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Resumen: 

 

El presente Trabajo de Suficiencia Profesional se enfoca en las experiencias 

entorno a la informalidad en el transporte terrestre de pasajeros, en particular a partir 

de la publicación de la Ley N° 31096, su reglamentación, normativa complementaria 

y aplicación desde mi labor en la Dirección de Políticas y Normas en Transporte Vial 

del Ministerio de Transportes y Comunicaciones. En tal sentido, a partir de la revisión 

del marco conceptual entorno a la informalidad en el transporte de pasajeros, se 

considera que existen tres enfoques con distintas recomendaciones de política: 

simplificador (reducir los costos o requisitos de la formalidad), sancionador (perseguir 

y sancionar la informalidad) e integrador (incorporar a la formalidad atendiendo sus 

particularidades y rol en la sociedad), cada uno de los cuales se vincula a distintos 

momentos en la experiencia profesional señalada. Antes de la mencionada Ley 

predominó el enfoque sancionador, mientras que en la reglamentación y la 

elaboración de la normativa complementaria se pasó a un enfoque simplificador e 

integrador. Finalmente, con el cambio de gobierno se observa un retorno al enfoque 

sancionador, pero que no puede desconocer el marco normativo vigente. 
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Introducción 

La informalidad es un fenómeno complejo, transversal a la economía y 

sociedad peruana. En el transporte terrestre de pasajeros, esto se manifiesta con la 

proliferación del servicio de transporte terrestre en automóvil colectivo, esto es, autos 

o minivanes que prestan el servicio de transporte sin contar con la debida autorización. 

Este servicio, si bien cubre la necesidad de movilizarse de la población, no satisfecha 

por el transporte formal o regular, también se presta sin cumplir con la normativa 

sectorial, en condiciones de inseguridad. En tal sentido, existen distintos enfoques 

conceptuales sobre la informalidad, con explicaciones muchas veces antagónicas y 

con distintas implicancias y recomendaciones de política. 

La experiencia a sistematizar en el presente trabajo se enfoca en el desarrollo 

del reglamento, normativa complementaria y aplicación de la Ley Nº 31096, “Ley que 

precisa los alcances de la Ley 28972, Ley que establece la formalización del transporte 

terrestre de pasajeros en automóviles colectivos”. Esta sistematización se fundamenta 

en mi participación en la elaboración de la reglamentación y normativa 

complementaria, así como su sustento y levantamiento de observaciones en distintas 

instancias del sector, su presentación a los gremios de transportistas tanto del servicio 

de transporte regular como de los automóviles colectivos, y del acompañamiento y 

revisión de la aplicación de la metodología dispuesta por la señalada normativa. 

El Trabajo de Suficiencia Profesional (TSP) presenta el contexto profesional de 

la experiencia, el marco normativo vinculado al transporte en colectivo y el marco 

conceptual en torno a la informalidad en el transporte terrestre de pasajeros. Luego 

revisa el enfoque subyacente a los distintos momentos en el desarrollo normativo y se 

realiza una reflexión crítica. Finalmente, se presentan las principales conclusiones y 

recomendaciones. En el anexo 1 se desarrolla el contexto social y político, necesario 

para comprender el proceso y decisiones tomadas.  
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1. Marco de Referencia  

1.1. Contexto profesional 

El Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC) cuenta con dos 

viceministerios y tiene entre sus entidades adscritas a la Superintendencia de 

Transporte Terrestre de Personas, Carga y Mercancías (SUTRAN), entidad encarada 

de la fiscalización y sanción de las actividades de transporte terrestre. El 

Viceministerio de Transporte comprende entre sus direcciones generales a la 

Dirección General de Políticas y Regulación en Transporte Multimodal (DGPRTM), 

órgano responsable del diseño, formulación, supervisión y evaluación de las políticas 

nacionales y regulaciones en materia de infraestructura y servicios de transporte. 

Entre sus unidades orgánicas se encuentra la Dirección de Políticas y Normas en 

Transporte Vial (DPNTRA), encargada de la formulación de políticas y normas en 

materia de transporte y tránsito terrestre, seguridad e infraestructura vial, y que tiene 

entre sus funciones formular normas, y desarrollar investigaciones o estudios en las 

materias a su cargo. 

Como parte del equipo de Estudios Económicos de la DPNTRA desarrollo 

proyectos normativos y su sustento técnico en materia de transporte terrestre, 

participo en el diseño y seguimiento de políticas públicas, elaboro estadísticas y doy 

seguimiento a consultorías de la Dirección. 

En tal sentido, en relación a la experiencia presentada, participé en la 

elaboración de normativa vinculada al transporte en automóvil colectivo, en particular, 

en el desarrollo del Reglamento del Servicio Temporal de Transporte Terrestre de 

Pasajeros en Automóvil Colectivo (Decreto Supremo N° 003-2022-MTC) y de los 

Lineamientos para determinar la insuficiencia de oferta del servicio de transporte 

regular de personas en vehículos M3 (Resolución Directoral N° 015-2022-MTC/18), 

así como del estudio complementario para la revisión del reglamento y la aplicación 

de los lineamientos. 

1.2. Marco normativo 

El 24 de diciembre del 2020 se publicó en El Peruano la Ley N° 31096, que 

buscaba la formalización del servicio prestado en automóvil colectivo, aprobada por 

insistencia por el congreso. Entre sus principales alcances se destaca la formalización 

del servicio de transporte en automóvil colectivo únicamente para los vehículos de 

categoría vehicular M1 (sólo carrocerías sedan y station wagon) y de categoría 
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vehicular M2, la exclusión de dicha Ley de las circunscripciones de Lima Metropolitana 

y la Provincia Constitucional del Callao, la vigencia temporal de la Ley (4 años, 

prorrogables por 3 años adicionales previa opinión favorable del MTC), la 

reglamentación en 30 días calendario y el registro (padrón) de empresas y vehículos 

que prestan dicho servicio por parte de SUTRAN. (Congreso de la República del Perú, 

2020; Ministerio de Transportes y Comunicaciones [MTC], s/f). 

Ante el mandato legal ratificado por el Tribunal Constitucional (que negó la 

acción de inconstitucionalidad interpuesta por el sector), se debió reglamentar dicha 

Ley en 30 días. El 22 de enero del 2021 se publica para comentarios el proyecto de 

reglamento, y el 5 de abril del 2022 se publica en el Diario el Peruano el reglamento 

de la mencionada Ley (Decreto Supremo N° 003-2022-MTC). Este reglamento define 

que el servicio temporal de transporte terrestre en automóvil colectivo puede ser de 

ámbito nacional e interregional, que vincula localidades de distintas regiones y que 

está a cargo del MTC; de ámbito interprovincial, que vincula localidades de provincias 

distintos, a cargo de los Gobiernos Regionales; y de ámbito interdistrital, que vincula 

localidades al interior de una provincia, a cargo de las Municipalidades Provinciales. 

Además, establece las condiciones técnicas de los vehículos que comprende las 

categorías y carrocerías consistentes con la Ley, peso neto y cilindrada mínima o 

potencia mínima del motor, antigüedad máxima del vehículo, contar con frenos ABS, 

sistema de control y monitoreo inalámbrico, etc., las condiciones técnicas y 

obligaciones de los conductores como la categoría de la licencia requerida y edad 

máxima; las condiciones legales de acceso y permanencia, tales como contar con un 

patrimonio mínimo de 50 UIT, entre otras; las condiciones de operación del 

transportista; y las condiciones para la autorización y habilitación, en la que se destaca 

que las rutas no deben superar los 250 kilómetros en el ámbito nacional, 150 

kilómetros en el ámbito interprovincial y 50 kilómetros en el ámbito interdistrital, y que 

estas solo puede ser autorizadas siempre que haya ausencia o insuficiencia de oferta 

del servicio regular, para lo cual el MTC y los gobiernos regionales elaboran un listado 

de rutas según los lineamientos dispuestos por el MTC. Estos lineamientos son 

elaborados por la Dirección General de Políticas y Regulación en Transporte 

Multimodal y busca identificar aquellas rutas donde el transporte regular de pasajeros 

(buses) no satisface las necesidades de la población para desplazarse. (Sentencia 

910/2021, 2021; MTC, 2021a; MTC, 2022a) 
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Por otro lado, la Ley dispone un registro oficial de empresas que prestan 

servicio de transporte terrestre de pasajeros en automóvil colectivo que utilizan 

vehículos de clasificación M1 y M2, administrado por la SUTRAN. En ese marco, el 

27 de diciembre del 2021 se dispone la creación del mencionado padrón, disponiendo 

un plazo de 30 días calendario para que las personas naturales y jurídicas puedan 

empadronarse en un sitio web; el cual culminó el 26 de enero del 2022 (MTC, 2021b; 

SUTRAN, 2021). 

El 19 de abril del 2022 se prepublica para comentarios la Directiva con los 

Lineamientos para determinar la insuficiencia de oferta del servicio de transporte 

regular de personas en vehículos M3 y el 11 de noviembre del 2022 se aprueba 

finalmente la mencionada directiva (MTC, 2022b; MTC, 2022c; MTC, 2022d). 

La aplicación de los mismos por parte del MTC y de los gobiernos regionales 

superó largamente los 60 días hábiles dispuestos por el reglamento, siendo que, en 

el caso del MTC, recien el 11 de mayo del 2023 se publica el proyecto Resolución 

Ministerial que aprueba el Listado de Rutas para la autorización del servicio temporal 

de transporte de pasajeros en automóvil colectivo para la Primera Macroregión. (MTC, 

2023) 

Posteriormente, se realiza una revisión de los mencionados lineamientos, 

disponiéndose su prepublicación el 29 de febrero del 2024 y su publicación el 24 de 

marzo del mismo año. Dicha modificación incorpora explícitamente la definición de 

macrorregión y modifica la fórmula de cálculo incorporando dicha definición, entre 

otros cambios (MTC, 2024a, 2024b).  

1.3. Marco Conceptual 

En esta sección se presentan el marco teórico y conceptual vinculado a la 

informalidad de manera general, para luego presentar los estudios vinculados a este 

fenómeno en el transporte terrestre de pasajeros. 

Para Loayza (2008) el sector informal comprende las empresas, trabajadores y 

actividades que operan fuera del marco legal y normativo que rige la actividad 

económica, quedando al margen tanto de cargas tributarias y normas legales, como 

tambien de la protección y los servicios que ofrece el Estado. Según el autor, la 

informalidad puede deberse al modelo de organización socioeconómico heredado por 

las economías en transición hacia la modernidad como por los costos de 

circunscribirse al marco legal y normativo de un país son superiores a los beneficios 
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que ello conlleva; por lo que este sector predominaría cuando el marco legal y 

normativo es opresivo, cuando los servicios públicos no son de calidad y cuando la 

presencia del estado es débil. También depende del nivel educativo por su vinculación 

con la productividad, de la estructura productiva si se orienta hacia sectores primarios, 

y por la estructura poblacional, si esta se compone de un elevado peso de la población 

joven y rural.  

Según presenta Perry et al. (2007), la informalidad puede ser vista como una 

manifestación de las relaciones entre los agentes económicos y el Estado. En tal 

sentido, bajo un primer enfoque, denominado de exclusión, la informalidad excluye a 

los trabajadores de los beneficios otorgados por el Estado o por los circuitos de la 

economía moderna, a través de la segmentación del mercado laboral impidiendo que 

los trabajadores salgan de la informalidad y la dificultad en el tránsito de las empresas 

hacia la formalidad por reglamentaciones complicadas. Otro enfoque, denominado 

escape, hace referencia a la elección de los agentes económicos por su nivel óptimo 

de adherencia a los mandatos y las instituciones del Estado, a partir de los beneficios 

netos de la formalidad y según la capacidad de fiscalización del Estado. En tal sentido, 

se debe considerar que los mecanismos de exclusión o escape sean más importantes 

en unos u otros según la historia de cada país, sus instituciones y sus marcos 

legales;por lo que que el sector informal es sumamente heterogéneo y que en la 

práctica puede ser difícil distinguir entre exclusión y escape. Además, la informalidad 

es un fenómeno multidimensional, siendo que el escape y la exclusión operen en 

distintas dimensiones.  

Para La Porta y Shleifer (2014), existen distintas visiones en relación a la 

informalidad. Para algunos autores, las empresas informales son un reservorio de 

energía emprendedora, detenida por las regulaciones gubernamentales; para otros, 

la informalidad ofrece ventajas que los trabajadores y empresas informales disfrutan 

evitando impuestos y regulaciones, compitiendo con las empresas formales de 

manera injusta; mientras que desde una visión en la tradición del desarrollo, la 

informalidad es un subproducto de la pobreza, siendo las empresas formales e 

informales fundamentalmente distintas: las empresas informales, en contraste con las 

formales, son poco productivas, con emprendedores con poca educación, que dirigen 

pequeños negocios con productos de baja calidad para consumidores de bajos 

ingresos usando poco capital y añadiendo poco valor; no resultando una amenaza 

para las empresas formales. La evidencia empírica, según hallan los autores, es más 
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consistente con este último para explicar la informalidad, siendo que la economía 

informal es grande bajo distintas métricas, las empresas informales son pequeñas, 

improductivas y permanecen estancadas, la regulación no es lo que mantiene a estas 

empresas informales, y las empresas informales raramente se vuelven formales. 

Ulyssea (2020) revisa las tres visiones alternativas presentes en la literatura 

sobre la informalidad: i) la informalidad es una reserva de potenciales emprendedores 

que no ingresan a la formalidad por los altos costos que impone la regulación, ii) las 

empresas informales son parasitas, tienen la productividad suficiente para sobrevivir 

en el sector formal pero prefieren permanecer en la informalidad para obtener mayores 

beneficios al no cumplir las regulaciones ni el pago de impuestos, y iii) la informalidad 

es una estrategia de supervivencia para individuos con bajas capacidades, demasiado 

improductivos para ingresar a la formalidad, siendo la reducción del costo de la 

informalidad no efectiva, y la mayor fiscalización causa de la expulsión (y no la 

formalización) de las empresas informales. El documento propone que estas visiones 

en realidad serían complementarias, y que reflejan la heterogeneidad de las empresas 

eligiendo cumplir o no con el marco normativo y regulatorio. Según los resultados que 

presenta, la primera visión comprendería únicamente al 9.3% de todas las empresas 

informales, la segunda el 41.9% y el 48% la tercera visión.  

Por otro lado, de acuerdo a Durand (2007) debemos distinguir no solamente 

entre la economía formal e informal, sino tambien la delictiva. La economía formal 

estaría compuesta por las empresas y trabajadores que operan dentro de la legalidad 

(propiedad registrada, cumplimiento de requisitos legales, trabajadores en planilla, 

pagan impuestos), y es comandada por las grandes corporaciones nacionales y 

extranjeras, teniendo el comportamiento menos trasgresor, y se vincula con las 

economías informales y delictivas a través del sistema bancario y de seguros. La 

economía informal se compone de empresas y trabajadores con muchas de sus 

operaciones no legales, sin cometer delitos claramente lesivos a la propiedad y a la 

persona, con propiedad que no siempre esta legalizada, existiendo una burguesía 

informal que moviliza a sus trabajadores y proveedores, siendo esta élite la que más 

gana con la informalidad, aunque buscan confundirse con sus trabajadores al operar 

políticamente. La economía delictiva comprende distintas actividades (siendo las 

principales el narcotráfico, el contrabando a gran escala y la piratería) que solo pueden 

operar sobre la base de la violencia y la corrupción, atentando contra el Estado al que 
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busca colonizar; y emplea a la economía informal como mecanismo de distribución, a 

la vez que contamina la economía formal. 

El Centro Nacional de Planeamiento Estratégico (CEPLAN, 2016) identifica que 

la informalidad, como fenómeno multidimensional que influye sobre el bienestar de 

todos los agentes económicos, tiene como principales drivers el grado de educación 

formal de adultos, el índice de regulación de los negocios, la tasa de impuestos, la 

corrupción, las transferencias del gobierno a las familias y el gasto en investigación y 

desarrollo. Basado en este modelo, halla como escenarios tendenciales que al 2050 

el Perú seguirá siendo uno de los países con mayor PBI en el sector informal y empleo 

informal en la región.   

De acuerdo al Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI, 2022), la 

economía informal peruana en el 2021 estaba conformada por más de 7 millones de 

unidades productivas, que representó el 17.6% del PBI, siendo que el 76.8% de los 

trabajadores se desempeñan en un empleo informal, ya sea en el sector informal 

(62.4%) como en empleos informales fuera del sector informal (14.4%). En el caso del 

sector Transportes y Comunicaciones, el 32% de la producción fue realizada por el 

sector informal y el 68% restante por el sector formal de este sector económico; 

mientras que, por el lado del empleo, el 69% en este sector económico fue empleo 

informal en el sector informal y el 10% empleo informal fuera del sector informal.  

El caso de la informalidad en el transporte de pasajeros por vía terrestre ha sido 

estudiado en el contexto urbano y periurbano, si bien sus conclusiones pueden ser 

tambien aplicables al transporte entre ciudades. En tal sentido Cervero (2000) y 

Cervero y Golub (2007), encuentran que este se caracteriza por emplear vehículos de 

baja capacidad, que se llenan y descargan con rapidez en pocas paradas. Además, 

señalan que suelen emplear vehículos de bajo rendimiento, los cuales son operados 

privadamente y orientados, prestando un servicio orientado a personas de bajos 

ingresos, principalmente en zonas donde no llega el transporte público. En estas 

zonas,  realizarían servicios indispensables que permite a sus usuarios llegar a sus 

trabajos o conectarlos con rutas troncales. Ello tiene como consecuencia la falta de 

programación o mala programación del servicio, con excesos de oferta en horas pico 

y esperas muy largas para los usuarios en horas de menor actividad, competencia “en 

el mercado” que lleva a una conducción agresiva, así como congestión adicional y 

problemas de seguridad, exacerbados por la falta de capacitación del conductor, uso 
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de vehículos inapropiados y mantenimiento deficiente ante los bajos márgenes de 

rentabilidad. 

Por otro lado, Roca y Simabuko (2020) presentan un modelo teórico para 

explicar la informalidad en el mercado de transporte terrestre de pasajeros entre 

ciudades en el contexto de un país en vías de desarrollo. Conceptualmente, el modelo 

distingue entre operadores formales, los que cumplen todos los requisitos dispuestos 

por la normativa de transporte, y operadores informales, entendidos como los que 

tienen autorización pero que no cumplen con toda la normativa; además de los 

operadores ilegales, aquellos que no tienen ninguna autorización de las autoridades 

de transporte y emplean vehículos no autorizados para el servicio de transporte de 

pasajeros, de menor capacidad. Los pasajeros del servicio ilegal pagan la mayor tarifa, 

y tienen una preferencia por vehículos medianos que se diferencian en frecuencia, 

velocidad y otras características; por lo que el servicio formal no logra ser un sustituto; 

mientras que los servicios formal e informal si compiten entre ellos, siendo que el 

servicio informal ofrece tarifas por debajo del formal al evadir los estándares 

operacionales y laborales e impuestos.  

Como recomendaciones de política los autores plantean la necesidad de 

flexibilizar la normativa tributaria y laboral, así como las normas de ingreso al mercado, 

con lo que se puede formalizar los informales e ilegales, pero reforzando el 

cumplimiento de la normativa operacional; entendiendo que una política represiva 

simple contra la informalidad no resolverá el problema de demanda insatisfecha, al no 

incrementar la oferta formal. Otra recomendación es diseñar políticas tributarias o 

crediticias focalizadas o que recompensen el cumplimiento de obligaciones para 

facilitar la adquisición o renovación de buses, la asociatividad para lograr el tamaño 

mínimo que logre incrementar la productividad, impulsando a los informales a 

incrementar su escala y formalidad. Además, recomiendan apostar por el cambio de 

percepciones y comportamientos tanto desde el lado de la demanda (percepción del 

riesgo y preferencias frente a los tiempos de espera y de viaje) y de la oferta 

(percepción de los beneficios del cumplimiento de las obligaciones legales); como en 

la resolución de fallas institucionales. 
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2. Revisión de la experiencia profesional 

2.1. Enfoques en relación a la informalidad del transporte 

Como se revisa en el marco conceptual, existen distintos enfoques en relación 

a la informalidad en general y la informalidad en el transporte terrestre en particular. 

A manera de síntesis, se puede señalar que existen tres propuestas de política pública 

en relación con la informalidad: “simplificador”, “sancionador” e “integrador”. 

En primer lugar, la informalidad sería una situación no deseada por el agente 

económico, en la que se ve obligado a incurrir ante los costos que impone el paso a 

la formalidad por parte de las estructuras burocráticas. En el caso de las empresas de 

transporte terrestre, estos requisitos incluyen condiciones de acceso y permanencia; 

lo que supone un costo que empresas de menor escala no podrían cumplir (por 

ejemplo, el capital social mínimo, contar con terminales, relación de conductores y 

vehículos, documento con el itinerario, las vías a emplear, las escalas comerciales, 

estaciones de ruta, la clase de servicio, modalidad, frecuencias y horarios). Bajo este 

enfoque, se busca que los requisitos sean razonables y justificados atendiendo a su 

escala sin descuidar las condiciones para un adecuado servicio, incluyendo la 

seguridad vial. 

Otra postura señala que la informalidad es una economía paralela, que al no 

incurrir en todos los costos y requisitos que implica la formalidad, compite 

deslealmente con los formales, ofreciendo bienes o servicios que incumplen los 

estándares deseables. Aquí los agentes económicos tienen la intención de 

permanecer en la informalidad, a pesar de poder incurrir en los costos de la formalidad, 

que, en el caso del transporte terrestre, incluye características de los vehículos 

(adquirir buses para el transporte regular) y la operación (por ejemplo, las jornadas 

máximas de conducción) y se entiende que quienes lo incumplen obtienen un 

beneficio extraordinario. En tal sentido, se realizan acciones de fiscalización y sanción 

con operativos en contra de la informalidad en el transporte por parte de SUTRAN, 

además de otras infracciones referidas al incumplimiento de distintos requisitos de la 

normativa de transporte de pasajeros. Es decir, la informalidad debe ser perseguida y 

sancionada. 

Un último planteamiento señala que la formalidad y la informalidad operan de 

manera separada, que las unidades productivas informales rara vez se formalizan, 

pues satisfacen distintas necesidades no compatibles con la normativa vigente en el 
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caso del transporte terrestre de pasajeros y que la fiscalización nos los formalizará 

sino los expulsará del mercado. Asi, los colectivos realizan rutas que muchas veces 

no son cubiertas, o lo son de manera deficiente, por el servicio de transporte regular 

de pasajeros. Este servicio formaría un sistema de transporte paralelo, con sus 

propios terminales, rutas, tarifas y operadores muchas veces organizados en 

asociaciones o empresas, que pocas veces compiten directamente con el servicio 

formal incluso donde operan con las mismas rutas, lo que queda en evidencia al tener 

el servicio en automóvil colectivo un precio consistentemente mayor que el de los 

buses del servicio regular en las mismas rutas. Bajo este enfoque, la recomendación 

es que debe ser “formalizado”, es decir, regulado e integrado a la economía formal. 

En tal sentido, en el presente trabajo se plantea que estos enfoques y sus 

recomendaciones han sido adoptados en distintos momentos según el contexto social 

y político, las que se presentan en las siguientes secciones. 

2.2. Enfoque previo a la Ley N° 31096 

Antes de la Ley N° 31096 y su reglamento, el enfoque predominante es el que 

denomino “sancionador”. Como parte de este enfoque, participé en la elaboración del 

sustento para el incremento de las multas por informalidad, identificando el beneficio 

ilícito y el daño probable de estas conductas. Si bien en el informe que preparé en su 

momento di cuenta de que existían otros enfoques vinculados a la informalidad en el 

transporte terrestre de pasajeros, la decisión sobre incrementar las multas y aumentar 

la fiscalización ya había sido tomada por la alta dirección. Cabe señalar que entre las 

medidas que dispuestas frente al transporte informal se incluye la confiscación del 

vehículo infractor, remoción de placas, y retención de la licencia de conducir. 

2.3. Reglamentación de la Ley N° 31096 

Luego de la publicación de la Ley N° 31096 y en cumplimiento de la elaboración 

de su reglamento luego de que no fuera aceptada inconstitucionalidad de dicha norma, 

el MTC se vio obligado a adoptar un enfoque distinto. En tal sentido, el reglamento 

adopta un enfoque “simplificador”, pues adapta la normativa del servicio regular 

modulando los requisitos, con, por ejemplo, un menor capital social requerido, la 

inclusión de vehículos de menor tamaño que el solicitado para el servicio regular. Sin 

embargo, se mantiene cierta desconfianza sobre el servicio en automóvil colectivo y 

la capacidad de fiscalizar, por lo que se introduce un límite a la distancia máxima de 

las rutas que se pueden autorizar (ante la imposibilidad de que se cumplan o se 
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puedan fiscalizar las jornadas máximas de conducción), y una restricción a las rutas 

que se pueden autorizar. Como profesional, acompañé el proceso de elaboración del 

reglamento, si bien este estuvo liderado por abogados; y con el apoyo de una 

consultoría externa que determinó entre otros aspectos, la distancia máxima de las 

rutas que se podían autorizar y las características técnicas de los vehículos; 

consultoría a la que realicé seguimiento como parte de mis funciones. 

2.4. Elaboración de los lineamientos sobre la insuficiencia de oferta 

La operativización de este concepto de “insuficiencia” se da a través de los 

Lineamientos para determinar la insuficiencia de oferta del servicio de transporte 

regular de personas, con el cual se determina las rutas que se autorizar las rutas para 

el servicio de transporte terrestre en automóvil colectivos. Estos lineamientos se 

plantearon inicialmente a través de una consultoría externa; la misma que propuso 

una metodología donde se esperaba contar con información del número de pasajeros, 

origen, destino y paradas de cada viaje realizado en cada uno de los ámbitos de 

evaluación (a nivel nacional, regional y local), a fin de completar una matriz de origen 

y destino (teniendo como cada fila y columna las distintas localidades), que permitía 

calibrar un modelo de generación de viajes. Si bien se considera que esta 

aproximación es conceptualmente válida, resultaba problemático contar con los datos 

requeridos; pues a pesar de ser obligatorio no se recoge ni sistematiza dicha 

información, en especial en el caso de los gobiernos regionales. En tal sentido, quedé 

encargado de la elaboración de los lineamientos dispuestos por el reglamento, 

proponiendo una metodología menos sofisticada pero que si pudiera ser replicada por 

los tres niveles de gobierno, empleando únicamente información que 

presumiblemente si cuentan o pueden sistematizar los gobiernos subnacionales. Para 

la elaboración de estos lineamientos se tuvo una importante participación de los 

transportistas de automóvil colectivo, y también se contó con reuniones con 

representantes de los gobiernos regionales, además de la Dirección de Servicios en 

Transporte Terrestre (DSTT), quienes serían los encargados de aplicar la metodología 

y dar conformidad a la aplicación por parte de los gobiernos regionales. Por otro lado, 

también se hicieron presentes los representantes de las empresas del servicio regular, 

quienes lograron imponer algunas modificaciones.  

La metodología consta de cuatro etapas: la primera identifica una matriz origen 

destino con todas las localidades que superan cierto umbral poblacional 
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correspondiente al ámbito de evaluación (nacional o interprovincial, el ámbito 

interdistrital se ciñe por su plan regulador de rutas), e identifica la distancia entre estas 

localidades en una ruta “optima”. De esta matriz, se descartan las rutas que superan 

el máximo previsto por el reglamento y las que no corresponden al ámbito de la 

evaluación. En una segunda etapa, se calcula cuál debería ser el mínimo número de 

viajes que se generan desde o hacia una determinada localidad para poder decir que 

está suficientemente atendida, dicho mínimo se identifica empleando el tamaño 

poblacional y el número de viajes efectivamente observados en las tres localidades 

de mayor tamaño del ámbito evaluado; y a continuación, se identifica si efectivamente 

el total de viajes supera o no dicho mínimo (el número de viajes se estima en función 

a información de registros administrativos o en campo según la disponibilidad de 

información o recursos). La tercera etapa une ambos procedimientos, la matriz origen 

destino de la primera etapa y las localidades que superan o no dicho umbral mínimo, 

y así se acepta preliminarmente que se pueda autorizar rutas para el servicio de 

transporte terrestre en automóvil colectivo si se vinculan dos localidades 

insuficientemente atendidas o una insuficientemente atendida con otra atendida. 

Finalmente, se listan las rutas que podían ser autorizadas para su publicación 

mediante Resolución Directoral u Ordenanza Regional.  

Durante el proceso de elaboración, y atendiendo el pedido de los transportistas 

del servicio regular, se incluyó una cuarta etapa, que incorporaba un criterio adicional 

que exigía que las rutas que conecten dos localidades insuficientemente atendidas no 

pasen por una localidad atendida (de ser así, dicha ruta no formaba parte del listado 

de rutas para publicación), bajo la idea de que estas rutas corresponderían a 

corredores consolidados donde los colectivos realizarían competencia desleal al 

servicio regular. A pesar de esto, el enfoque buscó y logró ser “integrador”, pues 

considera que hay espacios donde son los colectivos los que brindan y deben brindar 

los servicios de transporte de pasajeros, por lo que este servicio debe ser regulado 

para dar garantías y facilidades a los usuarios del transporte. 

2.5. Estudio complementario al reglamento 

Por otro lado, luego de la reglamentación existieron cuestionamientos por parte 

de los transportistas de automóvil colectivo en relación a las condiciones técnicas de 

peso, cilindrada y antigüedad de los vehículos (determinadas en base a las 

características de los vehículos según bibliografía de ingeniería mecánica y de 
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transporte), así como la distancia máxima establecida para las rutas que se podían 

autorizar (dadas como una aproximación ante la imposibilidad de fiscalizar el 

cumplimiento de la jornada máxima de conducción). Las principales objeciones eran 

que las características técnicas (en especial peso y cilindrada) no correspondían a la 

mayoría de los vehículos que prestaban dicho servicio, por lo que el proceso de 

“formalización” involucraría a muy pocas unidades y sería fallido; mientras que en el 

caso de la distancia máxima, se cuestionó tanto la existencia de dicha limitación, como 

que muchas rutas que efectivamente se realizaban superaban el número de 

kilómetros máximos establecidos. Dado que estas condiciones fueron definidas 

mediante un estudio realizado por un consultor externo, se acordó que cualquier 

modificación debía obedecer a un estudio con el mismo rigor.  

Cabe recalcar que la necesidad de un estudio complementario tambien se 

debió al fallido intento de empadronar a los colectivos, proceso que no funcionó ante 

la desconfianza en SUTRAN (que es vista como la entidad que los persigue, y que 

consideraban que utilizarían la información del padrón para perseguirlos y 

sancionarlos) y la deficiente organización de estos mismos transportistas, que no 

lograron que la gran mayoría se empadrone. La base de datos del padrón recogía 

información de las rutas realizadas, y la placa de los vehículos, que hubiera permitido 

contrastar la afirmación de que las disposiciones dejaban fuera a la inmensa mayoría 

que prestaba este servicio. Sin embargo, un análisis de la base de datos elaborado 

por mi persona sustentó la imposibilidad de su uso como fuente de información 

confiable para abordar esta interrogante. 

En tal sentido, como parte de mis funciones, propuse la elaboración del estudio 

complementario, considerando, además de lo demandado, información sobre las 

formas de organización de los transportistas de automóvil colectivo, e indagar si estos 

constituían una competencia del servicio en bus o si por el contrario estos operaban 

de manera independiente. Dicho estudio, tras sucesivos intentos fallidos de 

contratación mediante consultoría externa, fue realizado por un equipo técnico 

contratado directamente por el MTC, que además corrió con los gastos (viaticos, 

pasajes, equipos) asociados al trabajo de campo requerido. Dicho equipo, con algunas 

dificultades dadas por el contexto social y político, logró aplicar los instrumentos 

previstos (encuestas a usuarios del servicio de transporte y entrevistas a conductores 

y directivos de las empresas o asociaciones de transporte colectivo, además del recojo 

de información documental y fotográfica), con lo que se identificaron distintos 
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escenarios donde los buses y colectivos operaban de manera independiente por 

realizar rutas u horarios distintos o por no tener el mismo público objetivo (en virtud de 

los atributos más valorados de cada servicio y la diferencia en su costo), casos de 

complementariedad donde la ruta se completaba empleando ambos servicios, y 

algunos casos si de competencia, más cercano a lo que los representantes de las 

empresas de buses señalaban.  

En tal sentido, esta etapa tuvo un enfoque “integrador”, tratando de comprender 

el funcionamiento de este servicio. Lamentablemente el “Estudio para el análisis y 

revisión de las condiciones de acceso y permanencia establecidas en el Decreto 

Supremo N.º 003-2022-MTC, en el marco de la Ley N.º 31096, en concordancia con 

la realidad geográfica y social en que se presta el servicio de transporte terrestre en 

automóvil colectivo”, no fue publicado, debido a la decisión de la alta dirección bajo la 

nueva gestión luego de la vacancia de Pedro Castillo. 

2.6. Aplicación de los lineamientos  

Por otra parte, la aplicación de los lineamientos antes descritos fue realizada 

por la DSTT, con el acompañamiento de la DPNTRA. Al evaluar el ámbito nacional, 

se decidió dividir el total de localidades a evaluar en cinco “macroregiones”, haciendo 

ciertos supuestos sobre la distribución de los viajes y atendiendo principalmente 

consideraciones de carácter logístico y presupuestal. El trabajo de campo permitió 

observar en la práctica que el transporte en automóvil colectivo opera de manera 

independiente al del servicio de transporte regular de pasajero, existiendo numerosas 

localidades donde este no llega y se requiere del servicio en colectivo para que la 

población pueda trasladarse. En tal sentido, este tambien corrobora el enfoque 

“integrador” antes señalado. 

2.7. Cambio de gobierno  

Para el momento de la culminación del estudio, y de la aplicación de la 

metodología de los lineamientos, el Perú transitó a un régimen producto del 

rompimiento del orden constitucional y crisis política con la sucesión de Dina Boluarte. 

En tal sentido, como consecuencia del inicio de un nuevo gobierno, diversos 

funcionarios fueron removidos y sustituidos. De esta forma, el Estudio y el compromiso 

de revisar el reglamento del servicio de transporte terrestre en automóvil colectivo fue 

desconocido, al igual que listado de rutas producto de la aplicación de los 

lineamientos. Como profesional de la DPNTRA participé en varias reuniones donde, 
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desde la alta dirección, se terminó imponiendo el retorno al enfoque “sancionador” y 

la revisión de la metodología de los lineamientos. Si bien existe marco normativo que 

podría formalizar el servicio de transporte en automóvil colectivo, en la práctica este 

no puede ser implementado sin la aprobación del listado de rutas donde puede ser 

autorizado.  

2.8. Balance y reflexión crítica 

Si bien se ha buscado conceptualizar los distintos enfoques en torno a la 

informalidad, este no es un ejercicio que haya tenido lugar en tiempo real. En general, 

resulta difícil plantear un enfoque con una base teórica sólida que impacten en las 

políticas públicas cuando las decisiones ya son tomadas “desde arriba”, quedando a 

los equipos técnicos sustentar dichas decisiones con pocas o nulas posibilidades de 

ajuste. Y estas decisiones obedecen no solo a criterios técnicos, sino tambien a 

consideraciones políticas y la visión (no necesariamente fundamentada) de los propios 

tomadores de decisiones. 

Sin embargo, si resulta pertinente señalar que resulta necesario la 

sistematización y reflexión de las políticas públicas implementadas, más aún cuando 

confrontan distintas valoraciones sobre un mismo fenómeno social complejo, con 

diversidad de actores e interesados, y que afecta a un gran número de personas en 

el país, como es la necesidad de transportarse por el territorio nacional, ya sea en un 

bus o en colectivo. 

La experiencia relatada muestra el proceso de conciliar, por un lado, el interés 

de los ciudadanos y usuarios del transporte, que debe poder desplazarse por el 

territorio con un mínimo estándar de seguridad y calidad del servicio, el interés de los 

transportistas de automóvil colectivo que aspiran a la formalización de dicho servicio 

para ya no ser perseguidos por las autoridades, pero sin cambiar en lo sustancial la 

prestación del mismo, y los intereses de los transportistas del servicio regular, que ven 

como competencia desleal y predatoria a los anteriores (a pesar que la evidencia no 

necesaria sostenga esa visión), en un contexto político sectorial y nacional que 

condiciona también la toma de decisiones (ver Anexo 1 sobre este contexto).   
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Conclusiones y Recomendaciones 

 

Las políticas públicas adoptadas en relación a la informalidad en el transporte 

de personas ha variado en relación al contexto político, pasando de un enfoque que 

denominamos sancionador, buscando desincentivar esta actividad informal, a un 

enfoque que denominamos simplificador, en la búsqueda de facilitar la formalización 

de esta actividad, y a un enfoque integrador, que busca comprender las diferencias 

subyacentes entre la actividad formal e informal en el transporte terrestre de personas, 

haciendo accesible la normativa sin perder de vista el interés por los derechos de los 

usuarios. 

En tal sentido, resulta necesario que en futuras decisiones en esta materia se 

tenga en consideración las implicancias y logros bajo cada uno de estos enfoques, 

entendiendo que, tal como se ha revisado en el marco teórico, la informalidad es un 

fenómeno complejo, y requiere una diversidad de medidas que deben ser meditadas 

para no generar efectos negativos en el transporte de las personas en todo el territorio. 

La modernización de la gestión pública busca que se implementen políticas 

públicas basadas en evidencias y la gestión del conocimiento, a partir del seguimiento 

y evaluación de las políticas adoptadas. En tal sentido, el presente trabajo busca 

contribuir a esa reflexión en torno a las políticas vinculadas a la informalidad, en 

especial en el transporte terrestre de personas.  
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Anexo 1. Contexto Social y político 

Resulta relevante tener en consideración el contexto social y político en que se 

elabora la normativa y la interacción de los actores involucrados. 

La Ley N° 31096 es aprobada por el congreso complementario electo para el 

periodo 2020-2021 luego de su disolución en el 2019. Se debe tener en consideración 

que contó con 81 votos a favor para su aprobación por insistencia tras ser observado 

por el Ejecutivo, incluyendo el voto de congresistas que serían más cercanos al 

gobierno en el siguiente mandato presidencial. En este periodo se mantuvieron en el 

MTC la mayoría de los funcionarios de gestiones anteriores. 

El 28 de julio del 2021 asume la presidencia Pedro Castillo en un contexto de 

gran expectativa social y una plataforma que incluyó diferentes intereses, entre ellos, 

vinculados al transporte colectivo. A inicios del 2022 es designado como director 

general de la DGPRTM uno de los congresistas que voto favorablemente por la Ley 

N° 31096, quien se mantendría casi hasta el término de este régimen.  

Desde el punto de vista político, el sector tradicionalmente mantiene fuertes 

vínculos con los gremios vinculados al transporte de mercancías y al transporte de 

pasajeros por bus; sin embargo, a raíz del proceso de empadronamiento y por el 

cambio de gestión se tuvo contacto con los transportistas de automóvil colectivo, 

realizando con ellos distintas coordinaciones tanto en el MTC como en regiones.  

Es importante mencionar que en este periodo hubo fuertes tensiones con los 

transportistas, incluyendo amenaza de paro que llevaron a la suscripción de un acta 

en la que el sector se comprometía a dar disposiciones favorables principalmente para 

los transportistas de mercancías y de buses. Estas medidas también incluyeron el 

compromiso de la reestructuración de SUTRAN, entidad encargada de la fiscalización 

del transporte de pasajeros y que sanciona fuertemente a los colectivos por realizar 

dicho servicio sin autorización. (El Comercio, 2021).  

Además, se debe tener en consideración que los transportistas de mercancías 

y de buses respondían al intento de los empresarios por vacar al presidente electo 

democráticamente buscando causar convulsión social, como quedo evidenciado en el 

reportaje sobre la denominada “Cofradía del Pisco” (Valencia, 2021).  

En tal sentido, las protestas de los gremios de transportistas no serían 

apaciguadas, por lo que entre marzo y abril del 2022 se organizan un paro de 

transportes liderado por los transportistas de mercancías pero que también involucró 

a los de buses de pasajeros y que llevó al anuncio de un toque de queda en Lima ante 
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la violencia de los manifestantes, mientras que la Federación Nacional de Autos 

Colectivos del Perú decidió suspender su participación en dicho paro general luego 

de reunirse con autoridades. Entre los pedidos más relevantes se destaca la solución 

frente al incremento del precio de los combustibles, la competencia desleal por los 

transportistas extranjeros, los peajes, la reestructuración de la SUTRAN, entre otros 

(Diario Gestión, 2022; Sanchez, 2022, RPP, 2022).  

 De manera similar, se realiza un paro de transportistas en junio del 2022, 

impulsado por gremios de transporte de mercancías, y que no fue acatado por el 

transporte de buses; y otro en noviembre del mismo año. Los pedidos giraron en torno 

al precio del combustible, regulación de los peajes, la competencia desleal en el 

transporte internacional, además de la reestructuración de la SUTRAN y distintos 

subsidios y transferencias en favor de los transportistas. (El Comercio, 2022; Infobae, 

2022). 

El 7 de diciembre del 2022, tal como relata el informe de la Comisión 

Interamericana de Derechos Humanos [CIDH] (2023) se produce un rompimiento del 

orden constitucional y crisis política ante la sucesión de Dina Boluarte que dio lugar a 

masivas protestas en todo el país. De acuerdo con la Defensoría del Pueblo (2023), a 

partir de marzo del 2023 las protestas fueron disminuyendo hasta no presentarse 

ninguna, salvo la acordada para julio del 2023, denominada “La Toma de Lima”, con 

demandas que incluyeron la renuncia de la presidenta Boluarte, el cierre del 

Congreso, la instauración de una asamblea constituyente, la restitución de Pedro 

Castillo, y el adelanto de elecciones generales, además de una demanda muy fuerte 

de justicia y reparación respecto de las personas fallecidas durante las protestas.  

Cabe señalar que con el cambio de gestión se retira a muchos funcionarios y 

trabajadores de la administración pública (incluyendo el MTC), además de un 

importante cambio en las políticas adoptadas en diversos sectores (plasmado en una 

nueva Política General de Gobierno con su respectivo impacto en los instrumentos de 

gestión sectorial). 

En el 2023 se reanudaron las amenazas de paro por parte de los gremios de 

transportistas (principalmente de mercancías), como el de marzo, que no gozó de un 

acuerdo de todos los gremios vinculados a este servicio, y como el programado para 

setiembre, para lo cual se acordaron diversas Mesas Ejecutivas con la participación 

de estos y distintas entidades, para atender los temas solicitados: peajes, 

combustibles y regularización de sanciones. (Diario Gestión, 2023; Jimenez, 2023).  
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Por otro lado, los gremios de transporte en automóvil colectivo ya no fueron 

recibidos en el Ministerio, y mediáticamente fueron atacados por buscar organizarse 

políticamente, denunciándose un chat que incluyo a funcionarios del MTC que 

estuvieron en el régimen anterior (Leon, 2023a).  

En el plano mediático, tambien resultó relevante la publicación de un reportaje 

y un editorial en el que se atacaba la prepublicación del Listado de Rutas para la 

Primera Macrorregión, definida aplicando la metodología dispuesta en lineamientos 

para determinar la insuficiencia de oferta del servicio de transporte regular de 

personas (Leon, 2023b; El Comercio, 2023). Esta publicación terminó por inclinar la 

balanza en favor de los gremios de transportistas de buses, llevando a la modificación 

de los mencionados lineamientos.  
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