mejorar la calidad y
reducir el tiempo de movilidad. Asi, como sefala Vasquez hay una gran diferencia entre
otras ciudades latinoamericanas y Lima, sobre todo por la falta de articulacion entre el

transporte y los espacios publicos, queda mucho por resolver.

(...) evidencia primero decisiones planificadas y presupuestos previstos, no solo
para el sistema vehicular sino también para el mejoramiento de la calidad de vida
y del espacio publico, donde la movilidad peatonal y el transporte se integran

compartiendo el mismo espacio y paisaje urbano; donde el espacio es unico, no
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esta particionado. Los efectos no solo fueron una mejora de la movilidad de acceso
y paso, sino también espacios que propician el uso y el dinamismo urbano, como

parte de iniciativas planificadas de desarrollo. (Vasquez, 2012:35)

Se debe recordar que, en los afios 60, Lima era un referente del transito de la regién y
pionera en Latinoamérica en sistemas de buses segregados. La experiencia luego fue
copiada e implementada en Curitiba (Brasil) y mejorada en Bogota (Colombia). Mucho
tiempo después, en 2007, la idea completa y optimizada volveria al pais para ejecutar
el Metropolitano. Este periodo de desinterés se debe a la priorizacién de la
infraestructura vial para los autos privados, utilizados por un menor segmento de la
poblacion que vivia en el casco urbano de la ciudad, ignorando a quienes vivian en las
nuevas barriadas, establecidas en zonas que hoy son nuevas zonas urbanas, como

Lima Norte y Lima Este.

Asi, el primer sistema BRT (Bus Rapid Transit, por sus siglas en inglés), se desarrolld
en Curitiba y entr6 en servicio en 1974, seguido por el Trolebus de Quito, construido en
1994. Posteriormente, en 1998, se construyd el Transmilenio, el sistema BRT mas
grande del mundo ubicado en Bogota?. El uso e implementacion de este sistema se ha
extendido en varios paises de la regién y del mundo siendo una de las alternativas del

sistema publico de transporte.

Tabla 01: Cronologia de iniciativas de transporte publico masivo en Latinoamérica

Proyecto y ciudad

Encargado

Partido politico

Afos 60

de Chile)

Desde 1994 Trolebus (Quito) Jamil Mahuad Democracia Popular
Alrededor de 1970 | Trolleys (Bogota) Virgilio Barco Vargas | Partido Liberal

Red Integrada Partido Democrata
Aprobado 1968 B Ivo Arzua o

(Curitiba) Cristiano

Empresa de

Transportes Manuel Fernandez | Partido Demdcrata

Colectivos (Santiago | Diaz Cristiano

Administradora
Paramunicipal de

Transporte de Lima

Luis Bedoya Reyes

Partido Democratico
Cristiano
Partido

Cristiano

Popular

2 En Bogota coexisten el transporte publico, constituido por buses y busetas, y el sistema de transporte
publico masivo que es el Transmilenio. Desde el 2000, miles de ciudadanos se benefician con el medio
transporte publico mds grande y organizado de Colombia.
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El cuadro anterior muestra que, si bien Peru fue pionero en el desarrollo de estas
medidas de transporte publico, estas no se mantuvieron en el tiempo, como se hizo en
otras capitales de la region y en desfase en el tiempo ha colocado a Lima en una
posicion desventajosa en comparacion con otras capitales sobre el manejo e innovacion

en transporte.

Se puede ver que la propuesta inicial de Lima, por medio de la cual la municipalidad
asumia la responsabilidad de dotar a la ciudad de un sistema de transporte masivo y

organizado, se imité rapidamente en paises cercanos, como Chile, Brasil y Colombia.

Uno de los cambios mas notorios en las ciudades latinoamericanas durante la mitad de
siglo anterior fue la gran cantidad de migraciones del campo a la ciudad. Este tipo de
migraciones, tienen consecuencias semejantes: el crecimiento desordenado de las
ciudades capitales, por el cambio de modelo econdémico, a raiz del incremento
considerable de la poblacion. Asi, gran cantidad de personas migré de los campos a las
ciudades, saturando la oferta de habitacién y transporte de las ciudades, segun explica
Matos Mar:

Hasta la década de 1950, el crecimiento urbano de Lima se desarrollo
principalmente siguiendo los patrones y normas oficiales, orientandose de acuerdo
a las previsiones técnicas existentes dentro de los marcos oficiales de los planes
de expansion municipal. Las migraciones masivas tropezaron, desde sus inicios,
con la rigidez impuesta por un régimen urbano concebido como reducto de la vida
criolla, y nunca pensado como habitat para poblaciones provincianas. El encuentro

de la poderosa corriente migratoria. (Matos Mar, 1986:76)

Debido a los procesos migratorios del siglo anterior, los conos de la ciudad se
convirtieron en zonas de vivienda, desde los cuales la gente se desplazaba hacia sus
centros de trabajo. Esa era la realidad de los afios 80, en los cuales la mitad de la
poblacion de la ciudad, se concentraba en lo que llamamos Lima centro y Lima moderna.
Para 2007, menos de la cuarta parte de la poblacién limefa seguia viviendo en dichas
zonas (Torres, 2010: 105,163-164).

Paralelamente, llegaron al poder gobiernos que consideraron que dotar a la poblacion

de un transporte efectivo y subsidiado, al menos parcialmente, por el Estado era una
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obligaciéon y un objetivo. Por esto se crearon diferentes empresas estatales de
transporte. El cambio se dio a nivel latinoamericano, de forma paulatina, y es interesante
observar algunas caracteristicas comunes compartidas por los alcaldes en el poder en
el momento de dichos cambios. Se puede ver que de los cinco alcaldes bajo cuyo
gobierno sus ciudades adaptaron un modelo de transporte publico masivo regulado por

las autoridades locales, cuatro provenian de partidos y grupos politicos semejantes.

Un ultimo elemento en comun entre las ciudades que adoptaron politicas de transporte
semejantes, fue la falla de los sistemas “no estatales” de transporte. Al poner en manos
de consorcios privados un servicio publico, sobre todo sin la vigilancia necesaria para
asegurar el cumplimiento de determinadas normas, se les dio carta libre a los
transportistas. Fue asi que se presentaban tarifas exageradas, rutas incompletas o

abandonadas y una bajisima calidad y seguridad en el servicio.

Segun datos proporcionados por CEPAL (Comisién Econdmica para América Latina y
el Caribe) Bolivia tiene un mejor indice de habitantes por vehiculo, mientras que en Peru,
hay 19 habitantes por vehiculo, ellos tienen 11 (Morillas, 2014:16-17). Esto provoca una
mayor necesidad de ofrecer servicios de transporte publico, en la cantidad y con la

calidad suficiente para satisfacer las necesidades de desplazamiento de la poblacién.

Con este diagnéstico, en la actualidad Lima es la Unica capital de Latinoamérica que no
ha logrado tener un sistema articulado y eficiente de transporte publico, pues el
Metropolitano y el Tren Eléctrico cubren solamente el 8% de la demanda de viajes en
transporte publico de la ciudad (Venero, 2014:86). Esto debido a las medidas dispuestas

en la década del 90, cuando se desregulé la fiscalizacion y participacién del Estado.
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1.2. El transporte publico: necesidad del dia a dia

Eltransporte, es uno de los grandes problemas a nivel nacional por el tamafio del parque
automotor?, la antigiiedad de los vehiculos en circulacion y los accidentes de transito,

como se detalla mas adelante.

También se cambid la legislacion para el servicio de transporte publico en el primer
gobierno de Alberto Fujimori (1990 - 1995) que se aplicé a nivel nacional, por lo que otra
arista del problema, y de las mas complejas, es la informalidad en las empresas de

transporte publico generando un pésimo funcionamiento.

El problema muestra sus peores consecuencias en Lima, pero ya es un tema que llega
a las ciudades grandes del pais. Justamente por el incremento de la poblacion en
ciudades como Cusco, Arequipa, Piura y Chiclayo, con gran expansién urbana,
experimentando congestién vehicular, como producto del crecimiento del parque
automotor y la mala planificacion urbana. Arequipa espera desde 2001 una reforma de

transporte (Correo, 2016).

El transporte de hoy en Lima se da a partir de los afios 90 con las medidas de apertura
de la economia durante el gobierno de Fujimori, con lo cual establecié la liberalizacion
del transporte publico. Desde de la promulgacién del Decreto Legislativo 651 -1991, del
cual s6lo quedan vigentes los articulos 1y 2, que hacen referencia a la libertad de tarifas
y libre acceso a rutas por parte de los operadores privados. Eso genero la libre
competencia en el transporte terrestre publico urbano e interprovincial y es la situacion

actual con mucha informalidad e inseguridad vial.

Luego de veinte afios, el Estado, especialmente la Municipalidad de Lima, vuelve a
participar proponiendo nuevas alternativas, nuevas regulaciones y un boceto de reforma
al sistema de transporte publico. Este cambio posibilitd las importaciones de vehiculos
usados, el libre acceso a las rutas urbanas e interurbanas y que cualquier persona
pudiese brindar el servicio de transporte publico, en todo tipo de vehiculo que no sea de
dos ruedas. El enfoque de gestién era la minima regulacion y la libre competencia en el
mercado. (Venero, 2014: 63-65).

3 Lima y el Callao concentran el 66% del nimero de autos existentes en el pais, seguido de La Libertad y Arequipa.
Articulo Aumento continuo del parque automotor, un problema que urge solucionar. (Posada,2018)
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Lo anterior, se establece en el Decreto Ley N°25789, promulgado en el afio 1992, y
derogado por el Articulo N°1 de la Ley N°29477, diecisiete afios después, por lo cual el
parque automotor de la ciudad presentd un crecimiento exponencial, sobre todo con
vehiculos usados que se mantuvieron en circulaciéon, generando contaminacion
ambiental y problemas en el servicio por la falta de mantenimiento, debido a la

antigliedad de las unidades.

“Una decision que se impuso no solo por el triunfo de la rueda ideoldgica neoliberal
o por las dificultades del erario publico, sino, también, por la mala administracion
y la muy baja calidad del transporte durante las décadas anteriores” (Martuccelli,
2015:186).

Todas estas caracteristicas, dieron origen a la gran cantidad de pequefas empresas
que se encargan de las diversas lineas, prefiriendo el uso de unidades menores de

transporte en lugar de buses de mayor capacidad.

Lima, y el Peru en general, no tuvo una politica o plan de transporte dentro del desarrollo
de las ciudades, por lo que tampoco se planed el crecimiento actual*. En la capital,
recién en 1967, se considerd necesario modificar el sistema de transporte y se planteé
hacer un metro. Sin embargo, a mediados de los 80 se quiso desarrollar esta idea desde
el gobierno central con la construccion del “tren eléctrico”. A fines de los 80, el parque
automotor era insuficiente para cubrir las necesidades de la poblacién, al mismo tiempo
que el Estado no contaba con los recursos humanos o el presupuesto necesarios para

resolver el problema del transporte publico en una ciudad en crecimiento.®

A partir de la década de los noventa, el objetivo politico era resolver el apremiante
desempleo provocado por la aplicacion salvaje de una politica econdmica
neoliberal, se penso que aplicando una politica reguladora de flexibilizacion en las
condiciones de acceso en las actividades del transporte terrestre, se lograria

generar un colchon social para amortiguar el desempleo; todo eso, en beneficio

4 El dltimo Plan que tuvo Lima se inicié en los afios 80, en las épocas de Eduardo Orrego y Alfonso
Barrantes, es decir, cuando la ciudad era otra. Este dato lo menciona Susana Villardn en su primer discurso,
Informe de Lima, marzo 2011.
> Para 1986 la informalidad crecid, el 91% del transporte era informal y abarcaba el 95% del parque
automotor. El transporte formal masivo era solo el 9%, ENATRU solo atendia el 4% de la demanda y las
cooperativas obreras y Transportes Lima Metropolitana Empresa de Propiedad Social (TLMEPS) el otro 5%
formal y el resto era cubierto por empresas informales. Estas no tenian que cumplir las normas del Estado
gue cada vez eran mas estrictas y terminaron por hacer quebrar a todas las empresas formales. (Venero,
2014:63)

16



de la politica econémica sin medir las consecuencias funestas que se obtendrian

en el transporte terrestre de pasajeros.(Flores, 2009:3)

En 1999, mediante el Acuerdo de Concejo Municipal N°05-99 del 22 de Enero, el
problema del transito llegé a ser declarado en emergencia, debido al desorden generado
en las rutas, la informalidad del servicio de transporte publico y la falta de capacidad
reguladora del Estado decidiendo constituir un sistema integrado y rapido de transporte

publico urbano como eje articulador del desarrollo social y econdémico (BID, 2003:4).

En ese momento, el parque automotor de Lima Metropolitana se duplicé a 776 mil
820 unidades, pero redujo sus viajes en transporte publico en 9% aunque hubo
incremento de los vehiculos dedicados a este servicio de 10 500 a 47 000,
reduciendo el volumen de pasajeros por unidad. Se aumentaron también los viajes
en colectivo de 150 a 411. Ademas, hubo una expansién del servicio de taxis de
10.000 a 191.000 automoéviles y 45.000 moto taxis. Asi se constituy6 en conjunto
un sistema caético de movilidad, con un alto nivel de variada sobreoferta. (Venero,
2014:64)

Es necesario recordar que cada ano ingresan mas de 200,000 vehiculos nuevos y la
tendencia al crecimiento contintia. (Morillas, 2014:16). No se puede esperar tener una
adecuada circulacion cuando los espacios estan copados al limite. Se podria decir que
las medidas, en relacion al transporte, que toma Fujimori al inicio de su gobierno fueron
necesarias para sacar al pais de la crisis financiera en la que se encontraba, pero el
gran error fue mantener esta amplia libertad y muy poca regulacién por mas de 20 anos.
Esto ha tenido consecuencias negativas para el sistema y también para el
comportamiento de los usuarios. Esas son desventajas que hoy podemos identificar

claramente.

1.3. Impacto del transporte en Lima Metropolitana

Como explican Figueroa (2005:44), Mufoz y otros (2013:3-8) las consecuencias que
trajo la desregulacion fueron: un servicio de transporte deficiente, transito cadtico,
tiempos de viaje elevados, alto numero de accidentes, aumento de contaminacion

ambiental, mayor niumero de operadores de transporte, crecimiento de la informalidad,

6 Ver grafica comparativa por afios desde 2011 al 2016 en los anexos. Segun Posada, desde el afio 2011 se
observé un marcado descenso de importacién de vehiculos usados. Posada (2018)
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que trae en conjunto lo que hoy se conoce como la “cultura combi”, representada por el
poco respeto de las normas de transito y un comportamiento violento generado por la

disputa de pasajeros.

Las cifras de Lima Metropolitana que influyen en la dindmica del transporte son las
siguientes: cuenta con mas de 8 millones de habitantes, lo cual representa mas de la
tercera parte del total nacional, lo cual la convierte en la quinta ciudad mas poblada de

América Latina y una de las 29 metrdpolis mas pobladas del mundo. (FONAM, 2010: 1)

Actualmente, en esta ciudad se concentra alrededor del 65% del total del parque
vehicular nacional, y entre el 2004 y el 2012 el parque automotor capitalino crecié mas
del 60% (Aviactran, 2014:5). Las empresas prestan el servicio de transporte publico son
mas de 450 en 600 rutas en Lima y Callao, las cuales son recorridas por mas de 35 mil
combis y custeres (Melo, 2010:77 y Vega Centeno, 2012:19).

Los datos anteriores nos ayudan a poner en contexto lo complejo de la situacion del
transporte en la ciudad, debido a la interaccion entre la necesidad de desplazamiento y

la oferta de opciones accesibles.

1.3.1 Del caos a la Reforma del Transporte

El transporte es en nuestra ciudad un problema latente, que crece junto a la demografia.
Al tratarse de la necesidad de movilidad se conecta a su vez con otros problemas como
la inseguridad, la contaminacién, el acoso sexual y tiene un impacto importante en el

gasto familiar.

La poblacion tiene en la actualidad una pésima percepcion sobre las actividades del
transporte terrestre de pasajeros, las empresas de transporte se consideran un mal
necesario, la alta siniestralidad se ha mantenido hasta la fecha, sin que las campanas

estatales a favor de la seguridad vial rindan resultados visibles (Flores, 2009:7).

El masivo desplazamiento genera alta congestion vial, por lo que se puede afirmar que
existe una relacion directa entre los problemas de transporte de la ciudad y la forma
cémo se han distribuido y ubicado sus principales actividades econdmicas (Yachiyo,
2005; citado por Vega Centeno, Dextre y Alegre, 2011: 298,299).

18



No se trata de cambiar la forma cémo la ciudad se ha ido organizando a si misma, pero
se puede trabajar sobre la forma como la oferta de transporte publico puede ayudar a

mejorar la calidad de vida de los ciudadanos.

La forma cémo se ha organizado la estructura econdémica de la ciudad de Lima,
colocando los centros de trabajo en zonas centrales, alejadas de las zonas donde habita
la mayor parte de la poblacién, modifica la forma como las familias manejan sus
canastas econdmicas, observandose que las familias con menores recursos utilizan
42.7% de sus ingresos para transportarse, mientras que los sectores con mayores
ingresos invierten menos del 10 por ciento de su presupuesto en el mismo servicio.
(Vega Centeno, Dextre y Alegre, 2011: 302)

Segun el Observatorio “Lima Cémo Vamos”, el principal modo de viaje para ir a estudiar
o trabajar fuera de casa en Lima y Callao se distribuye de la siguiente manera: en el
transporte individual es el auto propio el de mayor uso con 9.4% y en el transporte
colectivo esta el transporte publico con 73.3% vy los sistemas apoyados por el Estado
llega solo al 9.6%*. (LCV, 2017:10)

Tabla 02: ;; Como se moviliza principalmente en Lima Metropolitana?

Principal modo de viaje Uso

Transporte individual 25.6%
Bicicleta 0.3%
Caminando 8.7%
Auto propio 9.4%
Moto taxi 4.2%
Taxi 2%
Motocicleta propia 1%

Transporte colectivo 73.3%
Combi o custer 27.9%
Bus 32.5%
Metropolitano* 4.9%
Colectivo 3.3%
Metro de Lima* 3.1%
Corredores Complementarios™ 1.6%

Fuente: Séptimo Informe de percepcion sobre calidad de Vida LCV 2016. 7

7 El total de esta tabla no suma cien por ciento, este es un error de la tabla original de LCV.
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Sin embargo, como menciona Flores (2009), los cambios por los que atraveso el sistema
informal de transporte de pasajeros no se originaron en el cambio econémico de los
afios noventa, pero si sucedio fue que el problema se hizo crénico debido a la falta de
fiscalizacion. Se puede decir que la estrategia tacita consisti6 en no establecer
parametros, esperando que el sistema se autorregule. Esto se acompafaba con lo
ironico que seria ver al Estado exigiendo estandares minimos en la calidad de las
unidades de transporte, cuando fue el mismo Estado quien permitié la importacién de

vehiculos de segunda mano (Flores, 2009: 36).

1.3.1.1. Los Problemas

Las medidas del gobierno de Fujimori, que han durado hasta hace muy poco, han
influido en el comportamiento de la ciudadania que afecta directamente la eficiencia del

al sistema de transporte publico y privado.

(...) altos niveles de congestién, desperdicio de horas-hombre y pérdidas
economicas que representan el 1.5 por ciento del PBI, es decir, mas de US$ 800
millones (...) el tiempo promedio de los viajes en bus es de 44.7 minutos (...) hay
quienes requieren de 3.5 a 4 horas diarias para trasladarse por la ciudad utilizando
el sistema de transporte colectivo (...) representa 44 dias de su vida cada afio, o
siete afnos de su vida. (Vega Centeno, Dextre y Alegre, 2011: 304,305)

Entre los problemas se pueden destacar: el sistema desordenado de combis, los altos
indices de accidentes de transito, el tiempo que se invierte y pierde en desplazarse® y
la contaminacién que genera (IOP, 2010; Malo,2010; Bielich,2010:14 y Protzel,
2011:190,195).

Es asi que segun Protzel (2011:190), después de la inseguridad ciudadana el trafico
vehicular ocupa el segundo lugar entre lo que mas desagrada de la capital peruana, se
le asigna a la problematica del transporte una especial importancia. Esta percepcion es
del 36% en los niveles socioecondmicos altos y poco menos de la mitad en los niveles

D y E. El problema no solo afecta a la ciudadania en su rutina diaria, sino que puede

8 El ciudadano promedio pierde diariamente entre 1 hora con 30 minutos y 1 hora con 50 minutos
atrapado en las pistas. Dato de la Noticia del diario Peri21 (2018) iDe terror! Un limefio pierde 20 dias al
afio atrapado en el tréfico [VIDEO]
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incitar a la adquisiciéon de un auto propio, como sucede en la actualidad, lo que a su vez

incrementa la congestion vehicular.

Lo anterior tiene un impacto inevitable sobre la economia de los ciudadanos y de la

ciudad, el mismo que puede entenderse mediante la siguiente tabla:

Tabla 03: Costos de las externalidades del transporte

Contaminacion

Costo anual: 480 mil millones de soles.
Fuente: Observatorio de la Movilidad Urbana CAF-2009.
Dos tercios de la contaminacion aérea generada por el excesivo

parque automotor del transporte publico.

Congestion

Costo anual: 1 000 millones de soles.

Velocidad de viaje promedio: 16.8 km/h

Fuente: Plan Maestro de Transporte Urbano para el area de
Lima y Callao — JICA 2004

Accidentes de

transito fatales

590 muertos durante el 2010, la mayoria de los casos se
concentran en la Panamericana Norte, la Av. Tupac Amaru y la
Carretera Central.

50,000 de los 80,000 accidentes que ocurren a nivel nacional se

registran en Lima.

Superposicion de

rutas

4 mil millones de soles al afio por exceso de superposicion de
rutas.

Longitud promedio de rutas: 70,24 Km (ida y vuelta)

Longitud total de todas las rutas de Lima: 39.403 Km

1.103.000 km (rutas se superponen 28 veces — promedio).
Caos y exceso de flota de buses con muchas unidades viejas y

pequenfas.

Elaboracién propia. Fuente MML

-Accidentes

Entre el 2000 y 2014, segun el sociélogo Jorge Yeshayahu Gonzales-Lara, se han

registrado aproximadamente 700,000 accidentes, principalmente por negligencia e

imprudencia de los conductores. Un reciente reportaje del Ministerio de Salud informa

que alrededor de 117,900 personas quedaron incapacitados de por vida por accidentes

de transito solo en los ultimos cuatro afos. El costo de los accidentes representa el

21



0.17% del Producto Bruto Interno (PBI) es decir alrededor de 2 mil millones de délares
anuales (Morillas, 2014:16).

No se trata solo del creciente costo econdémico que los accidentes generan, sino de la
cantidad de personas que ven sus vidas afectadas debido a un accidente de transito
que pudo haberse evitado con la adecuada implementacion de politicas necesarias para
mejorar la calidad de vida de transelntes y pasajeros de las ciudades del pais. El poco
respeto de las normas de transito y la alta incidencia de accidentes, en los que los
peatones son los mas vulnerables, representa el 78% de las muertes violentas de la

ciudad capital (Vega Centeno, Dextre y Alegre, 2011: 289).

Una vez mas, se puede evidenciar el alto impacto que un sistema de transporte publico
desorganizado tiene en la vida diaria de los ciudadanos, haciéndolos mas vulnerables a

situaciones de riesgo para su salud, integridad fisica y calidad de vida.

Figura 01: Evolucion de las causas de muerte violenta en Lima

Fuente: Instituto de Medicina Legal del Ministerio Publico. En Guerra Garcia (2014)

1.3.1.2. Medidas propuestas en las gestiones de Castafieday Villaran

Las medidas previstas, a partir de la declaracion de emergencia de la capital en los
noventa, se han venido desarrollando con lentitud y retraso porque el sector informal de
transporte publico no esta convencido de las ventajas del cambio. Los transportistas
tienen un poder econdémico y social que ejerce presion, se han recogido testimonios que
muestran el respaldo de estos a distintos candidatos y sus propuestas diversas, tanto

en Lima como el Callao.
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Como respuesta, se observa recientemente un enorme esfuerzo de los actores publicos
por tratar de volver a regularizar el sector transporte, preocupados también por los
empleados sin derechos. Lo anterior sin tener en cuenta los costos de atencion en salud
por la cantidad de accidentes, la pérdida de productividad en horas-hombre por el tiempo
que se pierde en el desplazamiento. Sobre ello, el World Resource Institute menciona
que la clave para mitigar los problemas que se generan en torno al servicio de transporte
publico es el desarrollo de politicas sostenibles (WRI, 2010: 3; Pardo 2009: 27)

Asi, se observa que los precios de las tarifas se mantienen bajos, porque los
transportistas tienden a disminuir la calidad de sus unidades y a detenerse mas tiempo
a la espera de pasajeros, lo cual aumenta la duracién de los viajes (Vega Centeno,
Dextre y Alegre, 2011: 303). Esto se debe a que los choferes buscan que su actividad
econdmica sea lo mas rentable posible, convirtiendo a cada pasajero en el valor de un

pasaje.

Hoy, 2018, los principales servicios de transporte publico estatal son el Tren Eléctrico y
el Metropolitano que transportan a 600,000 y 450,000 pasajeros por dia,
respectivamente. Al final del 2014, con la optimizacion del Metropolitano, la operacion
de los 8 trenes nuevos y la culminacion de la fase 2 del Tren, estos dos sistemas pasaron
de 650,000 pasajeros diarios a 1.2 millones de pasajeros siendo 580,000 en el

Metropolitano y casi 200,000 en el Tren Eléctrico.

Como sefiala Juan Tapia, experto en temas de transporte y ex presidente de
Protransporte: hoy el Metropolitano transporta el 3% de la demanda y el metro el 2%, el
resto de los viajes, 95% se sigue trasladando en combis, colectivos y moto taxis en

condiciones infrahumanas. (Venero. 2018 Entrevista.JT)
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Figura 02: Tramos que cubren el Tren eléctrico y el Metropolitano de Lima

Metropolitana

Como sefala Pablo Vega Centeno, investigador y docente de la PUCP, el Estado asume
el rol, que nunca debié perder, de volver a involucrarse en el proceso de ordenamiento
del transporte publico con la implementacion del Metropolitano en el afo 2010. Esto
consign6 medidas en otros entes estatales, como es el Tren Eléctrico, aunque se puede
relacionar al ego del ex presidente Garcia para completar una obra icénica de su primer
gobierno. El crecimiento de la poblacién en Lima agrava el caos y deficiencia del
transporte, por eso la gestién de Susana Villaran plante6 varias propuestas desde su
campana para poder encontrar una solucién articulada e integral que funcione a largo

plazo, lo que ella llamaria la Reforma del Transporte.

1.3.1.3. Tren Eléctrico

La linea 1 del Metro de Lima, mas conocida como tren eléctrico, recorre la ciudad de
noreste hacia el sur, es un viaducto elevado que evade el trafico regular de la ciudad.
Esta obra empez6 a construirse en 1986, durante el primer gobierno de Alan Garcia.
Para 1990, sdlo se habian concluido las columnas en un tramo de 9,2 km. Veinte afios

después, el tren eléctrico recién funcionaria plenamente. (Pari, 2017:105).

La propuesta inicial estaba conformada por 30 vagones y siete estaciones, no funcioné
adecuadamente debido a la inviabilidad de la propuesta y su corta extension. Tanto las
acusaciones de corrupcién como la crisis econdmica paralizaron el proyecto. No hubo

avances hasta el segundo gobierno de Alan Garcia (2006), se amplié el proyecto a
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dieciséis estaciones y 21,48 kildmetros de extension, culminando con su inauguracion
11 de julio de 2011, y la posterior afiadidura del tramo Il el 24 de julio de 2014. Luego
de esa fecha, sumé en total 26 estaciones que recorre 34.6 kildbmetros (Venero, 2014:
73).

Los trenes demoran mucho tiempo en estar listos y son muy caros, actualmente no son
la medida mas practica para solucionar el caos que vivimos de manera inmediata, como

sefiala Marisa Glave, ex regidora de FS:

Lo que es una barbaridad es el tren, porque solamente recogera al 3% del
transporte publico, si es que se hace todo el proceso de limpieza de rutas
alrededor del tren y asi obligas la demanda. Ademas si le metes un subsidio
radical porque en el sistema necesitas seis soles para funcionar y nadie lo puede
pagar, por lo que necesitas un subsidio de cuatro o tres soles por pasajero.
(Venero, 2012: MG)

Actualmente, se construye la Linea 2 del Metro de Lima, desde Callao hasta Ate, 35
kilbmetros, dos afos de retraso debido a problemas de corrupcion, consecuencia de los
problemas con Odebretch. En la lista de espera aun hay otras cuatro lineas (Venero,
2014:73).

El tren esta cuestionado por problemas de corrupcion, lo cual retrasa la obra. Ademas,
hubo un toma y daca, entre el Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC) y la
MML porque en un primer momento, la Autoridad Auténoma del Tren Eléctrico (AATE)
fue transferida por Decreto de Urgencia N°058 — 2001 a la Municipalidad de Lima, el
primero de junio de 2001. Posteriormente, el 27 de enero de 2007, se recurrié a la
cooperacion con Prolnversion para asegurar los procesos de licitaciéon del proyecto.
Finalmente, el Concejo Metropolitano, a través del acuerdo N°192 del 24 de abril de
20009, transfirié la AATE al MTC, exigiendo que el Ejecutivo transfiera de recursos para
los programas del chatarreo y la interconexion Via Expresa Almirante Miguel Grau con
el corredor de la avenida Nicolas Ayllon (Pari, 2017:109,123). Esto con el fin de

completar las obras para el mantenimiento para el normal funcionamiento del servicio.
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1.3.1.4. Metropolitano

El Metropolitano fue una solucién, planteada por el ex alcalde de Lima, Alberto Andrade,
y ejecutada por el exalcalde Luis Castafieda, en su segundo gobierno. Este consistio en
crear un sistema paralelo de buses con carril exclusivo al transporte publico a cargo de
empresas privadas. Este demandaba un carril exclusivo y retirar la competencia de
custers y combis de las rutas cercanas. Luis Castafieda lo dejo inaugurado el 2010, pero
no ejecuto esta ultima parte, dejandola pendiente a la gestién de Susana Villaran, para
evitar el costo social que esto implicaba. Sin embargo, el “poder” de los empresarios
transportistas disuadié a los alcaldes anteriores de emprender una reforma como la de

los corredores complementarios

También es conocido como COSAC (Corredor Segregado de Alta Capacidad) es un
sistema de buses articulado (BRT) cuya ejecucion durd 8 afios y tuvo varias criticas y
cuestionamientos por el retraso y el sobre costo que generd, pasando de 400 millones

a casi mil millones de soles (Villaran 2011:8).

Los objetivos basicos: implementar un sistema rapido, eficiente, seguro, limpio y
accesible a todos. Uno de sus principales enunciados fue la recuperacién del espacio
publico. La implementacion implico la remodelacion de la infraestructura existente y la
necesaria reconfirmacion de la seccién vial en primera instancia, ademas de una serie
de adecuaciones o transformaciones del espacio peatonal que afecta la forma de uso
de la via. (Vasquez 2012:24).

En el informe de Lima, Villaran critic6 duramente los pendientes del Metropolitano, pero

reconocié que era un primer paso de orden al cadtico transporte de la capital:

En la actualidad, el sistema atiende a menos del 40% de los pasajeros que deberia
tener, lo cual genera un déficit operativo de mas de S/.15 millones para este afo
y para completar el escenario problematico, la Municipalidad ha perdido los 16
arbitrajes que ha enfrentado por problemas con proveedores y concesionarios,
generando una deuda adicional de 5,5 millones de délares. (...) va a ser necesario
afiadir otros 60 millones para corregir los errores de disefio, dentro de los cuales
se encuentra la labor de ordenar los buses en rutas paralelas que compiten con el
sistema. Esta iniciativa se complementara con la construccién de la segunda linea

del Metropolitano, que unira Ate con el Callao. (Villaran,2011:8,9)
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Se puede dar cuenta que incluso menciona la construccién de una segunda linea de
Metropolitano, esta no se llevd a cabo porque en el mismo tramo el MTC planteé una de
las lineas del tren. En los dos primeros afios de la gestion Villaran se involucra con el

proceso de mejora del Metropolitano.

Para complementar el Metropolitano queriamos hacer un Corredor este-oeste
para formar una cruz. Pero segun lo que ha comentado del Presidente de la
Republica, Ollanta Humala, alli tendremos un metro, entonces mientras hacen el
metro vamos a hacer un corredor complementario este-oeste. (Venero. 2012
Entrevista: MG)

El 2011, el gran esfuerzo fue retirar las rutas que competian en el transporte tradicional
con el Metropolitano, ademas se puso en funcionamiento 18 nuevas rutas y servicios, lo
cual hizo posible el significativo aumento de la cantidad de pasajeros por dia, pasando
de 220 mil a 480 mil viajes diarios. En distritos alejados como Villa El Salvador, se hallan
ahora mejor conectados, reduciendo de 58 a 40 minutos el tiempo que les tomaba ir
desde su casa a sus centros de trabajo. Brinda mas detalles Alberto Valenzuela,

exregidor por el PPC:

El primer ano de la gestién de Villaran, se centrd en salvar el Metropolitano que
tenia muchos problemas, desde los usuarios hasta los empresarios, habia
millonarias pérdidas. El gran esfuerzo fue para ret las rutas que competian en el
transporte publico tradicional con el Metropolitano. Igualmente se dedicd a eso
buena parte del segundo afio, pero también retomamos el tema de los corredores,

aunque casi mas cerca a la revocatoria. (Venero. 2018 Entrevista. AV)

No se puede dejar de senalar que el contrato del Metropolitano tuvo varios problemas
de origen que se arrastraron entre los cuales resaltan:
1. Se acordé la construccion de un tramo norte, que no fue ejecutado.
2. En 2009 debieron reestructurarse las rutas, se tuvo que esperar hasta 2011;
3. Se compraron buses antes de tiempo, dejando de lado un esquema gradual de
compra.
4. Los concesionarios, tienen el control de cinco de los seis votos necesarios para

generar cambios.
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5. Las estaciones, se disefiaron y construyeron sin pensar en la real y creciente

afluencia de pasajeros.

Sin embargo, uno de los mas grandes errores del Metropolitano, por el que Castafieda
perdid el apoyo de los transportistas como sefala Marisa Glave, fue apostar por el
capital extranjero:
No son capitales peruanos sino en realidad son capitales colombianos y
espafioles los que manejan el 90 por ciento del sistema del Metropolitano. Por lo
tanto, hubo y hay una gran resistencia y molestia por parte del transportista

peruanos hacia el Metropolitano. (Venero. 2012 Entrevista MG)

1.3.2. Un nuevo camino: la Reforma del Transporte

Susana Villaran lleg6 al sillén municipal constituyéndose como la primera mujer elegida
popularmente en la capital limefa y luego de 25 anos retornd la izquierda nuevamente
en un cargo publico. En su primer discurso asegurd que el transporte publico y la

seguridad ciudadana serian los mayores retos que enfrentaria (Villaran, 2011).

La alcaldesa, al contrario de su antecesor Castaneda, tomé medidas impopulares
en varios rubros, pero especialmente en el transporte, donde decidid implementar
una reforma que buscaba mejorar el Metropolitano. Medidas como la suspension
de algunas rutas paralelas a dicho sistema o la modificacién de otras que eran
parcialmente paralelas, provocaron una reaccion airada por parte de los afectados
mediante repetidos paros de transportistas, que cada vez tuvieron menor

convocatoria y un efecto reducido. (Venero 2014:88).

Ya en la gestion de Villaran empieza el trabajo para cambiar el transporte, explica con

detalle, Maria Jara ex gerenta de la GTU:

Debido a la conflictividad del sector y la situacién de anomia, buscamos establecer
un espacio de dialogo que todos los miércoles en reuniones fuera presentada la
perspectiva del equipo de la Municipalidad y poder escuchar las opiniones de los
distintos actores del sector porque entre ellos hay intereses contrapuestos.
Nosotros les presentamos la idea de que con orden ellos iban a tener beneficios,
que el desorden les produce pérdidas operativas y personales. (Venero. 2018
Entrevista. MJ)
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Luego de esas primeras reuniones de diagndstico, se establecen mesas de trabajo, a
cargo de Protransporte, para poder plantear la Reforma del Transporte con los
Corredores. Producto de esas mesas de trabajo, se logré armar los concesionarios.

Cuenta su experiencia Angel Mendoza, representante del Corredor Javier Prado:

Susana anuncia la Reforma del Transporte urbano y hace una convocatoria a unas
mesas de trabajo y fueron invitados los diversos involucrados: conductores,
cobradores, propietarios de unidades, accionistas de las empresas y los gremios
tanto de Lima y del Callao. La reforma incluia la articulacion del Metro, el
Metropolitano y los corredores complementarios, las rutas de integracion, las rutas
de aproximacioén e interconexion con el Callao. Lo importante de la reforma fue
que no se tomo extremos ni un concurso publico con inversion acelerada como
fue el Metropolitano ni una inversion lenta como para que no funcione. Esas
condiciones hicieron que el proceso sea viable para las empresas peruanas. Se
puso una regla equitativa para ambas partes, ambos arriesgan y ambos asumen
obligaciones o penalidades en casos de incumplimiento. La reforma nos dio la
oportunidad a todos (Venero. 2018 Entrevista.AM)

Este era un cambio completo, como senala el exteniente alcalde, Hernan Nufez:
Debiamos entender que la reforma es un proceso y lo que vivimos en la ultima parte de
la gestion era solo el inicio, lo que mas cuesta, pero los medios alimentaron la idea de
que la reforma no tenia los resultados esperados. La etapa inicial era juntar a los duefios
de rutas, de las unidades y los choferes y esa etapa fue la mas dificil porque habia que

acercar tres visiones distintas con intereses distintos. (Venero. 2018 Entrevista. HN)

Para lograr el cambio sefialado por Nufiez habia pasos previos a llevar acabo,
justamente porque se plantea un sistema integrado y articulado, como explica Maria

Jara.

Necesitabamos dar la sefial de que se venia un orden, para ir cambiando el patrén
de conducta que es sistémico, todos estabamos acostumbrados. Empezamos con
10 reordenamientos viales: la avenida Abancay, Manco Capac, Tacna Arequipa,
Angamos, Ejercito, el paradero Rayito de Sol, Tupac Amaru, Canada y Javier
Prado y fue exitoso. Cambiamos la coordinacion interna de la MML y se alineé a

que las demas oficinas entendieran la reforma, porque como la encontramos no
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estaba preparada para llevar a cabo el cambio. Ademas, compusimos una manera
juridica distinta de regular, se empezaron a justificar las decisiones, teniamos
siempre un informe y un sustento técnico. Uno puede pensar que son medidas
desarticuladas, pero en realidad responden a una politica de implementacion que
iba a culminar en el momento que se otorgaran las nuevas autorizaciones
administrativas o las concesiones, y asi establecer el nuevo orden de rutas.
(Venero. 2018 Entrevista. MJ)

El proceso de la Reforma del Transporte incluye a toda la MML, pero estuvo a cargo de
Protransporte con el apoyo de la GTU, se puede entender la distribucién de funciones,

entre Protransporte y al GTU, como lo senala Maria Jara:

El Concejo Metropolitano le encarga a Protransporte, el Metropolitano y los cinco
corredores y a la GTU le encargan todo el resto que eran las rutas de
implementacion, aproximacion y las REZNA (Rutas en Zonas No Atendidas), esas
si por autorizacion porque son rutas pequefiitas en la periferia para que la gente

deje la moto taxi y tenga un servicio regular. (Venero. 2018 Entrevista. MJ)

El plan de la Reforma del Transporte se inicia con el ordenamiento vial en la Avenida
Abancay, surgié un modelo replicable y si bien fue por tramos sentia que se ordenaba
la ciudad. Un ejemplo, como comenta Maria Jara, es que solo la avenida Abancay en
diciembre (2011) se recorria en 25 minutos o mas y se logré bajar el desplazamiento a
8 minutos. Fueron semanas muy intensas de difusién y pero ahi se dio el espacio para

conversar con los transportistas. (Venero. 2018 Entrevista. MJ)

Se debe destacar que, aunque puedan parecer medidas aisladas, eran parte de un todo,
con muchos pasos previos a desarrollar, como explica el exteniente alcalde, Hernan

Nunez:

Los corredores estaban en el marco de una politica publica que es la planificacion
de la ciudad. No se puede entender la Reforma del Transporte sin el PLAM 2035°,
ademas, tenia su parte normativa y de implementaciéon, pero tenia toda una
correlacion con la infraestructura vial, que estuvo planteada en el PLAM y que

recogia planes del gobierno tanto centrales y distritales. No es una bandera

9 El Plan Metropolitano de Desarrollo Urbano de Lima y Callao 2035 (PLAM 2035) para el planeamiento
urbano de los préximos veinte afos y esta basado en el Plan Metropolitano de Desarrollo Urbano 1990-
2010.
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aislada sino parte de una visién de la ciudad y no eran solo los buses sino ciclo
vias, pistas, puentes y mas infraestructura vial, pero se hablé del transporte
publico porque hablar de la planificacion de la ciudad es muy amplio. (Venero.
2018 Entrevista.HN)

El caos del transporte lo padece la mayoria quienes usan transporte publico, que tiene
las mayores deficiencias para la movilidad, por eso se plantean los cinco Corredores
Complementarios, siendo el primero de ellos el Corredor Azul. Este busca satisfacer las
necesidades de desplazamiento en la zona norte de la ciudad hacia el centro,
conectando siete distritos donde esta la mayor confluencia de espacios laborales y

varios centros de estudios muy concurridos. Se presentan los objetivos de la Reforma:

1. Disminuir los niveles de contaminacion del aire de Lima, reduciendo un tercio
de las emisiones contaminantes;

2. Reducir a la mitad el tiempo de circulacién, en cinco de los trece millones de
viajes que se realizan en la ciudad; y

3. Reducir al estandar internacional los accidentes de transito, en los corredores
complementarios y en los corredores de integracion, lo cual implica una

reduccion de la cuarta parte del nivel de accidentes en la actualidad.

La Reforma del Transporte tiene como objetivo general mejorar la calidad de vida de la
poblacion y el acceso a la movilidad urbana en un sistema integrado de transportes (SIT)

que sera un sistema seguro, eficiente y respetuoso del medio ambiente.

Para el 2018, la Reforma del Transporte sigue incompleta debido a que la gestién de
Castafieda no la implement6é como estaba programada. Por lo que no hay datos exactos
de hasta qué punto los dos primeros objetivos se cumplieron. Sobre el tercer objetivo,
se sabe que no ha habido accidentes mortales en ninguno de los dos corredores viales
implementados, como lo menciona Angel Mendoza, representante del Corredor de

Javier Prado:

Nosotros, mas alla de que sea un gobierno de izquierda, valoramos la propuesta
y nos pareci6 ideal para nosotros y el tiempo nos ha dado la razén. Hoy somos los
operadores mas eficientes y preparados y estamos teniendo éxito no solo a nivel
de inversion, sino por la contribucién con la ciudad, damos un servicio rapido y de

calidad con cero mortalidades en las pistas (Venero, 2018 Entrevista.AM)
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Tabla 04: Sistema jerarquico del Sistema Integrado de Transporte

Sistemas, Organismos tutores y componentes

Sistemas masivos

AATE / Protransporte (Tren Eléctrico - Metropolitano)

Corredores complementarios

Protransporte (5 corredores)

Corredores de integracion
GTU (4 corredores)

Rutas de aproximacién

GTU (Alimentadoras de rutas de aproximacion)

opneday ap 091UN BWLISIS ugloelfalu

Transporte no motorizado

PETNM / Distritos (ciclo vias, senderos peatonales,
escaleras)

Adaptado de Guerra Garcia (2011)

Los Corredores de Integracion tienen como funcion permitir la conexién entre los
sistemas masivos y Corredores Complementarios, asi como atender la demanda propia

del corredor.

Se tienen previstos cuatro Corredores de Integracion que al final constituiran la variante
Oeste de Movilidad, tal cual es el Corredor Complementario de las Panamericanas para
el Este. Estos Corredores son: Cl1 — Benavides; Cl2 — Angamos; CI3 — Ejercito y Cl4 —

Universitaria.

En otros niveles de articulacion también estan: las rutas de interconexién, aproximaciéon
y las rutas especiales en zonas no atendidas (REZNAS). En el caso de las rutas de
aproximacion, estas son aquellas que no forman parte de los Corredores ya indicados,
sino que tienen por objetivo ofrecer un servicio de alimentacién hacia ellos o de atencion

de los Origenes - Destinos de su propio recorrido disefiado.
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1.3.2.1. Los Corredores Complementarios

El Corredor Tacna-Garcilaso-Arequipa, conocido como Corredor Azul fue el primer
corredor que se implementdé y quedo listo, en mayor medida, como muestra de la
Reforma del Transporte en la gestion de Vilaran. Los demdas corredores
complementarios y las demas rutas quedaron avanzadas en tramos o en los papeles,
pero en camino de ejecutarse y por eso en la percepcion de muchos no se llegé a lograr

la reforma.

En la gestién de Villaran se convocé a un equipo técnico que formulé el Plan de Gobierno
donde, como veremos mas adelante, ya se encontraba la propuesta de la Reforma del
Transporte. Como ya sefalamos, en los dos primeros afos se empieza a trabajar los
pendientes del Metropolitano, pero paralelamente se trabajé el marco regulatorio para

la reforma, como hace referencia Juan Tapia, presidente de Protransporte el primer afno.

Primero se discute el vehiculo patrén, si seguiamos permitiendo el incremento
de combis no se iba arreglar. El chatarreo fue el paso dos, porque debiamos
pasar de la micro transportaciéon a la macro transportacion, y asi tendriamos
menos vehiculos y vias mas libres, con menos congestién. Este marco
regulatorio fue la herramienta para la politica publica, el primer paso integrado
para un orden que permita que las demas medidas funcionen. Con eso ya se
puede iniciar el proceso de crear los corredores complementarios. Para
reemplazar el “tallarin” de rutas (sobre posicidon) por concesionarios, donde el
primero es el Corredor Azul. Este se dio con cuatro operadores, se adjudicé a
tres, Castafieda cancel6 dos y ahora queda solo uno que esta cargo de Modasa ™
y esta incompleto porque no satisface el servicio, debido a que los colectivos han
invadido la Avenida Arequipa, por falta de fiscalizacion. Lo trascendente es que
con este corredor se demostré que se podia ordenar el transporte, que se podia
sacar la combi y al Callao de ahi, habia un estigma de que era imposible y lo

imposible se hizo. (Venero. 2018 Entrevista. JT)

En ese trabajo previo poco visible, dado el nivel de planeamiento, coordinacién y
negociacion para establecer las bases del cambio en el modelo. Las mesas de trabajo

daban resultados y se sumaban los transportistas a los concesionarios, las empresas

10 Ahora el gerente general del Corredor Azul TGA, Luis Moran, es el antiguo gerente de esta empresa, por
eso larelacién. La empresa Modasa es una ensambladora que tuvo a su cargo los buses del Metropolitano.
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de transporte publico expresaron su confianza e interés de participar en los 5 corredores

complementarios de la capital, como lo comenta Marisa Glave:

Creiamos que conseguiriamos 30 consorcios, pero ahora estamos por encima
de los 50. Eso supone que tenemos cerca de 20 mil unidades ya consorciadas,
0 sea gente que esta dispuesta a entrar a concursar. En Lima hay casi 31 mil
vehiculos de transporte, 20 mil estarian en algunos de los paquetes de
consorcios que se estan articulando para realizar los 5 corredores
complementarios, con lo cual estariamos ordenando un 60 por ciento de los

vehiculos de la flota existente. (Venero. 2012 Entrevista, 2012: MG).

Figura 03: Fases de los Corredores Complementarios

FASE de ADECUACION [ Fortalecimiento en aspectos legalesy empresarales
Feb. 2012 Jul. 2012 B Fortalecimiento en aspectos técnicosy operativos
B Fortalecimiento en aspectosorganizativos, laborales

B Reduccign parcialde sobreposicion de recorridos en trames troncales

[ Sistema comidn de programacion de flota y frecuencias
FPRIMERA FASE Bl Servicios troncales diferenciados [normal, expreso, semi expreso, % vuelta)
Inicio de las Concesiones & control deti pologiay edad de vehiculos
Oct. 2012- lun. 2013 E Incorporacion parcial de vehiculos nuevos

Paraderos diferenciados por tipo de servicio y rutas

[ Mejoramiento vial [pavimentacion, semaforizacion, sefializacion)
Patios y talleres

Eliminacion de sobreposicion de recorridos en tramos tronales
Sistema de recaudacion comun / Fideicomiso

SEGUNDA FASE
Jun. 2013- Jun. 2014

Integracion tarifaria con rutasalimentadoras del sistema
Remuneracion por kilometro
Incorporacién parcial de vehiculos nuevos

Implementacion devias segregadas exclusivas

Fuente: Adaptado de Guerra Garcia, 2011

La Municipalidad de Lima presentd a los periodistas este cuadro de las fases de
procesos e implementacion para los corredores complementarios. Si bien este no se
cumplié con las fechas propuestas y algunos aspectos no han quedado como se
plantearon, como el fideicomiso, permitié mostrar lo que queria alcanzar con la reforma.
En las entrevistas realizadas se da cuenta de que estos retrasos fueron por el tiempo
que tomo tener los acuerdos y el proceso mismo de aprobacion de los pasos previos a

la licitacion.
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Durante el 2012 se culminé el proceso de adecuacion de las empresas y se formaron
53 pre-consorcios agrupando a 208 empresas. Este plan de adecuacion contemplé la
asistencia en varios aspectos legales y empresariales, técnicos y operativos y
organizativos y laborales, uno de los mayores cambios de la Reforma, la formalidad real.

Asimismo, se empez06 la Primera Fase con el inicio de las concesiones de las rutas.

La licitacion de los corredores complementarios es la ordenanza N°1599 que regula todo
el resto de nuevas autorizaciones de rutas (corredores de integracién, aproximacion e

interconexion).

Los corredores complementarios tienen como finalidad reducir a la mitad el tiempo de 5
millones de viajes. Esta previsto un proceso de modernizacion gradual que implica la
adquisicion de 6,000 buses, 20% por afio, para no repetir los errores del Metropolitano

como fue la inversion adelantada que generaron pérdidas para los empresarios.

De las fases vistas anteriormente, los principales resultados alcanzados al 2014, final

de la gestion de Villaran, fueron los siguientes:

Avanzamos con la decisién de no ir por autorizaciones sino con concesiones,
eso es ya casi al final entre el 2012 y 2013. Cuando se definen las concesiones
no podiamos establecer reglas para asociarse y tampoco proscribir capitales
extranjeros; pero lo que si pudimos hacer y creo que fue una buena idea, porque

nos permitié relativa paz social (Venero, 2018 Entrevista. MJ)

e Se logré la autorizacion del Concejo para que Protransporte inicie la licitacién de
los corredores complementarios. Con el Acuerdo de Concejo N°1531 en agosto
del 2012.

e Se publicaron las bases el 16 de noviembre en la pagina web de Protransporte.

e Se formé el Comité Especial de Corredores Complementarios encargado de
conducir el proceso de autorizacion, en setiembre 2012 "'

e Se dio la ordenanza que declara vias saturadas, el ambito de los corredores

complementarios.'

1 Noticia de La Republica Crean comité especial para los procesos de concesién de los corredores

complementarios (La Republica, 2012)
12 pyblicacion en El Peruano el 8 de febrero 2014, dentro del Acuerdo de Concejo N°194, conforme a lo
establecido en las Ordenanzas N°1599 y 1613.
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Pero como se vera mas adelante, hay factores politicos como la revocatoria, que afectan
el proceso y mientras el tema se empieza a coordinar con el Concejo Municipal, como

sefala Alberto Valenzuela, ex regidor del PPC:

Ya en abril del 2013, pasada la revocatoria, se retomaron con fuerza los tramites
para los corredores. La mesa de trabajo con los transportistas fue algo politico, no
técnico, fue tan politico que yo hice una denuncia a dos regidores porque estaban
negociando las rutas por plata' que salié6 meses antes de la revocatoria. Cuando
empieza el Corredor Azul nosotros insistimos en exigir cosas como la dotacion
necesaria de buses, retirar las rutas que se sobreponian y el recaudo que debié
hacerse con tiempo y no se dio. Pero reconocemos que habia que ser bien valiente
para sacar adelante algo con tanta precariedad. Era un cambio y recibié muchas
criticas, nuestras también, pero nosotros creiamos en la necesidad del cambio.
(Venero, 2018 Entrevista. AV)

Con el proceso de la revocatoria, mas que la gestion en si misma se afecta el
componente politico, la proporcion de fuerzas en el Concejo Municipal que es finalmente
el que aprueba los acuerdos, como sefala Hernan Nufez, teniente alcalde de ese

momento.

Creo que las demoras, en la Reforma del Transporte, se dan por los paros y por
el contexto de politizacion que se da en la revocatoria que internamente hace que
tengamos tres Concejos [municipales], donde al final solo quedamos tres
regidores de Villaran y teniamos la inseguridad absoluta de si podiamos gobernar
y la administracion no tenia la garantia politica que todo iba a salir. En ese
momento la estrategia fue tender puentes y consensuar cosas. (Venero, 2018
Entrevista. HN)

Para lograr la Reforma del Transporte la GTU tuvo constante apoyo y coordinacién con

Protransporte, como sefiala su ex gerenta Maria Jara:

Desde el inicio del Corredor Azul, la fiscalizacion de las condiciones de la ruta es

responsabilidad de la GTU, nosotros estuvimos presentes todo el tiempo con los

13 Noticia de noviembre 2012 del diario Per( 21: Procuraduria Anticorrupcién denuncia a dos regidores de
Susana Villardn.
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inspectores. Las quejas eran solo por temas de colas, por los pasajes o falta de
informacién de uso del servicio, no hubo accidentes. Con el tiempo la gente
empezaba hacer cola, solitos se organizaban y comenzaba a ver orden en la

ciudad, fue emocionante. (Venero, 2018 Entrevista. MJ)
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CAPITULO I
MARCO TEORICO

2. LA REFORMA DEL TRANSPORTE COMO POLITICA PUBLICA

La implementacién del Corredor Azul, que dejé muchas expectativas sin cumplir, sobre
todo porque faltd una mejor difusion en como seria el servicio: los pasajes, los
paraderos, la frecuencia, etc., para que los usuarios puedan conocer, confiar y para
apropiarse asi sentir que la reforma era suya y apropiarse de ella para ser parte del

cambio.

Debido a que la movilidad cotidiana es una necesidad basica de los ciudadanos,
debe ser considerada como parte de los derechos humanos. Un sistema
inadecuado de transporte afecta directamente a los ciudadanos quienes se ven
afectados en el libre ejercicio de sus derechos fundamentales a la salud, la vida
y a gozar de un ambiente equilibrado y adecuado para su desarrollo. (Vega
Centeno, Dextre y Alegre, 2011: 304, 306).

Esta cita nos permite entender el impacto del transporte en el dia a dia y en la vida diaria
de los habitantes de la ciudad. Por eso, es necesario remarcar la importancia de
estrategias conjuntas y no como medidas aisladas sino como algo integral, es decir un

conjunto de acciones que forman un cambio, una politica publica.

Sin embargo, Claudia Bielich (2010:140) es muy enfatica sobre el fracaso de las
propuestas de politicas publicas en el sector, porque a la larga el Estado se ha centrado
en ejercer un rol regulador y legitimador. Para ella esto puede deberse a dos razones:
1) la impotencia para incidir realmente en la situacion del transporte publico desde
los sectores del Estado capacitados para ello (con conocimientos del problema
y capacidades de disefiar soluciones) y
2) al desinterés o temor frente a los costos politicos de las autoridades con
capacidad para tomar decisiones importantes que realmente podrian haber

modificado las cosas.

En el periodo investigado, la regulacion en el transporte publico si se modifica por la
necesidad de aprovechar adecuadamente los bienes publicos, especialmente debido a

que es la calidad de vida de los ciudadanos, asi como su seguridad fisica, la que esta
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en juego. Risco y Vasquez enfatizan que el Estado debe fiscalizar para “no saturar la
via de vehiculos y no crear una sobreoferta en el servicio transportador, de forma tal
que se produzca congestion del transito y exceso en la cantidad de buses” (Torres,
2012: 302,316)

La Reforma del Transporte, puede mostrar primeros avances en las gestiones previas,
pero en la gestion de Villaran se presenta como el gran cambio articulador y contiene
varias caracteristicas que la hacen “calificar” como una politica publica a nivel
metropolitano, como lo referia antes Hernan Nufez, es parte de una vision de

transformar la ciudad, lo detalla Maria Jara.

La Reforma de Transporte si fue una politica publica, pero hubo un problema de
comunicacion, porque si le llamas movilidad urbana sostenible nadie lo va a
entender, porque es muy amplia. Nos centrabamos en darle sentido a la estructura
empresarial, la organizacion, pero también se empezé una reforma de taxis,
dejamos una ordenanza para el transporte no motorizado, dejamos establecidas
las reglas para las bicicletas con el ciclo dia, cada domingo, que estaba
incorporado en los contratos de los corredores. Cuando recibimos el 2011 el sector
era un caos y para el 2014 logramos avanzar hasta el 60% aun con solo dos
corredores, pero hubo mucho detras, pasos necesarios. (Venero, 2018 Entrevista.
MJ)

Asi también lo sefiala Juan Tapia, ex presidente de Protransporte, dando cuenta que si

bien fue un cambio solo a nivel metropolitano:

La reforma de transporte de Susana Villaran fue una politica publica a nivel
municipal que cambi6 el modo de movilidad que buscaba aumentar la cobertura
con calidad para el ciudadano, pero quedo incompleta (Venero, 2018 Entrevista.
JT)

Junto a estas apreciaciones de los ex miembros de la gestidon de Villaran se entiende
que la Reforma del Transporte no se puede entender sin relacionarla a la planificacion
y ordenamiento de la ciudad, que se propuso junto a una correlacién con el

mejoramiento de la infraestructura vial.
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Esa es la postura institucional de los encargados de llevar a cabo la reforma. Del otro
lado, actores privados dicen que esta no es una politica publica, porque no esta resuelto
el problema, esta incompleta y sobre todo porque no hay un compromiso de continuidad
que también incluya al gobierno central, por eso se presenta la postura de los actores

privados los operadores y transportistas:

Julio Rau Rau, dirigente de transportistas: Lo que falta es una politica de Estado,
que incluya normas del Congreso y gestion de la municipalidad de Lima para
cambiar la cultura vial, no se soluciona con mas sanciones o con ir a la carcel

por papeletas. (Venero, 2018 Entrevista. JR)

Angel Mendoza, representante del Corredor Javier Prado: Lo que falta para que
sea una politica publica, es que sea un compromiso de Estado, no de una
autoridad o un gobierno. Deben decir que el transporte publico masivo es
fundamental y una prioridad para el pais y debe establecer presupuesto y

recursos. (Venero, 2018 Entrevista. AM)

Luis Moran, representante del Corredor Azul, TGA: Esta reforma no se completd
y no es una politica publica, porque con el cambio de gobierno todo se plantd,
en estos cuatro afos no se ha licitado nada mas. Una politica publica tendria que
haber dejado candados para que esto siga funcionando. (Venero, 2018
Entrevista. LM)

2.1. Politicas publicas: enfoque teérico desde la accién estatal

Las politicas publicas son un conjunto de decisiones tomadas y acciones emprendidas
por una serie de actores tanto publicos como privados, orientadas hacia la solucién de
un problema publico claramente definido. Asi, esta tesis se estudia la politica publica
sobre el transporte publico urbano en Lima desde 2010 hasta 2014. Puesto que, la
accién publica es el resultado de las interacciones de las autoridades politico-
administrativas, y los grupos sociales que estan afectados positiva o negativamente por

el problema colectivo a resolver.

En su tesis, Problemas de efectividad del Estado para regular la prestacion de servicios
de transporte publico interprovincial en Lima Metropolitana, Espinoza (2015) cita a Maria

das Gracgas Rua (1997), quien considera que la politica publica es como un “conjunto de
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decisiones que se traducen en acciones, estratégicamente seleccionadas (dentro de un
conjunto de alternativas, conforme a una jerarquia de valores y preferencia de los
interesados). Su dimension es publica por el tamafio del agregado social sobre el cual
incide, pero sobre todo por su caracter imperativo, siendo este revestido de la autoridad

legitima y soberana del poder publico (Espinoza, 2015: 10).

Desde dicha perspectiva, las politicas publicas se pueden definir como un proceso
dinamico, cuyo primer paso es la deteccion de un problema, que por su importancia
merece la atencién de un gobierno o una instancia publica, para lo cual se elabora la
estrategia mas apropiada, se ejecuta y finalmente se evaluan los resultados. (Espinoza,
2015: 11)

El método propuesto por Subirats, Knoepfle, Laurrue y Varone en su libro Analisis y
gestion de politicas publicas (2012), tiene siete etapas dentro del ciclo de las politicas
publicas: (re)surgimiento del problema, percepcidon de los problemas privados vy
publicos, inclusion en la agenda gubernamental, formulacion de alternativas, decision y
adopcién de un programa legislativo, implementacién de los planes de accion y

evaluacion de los efectos de la politica publica.

Como se menciond antes, en esta tesis, el centro sera la inclusién en la agenda
gubernamental tomando en cuenta aspectos de la formulacion de alternativas y las
decisiones para la adopcion de un paquete normativo, dado que si bien en la teoria son
momentos distintos en la realidad no suele pasar asi, como hemos comprobado con
este caso. La ejecucién propuesta por el equipo debe tener aspectos técnicos, politicos

y legales claro para disminuir tiempos y articular de mejor manera las medidas.

Esta investigacion se limita en la etapa de agendacion. La fase de formulacion es una
tarea exclusiva de los actores publicos, funcionarios, involucrados en la problematica,
mientras que la decision final y el disefio de la politica recaen en manos del gobierno
(Espinoza, 2015: 13). Si bien los técnicos son quienes dan el paso inicial de proponer,
visibilizar e influir en la toma de decisiones dentro del proceso, quienes tienen la Ultima
palabra son los encargados en el gobierno, también actores publicos, pero mas politicos,

en este caso: la alcaldesa y los regidores en el Concejo municipal.

Esta asimetria del poder puede resultar altamente lesiva cuando las necesidades en

juego pertenecen a un segmento de la poblacién, que no tiene la capacidad de hacerse
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escuchar. Mas adelante se vera que al conocer las diferentes realidades de la ciudad
es muy importante para la Reforma del Transporte no dejar sectores relegados. En los
textos de Espinoza, sobre el disefio de politicas publicas, conocer los mecanismos
detras de la agendacion de politicas es vital para entender el proceso, asi como la forma
cdmo interactian los actores y sus intereses a lo largo de dicho proceso. Esta tesis
pretende mostrar a los distintos actores publicos la correlacion de fuerzas que tuvo que

generarse en la Reforma del Transporte hasta el final de la gestion de Villaran.

2.1.1. Fase de agendacién en el ciclo de las politicas publicas

Un problema publico ha pasado por el proceso de ser una circunstancia definida como
un problema concreto, aprobado y colocado en la agenda de la politica gubernamental
y es analizado. Esta tarea es responsabilidad de los actores involucrados, quienes
actuan y proceden de acuerdo a las normas y condiciones establecidas por las
autoridades competentes. Este proceso de identificacion y delimitacién es necesario
para que pueda ser incorporado a la agenda gubernamental, y exista una definicion
clara de lo que trata el problema (Espinoza, 2015:6). No se puede asignar la etiqueta de
problema publico a cualquier situacion, es necesario estudiar y analizar el fendmeno

para asegurar su inclusion en esta categoria.

Dentro del ciclo de politicas publicas, el proceso de establecimiento de agenda, seria
ese conjunto de practicas que permiten que distintos temas ingresen a la agenda de
decisiones y prioridades del Gobierno. Para McCombs (2004: 289) la agenda politica,
se refiere al “conjunto de asuntos que son sujetos de toma de decisiones y debate, en

cualquier sistema politico dado en cualquier momento del tiempo”.

Segun Elder y Cobb la formacién de la agenda involucra a un conjunto cambiante de
actores, que pueden estar presentes a lo largo del proceso o dejarlo en algun punto,
determinando el tiempo que invierten en el proceso (1984:77,82). Las autoras indican
que la importancia del proceso se debe a dos elementos: la poca capacidad de atencion
del gobierno, y el hecho de que los problemas relacionados a las politicas publicas son
resultados de disfunciones, no datos a priori, los cuales pueden ser faciimente

manipulables debido a que no retratan una realidad objetiva.

Esto quiere decir que llegan quejas o hay una crisis relacionada a un problema, sin data

de seguimiento que permitan prever una actuacion antes de que se complique. Es decir,
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el Estado, sobre todo en Peru, suele ser reactivo, no preventivo o propositivo. Asi, la
informacion es un elemento vital para el desarrollo de las politicas publicas, debido a
que el gobierno necesita un sustento objetivo para proponer mejoras, y dichos datos
deben ser registrados a lo largo del tiempo para asegurar su utilidad en el proceso de

desarrollo de politicas publicas.

Sin embargo, se considera que la lucha entre los actores define las caracteristicas de la
representacion social y politica de un problema, en la cual se pueden adivinar los
intereses de los actores involucrados, como sefala Acosta (2012). Asi, citando a Roth
(2004) que divide este proceso de agendacién en tres fases de construccion de un
problema:
1. Primero, el problema debe transformarse en problema social, para que tenga

una connotacién publica.

Segundo, al ser social se le debe dar relevancia para poder difundirlo.

Tercero, se debe buscar institucionalizarlo para qué surja la necesidad de

intervencion publica o politica, es decir se establezcan leyes o reglamentos como

mecanismos de solucion.

Entonces, como sefiala Alza en su articulo sobre el Establecimiento de la agenda de
politicas en dos casos peruanos (2014), la agenda puede ser entendida como sustantivo
al ser una lista de temas para discutirse en ambitos publicos como el Congreso o el
Concejo de Ministros, en este caso en el Concejo Municipal. A su vez puede tratarse del
proceso de formacion de la agenda, de cdmo, quién, cuando y por qué se va definiendo
esa lista de temas. Cada caso muestra procesos en un tiempo y espacio determinado,
definido principalmente por practicas que van ocurriendo de manera, a veces
sistematica, y otras desarticuladas o espontaneas, y que el analista va reconstruyendo

como categoria analitica (Majone,1997:57).

Ademas, es importante resaltar que al establecer la agenda se han definido las acciones
para lograr practicas. Estas pueden ir mas alla de los actos formales y se pueden
destacar la: “generacion de evidencia, generacion de alianzas, generacion de retoricas,

generacion de capacidades, aproximacion a actores, entre otras”. (Alza, 2014)

Es importante sefialar que el control de la agenda gubernamental permanece en manos

de las autoridades. Sin embargo, para la mayoria de las instituciones dedicadas a la
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formulacion de las politicas, se trata simultdneamente de un esfuerzo colectivo y de un

proceso de varias etapas (Elder y Cobb, 1984: 83).

En la gestién de Villaran, se planteaba tener a la mano la participacién ciudadana como
se mostré en otras areas como lo cultural y el presupuesto participativo. Esta
complejidad se refleja no solamente en el tiempo que una politica publica tarda en ser
disefiada, implementada y evaluada, sino también en la forma cémo va cambiando a lo

largo del tiempo para tratar de satisfacer los intereses de todos los involucrados.

Aqui se puede recordar la mencién de Julio Rau Rau, dirigente de transportistas, sobre
las reuniones que los transportistas tuvieron con Susana Villaran desde la campana,

para plantear el problema del transporte y proponer alternativas de solucién:

En las elecciones del 2011, yo era candidato en Alianza Para el Progreso (APP)
como regidor, pero al ver que la ganadora iba a ser Lourdes Flores, apoyamos a
Susana Villaran que en ese tiempo tenia 1%. En una reunién en San Juan de
Lurigancho con todas las empresas de Lima y Callao acordamos que no se haria
una licitacién por la mala experiencia del Metropolitano, pero si tendriamos un
proyecto integral, se reestructurarian los paraderos en todo Lima Metropolitana y
se renovaria el parque automotor en 100% con vehiculos modernos. Pero cuando
gana, al cabo de seis u ocho meses, cambia su decision y plantean mesas de
trabajo para hacer las licitaciones para los cinco corredores complementarios y es

asi como nos alejamos definitivamente. (Venero, 2018 Entrevista. JR)

Las autoras Casar y Maldonado (2008) proponen que la agendacion esta en la fase de
formulacion de politicas publicas asi incluye: el establecimiento de la agenda, la
especificacion de alternativas disponibles, la eleccién de la opcién deseada y la
implementacién de decisiones. Ademas, plantean una diferenciacion de tres tipos de
agendas: publica, politica y gubernamental, bajo los procesos politicos de agenda

setting. Asi se tiene:
1. La agenda publica: es el conjunto de temas que la ciudadania y distintos

grupos de la sociedad buscan posicionar para ser considerados como

susceptibles de atencién por parte de sus representantes.
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2. La agenda politica: es el conjunto de temas que alcanzan prioridad en el
debate y la accién, de aquellos actores politicos que por su posicion tienen
capacidad de impulsarlos.

3. La agenda gubernamental es el conjunto de prioridades que un gobierno
constituido plantea, a manera de proyecto y que busca materializar a lo largo de

su mandato.

Con esta consideracion podemos ver que el tema del transporte atravesé todas las
etapas durante el 2011 hasta el 2014. En la figura 01 mostramos el nimero de muertes
por accidentes de transito que disminuy6é desde 2011, esas son cifras que siempre
indignan a la poblacion, ademas los responsables, el 70% de las veces son los vehiculos

de transporte publico.

Con la cita del representante de transportistas Rau Rau, sobre las reuniones con la
candidata Villaran para reordenar a la ciudad, se entiende que el problema estaba claro
y habian varias posibilidades de solucion. Ya elegida, con el Informe a Lima, Villaran
menciona el transporte como un eje de su gestién, dando un foco especial al transporte
publico para el cual se harian acciones articuladas a nivel de infraestructura y

planeamiento con las acciones previas.

Con relacion a la responsabilidad de los actores gubernamentales en el proceso de
agendacion, Elder y Cobb sefialan que, en el proceso de formacion de una agenda, lo
que se considera es el hecho y no necesariamente la realidad misma del hecho como
lo que verdaderamente importa. (...) Definir una situacion como un problema de politicas
significa aceptar que tiene solucion y delimitar sus soluciones posibles. Se presume no
s6lo que debe y se puede “hacer algo”, sino que la posible solucién cae en la

competencia de las autoridades legitimas del gobierno (1984: 92,93).

En cuanto al proceso de agendacion, Elder y Cobb (1984: 81) proponen entenderlo
como un proceso de toma de decisiones que depende en alto grado de su contexto.
Debido a que, en algunas situaciones institucionales y algunas areas de politicas
publicas, el proceso puede ser muy estructurado y bien definido. Esa no es la realidad
de nuestro pais, debido a la tendencia del sistema a actuar de forma desorganizada, por

su propia falta de procesos, y al alto grado de informalidad de la sociedad en general.
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Para poner un ejemplo de esta situacién que se complica tanto politica como
técnicamente, se entrevisté al ex regidor por el PPC, Alberto Valenzuela de la oposicién

y a pesar de tener muchas criticas creia en la reforma:

En el 2013, después de la revocatoria, con las imperfecciones y la debilidad
técnica, con muchas cosas por definir, se lanzo todo: los paquetes y salié cualquier
cosa como vimos. Nos tocd empujar el proceso como estaba porque si no, se iba
a perder una oportunidad para la ciudad y hoy funciona. Pero no fiscalizando y
viendo que no se abandone el rigor técnico, por eso Castafieda no pudo

desarmarlo del todo. (Venero, 2018 Entrevista. AV)

Analizando las decisiones desde la perspectiva de quiénes las elaboran, éstas son
vistas como la confluencia de cuatro corrientes relativamente independientes: las
personas, los problemas, las soluciones y las oportunidades de eleccién. Es asi que los
roles, las practicas y las decisiones son el resultado de intersecciones aleatorias entre
los elementos de estas cuatro corrientes, como lo sefialan Elder y Cobb (1984 82). Esto
influye en la variabilidad del sistema que se analiza, pues estos cuatro elementos
definiran la direccién que la politica tome, convirtiéndola asi en un elemento altamente

maleable debido a la complejidad que le rodea.

En ese sentido, es resaltante la experiencia de Maria Jara, sobre este proceso, pues
muestra la falta de capacidad de algunos actores para ser parte en las mismas
condiciones, pero que eso no amilana su intencién de querer ser parte del cambio y
desde el punto de vista institucional no perder la posibilidad de dar la oportunidad a

todos:

Los transportistas se tenian que organizar como empresa, para la entrega de
documentos fue bien complicado, teniamos que explicarles como se hacia, hasta
la diferencia entre un contrato original y uno fedatado. Son personas que no han
tenido el mismo tipo de educaciéon y no estan acostumbrados a pagar buenos
asesores. Los ayudamos a que presenten bien sus ofertas econémicas para que
participen, porque no queriamos que se nos caigan los concursos. Asi era
importante entenderlo porque el transporte es una actividad con mas de veinte
afos, con reglas desordenadas que estan tatuadas en los comportamientos de la
gente. (Venero, 2018 Entrevista. MJ)
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Se debe senalar que estas practicas o0 mecanismos, aparecen y se estructuran segun
varias estrategias que los actores puedan plantear para lograr su cometido: incluir los
temas en la agenda gubernamental. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que por si
solas estas practicas no lo logran, sino que deben incluir como variables a considerar
los contextos politicos, econémicos y el marco institucional en los que se desarrollan
como sefiala Alza (2014). Por eso insistimos en la consideracion de la agenda
mediatica.

Por lo mismo, se puede decir que estas son innovadoras, en tanto que los actores tienen
peso y presencia variable en cada caso y ademas pueden cambiar de postura en los
mismos procesos de agendacion y siempre trataran de buscar nuevas formas de
imponer su posicion. Un ejemplo de las distintas posturas que puede asumir un actor

involucrado es lo que sucedia en la ruta a Chosica:

En Chosica son cinco las empresas de transporte: El Sefior de Muruhuay, Sarita
Colonia, El Coneijito, Antares y Lima Chosica, a todas se les dice “El Chosicano”.
Y como son la misma ruta incluso los choferes pueden cambiar de empresa segun
el dia o sancion que haya recibido alguna de las otras empresas. Pero dos de
estas son las que ganaron las concesiones para la Reforma del Transporte en una
voluntad de ser parte del cambio, de formalizarse. Es verdad que defendian los
paros a veces, pero ese fue el proceso que Castafieda se bajoé y no vio que eran
los mismos responsables de tanto accidente, quienes querian ser los actores del
cambio, ser ellos mismos una alternativa diferente. Eduardo Maldonado, fundador

del colectivo No Abuses Chosicano. (Venero, 2018 Entrevista. EM)

En la gestion de Susana Villaran, si se tomé en cuenta lo que plantea Chatterjee sobre
la gestidon de transporte, quién observéd que “el arte de gobernar es una cuestion cada
vez menos vinculada a lo politico y cada vez mas cercana al disefio y ejecucion de
politicas administrativas: un trabajo de tecndcratas mas que de representantes politicos”
(Chatterjee, 2007 citado en Bielich, 2010: 167). A pesar de las criticas de la oposicion
sobre la capacidad técnica del equipo municipal en general y de haber politizado el

proceso, se llevo a cabo la reforma:

Ella (Villaran) no era la experta en el tema, pero en las principales entidades que

articularian los cambios puso a técnicos con amplia experiencia para encabezary
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poder hacer tangibles los cambios. Nos referimos a Gustavo Guerra Garcia, en

Protransporte y a Maria Jara en la GTU. (Venero, 2018 Entrevista. MJ)

Asi, los “cinco procesos prototipicos de establecimiento de agenda” que propone
Subirats (2012:141), tales como la movilizacidén, mediatizacién, anticipacién interna,
accién corporativa silenciosa y la oferta politica. Se pueden identificar como estrategias
agregando la incidencia politica, advocacy o cabildeo de la sociedad civil no empresarial;
e inclusive la judicializacion nacional e internacional, cuando los actores optan por llevar

el caso a cortes, sefiala Alza (2014).

Para poner un ejemplo, las mesas de trabajo que incluian directamente a los
transportistas y teniendo en cuenta que la oferta politica se hizo desde la campana,
muestra la estrategia de movilizacion y anticipacion interna, antes sefialada, el tema no
era nuevo se venia trabajando. Ademas, es necesario sefalar el trabajo que se hizo con

la prensa, como lo relata la exregidora municipal, Marisa Glave:

Me alegra que los temas de la ciudad estuvieran presentes en los medios de
comunicacion. Nosotros no tenemos una gran prensa, es una prensa bastante
chata y sin mucha capacidad de analisis. Se han hecho varios desayunos de
trabajo con la prensa para explicarles, facilitarles toda la informacién para tratar
de que entiendan el concepto en su totalidad. Los imbuimos en el tema del bus
patron y también la campafa de todos por el orden, para que todos entiendan
que la campafia de mejora de transporte ya empezé y depende de cada uno.
Nosotros llamamos a la prensa, cada vez aparecen mas. (Venero, 2012
Entrevista: MG)

Parte de las dinamicas de agendacion en las relaciones que se dan entre los diversos
actores son: debate, negociacion, aprobacion y ejecucién, que encierran los procesos
de establecimiento de agenda y son el paso previo para que determinado tema sea parte
de la agenda publica. Ademas, Ortega (1987:70-73) en su trabajo sobre estos
mecanismos, de manera mas 0 menos consensuada explica diversos autores que
proponen varias posibilidades, resaltando que en la practica estos pueden combinarse

para ser mas efectivos en su accion.

En la agendacién, uno de los mecanismos mas importantes y mas estudiados son los

pressure groups o grupos de presién. Recordando a Sartori (1992) estos grupos de
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presion deben entenderse como un grupo organizado de ciudadanos, con el objetivo de
asegurar que el Estado siga ciertas politicas que pueden corresponder a sus intereses
(Phillips, 2003: 243).

Para esta investigacion, los actores en contra de la reforma y el mas claro, no solo a
nivel institucional sino ademas mediatico, fue el sector perteneciente al Callao, tanto la

municipalidad como los transportistas, Maria Jara lo relata:

Los transportistas del Callao se opusieron respaldados por el municipio del
Callao. Es un secreto a voces, que estos grupos les financian las campanas y
marcan la agenda de gobierno. El gerente de transporte del Callao decia que él
estaba defendiendo los derechos de los transportistas por las inversiones que
habian hecho, esa no es la labor de la autoridad, pero nadie se lo criticaba. La
relacion con el Callao fue tensa, cuando entramos a racionalizar rutas en el
corredor del Metropolitano se sintieron arrinconados. (Venero, 2018 Entrevista.
MJ)

Es importante destacar que se pueden agrupar los medios y mecanismos vistos hasta
aqui en términos mas sencillos y accesibles como: formales, informales e ilegales. Asi
se puede establecer que, los mecanismos formales serian todos aquellos que estan
“institucionalizados”, es decir permitidos y regulados por el ordenamiento legal. Los
informales e ilegales constituirian los “no institucionalizados”, pero a su vez se
diferencian pues los informales seran todos aquellos que no estan debidamente

tipificados como formales, pero los ilegales estarian condenados como delitos.

Para que sea mas claro, se pueden considerar los siguientes ejemplos de la realidad
del transporte en la ciudad, lo "formal" seria el proceso de solicitar la inscripciéon de una
ruta ante la municipalidad, pues es el proceso esperado para poder iniciar operaciones.
El actuar "informal" seria empezar las operaciones en la ruta diseiada sin esperar que
la municipalidad extienda el permiso, pero tal vez con un permiso anterior, y el proceder
"ilegal" seria usurpar una ruta existente o crear una nueva, ofreciendo un servicio

paralelo al oficial.

Es necesario agregar como actores a los que actuan casi individualmente y que muchas
veces se cuelgan de las organizaciones a las que representan para conseguir intereses

personales, incluso que pueden participar como agentes de presién desde fuera de las
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organizaciones (Olson,1965 citado en Phillips, 2003). Las definiciones dadas hasta la
fecha no estipulan si los intereses que defienden estos actores son legitimos o en
algunos casos ilegitimos, en la medida que lo que buscan es el mantenimiento de un
status quo, que les permita generar un beneficio grupal, sectorial o individual en perjuicio
de otros actores de la sociedad, que necesitan un cambio ante el caos de la movilidad

en Lima.

Podemos decir que el gobierno central no tenia el mismo enfoque de reforma que la
Municipalidad de Lima, porque tanto en el gobierno de Garcia, como en el Humala se
dio prioridad a los trenes con varias estrategias para que a pesar de no tener
competencia pudieran asumir la funcién vy jurisdiccién para licitar los trenes en vias

municipales, como sefala Maria Jara:

No era un tema de los ministros solamente, venia de mas atras, solo podia haber
una izquierda victoriosa y era la de Humala y la de Nadine. Tampoco se respaldé
la reorganizacion de La Parada, nosotros retiramos las rutas solo con nuestros

inspectores, cero apoyo policial. (Venero, 2018 Entrevista. MJ)

Los celos politicos, no se dan solo para este sector ni en estas entidades, como muestra
el ejemplo. Lamentablemente estas actitudes no ayudan ni la continuidad de politicas
publicas al progreso del pais sino ahonda en problemas y crea obstaculos. Es esa falta
de articulacion intergubernamental que hace que estos cambios no sean vistos, por la
ciudadania como integrales ni compromisos de alto nivel que involucren el desarrollo

nacional.

El transporte publico ha sido un problema desde que Lima empezo a crecer, los afios
60 aproximadamente, pero no se habia posicionado en las agendas politicas como se
ha hecho en las ultimas campanas electorales, como destaca Hernan Nuriez, exteniente

alcalde:

Es curioso porque hasta hace 3 elecciones (12 afios) el tema del transporte no
era el segundo (problema de Lima identificado por la poblacién) era como el
quinto y ahora es evidente que es un tema algido para todos. (Venero, 2018.
Entrevista.HN)
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Existe una critica al Estado, a nivel central y local, por no hacerse cargo del transporte,
hubo acciones en el sector, eran muy concretas, sobre todo en infraestructura o
modificaciones legales sin cambios importantes, no como un conjunto articulado de
acciones integrales y ese cambio se da en el gobierno de Villaran. Asimismo, es
importante reconocer que el problema ha crecido como la poblacién y el parque
automotor, por lo que las soluciones se han complejizado. Por eso, aunque haya sido
planteada como politica publica, la Reforma del Transporte tuvo defectos y su

politizaciéon no permitié su continuidad ni implementacion satisfactoria.

2.2. Andlisis del Plan de Gobierno de Susana Villaran

Como hemos visto, la agendacion esta muy ligado al contexto, a los actores y sus
intereses. En el caso de la Reforma del Transporte hemos identificado que este se
presenta desde el Plan de Gobierno de Fuerza Social. Villaran, donde delineé
propuestas como el reordenamiento del trafico, la continuacioén del proyecto Via Parque
Rimac, los anillos viales en la periferia de la ciudad y la medida que mas impacto tuvo

en la sociedad fue la creacion del Corredor Azul.

Durante su gestién, Villaran llegé a cumplir las propuestas hechas en cierta medida,
pero no logré que se entendiera, precisamente, que eran necesarias y parte de un solo
gran cambio reordenar el transporte. Asi, mas alla de errores en la estrategia
comunicativa, hay una responsabilidad de la ciudadania del enfoque de los problemas
de manera muy individual, sin pensar en el gran impacto del cambio para la ciudad y en

sus necesidades diarias.

En el plan se identifica un transporte cadtico, ineficiente, inseguro y contaminante, se da
a conocer el incremento de los tiempos de desplazamiento, comparando 1990 (35
minutos) con 2003 (45 minutos) y 2011(una hora). Ademas, se considera el gasto que
significa para las familias el transporte y se establecen comparaciones con otras
capitales de la region. (Plan de gobierno FS, 2010:8)

Uno de sus objetivos en el Plan de Gobierno es “mejorar la calidad de vida de los limefios
y limefias con un sistema de transporte racionalizado y con menos accidentes.”,
mientras que en los objetivos especificos menciona que se “sentaran las bases para la

implementacién de un verdadero sistema de transporte masivo en el largo plazo que
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incluya la construccion de un metro subterraneo para Lima en la préxima década” (Plan
de gobierno FS, 2010:20)

Hay una critica a la administracion saliente (segundo gobierno de Castafieda) por
considerar que solo la infraestructura vial puede resolver los problemas, porque su
posicién es un enfoque que plantea solucionar la falta de reglas, de organizacién y una
racionalizacion del sistema. Ademas, en los lineamientos menciona, las deficiencias que
tiene el Metropolitano, sin dejar de reconocer que ha sido una propuesta que cambia la
realidad de un tramo de la ciudad. (Plan de Gobierno de FS, 2011: 23)

Como menciona Taylor, es necesario tener en cuenta hasta qué punto los contenidos
ideolégicos influyen en la forma cdmo se presenta un plan de gobierno. Las campanas
suelen incidir en politicas publicas, pero el proceso de formulacion de politicas publicas
en Latinoamérica es muy diferente de la forma en que los candidatos eligen sus
estrategias (2010: 44,49). En el caso de Villaran, todo el Plan de Gobierno incluyendo
el tema de transporte, denota la ideologia de izquierda, que incluye a los ciudadanos
mas pobres que suelen tener mas dificultades para el acceso a una movilidad de calidad

e invierten mas tiempo y recursos en movilizarse.

Asi el Plan de Gobierno de Villaran planteaba: la creacion de la Superintendencia de
Control Urbano, la creaciéon de la Defensoria del Usuario, el ordenamiento de rutas, la
racionalizacion del servicio de taxi, nuevos estandares técnicos, racionalizacion de la
flota, reconversion empresarial, seguridad vial, la articulacion de la politica de transporte
con los programas de vivienda y reestructurar el cuerpo de inspectores municipales de
transporte. (Plan de gobierno FS, 2010:29)

Varios de estos puntos quedaron en el aire y otros tuvieron un trabajo importante pero
que no se llego a cerrar. Cabe destacar que la mayoria si fue parte de la propuesta de
la Reforma del Transporte, como una propuesta integral, como un para un cambio
conjunto. El cambio mas importante se refleja en esta imagen, que habla por si sola del
ordenamiento y el cambio de superposicion a interseccién de rutas que era lo que se

planteaba, pero aun hoy 4 afios después no se ha logrado en su totalidad.
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Figura 04: Propuesta de ordenamiento y articulacion del sistema de transporte.

Otro punto del Plan de gobierno, es una ciudad saludable que cuide al medio ambiente,
y lo relaciona al transporte. Peru ha firmado el Tratado de Reduccion de Emisiones de
Carbono o Tratado de Kioto, adoptado en 1997 bajo la direccion de Convencion Marco
de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC). Si bien el alcance de
este tratado se centra en el manejo de la contaminacion ambiental de la industria,
también involucra la forma como cada pais regula su parque automotor para disminuir

la cantidad de contaminacion.

Segun SENAMHI™, durante el mes de febrero del afio 2012, la concentracién
promedio de Polvo Atmosférico Sedimentable — PAS llegd a un promedio de 12,7
t/km?/mes, siendo inferior en 4,4% a lo registrado el similar mes del afio anterior
que fue de 16,0 t/km?/mes. Este comparado con lo que la OMS considera tolerable
5 t/km?/me, el nivel de PAS registrado en el mes de enero fue de 2,74 veces el
estandar, se registraron indices mayores en algunas zonas criticas tanto en Lima
como del Callao. (Huapaya, 2012:333)

La propuesta de Villaran acerca del ordenamiento vial, coincide con los compromisos

del Protocolo de Kioto, pues se incluye la renovacion de la flota vehicular del servicio de

14 Servicio Nacional de Meteorologia e Hidrologia del Peru
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transporte publico de pasajeros. Asimismo, el ordenamiento de los corredores viales,
permite ejercer un mejor control sobre dichos vehiculos, asegurando que presten un

servicio amigable con el medio ambiente, como seria el paso al bus patron.

Desde el gobierno de Villaran se ejecuta el Plan de Chatarreo'® con el objetivo de retirar
de circulacién buses y microbuses con niveles de emisién de didxido de carbono
especialmente altos. Este plan consiste en recibir el bus viejo y entregarle al duefio una
cantidad de dinero razonable, desde 2 mil hasta 10 mil délares, que debera utilizar para
adquirir una nueva unidad mas moderna y menos contaminante, pero preferentemente

para invertir en otra cosa como un taller, explica la exregidora, Marisa Glave:

El paso dos era el chatarrero, ya se inicid con la planta y pilotos, por eso queremos
la ordenanza para que esto sea mas agil, porque es la Unica forma de asegurarse
que la combi ya no esté en la ciudad. Porque si le quitas la licencia de
funcionamiento aqui se va a ir mas alla, el chatarreo es la uUnica forma de estar

seguros de que no regrese. (Venero, 2012 Entrevista.MG)

Asi como Juan Tapia, ex presidente de Protransporte, nos comenta sobre el avance

consensuado con el Plan:

Al final se logré chatarrear 2 mil vehiculos, en el plan se congela el parque
automotor para que no se reemplacen estos vehiculos viejos por nuevas combis
pequefias que serian competencia y asi se hace rentables los buses patron.
(Venero, 2018 Entrevista. JT)

2.3. Todos hacemos el transporte publico: los actores involucrados.

Histéricamente, la politica peruana tiene la tendencia a convertirse en un espacio

de lucha por el poder que obedece a intereses particulares, dejando de lado las

ideologias que aparentemente inspiraban a determinado candidato. El Estado es

15 El Estado ha preferido apoyar la renovacién del parque automotor de automdviles los cuales
generalmente estan derivados al transporte privado, sin iniciar un programa de apoyo a la renovacion de
aquellos vehiculos que prestan servicios masivos y publicos (Flores, 2009: 45). La gestidn de Villaran, en
marzo del 2011 emitid la Ordenanza N2 1595 que da las disposiciones para el programa de Chatarreo de
vehiculos de transporte de personas. Ese mismo afio se retiraron del parque automotor 750 unidades de
transporte masivo. Como se establecid el régimen de retiro por antigliedad de los vehiculos, se calculé
que para enero del 2013 serian 700 vehiculos que saldrian del mercado.
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considerado un botin util y codiciado, que puede ser utilizado para sostener y

expandir las relaciones de clientelismo (Murakami, 2014: 98,100).

Esta percepcion hace que los ciudadanos tengan una idea mayormente negativa de
quienes intentan acceder al poder, y los empuja a creer que ocultan motivos personales
en vez de pensar en hacer para el beneficio de la ciudad o la gente. Esa apreciacion es

muy alta, como lo muestra Julio Rau Rau, dirigente de transportistas:

Castarfieda Lossio dijo en campana (2014) que la reforma era una estafa y la iba
a deshacer, pero en campana se engafia a la gente y hoy el sefior la ha
continuado y deberia ser denunciado por omisién de funciones, porque deberia
exigirles a los concesionarios que ganaron, que cumplan todos los requisitos que

se establecieron o sino sacarlos y no se hace. (Venero, 2018. Entrevista. JR)

El crecimiento de la ciudad, tanto en superficie como en poblacion, ha hecho que los
ciudadanos vean al transporte como un problema que urge solucionar y por eso se
coloca como un punto central de las campanas electorales, pues integra las
necesidades cotidianas de acceso al trabajo, educacion, los servicios publicos, el
abastecimiento y la recreacion. Esta se presenta a los electores como una preocupacion
por impulsar el uso de medios de desplazamiento que no sean contaminantes y que no
demanden el uso excluyente de espacios de la ciudad, con el objetivo de facilitar la

convivencia armonica entre los habitantes (Vega Centeno, Dextre y Alegre, 2011: 290).

Sin embargo, la mayoria de opciones no sigue una propuesta de movilidad sostenible
integral, sino que el momento electoral coincidia con el afan de la reeleccién de la
gestion saliente de renovar las vias por su facil ejecucién y rédito politico, aunque genera
mas trafico, pero evidencia la falta de planeacién y priorizacion del trabajo para la

mayoria de usuarios que usa transporte publico.

La Reforma del Transporte, caso central de esta tesis, muestra que la MML se propuso
tomar medidas regulatorias para mejorar el sistema de transporte publico, pero estas
nuevas disposiciones no han sido aceptadas de forma unanime entre los gremios de

transportistas e incluso por la propia ciudadania.

Como se viene mostrando, este proceso involucra la existencia de distintas dinamicas:

la interaccion de los actores publicos y privados como son: sindicatos, medios de
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comunicacion y otros miembros de la sociedad civil. Sea entre ellos mismos, asi como
con los actores del otro grupo, generando esto en diversos escenarios formales o
informales (BID, 2006:18). Es clave poder diferenciar las distintas agendas de los
actores, tanto en el plano: mediatico y gubernamental o publica, cada una con distintos
intereses, pero que suceden paralelamente y en su conjunto se puede reconocer una
imagen de la realidad pero no siempre quedan claros los intereses de cada actor en

cada caso.

2.3.1. El Estado retoma accidon en el Transporte: los actores publicos

Es necesario mencionar que la gestion del transporte publico en Lima esta dividida entre
diferentes entidades publicas como son la Municipalidad Metropolitana de Lima (MML),
Municipalidad Provincial del Callao y el Ministerio de Transportes y Comunicaciones
(MTC). Esto constituye un desafio, pues dichas entidades deben coordinar en pro de
una politica integral atender las dimensiones del transporte publico.
Desafortunadamente, esta fragmentacion genera superposicion de responsabilidades y
ha impedido la elaboraciéon de una politica conjunta para afrontar el problema, lo cual se
puede constatar en los problemas al momento de autorizar y coordinar lineas y rutas de

transporte publico.®

Los partidos politicos, permiten establecer el puente para unir lo local con lo nacional:
sin ellos, cada nivel actua de forma independiente y emprende sus propias vias de
desarrollo (o subdesarrollo). Por lo tanto, mas que un problema de “cultura”, la confianza
en la democracia es un problema de bienestar ciudadano y de interés en ese tipo de
régimen. (Vergara, 2008: 133,140).

Desde los anos 90, los partidos politicos en el Peru estan en una crisis continua, y las
normas que regulan su participacion en los comicios no han sabido afrontar
adecuadamente esta situacion. Las acciones que se toman para enfrentar los problemas
del transporte usualmente son fragmentadas o desordenadas, no hay un plan nacional
articulado que guie el desarrollo del sector. Esto porque o los partidos no lo identifican
como gran problema a resolver o porque no es el mismo partido en los distintos niveles
de gestion para poder implementar un plan articulado, esto ultimo paso en el caso de la
MML.

6 En noviembre del 2018 se aprobd en el Congreso de la Republica la Autoridad de Transporte Urbano
para Lima y Callao (ATU), que deberd garantizar el cumplimiento de un sistema integral de transporte.
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El Partido por la Democracia Social, posteriormente Fuerza Social, fue el encargado de
llevar a Susana Villaran al sillén municipal. Caracterizado por su pragmatismo y por
contar con gestores publicos entre sus filas. Entre estos actores publicos se pueden
considerar a Gustavo Guerra Garcia, ex viceministro de transportes y comunicaciones
que en la gestion fue Presidente de Protransportes y a Eduardo Zegarra, exsecretario
general del Ministerio de Agricultura, fue exteniente de la gestion Villaran. Este partido
politico contaba con personas que tuvieron experiencias reales en posiciones en poder,
no solamente con tedricos (Maldonado, 2014:23-24). Es decir, conocian la gestion
publica por dentro. Esta podria considerarse una ventaja, la confianza de ellos mismos

de tener un equipo que tenia experiencia para tomar decisiones.

Es necesario que un candidato priorice las politicas publicas enfatizando la
proteccion social, mientras otro candidato puede hacer énfasis en las obras
publicas (Taylor, 2010: 53).

Esta cita refleja lo que significé en el paso de gobierno entre Villaran y Castafeda. Al
final de la gestion de la primera y la tercera gestion del segundo el 2014, entender la
diferencia fundamental entre ambas opciones. La gestién de Castaneda dedico la mayor
parte de sus esfuerzos a desarrollar obras eminentemente fisicas y con gran impacto en
la geografia de la ciudad: mas pistas e intercambios viales, escaleras y parques zonales.
Por otro lado, Villaran ofrecia un reordenamiento de la ciudad incluyendo proyectos
‘menos tangibles” o no inmediatos como espacios de cultura y participacion ciudadana
sin mayor impacto a la infraestructura existente con una propuesta de transformacion

continua.

Ambos modelos son validos y valiosos pero en nuestra sociedad, sobre todo en los
sectores C, D y E, un buen porcentaje de la poblacion como muestran diversas
encuestas'’, considera a las obras fisicas mas importantes que aquellas centradas en
la mejora de las politicas relacionadas a los servicios, sobre todo porque se ven y

reducen las brechas que ellos perciben como necesidades basicas.

17 La principal razén por la que los limefios votaran por Castafieda es porque: Realizé una buena gestion/realizé obras
(43%), se preocupd por la construccidn de escaleras en los cerros (21.7%), tiene experiencia/ capacidad en el cargo
(16.5%), implementacién del Metropolitano (12.2%), es trabajador/emprendedor/luchador (6.7%). (Correo 2014)
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Se pueden identificar varios actores y entidades publicas para el sector transporte,
especificamente ocho'8, con diferentes estrategias, funciones y areas de impacto. Los
actores de la sociedad civil tuvieron un rol menos activo a lo largo de las primeras etapas
del proceso, hasta llegar a la implementacion misma del Corredor Azul, momento en el

cual expresaron su voz de protesta frente a determinadas falencias del servicio.

Organizar el apoyo a una idea o propuesta necesita de personas dispuestas a invertir
su tiempo y su dinero en la promocion y defensa de esta, personas que usualmente son
activistas por alguna causa determinada, entre las cuales se puede considerar a la
conviccién personal, compromisos ideolédgicos, necesidades de trabajo o sencillamente

promocion de si mismos (Walker, 1979; citado por Elder y Cobb, 1984: 90).

En resumen, los actores publicos tuvieron un gran reto debido a la naturaleza inestable
del proceso de politicas publicas en nuestro pais, que plantea soluciones principalmente
a corto plazo, el inusual escenario de inestabilidad politica para mantener a Villaran en
el cargo y la alta resistencia al cambio de los actores privados. Asi se evidencié con
mayor facilidad la poca organizacion, comunicacién y articulacién entre las personas y
las propias instituciones para enfrentar el gran cambio que proponia la gestion de

Villaran, de esto da cuenta Eduardo Maldonado, fundador de No Abuses Chosicano:

El problema no fue técnico, fue comunicacional, se noté que fue al caballazo. El
cuestionamiento fue que se acelerd para poder mostrar algo para la reeleccion.
Incluso algunos militantes hicieron sus esfuerzos apoyando la Reforma, pero
individualmente porque no encontraban accion en la MML y no fue suficiente, hubo
una desidia de parte de los responsables de la implementacién que empeord la

percepcion. (Venero, 2018 Entrevista. EM)

Dentro de los actores publicos se evidencia un cruce de funciones que sobrepone las
responsabilidades, lo que genera confusion, descoordinacién y desorden, sobre todo
para los ciudadanos. En este desorden, la Reforma tomaria un rumbo mas complicado
porque Castafeda volvié al sillon municipal y buscé deshacer lo avanzado por Villaran:
cambiar las negociaciones a las que se llegaron, las reglas de juego con las que se
lograron las concesiones y los mecanismos de influencia que se habian establecido con
parte de los actores privados. Esto no permitid que los actores, de mando medio, que

se quedan en las instituciones, tengan una posicion unificada desde el sector publico

18 Ver anexo 7.3
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ante la propuesta de la Reforma y crecieron las presiones de los actores privados, por

lo que no se difundié la continuidad, muy necesaria en toda politica publica.

En una entrevista a un funcionario de la Defensoria del Pueblo, Espinoza confirmé que
el Estado tiene falencias, debido a que no existe una articulaciéon entre las normas, asi
como hay casos de duplicidad de funciones entre dos o0 mas entidades estatales, lo cual
genera confusién tanto a nivel estatal como ciudadano (Espinoza, 2015: 27). Esta
situacion no solamente incomoda a los ciudadanos que sienten que sus derechos son
vejados y desean una solucion, sino que retrasa todo el proceso de elaboracion de
politicas, debido a que es necesario tener una coordinacién que es, de por si, compleja

entre los entes involucrados.

Revisando a De Soto (1984:139) se recuerda que este problema no es reciente, ya entre
1926 y 1984 se cambié mas de diez veces al encargado de la fiscalizacion y
ordenamiento del transporte publico en todo el territorio nacional. Esa inestabilidad de
funcionarios y el conocimiento, no solo del tema sino de la administracion publica,
también lo describe Bielich en lo que ella llama organismos de elite eficientes y

organismos de linea desorganizados (2010:147).

En el Peru, existen multiples instituciones que tienen a su cargo la regulacién del
transporte publico. (Torres: 2010:304; Huapaya y Soto, 2012: 323)." Segun la
Ordenanza N°812 del Reglamento de Organizacion y Funciones (ROF) de la Estructura
Organica de la MML, publicada en setiembre del 2005, existen diferentes entidades que
realizan funciones relacionadas con el servicio de transporte urbano (Defensoria del
Pueblo, 2008: 163).

En la actualidad, las autoridades encargadas del tema de transporte son:
1. Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC), en su area de Transporte
Terrestre;
Gobiernos regionales, en su area de planificacion
Municipalidades provinciales, en la Gerencia de Transporte Urbano (GTU);
4. Municipalidades distritales responsables de las vias y transito de su jurisdicciéon y

las motos taxis,

19 La primera ley en materia de transporte terrestre en el Peru se emitié en 1983, Decreto Legislativo N°329, derogado
en 1991 por el Decreto Legislativo 640. Recién en 1999 se emitid una nueva Ley de Transporte terrestre, la Ley
N°27181, estuvimos ocho afios sin norma que nos diga cual era el norte regulador en materia de transporte terrestre.
A partir de esa fecha, por cada accidente de transito fatal mediatizado la autoridad ha realizado un cambio normativo
en materia de transporte terrestre, acumulando 205 cambios normativos. (Flores, 2009:6)
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Organismo Supervisor de la Inversion Privada en Transportes (OSITRAN),
Policia Nacional de Transito, en la Direccion Nacional de Transito
Superintendencia de Transporte Terrestre de Personas, Carga y Mercancia
(SUTRAN).

Es necesario remarcar que las multiples instituciones con facultades sobre el transporte
urbano generan superposiciones y duplicidades, que complican el marco regulatorio
(BM, 2008:278) Ver el anexo 7.3

A nivel de Lima, se deben tener en cuenta cuatro entidades mas: el Servicio de
Administracion Tributaria (SAT), la Autoridad Autonoma del Tren Eléctrico (AATE),

Protransporte y los Juzgados de transito.

Se debe mencionar la situacién de rivalidad entre las Gerencias de Transporte Urbano
de Lima y su homéloga del Callao, sobre todo por los diferentes criterios de sancion y
para las autorizaciones de rutas, los permisos para los taxis, y la eliminacién de las
empresas que incumplen. Esta falta de competencias evidencia que la institucionalidad

que debe solucionarse para que la gestion del transporte sea efectiva.

A pesar de tener tantas instituciones involucradas en el tema de transporte debemos
decir que como senala Bielich (2010) en su diagndstico del Estado “Perdido en el
espacio vial’, no se cuenta con un grupo de expertos que haya sido capaz de influir
directamente en la adopcion de algunas medidas relacionadas al transporte. Si bien
existen observatorios dedicados a analizar el comportamiento del transporte publico
masivo, la informacioén que aportan suele ser dejada de lado por organismos como la
misma municipalidad. Aunque las municipalidades peruanas tengan la competencia del
transporte urbano, no tienen los recursos financieros ni técnicos para desarrollar
proyectos de transporte masivo, el apoyo del gobierno nacional es crucial y empieza de

a poco a consolidarse.

Si bien ese escenario cambié con las propuestas de Villaran y poner como eje de la
gestiéon el transporte, tampoco se contdé con la cantidad de técnicos necesarios para
sostener la Reforma y tener un proceso mas cuajado desde el principio, como sefala el

regidor de oposicion, Alberto Valenzuela.
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No hubo un sustento técnico medianamente sdlido, pero si hubo buena intencion
seguramente, propusimos que llamen cooperantes internacionales porque en el
Peru no tenemos esos técnicos con experiencia, ellos eran muy endogamicos. Se
necesitaba un gran ejecutor no solo buenos consultores y en el Peru no habia. En
cada mesa de trabajo los transportistas cuestionaban cosas y se replanted mucho,
se perdio tiempo y se perdié credibilidad, formalidad y seriedad al proceso. La
GTU vy Protransporte se presentaron en la Comision de Transportes de la
municipalidad para dar informe de lo que se venia avanzando. (Venero, 2018
Entrevista. AV)

2.3.1.1. Capacidad estatal de la Municipalidad Metropolitana de Lima

En Lima, la planificacion del transporte depende directamente de quien esté a cargo de
la Municipalidad Metropolitana de Lima (MML) y del Ministerio de Transportes y
Comunicaciones (MTC). Los directores de las oficinas de transporte de la Municipalidad
Metropolitana de Lima (MML) la Gerencia de Transporte Urbano (GTU), Protransporte
y Ciclo Lima (para vehiculos menores y no motorizados) que son elegidos por la

alcaldesa.®

Como senalan Legard y Solano, Lima como region administrativa tiene 2 665 kildbmetros
cuadrados, fue creada recientemente en el 2002, cuando se dio un proceso de
regionalizacion en todo el territorio nacional, en busqueda de la descentralizacion. La
provincia se escindié del departamento del mismo nombre y pasé a tener una
administracion auténoma, por su caracter de capital nacional. La MML se convirtié
entonces en la regién Lima, y su gobernador regional, es también el alcalde de la ciudad.
Esto delimita el area bajo su administracion a los cuarenta y tres distritos que
pertenecian anteriormente a la provincia. Este proceso fue un acto politico, pero hasta

hoy la MML no ha asumido funciones y competencias de la nueva region (2011: 22)2".

En la capital, area delimitada para esta investigacion, la Municipalidad Metropolitana
(MML) es el ente encargado de la regulacién del Transporte Publico, por medio de la

Gerencia de Transporte Urbano (GTU) la cual:

20 Articulo Por qué voto por el #NO: la reforma del transporte (Lugares Comunes,2013)
21 Este tema de transferencia de funciones y presupuesto estd incompleta en varias regiones del pais.
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Es el 6rgano de linea responsable de formular, evaluar, conducir y supervisar los
procesos de regulacion [...] y tiene entre sus principales funciones proponer las
politicas y estrategias para la organizaciéon del transporte publico, transito urbano
y uso especial de las vias; proponer normas; conducir y supervisar las actividades
vinculadas con el transporte urbano, transito urbano y uso especial de las vias;
resolver en la via administrativa los recursos impugnativos que interpongan los
recurrentes respecto a las resoluciones expedidas por las subgerencias; atender
las quejas de los usuarios y operadores, entre otras (Defensoria del
Pueblo,2008:163).

Se puede definir a la autoridad gubernamental, como la responsable del manejo de los
recursos del gobierno, para solucionar los problemas de una sociedad mediante la
regulacion de la forma como prestar servicios en una ciudad, asi como otros

mecanismos.

Durante la gestién de Castarfeda, las capacidades de las entidades dentro de la MML
con responsabilidad en transporte no fueron complementarias, sino que tuvieron
estructuras y capacidades diferentes. Protransporte es referente de un organismo de
élite, de una funcién puntual (la administracién de corredores de agregados de alta
capacidad). Frente a esta situacion bastante exitosa, encontramos el caso de la GTU,
organismo de linea, con una serie de responsabilidades (administrar, organizar, regular
y fiscalizar el transporte de toda la ciudad) y que sufre de las dos caracteristicas que
Migdal reconoce como debilidades del estado: funcionarios poco capacitados y
volatilidad del funcionariado. Encontramos entonces a un estado débil en lo que a

gestion del transporte se refiere. (Bielich, 2010:166)

“La capacidad de problematizar las demandas de los grupos mayoritarios de la
poblacion, tomando decisiones que representen y expresen los intereses e
ideologias de los mismos mas alld de la dotacién de recursos que puedan

movilizar en la esfera publica”. (Repetto, 2003, citado por Bielich, 2010:167)

La comparacién que se puede dar con estas entidades en la gestion de Villaran, es que
se convoca a personas que si han trabajado en el transporte antes y que, si bien no
tienen el equipo técnico 6ptimo, son capacitados para que dejen de ser funcionarios de
escritorio y se involucren con los cambios de ordenamiento y otros procesos que genera

la Reforma. Eso se refleja en los comentarios de Maria Jara:
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La reforma no contaba con presupuesto, no se priorizé esa asignacion. Seguridad
ciudadana tenia el doble del presupuesto que la GTU. Esta sefializa, pone
semaforos, regula, era inequitativa, no teniamos personal. En la GTU teniamos
dos equipos: el del dia a dia y el de la Reforma que se encargaba de las
ordenanzas que se aprobaron y actualizar la reglamentacion de todo el servicio:
transporte urbano, taxis, que tiene también su reforma, movilidad escolar, carga,
bicicletas. Si nos hubieran dado presupuesto hubiéramos hecho mucho mas. Solo
el ultimo afno Gustavo Guerra Garcia (Protransporte) hizo un proyecto con los
saldos de otros proyectos que no se ejecutaron que eran como 200 millones de
soles para implementar el Corredor Azul, con esa plata se llegd a contratar a mil
inspectores para que estén en el inicio de cada corredor. (Venero, 2018 Entrevista.
MJ)

Los ciudadanos esperan que quieren llegar al Estado generen soluciones, que siendo
candidatos plasmaron en discursos y promesas. Cuando se asumen los cargos como
actores publicos esperan que la institucion tenga lo suficiente y que ellos tengan lo
necesario para tomar decisiones para mejorar la realidad. Sin embargo, en el transporte
publico no fue una prioridad para estos actores gubernamentales, aunque se tienen
evidencias de que si se pensé que debia hacer algo; durante el siglo XX encontramos
cinco Planes de Desarrollo en Lima:

1. Plan Piloto de Lima de 1949;
Plan Regulador de Lima de 1956
Plan de Desarrollo Metropolitano PLANDEMET de 1967
Plan de Desarrollo Metropolitano Lima - Callao 1990 - 2010 y
Plan Maestro de Lima - Callao 2004.

Al I

Ademas, Bielich menciona también mas herramientas para ver el planeamiento de la
ciudad que debia incluir si o si el manejo del transporte. De esa manera tenemos el
Proyecto de Desarrollo Urbano de Lima Metropolitana (1981), Plan de Estructuracién
Urbana de Lima Metropolitana (1986), Plan de Desarrollo Metropolitano (1988), Plan
Director Urbano para el Callao 1995 - 2010 y el Plan Regional de Desarrollo Urbano en
la Regién Lima (2002), (Bielich, 2010: 124)

En estos planes se toman en cuenta los problemas que existen entre las diferentes

instituciones, la falta de competencias definidas, la superposicion de funciones o,
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simplemente, la poca capacidad e iniciativa que pueda existir. (Bielich, 2010: 131). Son
documentos que con varios vacios reflejan mas un deber ser que una solucion a la
realidad que se tiene, eso refleja otra brecha para su consideracion como propuesta

ejecutable, pero cabe resaltar que esto mejora con el tiempo.

Desafortunadamente, la “Reforma del Transporte” no llegd a plasmarse en un
documento unico, pero si desarrollé el marco normativo necesario para su desarrollo.
En el intento de esta investigacion se hizo la revision del Plan de Desarrollo Concertado
(PDC) y el Plan Estratégico Institucional (PEI) de la MML.

El afan de reorganizar el desplazamiento fue, como se mencioné antes y se muestra en
las entrevistas, parte de una estrategia mas amplia. A continuacién, presentamos como

se estructura el PDC en el tema de transporte:

- La politica de desarrollo es promover las condiciones de habitabilidad segura
con acceso y mejora de la vivienda, la movilidad, el transporte, los servicios
basicos, la recreacién, los espacios publicos y otros, reduciendo las condiciones
de vulnerabilidad.

- El objetivo estratégico es impulsar una movilidad sostenible, segura e inclusiva
que contribuya a la articulacién urbana y regional de la metrépoli.

- De los siete objetivos especificos podemos destacar cuatro para este tema:

1. Desarrollar una movilidad urbana sostenible con prioridad para los peatones,
ciclistas y transporte publico, implementando los sistemas de transporte no
motorizados y de transporte publico masivo, obteniendo una eficiente
distribucién y equilibrio modal de los viajes metropolitanos.

2. Ejecucién sostenida de un proceso de reordenamiento del transporte publico
y del transito metropolitano.

3. Disminucion sustancial de los accidentes de transito y de las muertes que
ellos producen, garantizando la seguridad en el transporte protegiendo a
mujeres, nifos, nifias y adolescentes.

4. Aseguramiento del acceso igualitario al sistema de transporte publico,

mejorando la cobertura del mismo y las condiciones de accesibilidad.

En cuanto al Plan Estratégico Institucional (PEI), se observa que un objetivo estratégico
es “Mejorar las condiciones para la movilidad segura y eficiente de las personas, en

especial de nifos, adultos mayores y personas con discapacidad” (MML, 2013).
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Las métricas utilizadas por la MML se reducen a dos puntos: i) retiro de la flota obsoleta
de transporte publico de pasajeros y ii) area de vias con mantenimiento que no
necesariamente responden al objetivo propuesto, puesto que ambas no inciden

directamente en una mejora observable del trafico en la ciudad.

De esta forma, la idea de mejorar la capacidad de desplazamiento del ciudadano a lo
largo de la ciudad queda en segundo plano, pero se reconocer, que son acciones que

pueden ayudar a articular la Reforma.

Se mencioné anteriormente que las politicas publicas no aparecen de la nada, pues
necesitan sustentarse en situaciones problematicas reales sometidas a interpretacion y
analisis. Asi, el caracter del problema de un fendmeno suele ser el que ocasiona
conflictos entre las partes interesadas, que luchan por definir (o descartar la definicion
de) un asunto que se considera objeto de accion publica (Gusfield, 1981 En Elder y
Cobb, 1984: 91).

En el caso del transporte de la ciudad de Lima, dichos procesos estuvieron a cargo de
entidades como Protransporte y la GTU, quienes estuvieron acompanadas en esta labor
por otras entidades civiles organizadas, mediante mesas de trabajo y el conflicto se daba
sobre todo con los operadores, mas que con los usuarios que terminan siendo los mas

afectados.

2.3.1.2. Municipalidad del Callao

Limay Callao, son fisicamente una sola ciudad pero que tiene dos gobernantes distintos.
No se ha desarrollado una visién del futuro Unica para la capital que pueda generar
propuestas integrales. Un claro conflicto son las rutas de transporte publico, el
inexistente orden para otorgarlas y organizarlas en términos formales en la ciudad de
Lima. Las rutas se ofrecen con menor control en provincias vecinas, amparandose en la

continuidad urbana (Legard y Solano, 2011: 23).

La municipalidad del Callao también tiene jurisdiccion sobre parte importante de la
ciudad. Por tanto, las acciones que realiza tienen impactos significativos en el transporte
de Lima Metropolitana, revisando el Plan de Desarrollo Institucional identificamos que,

entre sus objetivos estratégicos se encuentra: mejorar los sistemas de transito,
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transporte publico de pasajeros y carga; asi como preservar e incrementar la
infraestructura vial urbana integrada al area Metropolitana. Sin embargo, este objetivo
carece de indicadores que permitan medir el impacto de la politica, aunque si incluye la

métrica para las actividades que se desprenden de dicho objetivo. (Ver anexo tabla 06)

En general, se puede ver como comun denominador la infraestructura vial, la distribucion
de rutas y la reduccién del transito, pero ha quedado en evidencia que la mayoria de los

planes se quedan en el papel y no se llegan a ejecutar con esa facilidad.

Las diferencias con la MML son la politica publica del transporte publico en Lima, por un
lado, que no se encuentra abordado integralmente y el Plan del Callao responden mas
a indicadores de gestion que de politica publica. Estos tienen como eje reducir

accidentes, pero no queda clara la estrategia y medicion para cambiar esa realidad.

Hernan Nufiez, exteniente alcalde de MML: con la municipalidad del Callao
siempre fue tensa la relacion, porque su posicion era defender a Oridbn como
vocero politico, no encuentro otro moévil para su conducta, con la gestion de

Villaran habia un confrontacion. (Venero, 2018 Entrevista.HN)

Alberto Valenzuela, ex regidor del PPC: la relacion con la municipalidad del
Callao siempre ha sido mala, no ha tenido un juego limpio ni para si ni para Lima,

no le interesaba. (Venero, 2018 Entrevista. AV)

Estas actitudes llegaron a acciones legales, pues cuando las empresas del Callao
presentaron denuncias ante Indecopi, por el retiro de rutas en la Av. Tupac Amaru, por
la sobre posicion con el Metropolitano, la GTU presenté su defensa y como ente
regulador segun la Ley Organica de Municipalidades (LOM), en el articulo 152° se refiere
a casos de discrepancia por el fendmeno de conurbacién provincial, donde se dispone

que la decision final corresponde a la MML, sobre este caso detalla Maria Jara:

La relacion con el Callao fue tensa, cuando entramos a racionalizar rutas en la
ruta del Metropolitano se sintieron arrinconados, iniciaron un proceso de barreras
ante Indecopi y ganaron la primera instancia, pero contratamos a Alfredo Bullard,
aun con resistencia de la gestion. Justamente si él, que es una persona que cree

en el libre mercado, esta defendiendo la capacidad regulatoria de la municipalidad
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en materia de transporte podiamos ganar y asi fue, no pudieron discutirnos mas,

fueron mas de 60 procesos. (Venero, 2018 Entrevista. MJ)

2.3.1.3. El gobierno central y el MTC

No hay hasta hoy, una politica publica de movilidad integrada a nivel nacional. Esto
preocupa, sobre todo para las ciudades que estan creciendo y van a desarrollar el
mismo problema que vive hoy Lima. EI MTC deberia coordinar con las municipalidades
para prever y planificar con tiempo. Sin embargo, no se ha involucrado y la migracién
interna a Lima continda, con la respectiva necesidad de movilidad diaria. Uno de los
grandes errores del Estado ha sido poner en el centro del debate la tecnologia, buses o

trenes, y no al usuario.

Bielich senala que en la gestién del transporte de nuestra ciudad las reglas del juego
siguen estando restringidas a las autoridades mas altas, es decir, el gobierno central y
el MTC (2010: 165) Es curioso que esta entidad no se identifica con el problema y no
cumple su funcion de articular de manera nacional las soluciones integradas, sino quiere
imponer trenes aun cuando muchas veces se interpone a las propuestas que desarrollan

las municipalidades, como el caso de Arequipa??.

El MTC considera dos objetivos en su Plan Estratégico Sectorial, ambos orientados a
objetivos que pertenecen mas a la gestién publica que a la politica. La siguiente tabla
nos indica que la métrica de dichos objetivos es el funcionamiento del sistema integrado
de transporte, asi como proponer un marco normativo, elementos que no

necesariamente son coherentes con otros elementos de dicho plan.

22 En Arequipa antes este mismo problema que empieza a complicarse, el Ministerio de Transportes y
Comunicaciones (MTC) propuso el monorriel. El tren reemplazara a la linea troncal por un costo de mil
500 millones de délares. La infraestructura funcionard en el 2016. https://larepublica.pe/archivo/774833-
el-caos-del-transporte-un-problema-aun-sin-solucion Publicacion 25 Febrero 2014.
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Tabla 07: Objetivos e indicadores relacionados al transporte masivo de pasajeros

Objetivos especifico

Indicador

OE2.6 Gestionar el Sistema Integrado de
Transporte Masivo de Pasajeros de Lima
y Callao, a través del Metro de Lima-
Buses

Crear y promover la implementacion del
marco institucional para ordenar el
transporte urbano en Lima Metropolitana

y el Callao

Porcentaje del Sistema Integrado de

Transporte operando (Metro — Buses)

Porcentaje del marco normativo para
Autoridad

Auténoma del Transporte de Lima vy

funcionamiento de la

Callao

Fuente: (MTC, 2012)

Mientras que la gestion de Susana Villaran propuso continuar con la avanzado por

Castafieda y con una nueva linea de Metropolitano, “El gobierno nacional propone

construir un tren en la misma ruta. Un tren que cuesta diez veces mas, y demora varios

afios adicionales de construccion, para transportar practicamente al mismo niumero de

gente.” (Villaran 2011:11). Como muestra este texto, Villaran critica desde el inicio de

su gestion al gobierno central. Esto debido a la idea e insistencia de tener mas trenes,

a pesar de su alto costo monetario y del largo tiempo que toma su implementacién.

Juan Tapia: Yo fui con Susana a Palacio para ver el tema de la Reforma y en
una de las reuniones Ollanta le dice a Susana aceptas el Metro o no lo aceptas,
lo voy hacer de todas maneras. No les interesaba integrar tampoco, porque habia
que justificar los gastos. Si solo daban 200 mil soles se arreglaba el problema de

la ciudad, pero hemos visto porque siguieron?®. (Venero, 2018 Entrevista. JT)

Maria Jara: Nos acercamos al MTC por el tema de trenes, esas rutas que han
sido aprobadas no van a concluir hasta el 2035, 4 qué se va hacer mientras tanto?
Desde el Ejecutivo, sin conversacion con la Municipalidad, se dieron por Decreto
Supremo las autorizaciones para los trenes, que son ilegales, pero nadie hizo
nada. Fuimos a explicarles la Reforma y solo les interesé que cuando se
terminara la Linea 1 se retiraran las rutas de las concesiones para que no les

afecte y se hicieron esas modificaciones en los contratos, pero no dieron ningun

23 En la entrevista se deja un silencio, que haria referencia a las denuncias con Odebrecht que son casos
de investigacion de los ultimos cuatro Presidentes de la Republica. Revisar el libro del excongresista Juan

Pari (2017) Estado corrupto: Los megaproyectos del caso Lava Jato en Peru.
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recurso para apoyar en la Reforma, se pusieron de lado. Solo les interesan los
trenes, pero ni siquiera con una priorizacion técnica porque tienen serias
dificultades: hay sobredimension de estaciones, las demandas de viaje no las
tienen claras, la planificaciéon no ha sido de red sino de algunos trazos, se ponen
a hacer un metro subterrdneo cuando no hay demanda (Venero, 2018 Entrevista.
MJ)

2.3.1.4. La Policia Nacional

Las criticas que se escuchan en las calles, de los conductores, de todo tipo de vehiculo
no son solo percepcion de la ciudadania, sino que realmente no hay una articulacion
con las otras entidades para la gestién del transito. Para sostener esta opinion
presentamos dos fragmentos de las entrevistas realizadas sobre la funcion de la Policia

en el transporte de Lima y la Reforma del Transporte:

Maria Jara: La Direccion de Transito de la Policia, fiscaliza el incumplimiento de
las normas de transito, lo que necesitdbamos era apoyo de la fuerza publica, que,
frente a la resistencia de los transportistas, protegieran nuestro derecho al orden
y no se hace. La policia interviene la gestién de transito cuando no es su
competencia, solo debe aplicar sancion y no ha sido posible que obedezca los
lineamientos o parametros municipales. Esta realiza fiscalizacion por temas no
prioritarios, se meten en los cruces con semaforos inteligentes y hacen que se
pierda su logica, se necesita que estén para prevenir que se congestionen los
cruces, que sancionen directamente a quienes se pasan una luz roja de manera
disuasiva. No son eficientes, los tiempos de espera son terribles porque ellos no
respetan el ciclo semafdrico que son responsabilidad de la municipalidad. (Venero,
2018 Entrevista. MJ)

Angel Mendoza: La Policia Nacional esta en otra sintonia. En vez de ordenar
desordena, genera una circulacion rapida en algunas vias pero no para que se
descongestione sino para que pasen autoridades y los demas no son tomados en
cuenta. La policia no se ha comprado el pleito de la Reforma, es mas, ha mandado
un documento a Protransporte que su convenio no es para fiscalizar y retiran los
conos que ponen los inspectores en vez de respetarlos, es un caos. Pero en la

época de Villaran si estuvieron identificados y es mas el ministro del Interior apoyoé
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cuando el Corredor Azul entré en funcionamiento y pudo retirarse a las otras rutas
(Venero, 2018 Entrevista.AM)

2.3.2. Lareaccion de la costumbre: los actores privados

Un punto muy interesante que menciond el ex teniente alcalde, Hernan Nufiez, es que
la Reforma del Transporte no era solo del sistema en si, sino de todos los que somos
parte del sistema de transporte dia a dia y eso esta relacionado a la cultura vial y la

convivencia social.

Pudo haberse mejorado la comunicacion porque no tenia que cambiar solo el
chofer o la unidad, teniamos que cambiar costumbres y era una reforma también
de los pasajeros, no podiamos seguir estirando la mano para tomar un bus en

cualquier parte. (Venero, 2018 Entrevista.HN)

Ademas de los peatones, es importante tener en cuenta a todas las personas a las que
se afecta con esta Reforma del Transporte y por qué fue tan importante trabajar el
componente social, esa aproximacién nos la brinda Juan Tapia, ex presidente de

Protransporte:

Se hizo un inventario de vehiculos y en ese momento Lima tenia como 26 mil
vehiculos y el callao 14 mil, o sea en total 40 mil vehiculos. Eran tres trabajadores
por vehiculo? es decir 120 mil familias y se estimaba que ademas podian ser 240
mil taxis, y 100 mil moto taxis, sacando cuentas se pasaba las 500 mil familias que
eran casi un millén y medio de personas. Con el escenario completo veias que el
15% de la poblacion de Lima vivia del transporte y por lo tanto, hacer una reforma
sin reconocer el status social de todas las personas que viven del transporte era
muy dificil y la mejor manera era incorporar a los afectados, que pueden integrarse
al sistema y asi nacen las mesas de trabajo. Estas ayudaron a sensibilizar y a

poner el tema en la agenda gubernamental. (Venero, 2018 Entrevista. JT)

2.3.2.2. Transportistas

Los transportistas son de todas maneras los actores mas importantes de este proceso.

Como actores privados se dividieron en dos grupos y su posicion respecto a la Reforma

24 En un vehiculo de transporte publico podemos encontrar al chofer, el cobrador y el duefio de la unidad.
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fue cambiando segun la presién de los actores publicos, la informacién que tenian y la

voluntad de ser parte del cambio.

Uno de los grupos que inicid la campafa con Susana Villaran, fue Julio Rau Rau
reconocido dirigente de transporte, pero esto no duré6 mucho y en la gestiéon pasé6 a

apoyar la revocatoria:

Si, al inicio Susana tuvo el apoyo de muchos transportistas y creo que su
percepcidn es que creian que como apoyaron en campana y que era el turno de
la municipalidad de apoyarlos. Nosotros invitamos a todos, hasta a los
transportistas del Callao se les invitd, pero con las reglas claras que no iban a
existir favoritismos y no les gusté que no fuera tan lucrativa como es el proceso
tradicional. Creo que por eso los primeros paros de transporte se sintieron, pero
luego eran los manotazos de ahogado de Rau Rau, del Chosicano y Oriéon que
trataban de resistir, pero el grueso de los transportistas ya entendia que la reforma
los beneficiaba. Los transportistas se suman a la reforma por dos motivos, primero
por los derechos laborales: un horario fijo y mucho menor al que ellos tenian, de
mas de 12 horas, seguro para ellos y su familia y es un primer cambio que evaluan.
Un sector de ellos que fue afectado por el Metropolitano porque se hizo de manera
autoritaria y con empresas de afuera y habia mucho miedo de que los excluyan,
cuando se dieron cuenta que el cambio era con ellos, salieron a defender el
proceso contra los paros hasta la revocatoria, la estaban haciendo suya. (Venero,
2018 Entrevista.HN)

Parte de la informalidad que se mantiene como inherente a los transportistas es su
individualismo, lo cual debilita al grupo y no permite generar la cohesioén necesaria para
defenderse ante situaciones que los afectan. En el contexto de la Reforma del
Transporte, esto fue un punto a favor, no hubo un bloque grande que estancara los
avances de las mesas de trabajo, se veia el beneficio de asociarse en vez de quedar
con menos. Esto lo comenta, desde la sociedad civil, Eduardo Maldonado, fundador del

colectivo No Abuses Chosicano:

El sistema de transporte ni siquiera esta tan sindicalizado, a los paros salen unos
pocos que se turnan, hay tanta informalidad que ni siquiera se puede organizar
bien un paro, cada uno piensa en si mismo y en la ganancia del dia. Desde No

abuses chosicano, nos reunimos con los transportistas que formarian los
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concesionarios de esa ruta y estaban preocupados sobre todo por el tema
econdmico para conseguir los préstamos y no veian que esto era una reforma
social también. |Iba a ser un cambio en la forma pensar y percibir de los
ciudadanos, porque los espacios de transporte son violentos por el maltrato y
agresiones que se dan constantemente y ese comportamiento debia cambiar.
(Venero, 2018 Entrevista. EM)

Como se podia esperar, entre los choferes y cobradores hay quienes quieren una
Reforma del Transporte para que sus condiciones de trabajo mejoren, mientras que
entre los concesionarios de las rutas existen opiniones diversas, pues el sistema les
permite generar ingresos fijos a cambio de casi nulo riesgo o inversion?®, su experiencia

para ser parte de este proceso la cuenta Angel Mendoza:

A nivel de las empresas de transporte habia mucha incredulidad ante la
convocatoria de la municipalidad, los mas mayores decian que todas las décadas
se prometia y no se daba, luego hay una preferencia a mantener el statu quo con
el sistema comisionista afiliador y no se tiene que gestionar, es una actitud sobre
todo por la falta de conocimiento y preparacion. El punto de quiebre fue cuando en
las mesas se incorpord a los conductores, cobradores y propietarios, practicamente
los empoderaron para que sean los actores principales de la reforma. Entonces los
empresarios aceptan porque o bien eran ellos o sino serian los propietarios que
quedaban a cargo. Esa fue una estrategia muy bien pensada. Los dos grandes
gremios del Callao abandonaron casi a la mitad, a pesar de que ellos tenian muchas
posibilidades de ganar porque a diferencia de las empresas de Lima tenian mas
cantidad de flota, estaban mejor preparados mejores condiciones para lograr un

puntaje mayor. (Venero, 2018 Entrevista.AM)

Por otro lado, esta Julio Rau Rau, reconocido dirigente transportista desde hace mas de

40 anos:

Las bases [de las licitaciones] pedian buses cero kilbmetros de mas de 12 metros
y patio de operaciones, ninguna empresa de Lima podia hacer ese cambio, la
carta fianza era de mas de 2 millones de soles depositados en el banco. Conet

Per(i?® si tiene los espacios, pero no podia cumplir con la carta fianza, y nos

25 Articulo de comunes Lugares 2011. El paro de transportistas: parando la reforma del transporte.
26 Julio Rau Rau es el principal representante de Corporacién Nacional de Empresas de Transporte (Conet),
empresa de transportes a nivel nacional.
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parecia irresponsable participar. Para el Corredor Azul la carta fianza la firmo
Modasa, que es una ensambladora. Ademas, no se cumplian las condiciones
por igual, se les dijo que se les darian las todas facilidades, para la entrega de la
oferta el plazo era hasta las 4 p.m. y lo alargaron hasta las 8 p.m. y les decian
trae como puedas y de ahi subsanamos, para que participen, hay mucha

informalidad que se ha permitido por la autoridad. (Venero, 2018 Entrevista. JR)

Claramente con la Reforma del Transporte las reglas cambian directamente para los
transportistas. La MML necesitaba operadores del servicio y una de las labores mas
interesantes es procurar incluir a la gran mayoria, para que no se queden sin trabajo ni

sean relegados, como resalta Marisa Glave, ex regidora municipal de Fuerza Social:

Modernizar el transporte significa sacar gente del transporte, por duro que suene.
Uno de los problemas de fondo con el sistema original fue que Castafieda no
queria costo social. Ahora nos esforzamos por que se tenga en cuenta el capital
peruano, pero lo cierto que va haber un excedente. Hay un sector grande que se
da cuenta que si no entra en una modernizacién va a salir de todas maneras. La
sociedad no les apoya porque hay una percepcion negativa de ellos. (Venero,
2012 Entrevista., 2012. MG)

Fue parte de la Reforma, tener una propuesta para esa gran cantidad de personas que

saldrian del sistema de transporte, comenta Juan Tapia:

Podian reinsertarse con varias alternativas: el chatarreo, nuevos empleos en la
empresa concesionaria y la recalificacion laboral. Esta ultima no se implemento
por falta de dinero. Se reconocié que quieren estudiar, sobre todo los cobradores.
La actitud de los transportistas fue muy positiva y eso responde a que hubo
decisidon politica, porque mas alla de todo lo técnico que era basico nunca se
hubiera hecho sin esa voluntad. La reforma ha incluido el cambio de percepcion
de la poblacion hacia los choferes, ya no son solo conductores sino son el
corredor, son parte de un sistema formal donde siguen las reglas y dan un mejor

servicio. (Venero, 2018 Entrevista. JT)

Angel Mendoza, representante del Corredor Javier Prado, expresa con desazon:
Este es un sector muy débil y las autoridades lo aprovechan y no respetan siempre

al empresario. Cada autoridad destroza lo anterior, con Castafeda se
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desconocieron los contratos y luego se aceptaron, pero solo por la presion de
Protransporte que nos escuchd. También hemos tenido problemas por el
enfrentamiento de la municipalidad metropolitana con las distritales. (Venero, 2018
Entrevista.AM)

Completando la idea anterior, Flores indica que quienes ofrecen rutas baratas tienden a
ser quienes incrementan el riesgo para los ciudadanos, pues esta busqueda por gastar
menos los empuja a reducir costos relacionados a salud y seguridad (Flores, 2009:40).
Este fendmeno guarda relacion con el alto nivel de mortalidad de nuestras vias, y
también hace mas entendibles las politicas necesarias relacionadas al chatarreo y a los

controles vehiculares como una forma de gestionar vias mas seguras.

En este contexto, queda claro que los costos politicos son muy altos. Los actores
privados que pierden con el cambio (empresarios cuyo negocio depende del sistema
actual) son muy poderosos. Suelen intervenir en las elecciones municipales, ya sea
como candidatos a regidores o financiando campanas. De hecho, uno de sus principales
lideres, Julio Rau Rau, apoyo el proceso de la revocatoria. La MML?’ tuvo negociaciones
con los gremios de empresarios de transporte, y el fracaso -0 éxito parcial?- de los

paros de transportistas parece indicar que estas negociaciones van por buen camino.?

Esa presién de los actores privados sobre los actores publicos como vemos entre los
transportistas y la MML, principalmente, pero también se dio en otros ambitos politicos,

lo ratifica el ex regidor del PPC Alberto Valenzuela:

Los transportistas se iban al Congreso, los congresistas enfocaban el tema contra
la municipalidad, incluso nos tocé defender a la municipalidad siendo oposicion.
De los transportistas fueron los mas grandes y los mas formales quienes estaban
mas interesados en ser parte de la Reforma, pero no tenian las capacidades ni la

experticia. (Venero, 2018 Entrevista. AV)

27 Cabe mencionar en este punto las denuncias hechas por el ex regidor Valenzuela de negociacion de
ruta de parte de los regidores de FS
28 Articulo de Matteo Stiglich. En Lugares Comunes 2013 “Por qué voto por el #NO: la reforma del
transporte” de Ciudades, planificacion, politica
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2.3.2.3. Los medios de comunicacion y la opinién publica

Los medios se convierten, en las fuentes de informacion que ayudan a la ciudadnia a

establecer sus expectativas sobre determinado funcionario publico o accién politica.

Pues si bien la comunicacion, encargada de la dimension simbdlica de la realidad
politica, recurre a las pautas culturales que se (re)producen y se refuerzan
permanentemente desde los medios. De esta forma establecen una especie de
marco de referencia que servira para que la forma como un gobernante sera
juzgado (Meléndez, 2011: 336).

Lima tiene ciertas peculiaridades en cuanto a la forma cémo se configura su espacio
publico, debido a la redundancia y consonancia de los mensajes que se elaboran acerca
de la realidad. (...) Analizando este fenomeno a profundidad, se pueden identificar tres
agendas importantes: la de la clase gobernante y politica, la de los empresarios y la de
los medios, acompanadas por dos agendas de menos importancia: la de los
movimientos sociales y las necesidades de los ciudadanos. El poder puede permitir o
negar el paso de ciertos mensajes de las agendas menos importantes hacia las
importantes, los medios de comunicacién son imprescindibles (Meléndez, 2011: 292,
332, 334, 335).

La simbologia de la realidad politica se da en todos los mensajes, para esa investigacion
se pueden evidenciar desde la campafia electoral, donde se not6 una preferencia de los
medios por Lourdes Flores Nano, por encima de Susana Villaran, sobre esto Muriel

Garcia ha hecho un analisis

Sostengo que se tratdé de un espectro mediatico conservador y favorable al statu
quo, conveniente para Unidad Nacional. La afinidad ideoldgica de centro izquierda
y alianzas politicas de FS —por ejemplo, con el MNI- fueron enmarcadas por sus
opositores como “problematicas” para el sistema. (...) la asociacion entre el
pensamiento de izquierda y grupos terroristas, de la izquierda y el comunismo. De
esta forma, Villaran pasé de ser “atractiva” y muy “telegénica” para los medios
(que a su vez representan grupos de poder econdmico) a resultar “peligrosa” para
la democracia. Las preferencias de los medios resultaron evidentes, no en cuanto
a declaraciones explicitas de apoyo a determinada candidata, sino mas bien por

los énfasis en el ataque a una u otra. (2011:228,229)
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Esta parcialidad, desde la campania electoral muestra la posicion y apoyo de los medios,
gue en su gran mayoria no solo son de derecha, sino criticos opositores de posturas de
izquierda, y que fueron criticos constantes a la gestion de la alcaldesa Villaran. También
Vergara considera que los medios, los mas de derecha crearon una imagen negativa de

Villaran:

Entre Correo, La Razén y Expreso le crearon la imagen de haragana, pego la
chapa de lady Vaga, le hicieron fama de florera y sucumbié ante tal campana. (...)
Susana Villaran, entonces, es blanco de una campana dura desde algunos
medios, pero el desplome de su popularidad no parece deberse directa o

exclusivamente a dicha campana. (2013:256-257)

Por otro lado, Villaran senalé como se sentia por la cobertura de los medios tanto como
candidata como alcaldesa, en una entrevista que se realizé al final de su gestion: los
medios “creen que soy diabdlica por ser progresista y querer cambiar las cosas”.
Menciond que ciertos medios propagaban una imagen arbitraria y sesgada de las
labores de la municipalidad. Ademas, expreso6 su incomodidad al ver como “mienten y
pretenden que yo me quede tranquila porque asi es la libertad de expresion”. Ella
responsabilizé a los medios de crear la imagen de que era una alcaldesa vaga, sin obras
en desarrollo (Maldonado, 2014:27,28).

Este es un buen ejemplo de cémo los medios pueden determinar la imagen que llega 'y
cala en la sociedad, de un actor politico y sus acciones a través de como se articulan
los mensajes tanto el emisor (el politico) como el canal (los medios periodisticos) que

luego difunden su propia reinterpretacion a su publico (el receptor).

En la entrevista que le hace Maldonado, Villaran enumera las acciones que su gestién
hacia, “programas como Barrio Mio que, ademas de las escaleras, incluye muros, areas
verdes y lozas deportivas, (...) cinco nuevos parques zonales, (...) un festival de Artes
Escénicas reconocido internacionalmente, un Festival de Poesia” (Maldonado, 2014:28-
29). Sin embargo, ninguna de estas obras tuvo suficiente visibilidad en los medios, y eso

afecto notoriamente la imagen de los ciudadanos sobre la gestion de Villaran.

Los medios tienden a convertir la noticia en un espectaculo, a priorizar problemas

individuales y escandalos politicos del dia a dia por encima de la discusion de asuntos
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politicos y publicos de relevancia nacional. (Garcia En Meléndez, 2011: 223,225) Es por
esto que no se da una cobertura completa o sobre el cambio que significa la Reforma
del Transporte, sino solo se entrevista a las personas que van a usar el servicio pero
sobre todo como novedad o las molestias. La prensa no suele hacer mucho caso a los
procesos 0 las explicaciones técnicas sobre todo porque pueden parecer muy

abstractos, lejanos y hay falta de especialidad.

Cuando se inicié la implementacién del Corredor Azul, los medios, solo buscaron el
escandalo, en vez de informar para orientar a los pasajeros y promover el cambio en la
ciudad por un transporte mas ordenado y de mejor calidad para todos. Es necesario
destacar que, si bien es funcién del periodismo buscar el angulo de la noticia, hubo un
ensafiamiento contra Villaran por ser de izquierda, que no se ha repetido con el alcalde
Castafieda a pesar de los cuestionamientos por el bypass de 28 de julio, la caida del

puente Rayito de Sol entre otros varios eventos.

2.3.2.4. La Sociedad civil

La Reforma del Transporte no se desarrolld en base a quejas especificas de la
ciudadania, sino a partir de la tangibilidad del caos imperante de la ciudad que aterrizé
en propuestas politicas dadas en la campafia electoral. Cuando gana Villaran se articula

con los operadores del servicio de transporte para hacer una propuesta mas integral.

En la medida en que se fueron proponiendo los cambios para zonas especificas la MML
debid tener la capacidad para contactar a los grupos de esas zonas de servicio para dar
informacion y poder incluir sus preocupaciones o sugerencias dado que ellos como

usuarios serian los que necesitaban entender y respaldar el servicio.

Bielich sefala que una verdadera Reforma del Transporte publico limefio supone costos
sociales y politicos muy altos. Estos riesgos no se quisieron tomar hasta la gestién del
2014, y se prefiri6 mantener el estatus quo, que supone un sistema desordenado y
congestionado. Sin embargo, a su vez tiene muchas ventajas que ya son costumbre
sobre todo tres factores: 1) amplia cobertura territorial, 2) amplia cobertura horaria, 3)

elevada frecuencia de paso de vehiculos (Bielich, 2010: 116,122).
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Es decir, por necesidad o por costumbre los usuarios directos y la sociedad han creado
sus propias reglas y dinamicas con ventajas o desventajas y existe en Lima un sistema

desordenado pero eficaz.

Los niveles de informalidad tienen una influencia que se siente tanto en la dinamica
economica como en la matriz normativa y de lazos sociales de la capital. Es interesante
observar como se busca construir esta ciudad con dos enfoques: desde arriba, mediante
la implantacién de normas y leyes, como desde abajo, con normas tacitas a partir de

adaptarse a las condiciones dadas y a su vez proponiendo reglas propias.

Como senala Vega Centeno, los ultimos 50 anos se han priorizado en Lima, las
iniciativas para mejorar las condiciones de los vehiculos privados, que son usados en
su mayoria por la poblacion de mayores recursos, relegando la mejora del transporte
publico que es para la mayoria (Vega Centeno, Dextre y Alegre, 2011: 290). Esto se
puede explicar dado que las clases pudientes pueden hacer escuchar su voz con mayor
facilidad e influir en las decisiones de las autoridades con mayor celeridad que el sector

popular de la poblacion.

Maria Jara da detalles del proceso de implementacion y reconoce la falta de articulacion

con la sociedad civil, los vecinos, etc.

La critica de los medios y de la gente fue terrible, pero a la interna hubo muchas
fallas. El componente social era esencial y cuando se implementa el Corredor Azul
a cargo de ProTransporte nosotros apoyamos, pero la funcionaria a cargo no
habia hecho nada, ni difusién ni nada, se solucionaron varias cosas sobre la
marcha. Se tuvo que entrar hablar con la gente de la zona de Amancaes, porque
hubo que haberles dejado combis por lo estrechas de sus calles. Conversando
con la gente se vio que habia cosas no cubiertas como la falta de veredas y se
trataron de solucionar, desde la Subgerencia de Ingenieria de Transito. Algunas
vias que se ven desde ahi, las mas grandes son responsabilidad de EMAPE.
(Venero, 2018 Entrevista. MJ)

Es necesario recordar que para las personas de bajos recursos los gastos de transporte
representan el segundo rubro en el gasto familiar después de la alimentacion,
convirtiéndose en un tema muy sensible al tomar medidas que puedan afectar su

economia familiar. Cualquier cambio en las tarifas del servicio tendra un alto impacto en

78



los sectores menos favorecidos, quienes podrian responsabilizar a la clase gobernante

(Flores, 2009:7)., como sucedi6é con el Metropolitano.

Se debe reconocer que la Reforma del Transporte si subio las tarifas de movilidad para
las personas con menores recursos y podrian verse compensadas con el tiempo
ahorrado, la menor contaminaciéon que genera y por disminuir el estrés causado por
estar en el trafico que afectan la salud con mayor incidencia para estos sectores. Este
paquete de mejoras solo venia con el sistema de corredores articulado a los otros

servicios.

Asimismo, es necesario sefialar que el peruano promedio esta aprendiendo y ejerciendo
sus derechos como usuario, o se encuentra en proceso de aprenderlos. Los ciudadanos
de Lima han convivido con el caos del transporte durante afios, pero recién en los

ultimos afios asumen que no deberian conformarse con la situacion.

Como consecuencia de este empoderamiento de la sociedad civil para cubrir y mejorar
sus propias necesidades, se observo un incremento de “sociedades civiles” enfocadas
en temas especificos. Si bien esta estrategia permitié ejercer presion para lograr
cambios en determinados temas, la mayoria de estos movimientos no llegé a
institucionalizarse (Murakami, 2014: 101,102). Una de las caracteristicas de la Reforma
del Transporte radica en que tuvo participacion de la sociedad civil en los procesos de
elaboracion de politicas publicas, la mayor parte de las voces se pronunciaron mas

cuando se empez6 con la implementacion.

Parte de esa sociedad civil, que se organiza después de la revocatoria y poco antes de
implementacién del Corredor Azul, es el colectivo No Abuses Chosicano y su fundador,

Eduardo Maldonado nos comenta su experiencia:

En la ruta de Lima Chosica no tenemos transporte publico sino transporte privado
masivo, que son los buses y los colectivos. Estos Ultimos son los que mas se usan
por temas de tiempo y seguridad. Hubo varios hechos que hicieron reaccionar a
la poblacion, como en el paradero Gloria, el chosicano se metié y maté a dos
personas?, golpeaban a los estudiantes por exigir su medio pasaje, a las personas

que vivian mas lejos las dejaban a medio camino, les robaban. Todo eso generé

29 Referencia a la noticia de diario EI Comercio (2015) 'Chosicanos': 15 accidentes y 8 muertos en menos
de dos afos. El accidente fatal al que se hace referencia sucedié el 12 de agosto del 2013.
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mucha indignacion y nos juntamos con un grupo de jévenes, lo primero que
hicimos fue salir a juntar firmas, la gente hacia cola para firmar porque realmente
era un problema que los afectaba. Me di cuenta que el transporte es muy palpable
para la gente y la municipalidad no lo estaba abordando de manera que la gente

lo sintiera cercano sino parecia una imposicion. (Venero, 2018 Entrevista. EM)

Este testimonio muestra que la poblacion identifica el problema y quiere cambios, pero
necesita un ente articulador. Asi, Maldonado comenta el rol mas activo en su contacto
con la MML, asi como las fallas que vio en el proceso de implementacion del Corredor

Azul, que también se han senalado anteriormente:

La coordinacion con la municipalidad fue después de la revocatoria y nos reunimos
con la gerencia juvenil, luego la de cultura y la de participacion ciudadana. Nos
capacitaron para entender como era la reforma y que fuéramos voceros desde
nuestro propio espacio. Si sabiamos que el corredor de la Carretera Central iba a
ser el ultimo en implementarse, pero igual hicimos una campafa de difusion, pero
desde nuestro enfoque. La gente que apoyo fue la mas pudiente y de la zona mas
urbana que queria un cambio sobre todo por la reduccion del tiempo [de viaje],
pero el sector popular esta acostumbrado a la informalidad y no creian en el
cambio.

En la reforma el problema fue que no habia un plan de comunicacién muy claro
acerca de como iba a implementarse, cuales eran los beneficios y sobre todo cémo
convencer a la poblacién de que el estilo de vida que ha estado llevando debia
cambiar. Hicimos un festival en Chosica para que se vean las ventajas, donde
llego el bus azul y la gente lo aplaudia. Y ahi recién la gente de la Municipalidad
pensoé en hacer algo similar en el Parque Washington, pero fue para salir del paso.
Nosotros sugerimos convocar a los jévenes de los institutos de la Avenida
Arequipa para que ellos también defiendan la reforma, pero no se hizo. Como ya
eran los ultimos meses de Villaran, se debian dar gestos de efectividad y tenia
que salir [la reforma del transporte], pero ella perdié y se acabd. Tal vez hubiera
sido mejor empezar por los corredores en las zonas donde habia mas consenso
por la necesidad del cambio, en la carretera central habia un consenso total.
(Venero, 2018 Entrevista. EM)

Con esta experiencia, se muestra que la organizacion de la MML fue deficiente pero que

con la articulacion pueden encaminar acciones concretas mejor enfocadas en cada
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realidad y lograr apropiarse de la reforma. El relato permite identificar, el costo social
que se menciond veia limitado a los transportistas y no hubo, lamentablemente, un
trabajo articulado con los ciudadanos para que entiendan, quieran y exijan el cambio del
sistema de transporte por la Reforma integrada. Se evidencioé que se desaproveché la
oportunidad de difundir una Reforma del Transporte con las ventajas y respaldada por
los potenciales usuarios, eso habria debilitado la activacién de los colectivos que hoy

afectan y son competencia de los Corredores Complementarios.

En este punto, es necesario mencionar la existencia de instrumentos legales que
generan espacios de dialogo y de participacion ciudadana en el ambito local. Si bien se
promueven politicas de gestion participativa, como el Presupuesto Participativo, no
todos los vecinos y usuarios tienen la oportunidad de involucrarse en el proceso
(Becerra, 2014: 116). Por eso el plan de comunicacion que difunda el proceso y los

cambios de la Reforma del Transporte era esencial.

La gestion de Villaran hacia mucho hincapié en su interés de mayor participacion
ciudadana. Esto incluso se remarca mucho en el Plan de Desarrollo, mencionando
repetidamente que se elabord con la consulta a muchos vecinos. Sin embargo, este
mecanismo mostrd fallas cuando se implementd la Reforma del Transporte, hubo
grandes y graves falencias que pudieron evitarse si desde el principio se incluia
directamente a los beneficiados del sistema para que el proceso de adaptacién no sea

tan complejo y desordenado.
También es necesario contextualizar la forma como se distribuye la poblacion en esta

ciudad, y conocer los cambios que ha tenido conforme el tiempo ha pasado, desde el

inicios de los noventa.
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Tabla 08: Distribucidon de la poblacion de Lima segin ambito geografico

Censo 1993 Censo 2007 Censo 2017
Ambito Poblacion en " Poblacién en ,,  Poblacion %

miles miles en miles
Callao 647 10.1 876 10.3 994 10.4
Lima Centro 908 14 .1 804 9.5 754 7.9
Lima Moderna 1041 16.2 1168 13.8 2351 24.6
Lima Norte 1449 22.5 2077 24.5 1297 13.6
Lima Este 1285 20.0 1978 23.4 2634 27.5
Lima Sur 1101 171 1566 18.5 1534 16.0
Total 6434 100 8473 100 9566 100

Elaboracioén propia.

Fuente: Ipsos Apoyo Opinién y Mercado, (Torres, 2011:164). Actualizacién basada en Censo INEI 2017

El cuadro presentado se debe analizar tomando en cuenta que son datos de los Censos
Nacionales.®®* Se puede mencionar que la zona®' con mayor crecimiento es Lima
Moderna con 10.8%, seguido por Lima Este con 4.1%, continua el Callao que ha crecido
en 0.1% desde el 2007. También se observa que hay zonas con disminucion de
poblacién como de Lima Norte que baja en 10.9%, seguida por Lima Sur que tiene 2.5%

menos y Lima Centro que tiene 2% menos.

Esta variacién en la poblacién es importante porque refleja el nimero de personas que
se movilizan por toda la ciudad, principalmente por trabajo o estudios. Sabemos que son
mas de 5 millones de viajes diarios que se dan en Lima Metropolitana, teniendo la
concentracion con las zonas con universidades y centros empresariales o fabricas. Esa
fue justamente una de las razones para la eleccién de la ruta del Metropolitano donde
esta el mayor flujo de desplazamiento de norte a sur. Por eso, quedaria pendiente hacer
un cruce de informacion de la distribucién actual de la poblacion y los viajes que realizan
diariamente y tener un mapa actualizado de movilidad de la ciudad. Asi saber hacia
dénde necesita mejorar las frecuencias y cantidad de buses para que el servicio sea
eficiente y pueda a su vez incentivar a las personas que usan transporte privado a

dejarlo, al encontrar ventajas como el ahorro de tiempo y de dinero, sobre todo.

30 Las personas censadas completan sus datos en el lugar que se encuentran, no necesariamente en el
lugar donde viven.
31 Ver Anexo 7.5
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2.4. Del dicho al trecho: resultados de la Reforma del Transporte

Luego de conocer varios procesos, a los actores, sus funciones y sus posiciones, toca
analizar qué se hizo en ese proceso de la MML articulado e integrado con los demas

actores para dejar buenas bases en la Reforma del Transporte.

Con Susana Villaran la reforma se hizo en un tiempo record que muchos no creian.
Se hizo un trabajo con los actores de explicarles, sensibilizarlos, empoderarlos y
convencerlos. Ademas de eso, que no fue tan visible, lo que se alcanzé a hacer
fue [implementar] el Corredor Azul y se hizo sin apoyo del gobierno nacional.
(Venero, 2018 Entrevista. JT)

En nuestra sociedad, orientada al corto plazo, pocos son los actores politicos, tanto a
nivel institucional como individual, capaces de mantener cierto nivel de compromiso con
las politicas publicas que promueven. Usualmente este interés o preocupacion se
desvanece al poco tiempo de haber llegado a cierto objetivo, o sélo se ve cuando la
situacion es problematica. Como en el 2011, cuando ya se hablaba de la Reforma del
Transporte y los corredores, los transportistas empezaron amenazar con la gestion con
la organizacion de paros. Dos de ellos se llevaron a cabo en julio y en setiembre.®? Sin
embargo, aun con estas amenazas de alto costo politico la gestién no se amiland y el

equipo siguié trabajando por la idea del cambio.

Durante la gestion de Villaran se aprobaron 14 ordenanzas® eje que garantizarian la
Reforma del Transporte y fueron aprobadas consenso, como lo explica mejor el

exteniente alcalde, Hernan Nunez.

A lo largo de la gestion se buscé que las ordenanzas salgan con el mayor
consenso posible. Luego de la revocatoria, cuando que el PPC era mayoria, se
notd una actitud positiva para que los temas en consenso avanzaran. Todas las
ordenanzas de la reforma salieron por unanimidad. Los cuestionamientos eran
mas por la implementacion de la reforma, los tiempos, las colas, los buses, la

frecuencia, pero se hizo el marco legal. (Venero, 2018 Entrevista.HN)

32 Noticia de RPP (2011) Transportistas reafirman paro del proximo miércoles 13 de julio y Noticia del
diario El Comercio (2012): Transportistas que se distanciaron de Villaran convocan a un paro
33 Las ordenanzas son las normas emitidas por las municipalidades que tienen rango de ley en su
jurisdiccién.
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Para iniciar de la Reforma del transporte se cre6 el Sistema Integrado de Transporte
(SIT) con dos Ordenanzas Municipales® muy importantes, la primera Ordenanza
N°1538 que busca generar las condiciones necesarias que faciliten la implementacion
de un Sistema Integrado de Transportes (SIT), limitando el incremento del nimero de
unidades en la flota actual, promoviendo la sustitucion de unidades que vienen
prestando servicio por otras de mayor capacidad de transportacion y, crear las
condiciones de estabilidad juridica a las inversiones ejecutadas o por ejecutarse en la

adquisicion de nueva unidades.®

Las ordenanzas, 1599 y 1597, aprobadas en el mes de abril, la primera establece los
parametros que buscan elevar la seguridad, calidad de servicio y ordenar la ciudad
respecto al transporte publico, que hoy en dia transporta al 40% de los limefios. Con
respecto a la segunda norma, esta indica el inicio del Proceso de Actualizacion de Datos

y Formalizacién del Servicio de Taxi de Lima, el famoso empadronamiento.

En junio de 2012 se aprobd la Ordenanza N°1613, que crea el Sistema Integrado del
Transporte (SIT) que regula todo el transporte publico. Forma parte de este Sistema el
Plan Regulador de Rutas de Lima Metropolitana que es la herramienta que define los
lineamientos y parametros del desarrollo del SIT. Los componentes del Sistema
Integrado de Transporte Publico son el Sistema de Corredores Segregados de Alta
Capacidad (COSAC), los Sistemas Ferroviarios de Transporte de Personas, el Sistema
de Corredores Complementarios y los Corredores de Integracion, asi como los Servicios

de Transporte Regular de Personas autorizados por la Municipalidad de Lima.

Esta ordenanza aprueba el plan regulador de rutas y modifica el TUPA de la MML en
que lo que corresponde a la GTU. Esta debe ser cumplida por todos los operadores que
prestan el servicio de transporte publico de personas, en sus distintas modalidades y los

que utilicen la infraestructura vial de uso publico.

En dicha Ordenanza, uno de los principios del SIT es la intersectorialidad, en virtud de

la cual las politicas de movilidad que rigen el SIT deben interrelacionarse y

34 Asi pues, respecto a la autonomia politica, el Tribunal Constitucional en la sentencia recaida en el
expediente N°002-2005-Al/TC ha dispuesto que las Ordenanzas al ser emitidas por el Concejo Municipal,
y por ende representar a los vecinos del municipio, constituyen leyes en el fondo, aunque no tengan ese
nombre. (Risco 2012:349)

35 Ordenanza 1538 http://myslide.es/documents/ordenanza-n-1538.html
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complementarse con las politicas de salud y ambientales, de planificacién y desarrollo
urbano, de ordenamiento territorial, de seguridad ciudadana, de accesibilidad, de

inversion publica y de otras que resulten aplicables emprendidas por la MML.

En cuanto a las acciones especificas para ordenar el transporte, resaltan las siguientes
medidas dentro del marco normativo:

1. Ordenanza N°1538 que congela la flota vehicular y establece el “bus patrén”. Julio 2011
Ordenanza N°1595 sobre chatarreo de vehiculos. Marzo 2012

Ordenanza N°1597 empadronamiento de taxis. Abril 2012

B wnN

Ordenanza N°1599 y modificada por Ordenanza N°1683% ambas sobre condiciones de
acceso y permanencia para Transporte Publico. Abril 2012

Ordenanza N°1613 crea el Sistema Integrado de Transporte (SIT). Junio 2012
Ordenanza N°1634 que descuento para pago de multas. Octubre 2012

Ordenanza N°1659 aprobacion del PDC 2012-2025. Febrero 2013

Ordenanza N°1680 de Interferencia de Vias en la provincia de Lima. Abril 2013

©® N o o

9. Ordenanza N°1681 del Servicio de Transporte Escolar. Marzo 2013.

10. Ordenanza N°1682 del Servicio de Transporte de Carga. Marzo 2013.

11. Ordenanza N°1684 del Servicio de Taxi de Lima. Abril 2013

12. Ordenanza N°1693 del Servicio de Transporte en Vehiculos Menores. Abril 2013

13. Ordenanza N°1769 aprueba la norma que regula el Sistema de Corredores
Complementarios del SIT y modifica la normativa del servicio de transporte publico de
Lima Metropolitana. Febrero 2014

14. Ordenanza N°1851 para la promocién de movilidad sostenible y la permanencia del

programa de Ciclovias recreativas de Lima. Diciembre 2014

Cabe regresar a la Figura 03 y decir que la fase de adjudicacion se cumplié. Sobre esta
fase y el fortalecimiento de aspectos organizativos y laborales se concerté con los
transportistas pasar a los choferes y cobradores a planilla y que los propietarios sean
accionistas de las empresas que participarian luego en las licitaciones y concesiones de
los futuros corredores. Esto fue un cambio importante en el sector que cambiaba el
modelo comisionista afiliador, como lo sefiala Angel Mendoza representante del

Corredor Rojo de Javier Prado:

Actualmente en el corredor de Javier Prado tenemos 256 buses y operando 223,

con casi 600 choferes en planilla. De la avenida La Molina al évalo Monitor la

36 La Ordenanza N°1683 establece condiciones de acceso y permanencia del transporte publico y
modifica las ordenanzas 1599, 1613 y 1595. Marzo 2013
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velocidad era de 3 km/h y con un corredor segregado hemos logrado subir a 14

km/h, las personas ahorran entre 20 y 30 minutos. (Venero, 2018 Entrevista. AM)

En la segunda fase, cumpliendo los tiempos, se da un avance en la investigacion de
otros sistemas. Una de las acciones mas importantes se da el 2013, tras la inauguracion
de laLinea 1 del Metro de Lima, el Metropolitano se conecta a esta via en dos paraderos:
Matellini y la Estacion Central del Metropolitano con las estaciones Villa El Salvador y
Gamarra del Metro de Lima, respectivamente. Este es el primer paso de la integracion
de los servicios de transporte (La Republica, 2013). (Venero, 2014:89-90)

Con la reforma se le demostré al Callao que Lima lo podia hacer porque era su
autoridad hacerlo, no se necesitaron leyes del Congreso o del Ejecutivo y hasta
hoy no pueden entrar a la avenida Arequipa, sefiala Juan Tapia, ex presidente

de Protransporte (Venero, 2018 Entrevista JT)

Entre octubre del 2013 y octubre del 2014, se otorgaron la mayoria de las autorizaciones
para el conjunto de rutas que completa el Sistema de Rutas de Lima. Con la
implementacién de todos los Corredores Complementarios se abastecerian 5 millones
de viajes adicionales y teniendo una totalidad de 6.2 millones de viajes con velocidades
de circulacion adecuadas que deberian visibilizarse durante el 2014. Con las rutas de
Aproximacién se completaba el SIT de la ciudad siendo 4.5 millones de viajes

adicionales que se interconectaba, en la figura 04%” estan las troncales.

37 Ver pagina 53
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Figura 05: Propuesta del Sistema Integrado de Transporte finalizado.

Fuente: Municipalidad Metropolitana de Lima (2012)

Ademas, la gestion de Villaran dejé avanzada, como parte de la Reforma del Transporte,
la formalizacion de taxis, las modificaciones legales en el transporte no motorizado, mas
obras viales y un avance en la Linea Amarilla o Via Parque Rimac, como ella la

renombro. Se presenta un breve resumen:

-Formalizacion del Servicio de Taxis

Se logro formalizar a 150 000 taxis, para mejorar la calidad de este servicio. En 2013 se
creod la Subgerencia del Servicio de Taxi, encargada de otorgar autorizaciones y regular
la titularidad y transferencia de dichas autorizaciones. Los taxistas tendrian ciertos

beneficios sociales en el sistema SISOL%®,

-Transporte No Motorizado
Se dejé una red de 13 kildmetros de ciclo vias y 40 kildmetros en fase de estudio de
mercado. Al mismo tiempo, se desarrollaron iniciativas para a acercar el transporte

sostenible para nifios y nifias, con el programa Bici Cole en 30 instituciones educativas.

38 Sisol es el Sistema Metropolitano de Solidaridad. Esta medida se da mediante la Resolucién de Gerencia
178-2013 del 28 de junio de ese afio.
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También la MML coorganizé eventos como la Expo-Movilidad, la campafa “Yo
Respeto”, la Ferias del Ciclista y se establecié el domingo como el Ciclo Dia en la Av.
Arequipa incluyendo esta medida en los contratos de los corredores azules, modificando

su ruta esos dias.

-Obras viales

Entre las mas importantes resalta la Av. Salvador Allende, o Pista Nueva, que atraviesa
Surco, San Juan de Miraflores y Villa Maria del Triunfo. Asimismo, se implemento el
tercer carril de la Av. Universitaria, entre la avenida La Mar y la calle Santa Teodosia, lo
mismo sucedié con el cuarto carril en cada sentido a lo largo de las 40 cuadras de la Av.
Canada. la pavimentacion de la Zona Z de Huaycan y la Av. Principal en Ate. Entre otras
como la concesién a Rutas de Lima para el mejoramiento de la carretera Panamericana

Norte y Sur, asi como la ampliacion de la Avenida Ramiro Prialé.

-Linea Amarilla- Via Parque Rimac®®

Este megaproyecto incluye 10 nuevos viaductos, mas de nueve kildbmetros de vias
nuevas y un tunel de dos kilbmetros bajo el rio Rimac, conectando 11 distritos. Debido
al derrumbe de viviendas a lo largo de la ribera, la opinidon publica le fue desfavorable
por un tiempo. Segun el acta 03-2009, fue adjudicado directamente a OAS durante 30
afios. LAMSAC se comprometia a efectuar un pago a la municipalidad equivalente al
7% del flujo de peaje neto. (Pari, 2017:72- 92).

Una de las medidas que se aplicé con mayor claridad e impacto hasta el dia de hoy han
sido los corredores viales y de ellos el primero en implementarse fue el Corredor Azul.

Para entender este punto se puede recurrir al aporte de Elder y Cobb, quienes indican
que “un solo éxito, aunque sea parcial, puede compensar muchos fracasos (...) los que
desean efectuar reformas deben estar bien preparados para aprovechar las

oportunidades cuando y donde se presentan” (Elder y Cobb, 1984: 102).

La lecciébn que queda de lo hecho y conseguido durante la gestion de Villaran es
coherente con la cita anterior. Lo logrado por la Reforma del Transporte durante la
gestion de Villaran es testamento de un esfuerzo relativamente unificado por mejorar la

calidad de vida del ciudadano limefio, aunque no tuvo el final que esperaba tener.

39 Actualmente el alza del cobro de peajes se le atribuye a la gestién de Villardn y esta causando muchas
molestias en la poblacion por lo que es probable que se investigue a fondo y tal vez lleguen a revisarse los
contratos.
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CAPITULO I
ANALISIS Y DISCUSION DE LOS RESULTADOS

3. CONTEXTO Y ACCION: VILLARAN Y LOS AVANCES PARA EL TRANSPORTE
PUBLICO

El tercer objetivo es poder hacer un balance de todo lo analizado hasta ahora, las
instituciones con sus actores y posturas, relacionarlos a las coyunturas que afectaron,
de una u otra manera, el mandato de Susana Villaran en la MML vy asi el proyecto de la

Reforma del Transporte.

Las condiciones que facilitan la entrada de un problema a la agenda publica son a veces
fugaces y pasajeros, razon por la cual los actores deben estar atentos para asegurar la
visibilidad e inclusién de sus necesidades. En vista que tales momentos son coyunturas
en las cuales un “problema tiene la posibilidad de ser seleccionado como un punto
prioritario de la agenda” nosotros nos referimos a ellas como “oportunidades de
eleccion”, como lo llaman Elder y Cobb (1984: 97,98). Dichas oportunidades de eleccion
usualmente tienen que ver con algun evento relacionado a la problematica que desean

tratar, con alto impacto en los medios y que genera atencién por parte de la sociedad.

Es importante tener clara la diferencia entre la agenda mediatica y la agenda politica.
Alza (2014) sugiere que la agenda mediatica se refiere basicamente a la lista de temas
definidos como prioridad en los medios de comunicacion. El establecimiento de agenda,
en este caso, estaria definido por los procesos mediante los cuales los medios de
comunicacion masivos definen y difunden determinados temas. La agenda politica, por
su lado, busca impulsar los intereses del publico, de la sociedad y de los propios medios,
por lo que se puede diferenciar en cada medio por el contenido, como aclara
Fontcuberta (1993:47).

Por ello, se da a conocer esos momentos claves que configuran coyunturas de
oportunidades de eleccion de la gestion de Susana Villaran como la gran agenda politica
gue se vivié en ese momento contrastada con la reaccion de la cobertura de los medios,
agenda mediatica, y los impactos de esta cobertura en el desarrollo de la gestién,

agenda gubernamental.
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3.1. Momentos claves para la Reforma del Transporte

Fueron factores de coyuntura los que llevaron a Susana Villaran al sillbn municipal. Es
asi como otros factores de coyuntura, como el incremento de accidentes de transito, la
mayor denuncia de la impunidad de los choferes infractores de la ley vial fueron una
presion externa a la gestion para dar fuerza a la Reforma del Transporte. Esto sumado
a que se tenia el Plan de Desarrollo Urbano de Lima y la identificacion del problema del

transporte en su caos diario.

Esta tesis busca dar a conocer como se articulan las diferentes estrategias de los
actores para lograr llevar a cabo la Reforma del Transporte hasta donde llegé. Se han
visto las distintas posiciones de los actores, los mecanismos que se usaron tanto de
dialogo, asi como el impacto interno y externo de los factores coyunturales. Es muy
importante tener presente quiénes fueron los actores, como actuaron, y cuales fueron
los momentos coyunturales que permitieron que esto se dé, y al mismo tiempo como se
articulan todos estos elementos durante la gestion de Susana Villaran. Por eso es muy

importante tener clara la linea de tiempo de los eventos que ocurrieron.

Tabla 09: Linea de tiempo de eventos en la gestién de Susana Villaran

Fecha Evento

03/10/2010 Elecciones municipales y regionales 2010

04/11/2010 Resultados oficiales de la ONPE al 100%. Villaran 38.393% Flores 37.555%
01/01/2011 Inicio de gestion municipal de Susana Villaran

14/03/2011 Presentacion del "Informe de Lima"

13/07/2011 1° Paro de transportistas de Lima

29/11/2011 Presentacion del "Comité Ciudadano Revocatoria a Alcaldesa de Lima 2012”
10/12/2011 Inicia operaciones la Linea 1 del Metro de Lima -Tren Eléctrico

12/12/2011 Reordenamiento en la avenida Abancay

02/01/2012 Inicio de la campafia de recoleccion de firmas por la revocatoria

02/01/2012 Se compraron 7 kits para revocar a Susana Villaran

31/01/2012 Marcha contra la revocatoria

05/04/2012 Entrega de firmas para la revocatoria

19/04/2012 2° Paro de transportistas de Lima

15/05/2012 3° Paro de transportistas de Lima

02/07/2012 4° Paro de transportistas de Lima e implementacién de Ord N°1599
16/08/2012 5° Paro de transportistas de Lima

25/09/2012 Marcha de apoyo a Susana Villaran y contra el anunciado paro de transportistas
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26y 27 /09/2012 6° Paro de transportistas de Lima los alejados de la mesa técnica

04/10/2012 Se ratifica validez de firmas para la Revocatoria

13/10/2012 El JNE anuncia la fecha para llevar a cabo el proceso de revocatoria
24/10/2012 7° Paro de transportistas de Lima

25/10/2012 Desalojo de "La Parada"

12/12/2012 Lanzamiento de la campafia "Rostros y voces por el No"

10/03/2013 Debate entre las ideas de los promotores del "Si" y del "No"
17/03/2013 Revocatoria de MML. Resultados No 51.2% y Si 48.8%

02/04/2013 Reordenamiento en la Av. Javier Prado

25/04/2013 Juramentacién de regidores accesitarios

16/08/2013 8° Paro de transportistas de Lima

10/10/2013 Presentacion de candidatos/as a regidores de la lista de aliados de Susana Villaran
24/11/2013 Nuevas elecciones en Lima Metropolitana (solo regidores)
28/12/2013 Juramentacién de nuevos regidores

27/02/2014 9° Paro de transportistas de El Callao
06/01/2014 Juramentacion de regidores post NEM

07/05/2014 10° Paro de transportistas de Lima

06/06/2014 Susana Villaran lanza su candidatura buscando la reeleccion en Lima
18/06/2014 11° Paro de transportistas de Lima

01/09/2014 Inicio de actividades del "Corredor Azul"

06/10/2014 Se anuncia que Luis Castafieda gana la alcaldia con 50.7%

Los momentos de la coyuntura a los que les daremos especial atencion son los que
tuvieron mas impacto tanto para la ciudadania, la prensa, la propia gestién y los actores
institucionales. Asi se analiza el proceso de eleccion: la competencia entre Susana
Villaran y Lourdes Flores, la presentaciéon del Informe de Lima: que podria haber
causado el conflicto con la gestion de Castafeda, la revocatoria, y los efectos de los

multiples paros, para cerrar con el anuncio de la reeleccioén.

3.1.1. La Eleccién Municipal 2011

Esta investigacion determina el inicio del periodo a estudiar en la agenda politica de la
gestion municipal de Villaran. Se ha visto que la planificacién del tema de transporte se
da desde antes, en la campana electoral, por lo cual se debe revisar los incidentes de

las elecciones municipales en la capital.

Susana Villaran era casi invisible en las encuestas de la campafia municipal hasta que

el ex alcalde del Callao, Alex Kouri, fue retirado. A partir de ese momento, ella empieza
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a tomar fuerza y llega a elevar su porcentaje, perfilandose como una persona no ligada
en las clases altas, que entiende la problematica de las clases sociales bajas, en
contraposicion a la candidata que mas peso tenia en ese momento, Lourdes Flores

Nano.

La apelacion a planes de gobierno y a orientaciones ideoldgicas se haria en
funcién de esas claves espectaculares: para sumar o restar en la construcciéon de
las representaciones individuales de cada candidato, para constituirlos en héroes
o villanos. (...) . Las claves mediaticas de comprension de los actores politicos
pueden no determinar la eleccion, pero definitivamente influyen dotando de
criterios dominantes para la evaluacidon que los ciudadanos hacen de sus
instituciones durante y mas alla del ritual electoral. Asimismo, esta contienda fue
un ejemplo de que a veces la politica deja de expresarse como una competencia
entre adversarios de derecha e izquierda, para convertirse en una batalla entre
quienes estan dentro y quienes fuera, quienes pueden ser llamados antisistema.
Desde esa perspectiva, se trata de invalidar al oponente no a partir de las idas que
representa, sino a partir del grupo que lo sustenta. (Garcia En Meléndez, 2011:
290,303).

En el proceso electoral se expone un Plan de Gobierno en el que si hay propuestas
relacionadas al transporte publico, este tema es el central de esta tesis. Ademas de las
medidas que propuso para mejorar el transito en general, como el reordenamiento del
trafico, la continuacién del proyecto Via Parque Rimac -antes Linea Amarilla-, los anillos

viales en la periferia de la ciudad, etc.

Una de las criticas que recibié Villaran fue que en la Confluencia, donde Fuerza Social
aportaba la candidata, la mayoria eran técnicos, pero en aparato politico y bases
territoriales la situacion era deficitaria, si no lamentable: citando la frase textual, “no
tienen gente”. Ese vacio fue suplido por los miembros de otros movimientos #'en Lima,
y si bien es cierto que hubo mas movilizados que militantes, con mayor experiencia en
acciones colectivas que los escasos y dispersos militantes de Fuerza Social. (Ledn En
Meléndez, 2011: 125)

40 L3 campafia pasada fue tremenda, medidticamente imparable. Que todos los dias te disparen, durante
60 dias, es muy fuerte. E imaginate que finalmente lo que me bajé no fue eso sino fue el poto-audio. Me
mato, fue una ilegalidad, éno es cierto? Bayly me bajé un poco, me quito unos puntos, pero el poto-audio
si me mato; fue, pues, tremendo error estar diciendo “no quiero ser alcaldesa.” (Ramos, 2014:48) Extracto
de la entrevista a Lourdes Flores Nano.
41 Lima Para Todos, Tierra y Libertad y Movimiento Nueva lzquierda
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3.1.2. Hitos que le generaron rechazo

Acerca de los cambios en las oportunidades de eleccion a lo largo de un gobierno, Elder
y Cobb sefnalan que “las oportunidades tienden a ir y venir periddicamente segun los
imperativos de la politica electoral del momento. Llegan a su maximo durante el primer
afo de gobierno y decaen en los afios posteriores hasta que se aproximan nuevas
elecciones”. (1984: 99) Este aporte ayuda a entender por qué en ciertos momentos de
la gestién se observé una mayor presencia del tema de la Reforma del Transporte, no

solamente en los medios de comunicacion, sino en las acciones politicas de la gestion.

Lo importante de la comunicacién politica, y lo que esta investigacion busca resaltar, es
gue la ciudadania, si bien no puede ser parte de todos los hechos que acontecen en su
sociedad, si puede sentirse interpelada y estar dispuesta a participar, si es que existe
un esfuerzo de los medios y la clase politica de acercarse y no solo tener el monopolio
del discurso publico, como afirma Halpern (1993:28-30). (Venero, 2014: 9)

Asimismo, el sistema politico genera hechos que son noticias, pero también produce
hechos que buscan comunicar, porque afectan a la sociedad y validan la legitimidad
obtenida al haber sido elegidos autoridades. Los politicos saben que decidir es influir,

no solo representar o ejecutar para el publico, es influir en el ciudadano.

Para Farré (1999:93), el poder social se reconoce como hecho politico mediante los
procesos de negociacion entre lo publico y lo mediatico, dada la reinterpretacién que se
da a los significados. Sin embargo, la parte mas importante de la comunicacion politica
recae en el ciudadano, que es el sujeto y objeto de la informaciéon, como remarcan
Mujica (1967:31) y Gomis (1997:20). El individuo es al mismo tiempo el ciudadano

politico y el publico de los medios.

3.1.2.1. Los paros

Como se menciond antes, los paros fueron organizados por los transportistas opositores
a la Reforma del Transporte que se habian sentido traicionados por Villaran. Se
presentan las opiniones de los entrevistados sobre estas medidas de protesta que se
repitié y propuso con alta frecuencia durante toda la gestién. Como muestra la tabla 09,

se contabilizé 11 pero esta cifra es variable segin a quién se le consulte:
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Maria Jara, exgerenta de la GTU: Nos hicieron 16 paros y abordabamos la
problematica de manera puntual con los representantes, en estas mesas
técnicas, en las calles y hasta politicamente. Se hizo un trabajo con los distintos
actores super intenso, incluso con la policia. Desde un dia antes teniamos
protocolos de intervencion y nunca lograron paralizar la ciudad ni hacernos

retroceder. (Venero, Paloma. 2018 Entrevista. MJ)

Juan Tapia, expresidente de Protransporte: Se empezd con un proceso de
huelgas y la ultima la suspendieron porque nadie pard. Eso demostré que ellos
mismos se dieron cuenta que podian cambiar y ser parte del nuevo sistemay a

muchos les cambid la vida (Venero, 2018 Entrevista. JT)

Marité Bustamante, exregidora: Todos teniamos que estar en la base de
operaciones de Protransporte para monitorear el desarrollo de los paros y
reportar cual era la situacion de afectacion por zonas, si habian hechos de
violencia o cualquier incidente. Los paros no marcaron un retroceso, eso me
alegra, porque no se logré que una mafia ganara la oposicion a la Reforma, pero
me preocupan las condiciones por las que el sector es tan débil. Estamos en un
sistema que no genera asociatividad, es dificil hacer un paro en la ciudad de

todas maneras. (Venero, 2018 Entrevista. MB)

Angel Mendoza, representante del Corredor de Javier Prado: Los paros no
afectaron, nos hicieron un gran favor, los 14 que se dieron generaron indignacion
en la poblacion y fortalecieron la Reforma. Hay que agradecer a Rau Rau, fue
una muestra clara para cohesionar la ciudad y que se continué con la reforma.
Pero si fuimos victimas de los actos de desorden que nos generaron pérdidas y

dafos materiales. (Venero. 2018 Entrevista. AM)

Estos testimonios muestran que la oposicidon de los actores privados fue persistente,

pero no tuvo la fuerza o presidn necesaria para truncar el proceso y mas bien les dio

una imagen a los propios huelguistas de desesperacidon y necesidad ante el cambio.

También se pueden destacar acciones de contencién de la municipalidad, esta no

lograba visibilizarse como parte del cambio de la Reforma sino aminorar el problema del

momento a los usuarios de transporte publico.
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3.1.2.2. Larevocatoria®

La revocatoria contra Susana Villaran y los regidores/as de Lima Metropolitana fue
anunciada, con la recoleccion de firmas en enero del 2012y luego convocada por el
Jurado Nacional de Elecciones (JNE) para octubre del mismo afo. Estuvo motivada por
el descontento de un sector de la poblacién frente a la aparente falta de obras,
percepcion alentada por actores politicos que veian como peligrosas las reformas
planteadas. A partir de ese mes y hasta que se realiz6 dicho proceso en marzo del 2013,
Susana Villaran, a diferencia de lo hecho los meses previos, convocé a diversas fuerzas
politicas para iniciar una campafa que busque, no solo impedir la revocatoria de la

alcaldesa, sino también la de los 39 regidores/as, es decir incluyendo a la oposicion.

Para Vergara, el centro del problema fue no hacer politica, tomar decisiones y hacer
negociaciones con otras fuerzas, porque efectivamente ni la ciudad se sumi6 en el

desgobierno, ni una campafa todopoderosa arruiné la simpatia de Villaran.

Entre la gestion publica y la relacion con los medios (los problemas de “imagen”)
gravita el mundo de la politica, el de las decisiones y estrategias decididas a puerta
cerrada. Ese espacio es el que no ha funcionado. De ahi surgi6 el naufragio de
Villaran. A los politicos y sus asesores les encanta diagnosticar sus antipatias

como problemas de “imagen”. (Vergara, 2013:257)

Para la revocatoria, se contratd a publicistas extranjeros para disefiar la campafia y se
buscd incluir artistas, intelectuales, etc. La campana fue, a sugerencia de los publicistas,
simplemente “No”. A partir de ahi, los pocos cuadros politicos con los que contaba el
partido de Villaran, Fuerza Social (FS), se abocaron casi por completo a la campana
politica: dirigirla, coordinar con otras fuerzas o hacer una red de contactos. El problema
es que eran los mismos que tenian algun cargo en la gestion municipal lo que, para

algunas personas, significé que el trabajo en la MML tuviera problemas y mas retrasos.

42 Es el proceso del sistema democratico que permite que los ciudadanos puedan pedir un proceso de
consulta para que continle o no las autoridades municipales. Este proceso es comun en el pais pero fue
la primera vez que se realizaba en Lima y generé el debate para reevaluar el mecanismo.
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Tabla 10: Composicién de Regidores del inicio hasta la Revocatoria

Partido Politico Elegidos Revocados Accesitarios  Elegidos (Nem) Nuevo
Enero 2011%  17/03/2013  26/03/2013*  25/11/2013 Concejo

Fuerza Social 21 20 17+1=18 2 (+1) 3
Partido Popular Cristiano 13 2 5+11=16 7 (+11) 18
Restauracion Nacional 2 0 2 2 2
Somos Peru 1 0 1 6 (+1) 7
Cambio Radical 1 0 1 1 1
Siempre Unidos 1 0 1 2 (#1) 3
Pera Posible* - - - 3 3
Accion Popular* - - - 2 2
TOTAL 39 22 39 39 39

Elaboraciéon propia.  *Obtuvieron representacion soélo después de la revocatoria.

El Concejo Metropolitano de Lima sufrié varios cambios, cuando se dio la revocatoria
salieron 29 regidores situacion que no se habia dado antes en la capital. Entraron en su
reemplazo accesitarios interinos y luego de las Nuevas Elecciones Municipales (NEM)

la distribucidén en proporcion de partidos cambio.

El panorama del Concejo cambid, a raiz del proceso de revocatoria, varias veces en la
gestion de Villaran. De ser mayoria pasaron a ser la tercera fuerza con solo tres

regidores a pesar de ser el oficialismo.

El Unico regidor que se mantuvo durante los cuatro afios fue Hernan Nunez. Pasé, de
ser regidor para convertirse en teniente Alcalde y al final también presidio la Comision
de Transportes, donde se luché para poder aprobar todas las medidas para que la

Reforma no se detenga. Por eso, comenta su experiencia en este proceso de transicion.

La revocatoria distrajo la gestion, porque varias propuestas generaban rechazo de
por si y porque sobre todo afectaban intereses econdmicos. En el desarrollo
urbano se sentian afectados desde las inmobiliarias hasta los invasores de
terrenos, los duefios de las rutas de transporte con la Reforma del Transporte pues

iban a lucrar menos y los duefios de vehiculos tenian que renovar. En La Parada

43Revisar la lista completa de regidores iniciales en el anexo 7.4.

44 Esta suma es de los que entran de accesitarios mas los que quedaban de cada partido. Los accesitarios

estuvieron 9 meses en el cargo hasta las NEM. Los nuevos regidores juramentaron el 6 de enero del 2014.
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la reorganizacion del mercado mayorista cambiaba un orden preestablecido.
Entonces eran procesos que tuvieron posiciones en contra desde el principio si a
eso le sumas los operadores politicos y los pocos recursos ya no solo era
gestionar los problemas de calidad sino los ataques politicos de la oposicion en la
MML y la prensa. Al inicio parecia que si salia la revocatoria y eso de todas
maneras distrae de los objetivos que se plantearon para la gestion. EI Concejo se
empez6 a politizar mucho mas en el contexto de la revocatoria. Habia un debate
especial por sacar los temas y muchos aprovechaban las camaras. Al final solo
quedamos tres regidores y era la inseguridad absoluta para sentir que podiamos
gobernar y la administracion no tenia la garantia politica de que todo iba a salir.
(Venero, 2018 Entrevista.HN).

Por su parte, Marité Bustamante fue primero regidora accesitaria y luego ganoé en las
Nuevas Elecciones Municipales (NEM), ella hace una critica mas al sistema que al caso

especifico:

En la revocatoria si participo en el comité juvenil por el NO y luego fui accesitaria
durante 8 meses. La revocatoria tiene un efecto muy agresivo que es quitar la
mayoria que garantiza la gobernabilidad. Nosotros quedamos solo tres y era
agotador, pero la oposicion era diversa y sus conflictos internos o ansias por
protagonizar terminaron por quitar peso a sus argumentos. (Venero, 2018
Entrevista. MB)

Cabe destacar que la revocatoria fue percibida, por muchos como una venganza y un
retroceso, por el gasto de dinero que implicaban las nuevas elecciones y la pérdida de
tiempo para la gestién de Lima. En ese grupo se podria identificar al PPC, que aun
siendo la mayor oposicion apoyaba la campana del NO, “Lima NO puede parar’. Como

sefialé Lourdes Flores, el PPC apoy6 la campafa de la NO revocatoria

Por eso yo me siento tan orgullosa de lo que hicimos en la revocatoria pasada,
porque fue una forma de decirle a la gente “esto es ser un demécrata. Perdi las
elecciones, no me diste la razon, se la diste a otro; venga, eso es la democracia,

aprendamos a vivir en ella. (Ramos, 2014:51)
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Si bien fue un proceso largo y que tuvo una pugna politica sobre qué queria y qué le
daba Villaran a la ciudad de Lima. La revocatoria NO pasé y Villaran terminé su mandato

implementando cambios y acelerando su trabajo.

3.1.2.3. Anuncio de reeleccidon de Villaran

La ex alcaldesa de Lima habia prometido que si no la revocaban no se presentaria a la
reeleccion. Pero se justifico diciendo que lo hacia para que “la ciudad no caiga en manos
de intereses privados”, optd por ser candidata de un movimiento provincial en las
elecciones del 2014, Dialogo Vecinal, porque Fuerza Social habia perdido la inscripcion

tras las elecciones del 2010.

Maria Jara: Las criticas a Susana Villaran si afectaron al sector transporte y a la reforma.
A ella la criticaban por ser roja, por ser de izquierda, la derecha no lo toleraba, eso era
clarisimo. Hubo varios errores como un exceso de confianza y la revocatoria fue terrible,
no habia mucho que exhibir en otros sectores y el tema del transporte fue todo el foco y
se puso peor cuando ella decide reelegirse. Yo le dije que asi le ponia punto final a la
reforma, porque la estaba politizando, en vez de terminar bien y poder avanzar lo mas

posible

Esto sin olvidar que también trabajé en varios otros temas urgentes en la ciudad como
el mercado de la Parada, el parque del migrante, los parques zonales, la reurbanizacion
la ciudad, el plan zanahoria, entre otros. Buscé combatir la informalidad y modernizar la
ciudad como lo anunciaba desde campania, pero la percepcion fue que no concluyd nada
debido a que sus propuestas eran de largo aliento y no inmediatas como la necesidad

de los ciudadanos.

3.2. Politizando la reforma

3.2.1. Presentacion del "Informe de Lima"

En marzo del 2011, Susana Villaran presenté ante el Concejo Municipal el Informe Lima
N°1 para dar un informe de la gestién anterior, los ocho afos de gestidon de Luis
Castafieda Lossio. Ella se mostroé firme en su voluntad de ser transparente y cumplir su
funcion. Desde afuera se leyd que queria dinamitar al que en ese momento era
candidato presidencial. Castafieda, como era de esperarse dijo que su descenso en las

encuestas de las elecciones presidenciales se debio al informe presentado por Villaran,
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lo consideré una jugara politica para dafiarlo*. Si es que no habia un resentimiento
previo este hecho fue suficiente para crear una rivalidad. Por lo tanto, no fue extrafio

que luego se dijera que la revocatoria la propuso él.

Fue un mal calculo creer que denunciar la corrupcion de Castaneda seria un
trampolin a la popularidad. Y al lado de esta postura llegaron en bloque una serie
de decisiones que convirtieron a la municipalidad en un ejemplo de transparencia
en el Estado: la municipalidad elimind los sombrios atajos que permitian construir
obras saltandose los procedimientos regulares; desaparecieron los tranquilizantes
avisos que ella solia prodigar a la prensa amiga; se esfumaron los paneles que
suelen publicitar la figura del alcalde en la via publica; las sesiones del Concejo
empezaron a ser transmitidas en vivo, lo cual excitdé a los concejales opositores
que ya no debatian en el anonimato sino ante esos poderosos estimulantes que

son las camaras. (Vergara, 2013:259)

Durante el gobierno de Villaran se hizo de conocimiento publico el caso Comunicore,
que le resto varios puntos de popularidad a Castaneda cuyo respaldo se precipitd del
28 al 13%, entre el 17 de enero y el 28 de marzo. Su debilidad era la incapacidad para
atraer al electorado de clases altas y de clases muy bajas, por lo que siempre se lo
identificé como un candidato para el nivel socioeconémico C (Meléndez, 2011: 191). De
esa manera, Villaran se gana a Castafieda como enemigo y también al sector que le

gusta la politica ejecutiva mas que discursiva.

Ademas de sentir afectada su imagen y sus posibilidades en la campafa presidencial,
parecia que Castafieda quiso dejar en claro con quién se estaba metiendo Villaran.
Como se veria después, el porcentaje de desaprobacion con el que ella termina gestion
era justamente el que él mantuvo como aprobacién tras sus ocho afios en el sillon

municipal.

4> Noticia de Panamericana 2011 Luis Castafieda Lossio: informe de Susana Villardn sobre gestion en Lima
afecto mi campaia
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3.2.2. Castafieda Lossio: durante y después de Villaran

Como se menciond antes, tras el Informe de Lima los roces se hicieron presentes entre
el exalcalde y la nueva alcaldesa de Lima. Eso se hizo mas evidente ante las diferencias
de gestion cuando se las compara. Como sefalan Patriau (2011) y Vergara (2013),
Castafieda se dio a conocer por sus obras haciéndolo muy popular, enfocado en los
distritos pobres, sobre todo haciendo escaleras en los cerros e instalando hospitales de
la Solidaridad.

Castarfieda tiene un modelo de politica muy distinto al de Villaran. Eso también
afectd a la poblacion al valorar la gestion de esta ultima por no entender cémo o
qué estaba haciendo al no ver obras tangibles. La obra publica como amague de
vinculo es clave para construir una imagen de politico efectivo, de gestor y
constructor de un electorado cautivo en determinado segmento de la poblacion.
(...) Castaneda durante todo este tiempo no construyé un partido, pero si una

imagen mediatica. (Meléndez, 2011:38)

Esto no responde solo a una preocupacion por la buena imagen, sino a su reconocida
tendencia de priorizar el aspecto técnico por encima de los elementos politicos,
necesarios para garantizar un crecimiento urbano planeado y ordenado, que vele por la

seguridad y calidad de vida de los ciudadanos.

Como sefiala Vergara (2013:290), “La derecha amarilla es una derecha mas transversal
socialmente: escribas y duefios de peridédicos sanisidrinos, alcaldes distritales
opositores a Villaran y, abajo, el vasto elector D-E. Digamos, una coalicion filosofica y
electoralmente marcada por el amarillo de Castafieda. Cada uno tiene intereses

distintos, pero la tirria a Villaran ha ejercido un poderoso magnetismo en todos ellos.”

Meléndez da caracteristicas de Castafieda que permiten identificar las razones que no
tomé en cuenta Villaran antes de ser tan confrontacional. El heredé de la politica del 90
el efectismo de las obras publicas, logra enganchar con un electorado anti-politico, con
un sector que se ha consolidado de espaldas al Estado y que simpatiza con la eficiencia
y el pragmatismo de un técnico administrador que no “hace politica”. La extension de la
clientela ha sido limitada en el C y D que es la mayoria limefia y que se expresa en el
80% de popularidad que tuvo como alcalde hasta el ultimo dia de su gestion (2011:7,24,
33)
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Por estas razones se puede delinear que, ademas de su nueva campainia electoral a la
municipalidad 2014, iba quedando claro que cuando él ganara no iba a continuar con la

Reforma del Transporte, era su mejor “venganza”, asi lo comentan los entrevistados:

Juan Tapia: Castafieda se la tenia jurada a Susana [Villaran], los problemas
entre ellos eran tan grandes que era imposible buscar un punto medio y quedd
muy claro que él no iba a seguir la Reforma, a pesar de que tuvo la oportunidad

de ser un estadista. (Venero, 2018 Entrevista. JT)

Maria Jara: Cuando ya se conocia al nuevo alcalde, nos reunimos seis veces
para hacer la transferencia y les explicamos a los equipos de Castafieda en qué
consistia la Reforma, porque queriamos que continde, pero como me imaginé
ellos no iban a querer hacerlo. Hay un odio visceral de la gente amarilla contra
cualquiera, yo he enfrentado cinco o seis procesos penales. (Venero, 2018
Entrevista. MJ)

La tercera gestion de Castafieda culmina en diciembre 2018 y se puede hacer una lista
de los resultados contra la Reforma del Transporte, como es: la no continuidad de
corredores de integracion y aproximacion porque fueron canceladas. Pero esa misma
mayoria que no fiscalizé la superposicion de rutas con el transporte publico tradicional
especialmente al Metro de Lima y al Metropolitano. Volvio al sistema de autorizaciones
administrativas para los transportistas tradicionales y les amplié el permiso por tres afos
mas a las combis y custers. Asi anuld la reestructuracion de rutas y no hizo nada para

poder reducir la flota y permisos de las combis que circulan en la ciudad.

3.3. Reflexiones finales: El problema del transporte: al timén o bajo

las ruedas
Lima es una ciudad compleja y entre los muchos problemas que urgen resolver, es muy
importante reconocer que el transporte tomé tanta relevancia en la gestiéon de Villaran,

siendo una de sus principales acciones a lo largo de su gestion.

Lo ideal para llegar a un sistema seguro en de transporte en la ciudad capital seria
articular los objetivos y las metas dadas desde el Ministerio de Transportes y
Comunicaciones, la Municipalidad Metropolitana de Lima y la Municipalidad Provincial

del Callao. Se deberia buscar que dichas disposiciones se complementen entre si,

101



ofreciendo una solucién integral para el transporte urbano. Sin embargo, dicha
coordinacion no llega a ser mas que una intencion por parte de dichas entidades hasta

ahora.

La realidad muestra que existe una conexion entre lo formal, lo informal y lo delictivo,
pues son elementos que interactian continuamente dentro de la sociedad. Reconocer
su existencia no es una solucion, pero si el primer paso para llegar a una. Dentro del
caos del transporte de Lima se centran elementos del “proyecto reglamentador” como
el tren eléctrico, el Metropolitano. Al mismo tiempo, se presentan otras iniciativas
menores, pero no por eso menos importantes o necesarias, como la obligatoriedad del
uso de cinturdn de seguridad, el respeto y espacio para los peatones que estan a medio

camino, por ese cruce de esos dos mundos. Segun Martuccelli:

(...) el programa economico neoliberal y la liberalizacion del transporte que
propicid, en la medida en que se disocid del proyecto reglamentador, alimenté una
explosidon de practicas informales. Una manera de recalcar la necesaria
articulaciéon entre las dos logicas y la importancia y autonomia de Ia

reglamentacion. (Martuccelli, 2015: 187)

El autor resalta la importancia de atacar el problema no solamente desde una
perspectiva técnica o fisica, sino también desde un aspecto politico, que permita unir los
esfuerzos que se desarrollan para lograr la meta de mejorar la calidad de la movilidad
en Lima. Se puede afiadir que ese trabajo y voluntad politica debe pasar por la
articulacién de la gestién publica en los distintos niveles del Estado para lograr los
objetivos de una movilidad inclusiva y segura para los y las ciudadanas. Es necesario
entender que si cada municipio va por su cuenta sera dificil cumplir las politicas publicas
de largo plazo. Debido a que estas deben trazarse en relacidn con objetivos nacionales

comunes.

El caso del Corredor Azul, dentro de la Reforma del Transporte, muestra lo complicado
que es la cultura institucional y social para lograr el cambio, pero también es el ejemplo
que puede mostrar que con voluntad politica se hace. Como se mencioné en el primer
capitulo, el transporte es un gran sector para trabajar la identificaciéon de actores e
intereses porque cambia y crece con la ciudad y las necesidades de los usuarios, asi
como se esta extendiendo a otras ciudades en la medida que en estas crece su

desarrollo y densidad.
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Cabe recordar que la alcaldesa Villaran termin6 su mandato con 82% de desaprobacion,
segun la encuestadora GFK*6. Esto debido a que para los limefios no hizo nada, segun
una encuesta de Ipsos Peru.*” Para la eleccion municipal del 2014 el tema del transporte
publico y si se seguiria 0 no con la Reforma del Transporte, era uno de los temas
centrales de las propuestas y los debates de los candidatos. Para las elecciones
municipales del 2018 se mantiene como uno de los principales temas de discusion,
debido a que la tercera gestién de Castafieda no avanz6 ni cerr6 muchas de las
propuestas de Villaran y tuvo medidas de retroceso como ya se senal6. Esto muestra
que hay avances, pero se necesita una respuesta integral para los 43 distritos de Lima

Metropolitana y que no se deje de lado a la region Callao.

Una vez que Villaran dejé el poder del sillon municipal, y Castafieda lo recuperd, mucho

de lo planificado se quedd en el papel, sin llegar a ejecutarse. Esto se debe a que:

(...) muchas veces las politicas no sobreviven a los cambios de gobiernos a pesar
que los planes se publicitan como metas de largo plazo (...) las politicas siempre
son publicas, tienen que ver con las cosas publicas, donde el Estado como el ente
rector define cual es el rumbo que los privados dentro de su libre iniciativa deben
desarrollar, dicha suma de esfuerzos individuales convergen en una sola causa,
para conseguir los objetivos nacionales planteados en cada una de las actividades

econdmicas. (Flores, 2009:2)

Sin embargo, considerando lo que dice Flores como una meta, en nuestra realidad
quienes llegan al poder suelen hacerlo con una lista de favores que deben devolver,
pues corresponden a intereses particulares. Esos intereses también estan relacionados
al sistema informal del cadtico transporte que estuvieron detras de la campana de quien
resultdé ganador. Por eso, y como una consecuencia hatural se abandoné sobre todo el
proyecto de cambio de la ciudad, al menos en lo relacionado al transporte®®. El resultado
se puede apreciar en la siguiente figura, en la cual se observa qué se planeé y qué se

llegd a hacer en cada una de las gestiones ediles.

46 Encuesta GFK: 82% desaprueba gestion de Susana Villaran (Canal N,2014) Ver anexo 7.5
47 Balance municipal: ¢ Fue realmente tan mala la gestién de Susana Villardn? (Semana Econdmica,2015)
48 Dirigentes como Rau Rau también recogieron firmas para la revocatoria y si bien, luego no apoyaron a
Castafieda el 2014, su posicién se incliné en contra de la Reforma del Transporte.
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Figura 06: Diferencias entre planificacion y ejecucion, gestiones de Villaran y Castafieda

Fuente: MML y Proinversion, (2011)

El retorno de Castafieda significo el regreso al modelo usual de relaciones entre Estado
y ciudadania, un vinculo caracterizado por el populismo y la aversion a los controles y
la fiscalizacion institucional. Esta dinamica perversa ha evitado que los problemas de la

ciudad hallen una solucion coherente y logica (Vergara, 2008:54, 75).

El plan de gobierno de Solidaridad Nacional, el partido del reelecto alcalde, sefialaba
que continuaria con los sistemas de corredores y otros del sistema integral de
transporte. Sin embargo, Castafieda también sefalaba la implementacién de nuevas
rutas en la Av. Evitamiento y la avenida Brasil del Metropolitano, cuya ruta troncal recorre
hoy la via expresa de Paseo de la Republica, dejando en stand-by el plan disefiado por

la gestion de Villaran“®.

Casi al final de la tercera gestion de Castafieda, se han implementado recién los 5
Corredores Complementarios® pero sin cumplir cabalmente los contratos, sobre todo
en el sentido de liberar la competencia del transporte publico tradicional de estos tramos,

el reordenamiento de las rutas para los buses y custers y la fiscalizaciéon para evitar la

49 Balance municipal: ¢ Fue realmente tan mala la gestién de Susana Villardn? (Semana Econdmica 2015)
50 Y51 corredor Verde inicia operaciones desde Cercado de Lima a San Miguel, recorrera las avenidas
Grau, Venezuela, Universitaria, La Mar, Precursores hasta Insurgentes. (El Comercio 2018)

104



proliferacién de los colectivos piratas, pues son informales, muy inseguros y agravan la

congestion vehicular.

Como seiiala el diario EI Comercio (2018)°, recién en setiembre del 2018 el Corredor
Morado completdé su ruta, luego de mas de un afo y medio de funcionamiento; el

Servicio 404 llego a la Av. Brasil, hasta Magdalena desde en San Juan de Lurigancho.

Ademas, siguen operando los corredores Tacna - Garcilaso - Arequipa (Corredor Azul)
y Javier Prado - La Marina - Faucett (Corredor Rojo). Este ultimo cobra S/1.70 en el
pasaje general. Asi también, esta el Corredor Amarillo que va desde la Av. Javier Prado
con Evitamiento, en Surco, hasta la Av. Canta Callao, en el distrito de San Martin de

Porres, el Servicio 107, cuesta S/2.50 en pasaje general.

Con esta actualizacion de la informacion de la implementacién de los Corredores
Complementarios, al final de la tercera gestion de Castafieda y cuatro afios después de
la implementacion del Corredor Azul, es relevante destacar que el exalcalde no pudo
deshacer la Reforma del Transporte aunque lo hizo a su manera, lentamente y sin que
resonara mucho, porque fueron los candados de los contratos y las licitaciones que se
dejaron listos en la gestion de Villaran, los que hicieron que tenga que cumplir con estos
requisitos, muy a su pesar, y sin hacer una gran campafia del cambio y orden para la
ciudad. Ademas, como se sefala, con la gran ausencia de fiscalizacion para que el
transporte tradicional, sea publico - custers y buses- o privado -taxis y colectivos-

necesaria para la ciudad con una movilidad integrada y segura.
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CONCLUSIONES

Villaran dejé de lado el rol reactivo del Estado, asumiendo una posicién de
reordenamiento del transito. Esta nueva posicién se vio acompafiada del apoyo de los

transportistas y del enfoque social de la ideologia de su partido.

Parte del éxito de la Reforma del Transporte se debe a transportistas, duefios de ruta,
propietarios de vehiculos, choferes y cobradores. Estos actores se involucraron con el
proceso y mantuvieron la articulacién entre Protransporte, la GTU y el Concejo

Municipal.

Debe resaltarse la capacidad de negociacién y el empoderamiento de los transportistas,
quienes fueron capaces de sortear ciertas vallas burocraticas con el fin de proteger sus
derechos, asegurando la continuidad de la Reforma. También es necesario sefialar la
actitud negativa de los transportistas del Callao, quienes motivados por malas
experiencias previas provocaron 14 paros. Sin embargo, dichas medidas hicieron que

la ciudadania dejara de apoyarlos, en lugar de unirse a su causa.

El gobierno central le dio la espalda a la Reforma del Transporte, lo cual se ejemplifica
en el interés del MTC por desarrollar otros proyectos en vez de plantear medidas
articuladoras convocando a otras entidades como la Policia Nacional para cumplir su

funcion fiscalizadora de evitar infracciones y la invasion de colectivos piratas.

Paralelamente a la Reforma del Transporte, como un proceso politico y social, se
observd también el mejoramiento de la infraestructura vial en avenidas principales y
rutas de aproximacion. Se debe entender la Reforma del Transporte como una politica
publica integral y completa, que no era solo solo la implementacion de los Corredores,

que incluso buscd articular con el tren eléctrico, aunque sin éxito.

Esta tesis ha planteado incluir los hechos de coyuntura como factores que afectan la
realidad politica, econdmica y social de la gestidén municipal. Para este caso el proceso
de la revocatoria es uno de los principales hechos que impacta y modifica los escenarios

para los actores, tanto publicos como privados.

El proceso de revocatoria le quitdé tiempo a la gestion de Villaran, asi como impulso la

urgencia a las acciones que se estaban desarrollando. El impacto mas notorio de dicho
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proceso fue la reduccion de la cantidad de regidores oficialistas, por lo que se replanted

el equilibrio politico, dado que pasaron de ser 21 a solamente tres.

Para sobrellevar el escenario de la revocatoria, en los distintos momentos fue
fundamental el apoyo de los actores principales: transportistas, duefios de ruta,
propietarios de vehiculos, choferes y cobradores, que entendieron la necesidad de
ordenar el transporte como una forma de hacer respetar sus derechos y prestar un mejor
servicio a la ciudadania. Asi, no se logré romper la articulacién de la gestion de
Protransporte, la GTU y el Concejo Municipal con el objetivo de aprobar el marco
normativo y sacar adelante los procesos de concesiones para los Corredores
Complementarios dejando implementado el Corredor Azul, en setiembre del 2014, como

la muestra de lo que se podia lograr con la Reforma del Transporte.

Otro hecho coyuntural trascendental fue la decision de Villaran de postular a la
reeleccion, que jugd en contra de la Reforma del Transporte que buscaba avanzar, pues
provocé que los medios le dieran una mayor cobertura a los puntos flacos de dicho
proyecto, como los pasajes, los paraderos y la frecuencia de servicio del Metropolitano

y los corredores complementarios.

Los medios de comunicacion, por su parte, se mostraron abiertamente criticos a la
gestion de Villaran, asegurandose de propagar las noticias que peor retratasen la
Reforma del Transporte, en lugar de dar informacién sobre el nuevo servicio y alentar la

necesidad de un cambio.

Esta Reforma no fue perfecta, tuvo muchos errores y se aceleré el proceso de
implementacién del Corredor Azul, para no perder la oportunidad de dejar una muestra
de lo que se puede lograr con orden y visién de ciudad, pero ademas tratdé de dejar
candados para que el siguiente gobierno municipal no pudiera deshacerla rapidamente,
como se ha comprobado. Ademas, se reconoce como politica publica porque se
articulaba con la planificacion de la ciudad (PLAM 2035) y con el enfoque de la movilidad
urbana sostenible que ve al transporte como eje articular de la cultura y la seguridad de

una ciudad.

Entonces, se puede afirmar que la Reforma fue una politica publica, debido a que
involucré cambios a diferentes niveles politicos y sociales. Al mismo tiempo que busco

mantenerse estable en el tiempo a pesar del cambio de gestion, buscd convertirse en la
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respuesta a largo plazo frente a los numerosos problemas del transporte publico de la
ciudad capital, implementando los buses de los Corredores para asegurar un cambio

hacia la movilidad urbana sostenible.

Esta politica publica, planteaba de manera integral, solucionar la gran congestion,
incremento de la velocidad de transito, disminucion del tiempo de viaje, reduccién de la
contaminacion ambiental y, sobre todo elevar la calidad del transporte publico, no solo

para los operadores sino también y especialmente para los ciudadanos.

Finalmente, es necesario recordar que el desarrollo de politicas publicas -formulacion,
disefio e implementacion- es responsabilidad del Estado, tanto a nivel central como
municipal, el mismo que durante afios asumié un rol evasivo al momento de encarar los

problemas del transporte publico.

Por eso, el Corredor Azul es muy importante porque en el enfoque de esta tesis, permite
conocer los pasos previos e identificar a los actores, sus posiciones, los escenarios aun
con las criticas y errores fue la forma de poder mostrar que se podia cambiar la realidad
del transporte caotico y dejar una muestra de como funcionarian los demas Corredores
Complementarios. Esta investigacion ha servido para resaltar la importancia de este tipo
de politicas, al mismo tiempo que se resalta la forma como los medios retratan este tipo
de eventos, que juega un rol importante en la aceptacién de los cambios por parte de la

sociedad.

Cerramos esta investigacion esperando pueda constituir no solo el analisis de la
situacién del transporte a nivel de la capital, o una introduccién para ver la necesidad de
mapear los actores en la etapa de formulacion de las politicas publicas en el sector, sino
también para nuevas investigaciones y que indaguen sobre la relacién entre politica
peruana en el escenario de politicas publicas de transporte no solo urbano sino de
carga, interprovincial, fluvial, etc. Dado que, la movilidad y el transporte son parte de la

articulacién de la conexion y el desarrollo de la ciudad.

El aporte de esta tesis puede verse como que, es necesario el mapeo de los actores y
sus intereses, pues a raiz del analisis de los discursos y acciones se identifican y
plantean distintas estrategias que permiten articular las acciones para desarrollar la
politica publica. Es importante reconocer la relacién de las acciones de disefio e

implementacién con la visibilidad comunicativa y politica que esta presente en la fase
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de agendacion donde los actores se “acomodan” hasta llegar al espacio mas funcional

en lo técnico sin dejar de lado el impacto social y politico.
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ANEXOS

7A1. Lista de entrevistados

Entrevistado Cargo 2012-2014
1 Gustavo Guerra Garcia  Jefe de Protransporte
2 Juan Tapia Presidente del Directorio de Protransporte
3 Maria Jara Jefa GTU
4  Hernan Nunez Regidor/ Teniente Alcalde
5 Marité Bustamante Regidora de FS
6 Alberto Valenzuela Regidor del PPC
7  Eduardo Maldonado Fundador del Colectivo “No Abuses Chosicano”
8 Julio Rau Rau Dirigente de transportistas de la Conet
9  Luis Moran Gerente del Corredor Arequipa Tacna Garcilaso (TGA)
10 Angel Mendoza Representante del consorcio del Corredor Javier Prado

7.2. Guia de Entrevistas

7.2.1 Ex Funcionarios y funcionarias

- ¢ Se recibié una politica o plan para el transporte en lima de la gestién de
Castafieda?

- ¢ Fue parte del grupo que hizo el plan de gobierno de Villaran?,  qué temas para
el sector transporte se establecieron?

- ¢ Qué actores estuvieron involucrados en los planes y acciones sobre transporte
de Villaran?

- ¢ Cual fue la primera accion para el transporte que hace Villaran?,Por qué no
se siguié las rutas del metropolitano?

- ¢En qué momento coyuntural aparece la idea de los corredores?, ;Cuando se
proponen las mesas de trabajo para organizar los corredores, que otros temas
se veian?, ¢qué apoyo tuvo en el Concejo?, ¢ quién fue la oposicién?, ;que
decian?

- ¢ ddénde y como se dan estas reuniones, quiénes participan? ¢ habia un ambiente
de consenso o tension?

- ¢Coémo se trabajé la relacion con los transportistas, propietarios, choferes y

cobradores?
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¢, Qué se les ofrece para que sean parte del proceso? ¢no habia mucho riesgo
desde el lado financiero?

¢ Qué pasaria con los concesionarios que perderian las rutas? ¢habia algun
mecanismo para incluirlos?

¢, Qué motivos tuvieron los transportistas que se retiraron de la mesa de trabajo?
¢, Como se manejo el tema de los 14 paros convocados?

¢ Qué autocritica hay sobre el proceso de marcha blanca y el inicio de la
implementaciéon?

¢ Qué se sintid y que se hizo ante la critica de la prensa y los usuarios? ¢ sentian
que era una critica al sistema, a Villaran o a un gobierno de izquierda?

¢, Coémo afectd la revocatoria al trabajo de la reforma del transporte?

Cuando asumes como alcalde interino ¢qué acciones tomas sobre el tema de
transporte? ¢ En qué momento se encontraba el corredor azul?

¢, Qué avances se habian hecho en otras medidas para la reforma del transporte?
¢,Como fue la relacién con la municipalidad del Callao? ¢Y los transportistas de
esa zona?

¢ Qué otro momento de la coyuntura marca un cambio a bien o para mal en el
trabajo de la reforma del transporte?

¢, Qué esperaban que pase con las medidas del transporte cuando gana las
elecciones Castafieda? Qué termina haciendo?

¢ Aceptan las criticas a los contratos que él plantea?

¢, Cuales son las principales diferencias entre SV y LC sobre el transporte?

¢ Qué opinion tiene el corredor azul en la actualidad?

¢, Por qué no se llega a plantear una coordinacion entre todos los sistemas de
transporte publico?, qué trabas y actores aparecen para no lograrlo...

¢, Cree que la reforma del transporte sigue?, ¢qué hace falta para completar la
reforma del transporte?

¢ Fue la reforma del transporte una politica publica?

¢, Qué piensa de la propuesta del ejecutivo de una autoridad Unica del transporte
para limay callao?

Ve en las propuestas de los actuales candidatos una continuidad y priorizacién

en el tema del transporte publico urbano

7.2.2 Transportistas

¢, Hace cuanto tiempo trabaja como transportista de servicio publico?

¢ Qué ruta tenia usted antes?
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¢, Su ruta fue modificada por alguna medida de la MML?

¢, Coémo se entera usted de que habra un corredor azul?, ;quién lo convoca?

¢ Doénde y cémo se dan estas reuniones? ;hubo tensién en esas reuniones?,
¢ habia companferos que se opusieron?

¢, Coémo se desarrolla la relacién con la MML?

¢, Por qué decide ser parte del consorcio para ser parte del corredor Azul?, ; Qué
le ofrecieron? 4 tenia garantias, no era un riesgo?, usted ¢ayuda a convencer a
mas companeros?

¢ Qué actores estuvieron involucrados en el tema de transporte y movilidad?

¢, Quién hacia la asesoria técnica para la Reforma?

¢ Fue parte de alguno de los paros de protesta?

¢ Qué pensaba usted de la alcaldesa Susana Villaran?

¢, Cambié su pensamiento de la alcaldesa y su plan de reforma del transforme,
luego de ser parte de consorcio?

¢, Qué le dijeron de la reforma de transporte?

¢, Cémo empezaron a funcionar las cosas en la etapa de prueba?

¢, Hubo cambios cuando se pasé de la marcha blanca al cobro de pasajes?

¢ Qué pensaba con las quejas de la prensa y los usuarios?

¢, Como evolucionaron las cosas en el proceso de implementacion?, s qué se
debe mejorar en el Corredor Azul?

¢, Qué opina del proceso de chatarreo?

¢.En qué etapa estaban cuando se pide la revocatoria? §Hubo algun cambio
cuando se dio el proceso de revocatoria?

¢,Cual fue su posicion en la revocatoria?

¢, Cuando gana Castafieda pensd que las cosas cambiarian? ;Ha cambiado
algo?

¢, Cuales son las diferencias entre SV y LC?

¢ Cree que la reforma del transporte sigue? ; Cree que realmente se dio? qué
deberia ser/involucrar la reforma del transporte?

¢, Cree que se lograra solucionar el problema de transporte publico en lima?
¢ Qué hace falta?

¢ Qué piensa de la propuesta del Ejecutivo del la Autoridad Unica del Transporte
para Lima y Callao?

¢, Cree que alguna propuesta de los actuales candidatos ayudara al transporte?

124



7.3 Entidades estatales vinculadas al sector transporte

El Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC) en la Direccidon General de
Transporte Terrestre no tiene como competencia dar las iniciativas en el ambito
regional ni distrital. Sin embargo, si deberia conducir la gestién y mantener actualizados
los registros administrativos nacionales relacionados al transporte y transito terrestre por
carretera, en coordinacion con los gobiernos regionales y locales segun corresponda.
Asi como, mantener un sistema estandar para las licencias de conducir; mantener un
sistema estandar de homologacion, certificacion, verificacion y revisiones técnicas de

vehiculos; asi como normar y fiscalizar su operacion®’.

El Organismo Supervisor de la Inversién en Infraestructura de Transporte de uso
Pablico (OSITRAN) es un organismo publico, descentralizado, que tiene como
funciones generales supervisar, regular, normar, fiscalizar, sancionar, solucionar
controversias y atender reclamos, respecto de actividades o servicios que involucran la
explotacién de la infraestructura de transporte de uso publico y su mercado, incluida la
prestacion de servicios publicos de transporte ferroviario de pasajeros en las vias que
forman parte del Sistema Eléctrico de Transporte Masivo de Lima y Callao - Metro de

Lima y Callao.

La Superintendencia de Transporte Terrestre de Personas, Carga y Mercancia
(SUTRAN) supervisa el cumplimiento de la normatividad de los servicios de transporte
y transito terrestre de competencia interprovincial y nacional, velando por la seguridad y

la calidad de los servicios a favor de los usuarios.

La Policia Nacional (PNP) tiene la Direccion Ejecutiva de Transito y Seguridad Vial de
la PNP de transito que a su vez cuenta con tres direcciones: Direccion de Proteccion de
Carreteras (DIRPRCAR), Direccién de Transito (DIRTRAN) y la Direccion de Seguridad
Ferroviaria (DIRSEFERR). Estas tienen como misién especifica la proteccion en las
carreteras del pais, prevenir, investigar y denunciar los accidentes de transito y la
seguridad de la red ferroviaria, garantizar y controlar la libre circulacién vehicular y
peatonal en la via publica y en las carreteras; asegurar el transporte automotor y
ferroviario; asi como llevar los registros del parque automotor con fines policiales, en

coordinacion con la autoridad competente.

51 Articulo 67 incisos e,f,g y h del Reglamento de organizacién y funciones del ministerio de transportes y
Comunicaciones 2007.
125



Lima cuenta desde el 2013 con seis Juzgados de Transito y Seguridad Vial que se
centran en temas de accidentes y cinco delitos: proceso de conduccién por estado de
ebriedad, omision de socorro, fuga, accidente con lesiones y homicidio. Segun el actual
cédigo se le permite al fiscal de prevencion del delito o juez, suspender o clausurar a las
empresas que tienen antecedentes de incidencia de accidentes e incluso iniciar

procesos penales contra la persona juridica, como terceros responsables®?.

Segun la Ley 27972 Organica de Municipalidades y la Ley 27181 General de Transito
y Transporte Terrestre, las funciones de las municipalidades provinciales y distritales

sobre el transporte urbano son:

i) A nivel Provincial las municipalidades tienen tres normativas, de gestion y
fiscalizacion: normar y regular el servicio de transporte publico, planificar, organizar
y controlar el transporte, asi como regular el transito y el funcionamiento de
terminales terrestres; otorgar licencias y concesiones de transporte publico y
terminales de transporte, planificar el transporte, estar a cargo de la infraestructura
vial. Asi como recaudar y administrar recursos por multas e infracciones de transito;
supervisar el transporte publico e imponer y ejecutar sanciones. Esta ultima es

compartida con otras entidades del estado.

i) A nivel distrital las municipalidades tienen como funciones la nomenclatura y
sefalizacion de calles y vias; otorgar licencias para la circulacion de vehiculos; y

construir, rehabilitar, mantener o mejorar la infraestructura vial.

Dentro de la Municipalidad Metropolitana de Lima estan las siguientes entidades:

La Gerencia de Transporte Urbano (GTU) de la MML tiene como funciones: planear,
organizar, coordinar, dirigir, supervisar y controlar las actividades y proyectos de
operacién del Sistema Metropolitano de Transporte y Transito; proponer la adopcién de
politicas publicas locales que promuevan la mejor gestion del Sistema de Transporte y
Transito, proponer el Plan Corporativo de Inversiones Metropolitanas para la renovacion

y mantenimiento de la Infraestructura Vial existente, concordante con el Sistema de

52 “Solo cuatro juzgados de transito suman mas de dos mil procesos” Fecha de publicacién 6 de abril del
2014
http://elcomercio.pe/lima/accidentes/solo-cuatro-juzgados-transito-suman-mas-dos-mil-procesos-
noticia-1723108
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Transporte y Transito, definiendo las prioridades de ejecucion de proyectos a corto,
mediano y largo plazo. También se encuentra a cargo de la implementacién,
administraciéon y control de los demas componentes del Sistema Integrado de
Transporte (SIT), asi como de los demas servicios de transporte regular de personas,
ejerciendo las competencias sefialadas en las normas que regulan el servicio de

transporte publico®
Son parte de la GTU: la Subgerencia de Estudios de Transito y Transporte, la
Subgerencia de regulacion del transporte, la Subgerencia de fiscalizacion del transporte,

Subgerencia de Ingenieria de Transito, Subgerencia de Servicios de Taxi Metropolitano.

La Subgerencia de Estudios de Transito y Transporte de la MML, es el 6rgano

responsable de elaborar planes urbanos especificos, instrumentos normativos urbanos
y del otorgamiento de certificaciones urbanas dentro y fuera del area urbana.
Igualmente, es responsable de garantizar que los procesos de habilitacion urbana se

realicen de acuerdo a la normatividad vigente para el crecimiento ordenado de la ciudad.

El Concejo Metropolitano de Lima es el érgano normativo y fiscalizador que tiene 39
regidores. Es el maximo 6rgano de gobierno de la municipalidad y esta encargado de la
administracién del espacio geopolitico. Emite normas municipales, debate propuestas

de caracter publico y fiscaliza la gestion.

Instituto Metropolitano de Planificacién (IMP),>* desde 1998, es un oérgano
descentralizado de la Municipalidad Metropolitana de Lima, asesor del Concejo
Metropolitano y de la Alcaldia de Lima en materia de planificacién del desarrollo local,
con personeria de derecho publico Interno, conforma el Sistema Nacional de
Planificacion en el nivel local, tiene por objeto organizar, orientar, promover, conducir y
evaluar integramente la planificacion del desarrollo de mediano y largo plazo del Area
Metropolitana y la Provincia de Lima, eje principal del Sistema Metropolitano de

Planificacion.

El Instituto Metropolitano Protransporte de Lima, mas conocido como Protransporte, es
el encargando de la implementacion, ejecucion, y operacion de los estudios, proyectos

y actividades vinculados al Corredor Segregado de Alta Capacidad — COSAC o mas

33{dem. Articulo 5
54 Segun el articulo 181 del ROF de la Municipalidad Metropolitana de Lima
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conocido como Metropolitano. Desde la gestion e Villaran es responsable de los
Corredores Complementarios. Ademas, se responsabiliza por el otorgamiento de las
autorizaciones y de normar y regular a las empresas que prestan el servicio de

transporte publico, estas ultimas funciones las comparte con la GTU.

Sus funciones son: darle prioridad al transporte publico como la forma mas importante
para la movilidad de personas por la ciudad, ordenar el sistema de transporte publico
tomando en cuenta la diversidad de soluciones técnicas, la infraestructura y los sistemas
existentes para transportar a un gran numero de personas de forma eficiente, asegurar
que el nuevo sistema sea econdmica, financiera y ecolégicamente sostenible, promover
la inversion publica y privada en proyectos estratégicos de infraestructura urbana,
reactivar la economia e inversion en el sector transporte a través del sistema de
concesiones, tecnificar y modernizar las instituciones municipales rectoras del
transporte publico conjuntamente con las empresas privadas del sector para que estos
logren su eficiencia organizacional, consolidar la legalidad e institucionalidad en el

sistema y educar al usuario en una nueva cultura de transporte.

A su vez es parte del Comité de Transporte Metropolitano de Lima (TRANSMET), creado
en febrero del 2003, junto a la Gerencia de Transporte Urbano (GTU), Autoridad
Auténoma del Tren Eléctrico (AATE), el Instituto Metropolitano de Planificacion (IMP), el
Fondo Metropolitano de Inversiones (INVERMET), la Empresa Municipal Administradora
del Peaje de Lima (EMAPE). (Venero, 2014:78)

7.4 Distribucion por distritos en las distintas zonas de Lima

e Lima Sur: Santa Maria del Mar, Punta Negra, San Bartolo, Punta Hermosa,
Pucusana, Lurin, Pachacamac, Chorrillos, Villa El Salvador, San Juan de
Miraflores, Villa Maria del Triunfo.

e LimaNorte: Santa Rosa, Ancén, Independencia, Carabayllo, Puente Piedra, Los
Olivos, Comas, San Martin de Porres.

¢ Lima Este: Cieneguilla, Chaclacayo Lurigancho, El Agustino, Santa Anita, Ate,
San Juan de Lurigancho. Lima Moderna: Barranco, Magdalena del Mar, San
Isidro, Lince, Surquillo, Pueblo Libre, Jesus Maria, San Borja, Miraflores, San
Miguel, La Molina, Santiago de Surco.

e Lima Centro: San Luis, Brefia, Rimac, La Victoria.
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7.5 Lista de Regidores del Concejo Metropolitano de Lima 2011

La lista de la alcaldesa Susana Villaran, Fuerza Social (FS), tenia la mayoria (21

regidores), compuesta por los siguientes regidores: Eduardo Zegarra Méndez, Marisa
Glave Remy, Rafael Garcia Melgar, Victor Ramirez Cifuentes, Zoila Reategui Barquero,
Luis Valer Coronado, Marco Zevallos Bueno, Marcial Velasquez Ramos, Victoria de
Sotomayor Cotrado, Luisa Martinez Cornejo, Dora Hernando Sanchez, Inés Rodriguez
Velasquez, José Esteves Robles, Ménica Erazo Trujillo, Manuel Cardenas Mufioz, Cayo
Tito Quillas, Olga Moran Araujo, Ronald Gonzales Pineda, Libertad Rojas Bruckmann,

Pedro Lépez-Torres Tubbs y Hernan Nufiez Gonzales.

Las demas fuerzas estuvieron repartidas asi:

e Por el Partido Popular Cristiano (PPC) (13 regidores; 9 miembros del partido, 2

invitados de Solidaridad Nacional, 1 invitada de Perd Posible y 1 invitado
independiente): Walter Guillén Castillo, Edgardo de Pomar Vizcarra, Mdnica
Saravia Soriano, Jorge Villena Larrea, Pablo Secada Elguera, Teresa Canova
Sarango, Alberto Valenzuela Soto, Oscar Ibafiez Yagui y Luis Calvimontes
Barron (por el PPC); Pilar Freitas Alvarado (por PP); y Jaime Salinas Lépez-
Torres (independiente).

e Por Solidaridad Nacional: José Danos Ordéfiez y Luis Castaneda Pardo.

e Por Restauracion Nacional (2 regidores): Rubén Gavino Sanchez e Ivan Becerra
Hurtado.

e Por Somos Peru (1 regidor): German Aparicio Lembcke.

e Por Cambio Radical (1 regidor): Fernan Altuve-Febres Lores.

e Por Siempre Unidos (1 regidor): Felipe Castillo Oliva.
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7.6. Imagenes y tablas explicativas de la Reforma del Transporte

Tabla 05: El transporte publico en el Plan de Desarrollo Concertado de Lima

Politica de desarrollo

Promover las condiciones de habitabilidad segura como un derecho
ciudadano, a través del acceso y mejora de la vivienda, la movilidad, el
transporte, los servicios basicos, la recreacion, los espacios publicos y otros,

reduciendo las condiciones de vulnerabilidad.

Objetivo Estratégico

Objetivos Especificos

Metas estratégicas:

Impulso de una Movilidad sostenible, segura e inclusiva que contribuya a la

articulacion urbana y regional de la metrépoli.

5. Desarrollar una movilidad urbana sostenible con prioridad para los
peatones, ciclistas y transporte publico, implementando los sistemas de
transporte no motorizados y de transporte publico masivo, obteniendo una
eficiente distribucion y equilibrio modal de los viajes metropolitanos.

6. Ejecucion sostenida de un proceso de reordenamiento del transporte
publico y del transito metropolitano.

7. Disminucion sustancial de los accidentes de transito y de las muertes que
ellos producen, garantizando la seguridad en el transporte protegiendo a
mujeres, nifios, nifias y adolescentes.

8. Aseguramiento del acceso igualitario al sistema de transporte publico,
mejorando la cobertura del mismo y las condiciones de accesibilidad.

9. Consolidacién del cambio hacia mejores tecnologias y fuentes de energia
limpia para los vehiculos de transporte publico.

10. Mejoramiento de la integracidon vial interdistrital, metropolitana,
regional y nacional de la ciudad de Lima, adecuandola a su modelo de
desarrollo descentralizado.

11. Promocién y ejecucion del ordenamiento y la modernizacién de los
terminales terrestres del transporte interprovincial de pasajeros y del
transporte de carga, como parte de un sistema logistico urbano-regional.

e Disminucion en 50% del numero de accidentes de transito y de las muertes
que ellos producen. (de 600 a 300 accidentes/100 mil habitantes; y de 500
a 250 como promedio de muertes por accidentes de transito al afio)

e Disminucion en 25% del tiempo de viaje promedio de los usuarios de las
areas norte, este y sur. (de 80 a 60 minutos)

e 100% de empresas de transporte organizadas y formalizadas en la
propiedad de su flota.

e En funcionamiento el Sistema Intermodal de Transporte Urbano,
habiéndose implementado las lineas 1y 2 del Tren Urbano, los corredores
complementarios, de integracion y de interconexiéon Lima — Callao; y un

sistema de transporte no motorizado.

Fuente: Adaptado del PDC.
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Tabla 06: Objetivos estratégicos del PDI de la Municipalidad al Callao

Objetivo Estratégico

Objetivos operativos

Indicadores

Mejorar los sistemas de
transito, transporte publico
de pasajeros y carga; asi
como preservar e
incrementar la
infraestructura vial urbana
integrada al area

Metropolitana

Formular el Estudio de Impacto Vial
del Flujo de Transporte de Carga del
Puerto y Aeropuerto.

Mejorar la infraestructura vial en
comunidades con limitado acceso
servicios.

Mejorar la distribucién de las rutas
en funcién de la demanda y oferta
real de necesidades de viaje de
usuarios.

Reducir la incidencia de accidentes
de transito y mejorar la movilidad
urbana y preservacién de la
infraestructura vial.

Reducir los niveles de informalidad
y tiempo de atencion en los
servicios de transporte publico en

sus diferentes modalidades.

Cantidad de convenios y estudios

Formulacion de proyectos de

infraestructura

Numero de autorizaciones y de

normas

Adquisicion de equipos y

concientizacién a ciudadanos

Cantidad de solicitudes atendidas y

numero de operativos

Fuente: (MPC, 2010)

Figura 07: Importacién de vehiculos 2007-2016

Fuente MTC en (Posada, 2018:26)
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Figura 08: Reordenamiento de la Av. Javier Prado

Fuente: MML 2011

Figura 09: Pasos de la Reforma del Transporte

Fuente: Adaptado de Guerra Garcia, 2011
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Figura 10: Encuesta del cierre de gestion de Susana Villaran GFK
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