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PRESENTACION

La muerte de mas de tres mil personas en accidentes
de transito cada ano, la tragedia que enfrentan
sus familiares, asi como las personas que sufren
discapacidades permanentes como consecuencia de
dichos sucesos; son las razones que me llevaron a darle
al transporte terrestre, desde el inicio de mi gestion,
una atencién prioritaria dentro de las tareas de la
Defensoria del Pueblo.

Y esta decision se basa en el hecho irrebatible de
que es posible reducir significativamente el numero
de accidentes, y en particular, el nimero de muertos
y heridos como consecuencia de ellos; y atender
oportunamente a las victimas y sus familias. Adn
mas, constituye una necesidad crucial, vinculada con
los derechos fundamentales de las personas, ofrecer
un servicio de transporte interprovincial y urbano
seguro, confiable y confortable, es decir, humano. La
experiencia de paises cercanos, y esfuerzos que se
vienen realizando al respecto en nuestro propio pais,
demuestran que es posible dar un golpe de timén a
favor de la vida. Para ello se requieren autoridades e
instituciones comprometidas y un conjunto de politicas
publicas, que atiendan los diversos desafios senalados.
Desde luego, se requerira un esfuerzo sostenido en el
tiempo, pero lo mas importante es dar muestras claras
de haber iniciado el camino hacia dicha meta.

Gran parte de la contribucién de nuestra institucién
a estos fines se relne en el presente compendio. Aqui
encontraran los dos Informes Defensoriales sobre la
materia. El 108, denominado “Pasajeros en Riesgo: La
Seguridad en el Transporte Interprovincial” y el 137,
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llamado “El Transporte Urbano en Lima Metropolitana:
Un Desafio en Defensa de la Vida”. Del mismo, se han
incluidolos documentosdetrabajoelInformesde Adjuntia
que, a lo largo de estos ultimos afios, hemos producido a
través de la Adjuntia para el Medio Ambiente, Servicios
Pablicos y Pueblos Indigenas. Estos informes traen
consigo un conjunto de recomendaciones, muchas de
las cuales han sido ya acogidas. No obstante, todavia
queda un largo trecho que recorrer.

Pongo a disposicion de todas las personas interesadas
en la mejora del transporte terrestre en el Peru esta
herramienta, con la esperanza de unir esfuerzos por
hacer que las vias de nuestro pais estén al servicio de
las personas, de nuestra economia, del turismo, del
descanso familiar, y que dejen de ser lugares de tristeza
y dolor. Ese es nuestro compromiso.

Beatriz Merino Lucero
Defensora del Pueblo
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1.1. Informe Defensorial N© 108:
“Pasajeros en Riesgo: La
Seguridad en el Transporte
Interprovincial™

Serie Informes Defensoriales - Informe N° 108

1 El presente informe fue elaborado por un equipo integrado por
Freddy Sagastegui, Abdias Sotomayor, Alberto Ferrand, y dirigido por
Carlos Alza Barco, Adjunto a la Defensora del Pueblo para los Servicios
Publicos y el Medio Ambiente.
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Presentacion

Cada afno, aproximadamente 700 personas mueren
por efecto de siniestros en la red vial nacional y mas
de 4,000 personas resultan heridas. Estas cifras se
han convertido en un frio dato estadistico mas que se
registra diariamente en los medios de comunicacion, sin
mayores implicancias. Pero el lado dramatico de esta
escandalosa informacién reside en que tanto la muerte
de una persona, su invalidez permanente o temporal
como la afectacién de su salud constituyen danos severos
que no sélo hacen victimas a los pasajeros, sino también
a sus familias y a la comunidad en general.

Se sabe que las lesiones sufridas en accidentes de
transito conllevan problemas de equidad, afectando
desproporcionadamente a los mas pobres. En nuestro
pais, esta situaciéon se pone en evidencia cuando los
accidentes de transito ocurren principalmente en
las carreteras interprovinciales del interior. Pero la
inequidad se expresa también en la atencion de salud.
Quienes son mas pobres y sufren los accidentes tienen
menos acceso a la atencion en el sector salud.?

Ante esta situacién, la Defensoria del Pueblo ha
seguido de cerca este fendmeno y ha podido constatar la
profunda desatencion de la seguridad en el transporte
interprovincial por parte de todos los actores, en
particular, del Estado. La atencién de quejas y pedidos
de intervenciéon como las noticias de los medios de
comunicacion han ido dando cuenta de este fenémeno.

2 Cfr. Asamblea de las Naciones Unidas. Resolucion A/58/150. Crisis
de Seguridad Vial en el Mundo.

Compendio de Investigaciones Defensoriales 19
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Solo en el 2005, de 1,584 vehiculos que participaron
en accidentes, 360 fueron 6mnibus interprovinciales
dejando numerosos muertos y heridos. Ante esta
situacion, no se ha observado acciéon alguna por parte del
Estado, con excepcién de la prohibicién de circulacién
del denominado bus-camioén.

Frente a este contexto donde hay una permanente
amenaza de la vida, integridad y salud de la poblacién,
la Defensoria del Pueblo inici6 una investigacién no
jurisdiccional, cuyos resultados estan contenidos en
el presente Informe Defensorial. Con este Informe, la
Defensoria del Pueblo busca poner en la agenda publica
el tema de la seguridad del transporte interprovincial,
incidiendo especialmente en la labor de fiscalizacién
que deben cumplir tanto el Gobierno central como los
Gobiernos descentralizados.

En ese sentido, el Informe Defensorial N° 108: “Pasajeros
en riesgo: la seguridad en el transporte interprovincial”
estudia tanto los derechos vulnerados como la debilidad
institucional del Estado para atender una actividad
de gran importancia para la vida de los ciudadanos.
Asimismo, recoge los resultados de una investigacion
realizada sobre wuna muestra de 289 expedientes
de procedimientos sancionadores del Ministerio de
Transportes y Comunicaciones y de cuatro regiones, a
saber, Arequipa, La Libertad, Ica, Junin (por ser estas
zonas de alto trafico interprovincial). El Informe concluye
con recomendaciones dirigidas a los diversos érganos
involucrados en esta materia con la finalidad de propiciar
una sustancial mejora en la labor de fiscalizacion del
servicio de transporte interprovincial por parte del
Estado y propone que este tema sea incorporado con
prioridad en la agenda gubernamental.

20
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Finalmente, la Defensoria del Pueblo agradece la
colaboracion de la Agencia de Cooperacion Internacional
de Chile por el apoyo en la presente investigacion.

I. Antecedentes

1.1. Transporte ydesarrollo:delainfraestructura
a los derechos

El servicio de transporte terrestre es esencial en
nuestra sociedad y con éste se materializa -entre
otros- el derecho a la movilidad, mas conocido como
libre transito. Un buen sistema de transporte publico
fomenta el desarrollo econémico y ayuda a reducir la
pobreza, alentando, ademas, a los menos favorecidos, a
participar en los procesos sociales y politicos.

En materia de transporte, la literatura ha puesto énfasis
enla estrecha relacion que existe entre infraestructuray
crecimiento econémico, reconociendo que las condiciones
apropiadas de provisiéon de infraestructura junto a
otros factores permiten contar con mejores servicios
de transporte; y que ambos apoyan las mejoras en la
productividad y la competitividad, coadyuvando a su
vez a un mayor crecimiento econémico.?

Pero también se ha podido observar que el desarrollo
y crecimiento econémico han provocado aumentos -al
menos paralelos, de la movilidad-, tanto de personas
como bienes.* El incremento en el trafico no solamente
se ve influenciado por el crecimiento econémico, sino

3 Cfr. Sanchez, Ricardo J. y Gordon Wilmsmeier (2005). Provision de
infraestructura de transporte en América Latina: experiencia reciente y
problemas observados. Santiago de Chile: CEPAL, agosto de 2005.

+ Ibidem
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también por los precios de aquél, la velocidad promedio y
la calidad del transporte. Justamente, un mayor trafico
sin un control adecuado acarrea como consecuencia
una serie de externalidades o costos ocultos para la
sociedad, en la forma de costos de congestion, accidentes,
contaminacion, entre otros determinantes.’

En la medida en que nuestro pais se encuentra en
una senda de crecimiento que deseamos fortalecer,
es necesario adoptar medidas para reducir los costos
totales del transporte, es decir, los costos que incluyen
las externalidades, siendo las mas importantes la falta
de seguridad y la calidad del transporte que ocasiona
accidentes. Por lo tanto, es de esperar que una mejora de
la calidad y seguridad de transporte propicien un mayor
beneficio para la sociedad en la forma de crecimiento
econémico y una mejor calidad de vida.

Entre las diferentes modalidades del servicio de
transporte terrestre, el servicio de transporte
interprovincial de ambito nacional se constituye como
uno de la mayor importancia debido al impacto que
produce en el desarrollo individual, social y econémico
de la poblacion.

Si bien en 1999, el trafico de pasajeros estimado en el
transporte interprovincial en el Perua fue de 45’937,096,
esta cifra ascendi6 en el 2005 a 58°599,608, mostrando
un crecimiento de 27%.% Sin embargo, al lado de este

5 Cfr. Secretary of State for Transport of the UK. Transport and the
Economy: Summary Report, Standing Advisory Committee on Trunk
Road Assessment (SACTRA), July 2001.

6 Esta informacién se ha obtenido del cuadro denominado: “Trafico
de Pasajeros Estimado en el Transporte Interprovincial, segin
departamento destino 1999-2005”, en www.mtc.gob.pe
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incremento se pueden observar dramaticas cifras de
muertos y heridos por la muy baja calidad del servicio
de transporte y, en particular, por la inaccién del Estado
para controlar y fiscalizar esta actividad de riesgo.

1.2. Transporte y regulacion del riesgo

El servicio publico de transporte de pasajeros es
una actividad que implica riesgo de dano tanto a los
usuarios como a los propios operadores del servicio.
Los siniestros de transito vehiculares constituyen un
problema creciente en todo el orbe. Se estima que, en
el afio 2020, los accidentes de transito se ubicaran en el
tercer lugar en el nivel de morbilidad y lesiones a nivel
mundial. De acuerdo con la Organizacion Mundial de
la Salud (OMS), en un informe que publicé en el 2004
se estimaba que, en todo el mundo, mueren 1°200,000
personas al ano por efecto de accidentes de transito, y
otras 50 millones resultan heridas.”

El siguiente cuadro muestra la realidad del Pert con
relacion a algunos paises de la region en lo que concierne
a este tema:

7 OMS: http://www.who.int/world-health-day/2004/infomaterials/
world_report/es/index.html
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Cuadro N° 1
Numero de Muertos por Accidentes de Transito
PAIS PARQUE NUMERO | NUMERO NUMERO
AUTOMOTOR DE DE DE
(PROMEDIO) | MUERTOS | MUERTOS | MUERTOS
POR POR
10,000 100,000
VEHIC. HAB
Argentina® 10" 583,613 4,111 4 10
Colombia? 3"702,086 5,207 14 11
Chile' 2'398,418 1,622 7 10
Perd!" 1°379,671 4,015 29 14
Sudéfrica 2 7500,000 12,727 17 27
India® 67033,00 85,998 128 8

Fuente: Defensoria del Pueblo

Podemos observar la grave situaciéon del Pera si se
considera la proporcion existente entre el parque
automotor y el nimero de muertos. A pesar de contar

8 Se han adoptado las cifras indicadas en el Plan de Seguridad Vial
de Argentina, pero se debe indicar que no existe un consenso sobre
las cifras exactas de fallecidos en los accidentes de transito. Asi, para
el Registro Nacional de Antecedentes del Transito son 3,830, para
la Direccién Estadistica e Informacién, 3,610 y para el Instituto de
Seguridad y Educacién Vial son 7,430.

9 Se ha tomado como cifras las indicadas en el Anuario Estadistico 2004
del Ministerio de Transportes de Colombia, en http://www.mintransporte.
gov.co/servicios/ Estadistica /Anuario_Estadistico_2004.pdf

10 Se han tomado las cifras indicadas en las estadisticas de los
carabineros de Chile, en: http://www.carabineros.cl/

11 Se ha tomado como referencia lo indicado en la pagina Web del
Ministerio de Transportes y Comunicaciones del Peru; es decir un
promedio de 11 muertos por dia, sin embargo, no hay consenso sobre
el nimero exacto. Asi, APESEG estima en 2,566 el nimero de muertos
por ano.

12 Esta informacién corresponde al afio 2004 y se ha obtenido de: http://
www.grsproadsafety.org/?pageid=22

13 Esta informacién corresponde al afio 2003 y se ha obtenido de: http://
morth.nic.in/motorstar7Table%20N0%2018.htm
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con un promedio de 1°379,671 vehiculos, tenemos 4,015
muertos al afio por accidentes de transito.

Cuadro N° 2
Numero de Accidentes de Transito en la Red
Vial Nacional

Ano Numero de Accidentes
2002 2,459
2003 1,834
2004 1,198
2005 1,145

Fuente: Division de Proteccion de Carreteras de la Policia Nacional
del Peru

De acuerdo con la Division de Proteccion de Carreteras
de la Policia Nacional del Pert, si bien el nimero de
accidentes y heridos en la red vial nacional en el ano
2005 ha disminuido ligeramente con relacion a los anos
anteriores, el nimero de muertes se ha mantenido en
un promedio de 700 al ano.™

El 6mnibus, vehiculo por excelencia que se utiliza para
el servicio de transporte interprovincial de personas, es
el que protagoniza la mayor parte de los accidentes de
transito en la red vial. Durante el periodo 2002-2005,
el porcentaje de muertos por accidentes de transito
ocasionados por vehiculos del servicio de transporte
interprovincial, conrelacion ala cifra general de muertos
por accidentes de transito en la red vial nacional, fluctué
entre 33% y 52%. Durante dicho periodo, 1,321 muertes
estan relacionadas con este tipo de vehiculos

4 Oficio N° 250-2006-DIRSEPUB:DIVPRCAR-PNP/UNIPLOPE, de
fecha 7 de marzo del 2006.
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Cuadro N° 3
Numero de muertos en accidentes de transito en
la red vial nacional por vehiculos de transporte
interprovincial de personas por ano

ANO N° DE N° DE OMNIBUS N° DE N° DE MUERTOS-
ACCIDENTES | PARTICIPANTES | MUERTOS TRANSPORTE
EN RED VIAL | EN ACCIDENTES | ENRED | INTERPROVINCIAL

VIAL

2002 2,459 616 721 296

2003 1,834 455 757 252

2004 1,198 371 771 404

2005 1,145 360 743 369

TOTAL 6,636 1802 2,992 1,321
Fuente: Division de Proteccion de Carreteras de la Policia Nacional

del Pert

Asimismo, el porcentaje de heridos causados por
vehiculos de transporte interprovincial de pasajeros
fluctta entre 45 % y 56%; en el periodo 2002-2005, estos
vehiculos ocasionaron 8,932 heridos en los accidentes
de transito en la red vial nacional.

Cuadro N° 4
Numero de heridos en accidentes de transito en
la red vial nacional por ano

ANO N° DE N° DE OMNIBUS N°DE N° DE HERIDOS-
ACCIDENTES | PARTICIPANTES | HERIDOS TRANSPORTE
EN RED VIAL | EN ACCIDENTES | ENRED | INTERPROVINCIAL

VIAL

2002 2,459 616 5,248 2,463

2003 1,834 455 4,520 2,014

2004 1,198 371 4,269 2,396

2005 1,145 360 4,007 2,059

TOTAL 6,636 1,802 18,044 8,932
Fuente: Division de Proteccion de Carreteras de la Policia Nacional

del Peru
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Al Estadole corresponderegularestaactividad mediante
politicas, normas y mecanismos de fiscalizaciéon y
control que garanticen la no afectacién de los derechos
a la salud, la integridad fisica y la vida misma. La
regulacion del riesgo puede ocurrir para prevenir una
situacion peligrosa, en respuesta al acto de creacion de
una situacién peligrosa, o para atender la realizacion
de los danos causados por actividades peligrosas.

Para el primer caso, la administracion estatal establece
requisitos, procedimientos para el otorgamiento
de permisos de operacion a empresa de transporte
interprovincial y su ordenamiento. Para lo segundo,
establece medidas prohibitivas y sancionadoras, como
lo hizo con el denominado bus-camién. Para el ultimo
caso, existe el Seguro Obligatorio contra Accidentes
de Transito (SOAT). Queda claro, sin embargo, que la
atencion de la realizaciéon de los dafos constituye sélo
un paliativo, pero no los previene.

En el caso del denominado bus-camioén, la Defensoria
del Pueblo exhorté al Ministerio de Transportes
y Comunicaciones ejercer eficazmente su funcion
fiscalizadora sobre las empresas de transporte que
utilizan buses camién en el servicio de transporte
interprovincial (Oficio N° 051-2006-DP). Asimismo, la
Defensoria del Pueblo recomend6 al Congreso de la
Republica que antes de aprobar proyectos de ley que
permitanlacirculacién debusescamidn, soliciteinformes
técnicos a entidades especializadas en la materia sobre
la 1idoneidad de estos vehiculos para la prestacion del

15 Baldwin, Robert, Bridget Hutter and Henry Rothstein (2000). Risk
Regulation Management and Compliance. A report to the Bristol Royal
Infirmary Inquiry. The London School of Economics. London, p.33
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servicio de transporte de pasajeros (Oficio N° 053-2006-
DP). Posteriormente, la Defensora del Pueblo, doctora
Beatriz Merino, envié un oficio de recomendacién al
Presidente del Congreso de la Republica, sefior Marcial
Ayaipoma, reiterando esta recomendacion (Oficio N°
082-2006-DP). Estas recomendaciones se fundaron en
la preocupante vulneracién sistematica del derecho a
la vida y la integridad de las personas, en particular de
los mas pobres que son los que utilizan estos vehiculos
de alto riesgo.

Por lo tanto, resulta necesario fortalecer la funcién de
supervision y sancién que viene ejerciendo el Ministerio
de Transportes y Comunicaciones y los Gobiernos
Regionales sobre las empresas prestadoras del servicio
de transporte interprovincial de ambito nacional y
transporte regional, respectivamente, a fin de prevenir
y responder a los actos de creaciéon de situaciones
peligrosas paralavida,integridad y salud dela poblacion
en el transporte interprovincial de pasajeros.

1.3. Objetivos y Metodologia

El presente informe busca incorporar el tema de la
seguridad en el transporte interprovincial de pasajeros
en la agenda gubernamental. Para que se cumpla
este proposito se debe partir de la identificacién de
los principales problemas que presenta el sistema
de fiscalizacion por parte del Gobierno central y de
los Gobiernos regionales, que afectan los derechos
a la vida, la integridad personal y la salud de la
poblacion, y emitiendo recomendaciones al respecto a
la administraciéon estatal.

Los objetivos especificos del presente informe son:
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. Destacar la necesidad de aprobar politicas,
normas y mecanismos de fiscalizacion del servicio
de transporte interprovincial de pasajeros que
permitan evitar la afectaciéon de los derechos de
las personas.

. Evidenciar la limitada preocupacion y actuacion
del Estado por este problema, a partir de la
evaluacion del sistema de fiscalizacion del
servicio de transporte interprovincial de pasajeros
existente.

. Evaluar los aspectos institucionales, operativos
y legales que impiden que se realice una
adecuada fiscalizacién del servicio de transporte
interprovincial de pasajeros.

. Recomendaralaadministracionestatallasmedidas
que correspondan para mejorar la fiscalizacion
en el servicio de transporte interprovincial de
personas, las cuales coadyuvaran a la reduccién
de las altas tasas de mortalidad por accidentes en
el transporte interprovincial.

Para el logro de estos objetivos, la Defensoria del Pueblo
ha realizado una investigacién en cuatro regiones
del pais, a saber, Arequipa, Ica, Junin y La Libertad,
por constituir regiones representativas en el trafico
interprovincial. En las cuatro regiones se ha recogido
informacién mediante entrevistas en profundidad con
autoridades y funcionarios, visitas de supervision y
solicitudes de informacién documental. Asimismo, se
seleccion6é una muestra representativa de expedientes
relativos a procedimientos sancionadores con el objetivo
de poder identificar los problemas centrales que aqui
se exponen. A este proceso se suma la investigacién
realizada en Lima directamente con el Ministerio de
Transportes y Comunicaciones.
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II. Competencia de la Defensoria del Pueblo

2.1. Mandato constitucional de la Defensoria del
Pueblo

El articulo 162° de la Constitucion Politica del Peru
y el inciso 1 del Articulo 9° de la Ley Organica de la
Defensoria del Pueblo, Ley N° 26520, disponen que
corresponde a la Defensoria del Pueblo defender los
derechos constitucionales y fundamentales de la persona
y la comunidad, asi como supervisar el cumplimiento de
los deberes de la administracion estatal y la adecuada
prestaciéon de los servicios publicos a la ciudadania.

En cumplimiento de este mandato constitucional,
y conforme a lo sefalado en el articulo 26° de su
Ley Organica, la Defensoria del Pueblo puede, con
ocasion de sus investigaciones, formular advertencias,
recomendaciones y recordatorios de sus deberes
legales a las autoridades, funcionarios y servidores de
la administracién publica. Asimismo, puede sugerir
la adopcién de nuevas medidas con relaciéon a los
hechos que impliquen un mal funcionamiento de la
administraciéon estatal, la inadecuada prestacién
de los servicios publicos y/o vulneraciéon de derechos
fundamentales.

Al respecto, la Defensoria del Pueblo ha venido
incorporando un “enfoque de derechos” en los
servicios publicos, lo que implica, entre otras cosas, el
reconocimiento de que su prestacién involucra el goce,
la amenaza o la vulneracién de determinados derechos
fundamentales de la persona. Es por ello que en este
informe se busca visibilizar la afectacion de los derechos
fundamentales por efecto de una sistematica inaccién
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del Estado Peruano ante el problema de la seguridad en
el transporte interprovincial de pasajeros.

2.2. Derechos vulnerados en el servicio de
transporte interprovincial

El servicio de transporte terrestre es una actividad
social y econdémica de gran importancia para el
pais que, sin embargo, sin medidas de prevencién
pertinentes, puede constituir asimismo una actividad
de gran riesgo de dafos para las personas. Asi, sélo en
el ano 2005, 1,584 vehiculos participaron en accidentes,
siendo el 6mnibus el vehiculo con mayor incidencia
(360 accidentes que representan el 23% del total).!®
Como ya se ha senalado, estos lamentables sucesos no
sOlo afectan bienes materiales, sino también derechos
que competen a la vida, la integridad fisica y la salud
de las personas.

A. Derecho ala vida

La Constitucion Politica del Pert seniala en su Articulo
1° que la defensa de la persona humana y el respeto de
su dignidad constituyen el fin supremo de la sociedad
y del Estado. Asimismo, en su inciso 1 del Articulo 2°,
declara que toda persona tiene derecho a la vida.

El Tribunal Constitucional ha enfatizado la importancia
del derecho a la vida indicando que la persona esta
consagrada como un valor superior y que el Estado
esta obligado a protegerla. El derecho a la vida resulta

16 Otros tipos de vehiculos que principalmente han participado en
los accidentes en la red vial durante el afio 2005 son: camién con 281
participaciones, camioneta con 254 participaciones y automdévil con 208
participaciones.
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el de mayor connotacién y se erige en el presupuesto
ontolégico para el goce de los demas derechos, ya que
el ejercicio de cualquier derecho, prerrogativa, facultad
o poder no tiene sentido o deviene inutil ante la
inexistencia de vida fisica de un titular al cual puedan
serle reconocidos.!”

Sin embargo, pese a la trascendencia de este derecho
fundamental, contintia siendo vulnerado en la red
vial nacional. Como se puede observar, el niumero de
muertos ha ascendido a 700 anualmente, y son en
extremo numerosas las familias que se ven afectadas
como resultado de estas pérdidas humanas.

B. Derecho a la salud y a la integridad fisica

El derecho humano a la salud ha sido reconocido
en diversos instrumentos internacionales. Segun la
definicion adoptada por la Organizacion Mundial de
la Salud (OMS), la salud es “un estado de completo
bienestar fisico, mental y social y no solamente la
ausencia de infecciones o enfermedades”.'® Por tanto,
el derecho a la salud, entendido en sentido amplio e
integral, es un componente indispensable para lograr
el bienestar del individuo y un desarrollo humano
sostenible. 1°

Este derecho incluye tanto el deber de prevenciéon y

17 STC N° 7320-2005-PA/TC, fundamento juridico N° 70.

18 Carta de Constitucion de la Organizacion Mundial de la Salud.
Adoptada el 22 de julio de 1946 por la Conferencia Internacional de
Salud.

¥ Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales.
Observacién General N° 14, aprobada en el 22° periodo de sesiones
(2000). Parrafo 1. en http://www.unhchr.ch/tbs/doc.nsf/(Symbol)/
E.C.12.2000.4.Sp?OpenDocument
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promocién de la salud como los aspectos reparativos,
recuperativos y rehabilitadores de la atencion de la
salud, mas aun en aquellos supuestos en los que su
menoscabo o afectaciéon puedan atentar directamente
contra el derecho a la vida.

ElPactoInternacional de Derechos Economicos, Sociales
y Culturales, al consagrar el derecho al “mas alto nivel
posible de salud fisica y mental”, reconoce que existe
un conjunto de factores que pueden facilitar o limitar el
ejercicio del derecho a la salud, los cuales se encuentran
determinados por los avances cientificos, los factores
sociales, las restricciones de los recursos publicos, entre
otros.

A estos instrumentos juridicos internacionales se
suman varios otros, como la Declaracién Americana
de los Derechos y Deberes del Hombre, la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos, asi como el
Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos en materia de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales “Protocolo de San Salvador”.

En nuestro pais, el articulo 7° de la Constitucion
Politica establece que todos tienen derecho a la
proteccion de su salud, la del medio familiar y la de
la comunidad. Este derecho comprende la facultad
inherente a todo ser humano de conservar un estado
de normalidad organica funcional, tanto fisica como
psiquica, asi como de restituirlo ante una situacion de
perturbacion del mismo.?° El Tribunal Constitucional
ha senalado que la salud es un derecho fundamental,
por su relacién inseparable con el derecho a la vida,

20 STC N° 1429-2002-HC/TC, fundamento juridico N° 12.
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definiendo la vinculacién entre ambos derechos como
irresoluble.?!

Asimismo, el articulo 2° inciso 1° de la Constitucién
Politica del Pera consagra el derecho a la integridad
moral, psiquica y fisica de las personas. El derecho
a la integridad fisica de las personas es el derecho
a la incolumidad corporal, esto es el derecho a la
intangibilidad enla apariencia externa y la conservacion
de su estructura organica. Su afectaciéon se produce
cuando se genera un dano concreto o lesién al cuerpo de
la persona o se rompe el normal estado de equilibrio de
las funciones fisiolégicas del mismo.??

En nuestro pais, el derecho a la salud y a la integridad
personal se han visto afectados continuamente en la
red vial nacional. Como ya se ha mencionado, en el afo
2002, los accidentes de transito en la red vial ocasionaron
5,248 heridos; en el ano 2003, 4,520 heridos; en el ano
2004, 4,269 heridos; y en el afno 2005, 4,007 heridos.??

La Organizacion Mundial de la Salud (OMS) no es
ajena a esta situaciéon. Asi, en 1962, la OMS examiné
la naturaleza y dinamica del vinculo entre accidentes
de transito y salud publica. La Asamblea Mundial de
la Salud aprobd6 en 1974 la Resolucion WHA27.59, en
la que se declar6 que los accidentes causados por el
transito constituyen un problema de salud publica de
suma gravedad e hizo un llamamiento a los Estados

21 STC N° 2945-2003-AA/TC, fundamento N° 28.
22 Bernales Ballesteros, Enrique (1999). La Constitucion de 1993.
Andlisis comparado. Lima: Editorial Roa, p. 115.
23 Oficio N° 250-2006-DIRSEPUB:DIVPRCAR-PNP/UNIPLOPE, de
fecha 07 de marzo del 2006, remitido por la Policia Nacional del Per,
Direccién de Seguridad Publica, Divisién de Proteccion de Carreteras.
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Miembros para que lo resuelvan. Recientemente,
la OMS dedic6 el Dia Mundial de la Salud 2004 a la
Seguridad vial.

Asimismo,la ONU ha puesto derelieve laimportancia de
la Seguridad vial en el mundo a través de la Resolucion
57/309, del 22 de mayo del 2003. En noviembre del
2003, la organizacién aprobdé una segunda resolucién
(A/RES/58/9, del 05 de noviembre del 2003) que instaba
a celebrar una sesiéon plenaria el 14 de abril del 2004 con
el fin de aumentar la conciencia sobre la magnitud del
problema de los traumatismos causados por el transito,
y analizar la puesta en practica del Informe Mundial
sobre prevenciéon de los traumatismos causados por
el transito en la Asamblea General de las Naciones
Unidas.*

C. Derecho al libre transito

El articulo 2°, inciso 11° de la Constitucién Politica
establece el derecho de todas las personas a transitar
libremente por el territorio nacional salvo limitaciones
por razones de sanidad o por mandato judicial o
por aplicacién de la ley de extranjeria. Este derecho
comprende la facultad de desplazarse por el territorio
nacional, asi como entrar o salir del pais.

La ciudadania en general, y los menos favorecidos en
particular, no tendrian un medio o mecanismo para
viabilizar y hacer factible su derecho al libre transito por
el territorio nacional sino fuese por el transporte publico
y, principalmente, por el transporte interprovincial.

24 Cfr. Informe mundial sobre la prevencién de los traumatismos

causados por el transito. OMS, Ginebra, 2004.
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Pero dicha factibilidad se debilita o limita si el medio
pone en peligro su salud y su vida.

2.3. Deber general del Estado de proteccion de
los derechos

La Constitucién Politica del Peru establece, en su
articulo 1°, que la defensa de la persona humana y el
respeto de su dignidad son el fin supremo de la sociedad
y del Estado. Ademas, el articulo 44° sefiala que es deber
del Estado garantizar la plena vigencia de los derechos
humanos. Esto implica que el Estado debe realizar las
acciones necesarias conducentes a evitar la afectacion
de los derechos de las personas, lo cual no se agota con
la existencia de un orden normativo, sino que exige una
conducta gubernamental que asegure la existencia de
una eficaz garantia del libre ejercicio de los derechos
humanos.?

Asimismo, el Articulo 65° de la Constituciéon Politica
del Pera establece como obligaciéon del Estado la
defensa del interés de los consumidores y usuarios,
velando particularmente por su salud y seguridad.
Para el Tribunal Constitucional, esto implica que en el
ordenamiento constitucional peruano todas las leyes,
los reglamentos y sus actos de aplicaciéon se deben
interpretar y aplicar de conformidad con los derechos
fundamentales.?® De ello se desprende, en opinién del
Tribunal, la constitucionalizacién del deber de todas
las entidades estatales de proteger los derechos de los
usuarios y consumidores.?”

2 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Veldsquez
Rodriguez, sentencia del 29 de julio de 1988, parrafo N° 167.

26 STC 2409-2002-AA/TC.

27 STC 0858-2003-AA/TC.
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III. Problemas identificados sobre la seguridad
en el transporte interprovincial

3.1. Marco institucional

De conformidad con la Ley General de Transporte
y Transito Terrestre, Ley N° 27181, y el Reglamento
Nacional de Administracion de Transporte y
Comunicaciones, aprobado por Decreto Supremo N° 09-
2004-MTC, corresponde al Ministerio de Transportes
y Comunicaciones, a través de la Direccion General
de Circulacién Terrestre, la funcién de autorizar a
las empresas de transporte que brindan el servicio de
transporte interprovincial de ambito nacional, asi como
fiscalizar que dichas empresas cumplan con las normas
del servicio de transporte.

Igualmente, corresponde a los Gobiernos Regionales
la funcién de autorizar a las empresas que brindan el
servicio de transporte regional y fiscalizar que éstas
cumplan con las normas de transporte dentro de sus
jurisdicciones.

Por otro lado, corresponde ala Policia Nacional del Pera
(PNP) la fiscalizacién del cumplimiento de las normas
de transito por los usuarios de la infraestructura vial
y los prestadores del servicio de transporte. Asimismo,
la PNP brinda apoyo a las autoridades competentes, en
este caso a la Direccion General de Circulacion Terrestre
del Ministerio de Transportes y Comunicaciones y a los
Gobiernos Regionales.

Asimismo, la Comisién de Proteccién al Consumidor del
Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y de

la Propiedad Intelectual (INDECOPI) debe supervisar
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el cumplimiento de las normas sobre protecciéon al
consumidor, velando por la idoneidad de los servicios
y la transparencia de la informaciéon que se brinda a
los consumidores. Igualmente, el INDECOPI esta
facultado a aplicar la legislacién de acceso al mercado,
libre y leal competencia, supervision de la publicidad y
demas normas del ambito de su competencia.

3.2. Insuficiencias normativas

El Reglamento Nacional de Administraciéon de
Transporte, aprobado por Decreto Supremo N° 09-2004-
MTC, tiene por objeto regular el servicio de transporte
terrestre de personas y mercaderia de acuerdo a lo
establecido en la Ley General de Transporte y Transito
Terrestre, Ley N°27181.%8

En efecto, la Ley establece que la competencia
normativa para dictar los reglamentos nacionales y
generales corresponde al Ministerio de Transportes y
Comunicaciones,loscualessondeobservanciaobligatoria
para todas las entidades publicas y privadas. Empero,
esta norma senala como autoridades en materia de
transporte a los Gobiernos Regionales con competencia
normativa. Sin embargo, esta competencia se debe
sujetar a lo establecido en cada Reglamento Nacional.?
Igual criterio se ha adoptado en el Reglamento Nacional
de Administracion de Transporte.

Es asi que el Reglamento Nacional de Administracién
de Transporte establece un conjunto de temas cuya
regulacion delega expresamente en las Municipalidades

28 Articulo 1° del Decreto Supremo N° 09- 2004-MTC.
29 Articulo 16-A de la Ley N° 27181.
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Provinciales y los Gobiernos Regionales, tales como la
antigliedad de los vehiculos para acceder al servicio de
transporte de personas de su jurisdiccion;*® la propiedad
de los vehiculos con los que se presta el servicio;*
la personeria juridica de las empresas que prestan
el servicio de transporte;* el capital minimo de las
empresas que prestan el servicio de transporte, el cual,
en el caso del servicio de transporte regional, no puede
ser inferior a 30 UIT.3?

Desde que el Reglamento Nacional entré en vigencia,
el 04 de marzo del 2004, algunos Gobiernos Regionales
han dictado Ordenanzas Regionales para regular la
seguridad vial, como es el caso de las Ordenanzas N° 14-
2004-GORE/ICA y 021-2005-CR/RLL, de los Gobiernos
Regionales de Ica y la Libertad respectivamente. Sin
embargo, los Gobiernos Regionales de Arequipa, la
Libertad, Ica y Junin, entre otros, no han emitido
ordenanzas regionales que regulen los temas antes
referidos, con lo cual no han cumplido con su funcién de
complementar la normatividad general del transporte,
desarrollando temas especificos relacionados con
la organizacién empresarial y con la planificacién
del transporte (como es el caso de la antigliedad del
vehiculo).

w

° Articulo 44° del D.S. 09-2004-MTC.

1 Articulo 45° del D.S. N° 09-2004-MTC.
2 Articulo 49° del D.S. N° 09-2004-MTC:
3 Articulo 52° del D.S. N° 09-2004-MTC.
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3.3. Debilidad institucional del Estado para la
fiscalizacion

A. Funcién fiscalizadora del Estado

Una manera de garantizar la plena vigencia de los
derechos fundamentales de los ciudadanos respecto del
servicio de transporte terrestre es cumplir con la funcién
fiscalizadora. Esta debe buscar que no se satisfaga
solamente la necesidad de movilidad y transito de los
ciudadanos, sino que el servicio se brinde en condiciones
de seguridad y respeto de sus derechos.

En el caso del servicio de transporte terrestre, la Ley
General de Transporte y Transito Terrestre, Ley N°
27181, del 08 de octubre de 1999, dispone en su articulo
3° que “la acci6n estatal en materia de transporte
terrestre se orienta a la satisfaccion de las necesidades
de los usuarios y al resguardo de sus condiciones de
seguridad y salud, asi como a la proteccion del ambiente
y la comunidad en su conjunto”’. Asimismo, el numeral
4.3 del articulo 4° establece que “el Estado procura la
protecciéon de los intereses de los usuarios, el cuidado de
la salud y la seguridad de las personas y el resguardo
del medio ambiente”.

Igualmente, conforme al articulo 16.1° de la Ley General
de Transporte y Transito, Ley N° 27181, y al articulo
13° y Primera Disposiciéon Transitoria del Reglamento
Nacional de Administraciéon de Transporte, aprobado
por Decreto Supremo N° 09-2004-MTC, corresponde al
Ministerio de Transportes y Comunicaciones, mediante
la Direccion General de Circulaciéon Terrestre, la
fiscalizacion en el servicio de transporte interprovincial
de ambito nacional, en tanto no se implemente el
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Organismo Especial de Fiscalizacién, organo que
ejercera exclusivamente la facultad de fiscalizacion en
el servicio de transporte interprovincial de pasajeros
de ambito nacional y en el servicio de transporte
interprovincial de mercancias.?

La funcién de fiscalizaciéon se orienta a corregir los
incumplimientos de las normas de transporte por parte
de las empresas operadoras del servicio interprovincial
de ambito nacional, asi como a promover y motivar la
participacion de los usuarios y ciudadania en general en
el control y fiscalizacion del servicio de transporte, en
forma directa, denunciando la presunta infracciéon ante
la autoridad competente (actualmente el Ministerio de
Transportes y Comunicaciones).?

Esta funcién de fiscalizacién comprende los siguientes
aspectos:

a) supervision,
b) deteccién de infracciones,
c) 1mposicidén y ejecucion de sanciones.

La supervision es una actividad que compete al
Ministerio de Transportes y Comunicaciones, que
monitorea el cumplimiento de las normas de transporte
por parte de las empresas.

La deteccion de infracciones es el resultado del
ejercicio de control realizado por el inspector designado,
o directamente por la autoridad competente, mediante

34 Primera Disposicion Transitoria del D.S. N°9-2004-MTC, Reglamento
Nacional de Administracién de Transporte.
% Articulo 178° del Decreto Supremo N° 09-2004-MTC, Reglamento
Nacional de Administracién de Transporte.
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la cual se verifica la comisién de la infraccién y se
individualiza al sujeto infractor, levantandose el acta
de verificacién o expidiéndose la resolucién de inicio de
procedimiento sancionador.

La imposicion de sancion es el acto administrativo
por el cual se aplica la sancién al supuesto infractor
y su ejecucion comprende la realizacion de los actos
administrativos necesarios para el cumplimiento de las
obligaciones establecidas en la resolucion de sancién.?

De esta manera, el procedimiento sancionador se
puede generar por iniciativa de la propia autoridad
competente, peticién o comunicaciéon motivada de otros
6rganos o también por denuncia de parte, es decir,
por el reclamo de algin ciudadano. El procedimiento
sancionador se inicia ya sea por levantamiento del
acta de verificaciéon suscrita por el inspector o por
resoluciéon de inicio del procedimiento. Sin embargo, en
la mayoria de los casos, el procedimiento sancionador
se inicia con el levantamiento de las actas por parte
de los inspectores, por lo que es importante conocer la
capacidad del Ministerio de Transportes para detectar
las irregularidades de las empresas de transporte en la
prestacion efectiva del servicio.

B. Elpresupuestodel Ministerio de Transportes
y Comunicaciones

El Presupuesto General de la Republica no le ha dado
prioridad al sector Transporte. En el ano 2005, el
Ministerio de Economia y Finanzas ocupa el primer

36 Articulo 180° del Decreto Supremo N° 09-2004-MTC, Reglamento
Nacional de Administracién de Transporte.
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lugarcon S/.17,094°401,774, que representa el 33.3% del
presupuesto anual, seguido de los Gobiernos Regionales
que ocupan el segundo lugar con S/. 9,700°907,620 que
representa el 18.9%. Le sigue el Ministerio de Educacion
con S/. 3,996°355,082, que representa el 7.8%. Contintian
el Ministerio de Defensa con el 7.7% del presupuesto,
el Ministerio del Interior con el 6.7%, el Ministerio de
Salud con el 5.2% y luego el Ministerio de Transportes y
Comunicaciones con S/. 1,523°092,511, que representa
el 3.0% del presupuesto.?”

Cuadro N° 5
Presupuesto de los principales Ministerios
ENTIDAD PUBLICA Porcentaje del
presupuesto - 2005
Ministerio de Economia y 33.3
Finanzas
Gobiernos Regionales 18.9
Ministerio de Educacion 7.8
Ministerio de Defensa 7.7
Ministerio del Interior 6.7
Ministerio de Salud 5.2
Ministerio de Transportes 3.0
y Comunicaciones

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas

Al interior del presupuesto asignado al Ministerio
de Transportes y Comunicaciones, a excepcion del
Programa Acuatico, los deméas programas cuentan con
un mayor presupuesto que el programa de Circulacion

37 Esta informacién se ha obtenido en http://www.mef.gob.pe/DNPP/
estadisticas/sta2005.php
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Terrestre, el cual asciende a S/. 11°649,529. El Programa
aéreo cuenta con S/. 21’130,197, lo que representa un
81% mas que lo asignado al Programa de Circulacién
Terrestre, a pesar de las notables diferencias en el
trafico de pasajeros a nivel nacional.

Cuadro N° 6
Relacion presupuesto- trafico de pasajeros entre
transporte Interprovincial y transporte aéreo

Area del MTC | Presupuesto Trafico de
2005 pasajeros a
nivel nacional
Programa 11°649,529 587599,608
Circulacién
Terrestre
Programa Aéreo 21°130,197 2'707,377

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas y Ministerio de
Transportes y Comunicaciones

Enelpresupuestodel Programa de Circulacién Terrestre,
el principal rubro es el de otorgamiento de licencias
de transporte terrestre, que asciende a S/. 8'612,950,
seguido por el rubro de autorizacién, supervision y
control de servicios de circulacién terrestre, el cual
asciende a S/. 1'986,672. Dentro de este ultimo rubro
se encuentra el sub-rubro supervisién del servicio de

transporte terrestre, que tiene asignado el monto de S/
17391,364.38

38 Esta informacién se ha obtenido en http:/www.mtc.gob.pe/portal/
home/transparencia/presupuesto/ppto-2005-nivel_de_actividades.pdf
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C. Insuficiente namero de inspectores

El Reglamento Nacional de Administraciéon de
Transporte, aprobado por Decreto Supremo N° 09-
2004-MTC, establece dos instrumentos de inicio del
procedimiento administrativo sancionador: primero,
las actas que levantan el inspector de transporte vy,
segundo, las Resoluciones Directorales que emite la
autoridad para iniciar el procedimiento. Sin embargo, la
mayoria de los procedimientos sancionadores se inician
mediante las referidas actas. Por ello es importante la
labor que desarrollan los inspectores en su actividad de
detecciéon de irregularidades.

Por tanto, al ser el inspector la persona que cumple la
funcién de detectar las infracciones, su papel es clave
en el control del riesgo. A la fecha, la Direccion General
de Circulacion Terrestre cuenta con sélo 22 inspectores
para fiscalizar el servicio de transporte interprovincial
en la red vial nacional. Como se puede colegir, esto es
absolutamente insuficiente.

Cuadro N° 7
Numero de Inspectores del Ministerio de
Transportes y Comunicaciones por ano

Ano Numero de inspectores
(promedio anual)

2006 22

2005 24

2004 22

2003 9

Fuente: Ministerio de Transportes y Comunicaciones
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Pese a que el Programa de Inspectores de la
Unidad de Fiscalizacion de la Direccion General de
Circulacion Terrestre del Ministerio de Transportes y
Comunicaciones indica que el nivel de incumplimiento
de las empresas supervisadas ha disminuido de
16.34% en el 2003 a 5.57% en el presente ano,* y que
se observa un incremento en el nimero de inspectores
respecto de los anos anteriores, todavia se advierte
en extremo reducido para realizar una adecuada
fiscalizacion.

La situacion ya fue advertida por la Defensoria del
Pueblo al analizar el problema de la inseguridad del
denominado bus-camién. En efecto, la Defensoria del
Pueblo, mediante Oficio N° 51-2006-DP, de fecha 22 de
marzo del 2006, exhort6 al Ministerio de Transportes y
Comunicaciones para que ejerza eficazmente su funcién
fiscalizadora sobre las empresas operadoras que vienen
utilizando buses-camién en la prestaciéon del servicio
de transporte interprovincial de ambito nacional,
estableciendo los mecanismos, recursos y personal
suficiente para su realizacion.

Por lo general, estos inspectores realizan su labor en las
garitas ubicadas en Ancon (norte), Corcona (centro) y
Pucusana (sur), programandose s6lo operativos a escala
nacional una vez al mes para la fiscalizacién a lo largo
de la red vial nacional.*

3 Informacién proporcionada por el Ministerio de Transportes y

Comunicaciones mediante Oficio N° 301-2006-MTC/01 de fecha 30 de
marzo de 2006.

40 Esta informacién ha sido proporcionada por la Direccién General de
Circulacion Terrestre del Ministerio de Transportes y Comunicaciones
mediante Oficio N° 1054-2006-MTC/15 de fecha 16.03.06.
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Por tanto, la fiscalizacion del servicio de transporte
interprovincial deambitonacional secentrabasicamente
en la regién Lima y solo una vez al mes se realiza en
otras regiones. Esto hace practicamente imposible
que los inspectores adviertan las irregularidades de
las empresas operadoras del servicio de transporte
interprovincial fuera de este ambito.

El Ministerio de Transportes y Comunicaciones
ha buscado superar esta limitacion mediante la
homologaciéon de los inspectores de los Gobiernos
Regionales facultados para supervisar el servicio de
transporte interprovincial de pasajeros de ambito
regional, conforme al articulo179° del Decreto Supremo
N° 009-2004-MTC, que faculta al Ministerio de
Transportes y Comunicaciones a autorizar las acciones
de control a determinadas personas. Por su parte, los
inspectores de los Gobiernos Regionales, al apoyar la
supervision y deteccién de las irregularidades de las
empresas operadoras del transporte interprovincial de
ambito nacional, contribuyen a una mejor fiscalizacién.

En el periodo comprendido entre enero y junio del

2006 se homologaron 115 inspectores de 16 Gobiernos
Regionales.
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Cuadro N° 8
Relacion de inspectores homologados de los
Gobiernos Regionales para el periodo Enero -
Junio del 2006

) FECHA GOBIERNO NUMERO DE
RESOLUCION DE REGIONAL INSPECTORES
EMISION HOMOLOGADOS
1204-2006-MTC 01.03.06 Tacna 6
987-2006-MTC/15 22.02.06 Cerro de Pasco 8
1233-2006- 06.03.06 Loreto 3
MTC/15
986-2006-MTC/15 22.02.06 Moquegua 7
804-2006-MTC/15 08.02.06 Puno 7
775-2006-MTC/15 07.02.06 Piura 5
760-2006-MTC/15 03.02.06 Madre de Dios 1
803-2006-MTC/15 08.02.06 Apurimac 15
220-2006-MTC/15 18.01.06 San Martin 13
493-2006-MTC/15 27.01.06 Lambayeque 11
426-2006-MTC/15 25.01.06 Amazonas 9
425-2006-MTC/15 25.01.06 Cajamarca
201-2006-MTC/15 16.01.06 Ica
061-2006-MTC/15 10.01.06 La Libertad
044-2006-MTC/15 06.01.06 Arequipa 10
043-2006-MTC/15 06.01.06 Ucayali 3
TOTAL 115

Fuente: Ministerio de Transportes y Comunicaciones

Existe un conjunto de Gobiernos Regionales que no
homologaron sus inspectores, tales como Ayacucho,
Ancash, Cusco, Huanuco, Huancavelica y Tumbes.
Esto propicié que la fiscalizaciéon a las empresas del
servicio de transporte interprovincial de pasajeros de
ambito nacional se tornase reducida. Esta situacion se
agrava pues los operativos de fiscalizacién, que estan
a cargo de los inspectores de la Direccion General de
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Circulacién Terrestre del Ministerio de Transportes y
Comunicaciones fuera de la regiéon Lima, se realizan
una vez al mes. En la practica, entonces, estas Regiones
no son objeto de una correcta fiscalizacién del transporte
interprovincial de ambito nacional.

Sin embargo, si revisamos la relacién actualizada de
inspectores homologados de los Gobiernos Regionales
para el periodo comprendido entre julio y diciembre
de 2006, se evidencia una ligera mejora como podemos
apreciar en el cuadro siguiente.
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Cuadro No. 9
Relacion de inspectores homologados de los

Gobiernos Regionales para el periodo Julio —
Diciembre 2006

UBICACI()N NUMERO GOBIERNO NUMERO DE
SEGUN TRAFICO DE VIAJES | REGIONAL | INSPECTORES
DE PASAJEROS DE HOMOLOGADOS
EN TRANSPORTE PASAJEROS
INTERPROVINCIAL# ALA
REGION

2° 5'878,922 Ica 4
3° 5399,615 Arequipa 14
4° 3'834,948 La Libertad 4
5° 3'253,174 Lambayeque

6° 3'244,488 Junin 22
7° 2’109,060 Ancash 11
8° 2°081,469 Piura 21
9° 1’542,780 Tacna 6
10° 1’512,221 Moquegua 10
11° 1’444,891 Cajamarca 6
12° 1’310,713 Cusco 0
13° 1°099,928 Puno 7
14° 892,017 Cerro de 7

Pasco

15° 854,808 Ayacucho 0
16° 847,163 Huanuco 18
17° 679,291 Tumbes 0
18° 593,403 Huancavelica 0
19° 433,340 Apurimac 15
20° 366,304 San Martin 10
21° 226,332 Ucayali 0
22° 157,279 Amazonas 19
23° 54,867 Loreto 3

41
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El primer lugar en el trafico de pasajeros en el transporte
interprovincial lo ocupa Lima con 20’752,293. Esta informacién se ha
obtenido de : http://www.mtc.gob.pe/estadisticas/archivo/xls/3cp.1xls
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24° 30,302 Madre de 3
Dios
TOTAL 180
Fuente: Ministerio de Transportes y Comunicaciones

De acuerdo con la informaciéon presentada, se han
homologado 180 inspectores de 17 Gobiernos Regionales
para el segundo semestre del 2006.

Si consideramos el trafico de pasajeros estimado en
el transporte interprovincial segun departamento de
destino??, podemos observar que varias regiones que
tienen una alta frecuencia de viajes no se encuentran
dentro de esta relaciéon. Asi tenemos a la region
Lambayeque, que ocupa el quinto lugar (con 3°253,174
pasajeros estimados), la regiéon Cusco que ocupa el 12°
lugar (con 1°310,713 pasajeros estimados), entre otros.

Un elemento adicional a la limitada fiscalizacion del
servicio de transporte interprovincial es que, si bien
existen inspectores homologados en 17 Gobiernos
Regionales, el nimero de inspectores es muy reducido en
varios de éstos. Asi, por ejemplo, Ica cuenta con cuatro
inspectores, La Libertad con cuatro, Tacna con seis y
Cajamarca con seis; por consiguiente, el apoyo que puedan
brindar estos inspectores resulta limitado. La situacién
se torna mas critica si consideramos que la regién Ica
ocupa el 2° lugar de trafico de pasajeros estimados en
el transporte interprovincial, segun departamento
destino,*® La Libertad el 4°, Tacna el 9° y Cajamarca el

42 Esta informacion se ha recogido del cuadro estadistico denominado:
“Perti: Trafico de pasajeros estimados en el transporte interprovincial,
segiin departamento destino: 1999-2005” de la pagina Web del
Ministerio de Transportes y Comunicaciones.

4 Se estima que, en el afio 2005, a Ica viajaron 5°878,922 personas,
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11°. Asimismo, debemos considerar que estos inspectores
también cumplen funciones de supervision del servicio
de transporte regional en su jurisdiccion.

Cuadro N° 10
Numero de Inspectores por Region de acuerdo
con el namero de pasajeros estimados en el ano

La Defensoria del Pueblo y el Transporte Terrvestre de Pasajeros

2005
Region Ubicacion de | N°de viajes N°de
la regién en de pasajeros | inspectores
el trafico de a la region | homologados
pasajeros del
transporte
interprovincial
Lima 1° 20°752,293 2244
Ica 2° 5°878,922 4
Arequipa 3° 5399,615 12
La Libertad 4° 3’834,948
Lambayeque 5° 3'253,174 9
Junin 6° 3'244,488 14
Ancash 7° 2’109,060 5
Piura 8° 2°081,469 7
Tacna 9° 1’542,780 7
Moquegua 10° 1’512,221 5
Cajamarca 11° 1’444,891 4
Cusco 12° 1’310,713 7
Puno 13° 1°099,928 7
Cerro de Pasco 14° 892,017 5
Ayacucho 15° 854,808 3

mostrandose una tendencia al crecimiento, si se toma en cuenta que
en el ano 1999 fueron 4’332,879 personas.

4 Estos inspectores corresponden al Ministerio de Transportes y
Comunicaciones.
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Huanuco 16° 847,163
Tumbes 17° 679,291
Huancavelica 18° 593,403
Apurimac 19° 433,340 15
San Martin 20° 366,304 11
Ucayali 21° 226,332 3
Amazonas 22° 157,279 20
Loreto 23° 54,867 4
Madre de Dios 24° 30,302

uente: Ministerio de Transportes y Comunicaciones

La limitada fiscalizacion del servicio de transporte
interprovincial resulta tanto mas preocupante al existir
un numero importante de empresas de transporte
interprovincial de pasajeros de ambito nacional y de
vehiculos habilitados. Asi tenemos que, a la fecha,
existen 400 empresas de transporte interprovincial de
pasajeros de ambito nacional que estan autorizadas a
brindar dicho servicio; dichas empresas poseen 3,672
vehiculos habilitados para dicha prestacion.*

Por lo tanto, es necesario mejorar la capacidad operativa
de la fiscalizacién para lo cual no sélo se requiere que el
Ministerio de Transportes y Comunicaciones aumente
el nimero de inspectores, sino que los propios Gobiernos
Regionales cuenten con un nimero mayor de inspectores
y faciliten un mejor apoyo en la fiscalizacion del servicio
de transporte interprovincial de a&mbito nacional.

Asimismo, es necesario que, en la actual coyuntura, el
Ministerio de Transportes y Comunicaciones celebre

4% Esta informacién ha sido proporcionada por la Direccién General de
Circulacién Terrestre mediante Oficio N° 1054-2006-MTC/15 de fecha
16.03.06.
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convenios que permitan homologar a los inspectores de
los Gobiernos Regionales que aun se encuentran fuera
del sistema de homologacién de inspectores, con mayor
razon sivarias de las regiones son destinos frecuentes de
los usuarios del servicio de transporte interprovincial.

Las medidas correspondientes que se deben adoptar
permitiran una fiscalizacién mas eficiente en el servicio
de transporte interprovincial de 4ambito nacional,
desincentivando las actitudes irregulares de muchos
operadores del servicio de transporte publico.

Por otra parte, de la informacién proporcionada por
la Direccion General de Circulacion Terrestre del
Ministerio de Transportes y Comunicaciones y por los
Gobiernos Regionales de Ica, La Libertad y Junin, se
concluye que los inspectores de la Direccion General de
Circulacion Terrestre tienen exclusividad en su funcién,
desarrollandola a tiempo completo. Sin embargo, esto
no ocurre en los Gobiernos Regionales.

Cuadro N° 11
Numero de inspectores por nimero de empresas
a supervisar y flota autorizada

Entidad Publica N°de N°de N°de
inspectores | empresas de unidades

transporte vehiculares
autorizadas | autorizadas

Ministerio de 22 400 3,672

Transportes y

Comunicaciones

Gobierno Regional 9 37 324

de Arequipa

Gobierno Regional 4 14 86

de Ica
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Gobierno Regional 27 85 427
de Junin

Gobierno Regional 6 79 482
de La Libertad

Fuente: MTC y Gobiernos Regionales de Arequipa, Ica, Junin y La
Libertad.

Asi, por ejemplo, los inspectores de La Libertad son seis,
de los cuales cuatro son choferes y los otros dos son un
profesor y un técnico contable del Gobierno Regional.®
Esta situacién conlleva que los operativos se programen
solamente los fines de semana (lunes, viernes y sabado),
habiéndose realizado 39 operativos en el servicio
publico de transporte de pasajeros en el ano 2003, 142
en el 2004 y 41 en el ano 2005.1” Estos seis inspectores
deben supervisar a 79 empresas de transporte con una
flota vehicular autorizada de 482 unidades, las cuales
deben ser supervisadas por estos inspectores. Ademas,
éstos deben supervisar a las empresas de transporte
interprovincial de pasajeros de ambito nacional en su
jurisdiccion.

En el caso del Gobierno Regional de Junin, éste cuenta
con 27 inspectores y, segun informacion proporcionada
por esa entidad, solamente se han realizado 64 acciones
de control durante el afio 2003, 71 en el 2004 y 79 en el

%6 Informacién proporcionada mediante el Oficio N° 361-2006-GR-LL-
GRI/DRTC de fecha 29 de mayo del 2006.

47 Segun informacién proporcionada por el Gobierno Regional de La
Libertad, durante el afio 2003 se levantaron 104 actas en el servicio de
transporte de pasajeros de &mbito regional. En el servicio de transporte
de pasajeros y mercancias, durante el afio 2004 fueron levantadas 156
actasy, en el ano 2005, 109 actas. Hay que indicar que, segtn los planes
de fiscalizacién del ano 2005, los operativos serian 109 en carreteras y
166 en terminales; en el 2006, 109 y 93, respectivamente.
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2005,*® pese a que deben supervisar a 85 empresasy 427
vehiculos en los que se presta el servicio de transporte
regional.

En el caso del Gobierno Regional de Ica, éste tiene cuatro
inspectores que, a la vez, laboran en otras actividades
administrativas (como obreros y técnico administrativo)
del Gobierno Regional. En dos de los casos, las labores
son a tiempo completo,*® con lo que en realidad sélo
dos inspectores desempenan dichas labores, los cuales
deben fiscalizar a 14 empresas del servicio de transporte
regional con una flota vehicular de 86 unidades. Estos
inspectores colaboran, asimismo, con la supervisién
del servicio de transporte de ambito nacional, con el
agravante de que Ica es la segunda regién en numeros
de viajes en el servicio de transporte interprovincial con
cerca de 5°000,000 de viajes al ano.

Por su parte, el Gobierno Regional de Arequipa, cuenta
con sé6lo nueve (9) inspectores, los cuales fiscalizan a
37 empresas de transporte regional y 324 vehiculos de
transporte autorizados para el servicio de transporte
regional, ademas de supervisar a las empresas del
servicio de transporte interprovincial de ambito
nacional de pasajeros. Empero, debemos resaltar que
el promedio de operativos que se ejecutan cada mes es
alto. Durante el afio 2005 se realizaron 21 operativos al
mes; en el ano 2004, 13.

En suma, es claro que resulta necesario contar con una

48 Informacién proporcionada en el Oficio N° 845-2006-GR-JUNIN-
MTC/15.02 de fecha 30 de marzo del 2006.

4 Las senoras Juana Rosario Vergel Ravello y Amelia Pena de Ferreira
laboran en altos cargos dentro de la Direccién Regional de Transporte y
Comunicaciones del Gobierno Regional de Ica.

56

La Defensoria del Pueblo y el Transporte Terrvestre de Pasajeros

supervision permanente y fluida a las empresas de
transporte regional que permita detectar de manera
rapida las diferentes irregularidades en que incurren
estas empresas. Para ello, no sélo se requiere un
suficiente numero de inspectores necesario, sino que
éstos laboren exclusivamente como inspectores y
realicen esta supervision continuamente para asegurar
el cumplimiento de las obligaciones de las empresas de
transporte.

D. Déficit logistico y herramientas tecnolégicas

Los inspectores requieren determinados implementos
para cumplir adecuadamente sus funciones. A
continuacién se muestra el detalle de los implementos
con que cuentan a la fecha, tanto el Ministerio de
Transportes y Comunicaciones como algunos Gobiernos
Regionales.
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Cuadro N° 12
Implementos de los Inspectores del Ministerio
de Transportes y Comunicaciones y los
Gobiernos Regionales

ENTIDAD PUBLICA

IMPLEMENTOS

Ministerio de Transportes
y Comunicaciones

Chaleco, polo y gorro

por cada inspector,
computadoras (2),
equipos de radio (2),
Equipos RPM (8), camara
filmadora (1), cAmara
fotografica digital (1),
alcoholimetros digitales (
17), profundimetros ( 6),
conos de seguridad (15).

Gobierno Regional de Ica

Chalecos y gorros

Gobierno Regional de
Junin

Camara fotografica (1),
chalecos, computadora

(1).

Gobierno Regional de La
Libertad

Chalecos, reflectores
portatiles y vehiculares,
fotochecks, equipos

de comunicaciéon para
contactarse con la
Direccion Regional,
camioneta (dependiendo
de la disponibilidad del
Gob. Regional).

Gobierno Regional de
Arequipa

Unidad vehicular
(prestada por otra
dependencia)

Fuente: Ministerio de Transportes y Comunicaciones Gobiernos

Regionales.
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Se puede apreciar que el Ministerio de Transportes y
Comunicaciones cuenta con los implementos basicos
para cumplir con su funcién de supervisién, pero no
se puede afirmar lo mismo de los inspectores de los
Gobiernos Regionales. Estos ultimos laboran sin los
implementos minimos indispensables para realizar la
funcién; cuentan con chalecos y fotochecks, pero carecen
de herramientas importantes como alcoholimetros,
profundimetros, conos de seguridad, camaras
fotograficas y filmadoras.

Al respecto, cabe precisar que el profundimetro es una
herramienta importante puesto que permite revisar si
la rodadura de los neumaticos de los vehiculos mide
los 2 mm. de grosor minimo que exige la normatividad.
En caso contrario, existe un alto riesgo de que los
vehiculos carezcan de una adecuada frenada, pudiendo
despistarse o chocarse con otro vehiculo.

De la revision de las principales infracciones
constatamos que una de las mas frecuentes es la que
identifica a vehiculos que no cuentan con neumaticos
con profundidad de rodadura suficiente. De ahi la
importancia de que los Gobiernos Regionales brinden
esta importante herramienta a sus inspectores para
una adecuada supervision en este aspecto.

De otro lado, si bien mediante las actas de supervision
se inicia el procedimiento sancionador y se sustenta la
comisiondelainfraccion,’ losinspectorespuedenaportar
al procedimiento sancionador los elementos probatorios

% Ver las recomendaciones del Ministerio de Transportes y
Comunicaciones al respecto en: www.mtc.gob.pe/portal/especiales/
especiales/seguridad/recomend.htm

51 Articulo 187° del D.S. N° 09-2004-MTC.
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que sean necesarios sobre el hecho denunciador.?? No
obstante, esta facultad de los inspectores no es ejercida.
La revisiéon de la muestra de los 289 expedientes de
la Direccion General de Circulacion Terrestre y de
los Gobiernos Regionales de Arequipa, Junin, Ica
y la Libertad demuestra que, en todos los casos, la
irregularidad se constata con el Acta.

Cuadro N° 13
Expedientes sancionados s6lo con Actas

Entidad Publica [ S6lo acta como | Infraccion
prueba en seguridad
Ministerio de 81% 74%
Transportes y
Comunicaciones
Gobierno Regional 57% 71%
de Junin
Gobierno Regional 100% 71%
de Arequipa
Gobierno Regional 94% 76%
de la Libertad
Gobierno Regional 83 % 50%
de Ica
TOTAL 83% 73%

Elaboracion: Defensoria del Pueblo.

Es mas, en muchos casos, la discusién del procedimiento
sancionador se reduce a lo que indica el Acta y a las
afirmaciones consignadas de los representantes de las
empresas de transporte. En el 83% de los expedientes
revisados se presentd esta situacién y, en los demas

52 Articulo 207° del D.S. N° 09-2004-MTC.
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casos, los transportistas adjuntaron algin medio
probatorio adicional.

Esrecomendable, porlotanto, quelosinspectores ejerzan
lafacultaddeadjuntarpruebasadicionalesqueconfirmen
lo consignado en el Acta. Una de estas pruebas puede
consistir en la presentacion de fotografias o videos que
permitan acreditar de manera objetiva la irregularidad
consignada en el Acta. Dichas irregularidades, que son
las referidas a transportar pasajeros en exceso en los
vehiculos, no contar con extintor o contar con extintor
con fecha de vencimiento caduco, carecer de botiquin
o tenerlo sin los implementos minimos, embarcar o
desembarcar pasajeros en terminales o estaciones de
ruta no autorizados, tener el parabrisas trizado y que
impida la visibilidad al chofer, entre otras, pueden ser
corroboradas mediante una foto o video. Es necesario
que los inspectores posean camaras fotograficas y/o
camaras de videos que les permitan generar pruebas
complementarias, y que los que cuentan con estas
herramientas, como la Direccién General de Circulacién
Terrestre y el Gobierno Regional de Junin, las utilicen
para demostrar objetivamente las irregularidades de
las empresas operadoras.

Asimismo, el alcoholimetro es una herramienta que
permite comprobar si el chofer se encuentra en estado
de ebriedad al momento de la inspeccion, por lo que es
conveniente contar con dicha herramienta.

Por lo expuesto, el Ministerio de Transporte y
Comunicaciones y los Gobiernos Regionales deben
brindar las herramientas necesarias a sus inspectores,
de forma que éstos puedan realizar una adecuada
supervision a las empresas de transporte interprovincial
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de pasajeros, y detectar todas las irregularidades en
que éstas incurran.

E. Reducido numero de Actas de Verificacion
levantadas por los inspectores homologados.

Un segundo punto de analisis es el nivel de deteccién
de las irregularidades y el levantamiento de las actas
de supervision por parte de los inspectores de los
Gobiernos Regionales homologados ante el Ministerio de
Transportes y Comunicaciones. Dichos inspectores deben
remitir las actas de verificacion a la Direccion General de
Circulacién Terrestre para el procedimiento sancionador
correspondiente. Esto nos permitira verificar el grado real
de apoyo al Ministerio de Transportes y Comunicaciones
en la labor de fiscalizaciéon del servicio de transporte
interprovincial de pasajeros de ambito nacional.

De la revision de la informacién proporcionada por la
Direcciéon General de Circulacién Terrestre se puede
concluir que, durante el ano 2004, se levantaron en
total 3,352 actas de infracciéon, de las cuales sélo 375
fueron levantadas por inspectores homologados. En el
2005 se levantaron 3,814 actas, de las cuales sélo 874
fueron de inspectores homologados.

Si bien en el 2005 hubo un notable crecimiento de
actas levantadas por los inspectores homologados,
esta cifra resulta todavia baja considerando el nimero
de inspectores homologados. De ahi que el Ministerio
de Transportes y Comunicaciones indique que existe
una escasa colaboraciéon de los Gobiernos Regionales
para la realizacién de operativos de control en sus
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jurisdicciones.?

La distribuciéon de la participaciéon de los inspectores
homologados de los diferentes Gobiernos Regionales en
la fiscalizacion del servicio de transporte interprovincial
de pasajeros de ambito nacional es la siguiente:

Cuadro N° 14
Relacion de Actas de Infraccion levantadas
por los Gobiernos Regionales: 2004-2005

N°de ubicacion Gobierno N°de N°de Principales
de trdfico de Regional Actas de Actas de Infracciones
pasajeros del Infracciones | Infracciones detectadas
transporte levantadas levantadas
interprovincial 2004 2005
(departamento
destino)**
2° lugar Ica 7 13 S.9;1.4; 0.4
3° lugar Arequipa 22 83 1.3; 1.4;
0.4;5.4;8:7;S.11
4° lugar La Libertad 46 36 0.7;S.11; L.1;
0.11; 0.3
5° lugar Lambayeque 14 57 S.7;5.9; 1.4
6° lugar Junin 6 104 0.2;0.11; S.2
7° lugar Ancash 167 346 S.16; S.4; 0.2;
S.23; 0.7
8° lugar Piura 0 12
9° lugar Tacna 29 11 0.7; 0.4; S.22
10° lugar Moquegua 40 54
11° lugar Cajamarca 1 3 0.2
12° lugar Cusco 3 28 0.2

5 Esta informacién ha sido proporcionada en el Informe N° 052-2006-
MTC/15, el cual se adjunté en el Oficio N° 301-2006-MTC/01 de fecha

31.03.06.

5 Lima ocupa el primer lugar en el trafico de pasajeros en el transporte
interprovincial segin departamento con un estimado de 20'752,293,
correspondiendo al MTC supervisar y fiscalizar el servicio de transporte
interprovincial en dicha jurisdiccién.
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13° lugar Puno 1 17 0.4
14° lugar Cerro de 2 17 0.4
Pasco
15° lugar Ayacucho 0 0
16° lugar Huanuco 28 12
17° lugar Tumbes 0 0
18° lugar Huancavelica 1 1
19° lugar Apurimac 6 37 S.23
20 ° lugar San Martin 0 4
21° lugar Ucayali 0 17
22° lugar Amazonas 2 22
23° lugar Loreto 0
24° lugar Madre de 0
Dios
Total 375 874
de actas
levantadas
por los
Gobiernos
Regionales

Fuente: Ministerio de Transportes y Comunicaciones

Se puede apreciar que el Gobierno Regional de Ancash
es el que mas colabord en los anos 2004 y 2005. En el
mismo periodo hubo un crecimiento en la participacién
de los inspectores de los Gobiernos Regionales de
Arequipa, Junin y Lambayeque en la deteccion de las
irregularidades de las empresas de transporte, lo cual
se verific6 con un importante aumento de las actas
levantadas.*

No obstante, debemos indicar que existe un conjunto
de Gobiernos Regionales que han tenido una escasa

% Entre los afios 2004-2005, el Gobierno Regional de Arequipa levanto
22y 83 actas respectivamente, el Gobierno Regional de Junin, 6 y 104,
y el Gobierno Regional de Lambayeque, 14 y 57.
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colaboraciéon con la funcién de supervision del Ministerio
de Transportes y Comunicaciones. Asi tenemos que,
durante los afnos 2004 y 2005, Ica levanto sélo 7 y 13
actas, respectivamente; la Libertad, 46 y 36; Piura, 0
y 12; Cajamarca, 1 y 3; Cusco, 3 y 28; Puno, 1 y 17;
Cerro de Pasco, 2 y 17; Huanuco, 28 y 12; Apurimac,
6 y 37; San Martin, 0 y 4; Huancavelica, un acta por
ano y Ayacucho; Tumbes, Loreto y Madre de Dios no
levantaron acta alguna.

Podemos apreciar que el territorio de jurisdiccion de
varios de estos Gobiernos son zonas de destino frecuente
en el trafico de pasajeros del servicio de transporte
interprovincial. Asi, Ica ocupa el 2° lugar, La Libertad,
el 4° lugar, Piura, el 8° lugar, Cajamarca, el 11° lugar,
Cusco, el 12° lugar, Puno, el 13°, y Ayacucho el 15°
lugar, con lo cual esta situacion resulta un agravante
que contribuye a una mayor preocupacion respecto a la
supervision del transporte interprovincial.

La situacion puede explicar por qué si bien se estima
entre 400 a 500 buses-camién, los que son utilizados
irregularmente para la prestaciéon del servicio de
transporte interprovincial de pasajeros, en el periodo
comprendido entre el 15.02.06 y el 31.03.06, sélo ocho
buses-camién fueron detectados e internados en el
deposito vehicular,?® a pesar de que la Direccion General
de Circulacion Terrestre, mediante Oficio Circular
N° 009-2006-MTC/15, recomendé a los Gobiernos
Regionales proceder a la cancelaciéon de los asientos
registrales de los buses-camién empadronados, asi

% Esta informacién ha sido proporcionada por el Ministerio de
Transportes y Comunicaciones mediante el Informe N° 052-2006-
MTC/15, el cual se adjunté en el Oficio N° 301-2006-MTC/01 de fecha
31.03.06.

Compendio de Investigaciones Defensoriales 65



Defensoria del Pueblo

como a la programacién periédica de operativos de
control.

Pese a que el grado de deteccion de las irregularidades
de transporte no es Optimo, se pueden detectar
infracciones importantes. El siguiente cuadro muestra
las principales infracciones en el servicio de transporte
interprovincial de ambito nacional durante el periodo
2004-2005:

Cuadro N° 15
Relacion de principales infracciones del Servicio
de Transporte Interprovincial de Ambito
Nacional 2004-2005

SUPUESTOS DE ANO 2004 | ANO 2005
INFRACCION
0.2: Prestar el servicio de 122 151

transporte regular de personas
sin contar con autorizacion de
la autoridad.

O.7: Prestar el servicio de 208 241
transporte con vehiculos que
no estén habilitados por la
autoridad.

S.4: No contratar o mantener 134 111
vigente el SOAT para los
vehiculos con los que se presta
el servicio.

S.7: Embarcar o desembarcar 328 334
pasajeros del servicio de
transporte regular de personas
en lugares no autorizados o en
terminales y estaciones de ruta
que no cuenten con licencia.
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S.9: Permitir el inicio del| 463 606
viaje cuando el vehiculo tenga
los neumaticos de los ejes
direccionales reencauchados o
la profundidad de la rodadura
de algunos de éstos sea menor
a 2 mm., no cuente con nimero
de luces exigido o no funcionen,
parabrisas trizado.

S.22: Permitir que, durante el |219 255
viaje, el conductor transporte
personas en numero que exceda
al de asientos del wvehiculo
indicado por el fabricante.

S.23: No equipar los vehiculos | 544 403
del servicio de transporte de
personas con extintor de fuego
con capacidad no menor de 6
Kg. y neumatico de repuesto en
estado Optimo, tener botiquin
conteniendo vendas, algodén,
gasa, alcohol.

1.4: En el servicio de transporte | 572 544
interprovincial de personas,
no expedir boletos de viaje por
cada pasajero o no elaborar o no
portar el manifiesto de pasajeros
por cada viaje.

TOTAL DE INFRACCIONES 3,352 3,814
POR ACTAS

uente: Ministerio de Transportes y Comunicaciones

El cuadro nos permite apreciar que las principales
infraccionesdetectadasestanvinculadasconlaseguridad
y la formalizaciéon del transporte interprovincial, las
cuales en su mayoria son infracciones consideradas
graves y muy graves.

Compendio de Investigaciones Defensoriales 67



Defensoria del Pueblo

En relacion a la seguridad nos encontramos con
supuestos tales como vehiculos que no cuentan con el
SOAT, utilizacién de terminales terrestres informales,
vehiculos que usan neumaticos que no tienen la
profundidad de la rodadura minima que exige la ley,
transporte de pasajeros en exceso respecto del nimero
de asientos.

Sobre las infracciones relacionadas con la formalizacion

del transporte, nos encontramos con dos supuestos:

. Prestar servicio de transporte de personas sin
contar con autorizaciéon (empresa informal),

. Prestar el servicio de transporte utilizando
vehiculos no autorizados por la autoridad para ser
usados en la prestacion del servicio de transporte
interprovincial.

Por lo expuesto, apreciamos que estas continuas
irregularidades generan un alto riesgo de afectacién de
los derechos fundamentales de los usuarios, tales como
el derecho a la vida, a la integridad fisica y a la salud,
siendo necesario corregir esta situacion para disminuir
las probabilidades de afectacién de los derechos de los
usuarios.

F. Limitada coordinacion entre entidades
involucradas

El Reglamento Nacional de Administraciéon de
Transporte, aprobado por Decreto Supremo N° 09-2004-
MTC, establece tres formas de inicio del procedimiento
sancionador:

a) Por iniciativa de la propia autoridad competente.
b) Por denuncia de parte de personas que invocan
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interés legitimo.

c¢) Peticién o comunicacion motivada de otros 6rganos
o entidades publicas, lo cual implica una labor de
colaboracion y coordinacién con otras entidades
publicas vinculadas al servicio de transporte
interprovincial.

Sin  embargo, de acuerdo con la informacién
proporcionada por el Ministerio de Transporte y
Comunicaciones y los Gobiernos Regionales, el nivel
de colaboraciéon de otras entidades publicas con las
autoridades encargadas de la supervision del servicio
de transporte es muy bajo.

Asi, el Gobierno Regional de Junin no ha recibido
informacién que le permita iniciar algiin procedimiento
sancionador. En el caso del Gobierno Regional de Ica,
solo se indicod, de manera general, que se ha recibido
informacién de la Division de la Policia de Carreteras,
Ministerio Publico, entre otras instituciones, pero no
se senald cifra alguna. Por su parte, los Gobiernos
Regionales de Arequipa y la Libertad no contestaron el
pedido de informacién.

En el caso del Ministerio de Transportes vy
Comunicaciones, desde el afio 2004 hasta el afio 2005
recibié 229 casos de informacién enviada s6lo por la
Policia Nacional.?” De dichos casos, 36 han originado que
se inicie el procedimiento sancionador a las empresas,
21 casos se han archivado y 127 casos se encuentran en
la fase de evaluacion.

57 En el afio 2003 fueron 74 casos; en el afio 2004, 60 casos; en el afo
2005, 95.
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Cabe destacar la labor de apoyo que puede brindar
la Divisiéon de Proteccion de Carreteras de la Policia
Nacional del Pertu. Debido a su funciéon de supervision
de la red vial puede detectar irregularidades en las
empresas de transporte interprovincial, las cuales deben
poner en conocimiento del Ministerio de Transporte
y Comunicaciones y de los Gobiernos Regionales,
el procedimiento administrativo sancionador
correspondiente. Ello no viene ocurriendo con mucha
frecuencia a la fecha.

De acuerdo con la Ley General de Transporte y Transito

Terrestre—Ley N° 27181, el Reglamento Nacional de

Transito, aprobado por Decreto Supremo N° 033-2001-

MTC, la Ley Organica de la Policia Nacional, Ley N°

27238 y su reglamento, aprobado por Decreto Supremo

N°08-2000-IN, la Policia Nacional, a través de la Division

de Proteccion de Carreteras, vela por la seguridad del

transito vehicular y peatonal, lo cual implica:

. garantizar y controlar la libre circulacién vehicular
y peatonal en la via publica y carreteras;

. prestar seguridad al transporte automotor
(efectuando patrullaje preventivo permanente y
control en las vias);

. controlar el cumplimiento de las normas de transito
por los usuarios de la infraestructura vial y de los
prestadores del servicio de transporte;

. denunciar ante la autoridad correspondiente las
infracciones previstas en la legislacién sobre la
materia; y

. prevenir, investigar y denunciar ante la autoridad
correspondiente las infracciones previstas en la
legislacién de la materia.?®

o

8 Articulo 9° del D.S. N° 08-2000-IN.
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De ello deriva su importante papel en el ambito
del transito terrestre en las redes viales. La Policia
Nacional sélo presta un limitado apoyo al Ministerio
de Transportes y Comunicaciones y a los Gobiernos
Regionales, brindandoseguridad al proceso deinspeccién
en los operativos de fiscalizacion. Asimismo, la Policia
Nacional puede informar al Ministerio de Transportes
y Comunicaciones y a los Gobiernos Regionales sobre
las irregularidades que detecta en la red vial por parte
de las empresas de transporte. Con esta informacién se
puede iniciar un procedimiento sancionador.

Sin embargo, no se observa una participacién mas
activa de esta Division de Proteccion de Carreteras. De
la informacién proporcionada por la Direccion General
de Circulacion Terrestre se desprende que, desde el ano
2003 al 2005, la Divisiéon de Proteccién de Carreteras
ha ejercido esa facultad sélo en 17 oportunidades. No
obstante, es conveniente tener en cuenta que esta
Division tiene presencia en muchas zonas del Peru.
En este contexto, donde la capacidad operativa del
Ministerio de Transportes y Comunicaciones y los
Gobiernos Regionales es débil, se necesita fortalecer
la capacidad de fiscalizacion de este sector del Estado,
por lo que es necesario que se evalte la posibilidad de
permitir que los miembros de la Divisiéon de Proteccion
de Carreteras puedan actuar como inspectores y
levantar Actas de Verificacion.

Por consiguiente, seria necesario que el Congreso de la
Republica modifique un conjunto de normas como la Ley

% La Divisiéon de Proteccién de Carreteras tiene 20 subsedes en
provincias, incluso en lugares alejados como La Oroya, La Merced,
Puno, entre otros.
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General de Transporte y Transito y la Ley Organica de
la Policia Nacional. Asimismo, el Ministerio del Interior
y el Ministerio de Transportes y Comunicaciones
tendrian que modificar el Reglamento de la Policia
Nacional y el Reglamento Nacional de Administracion
de Transporte, respectivamente, permitiendo que el
procedimiento sancionador pueda ser iniciado por
Actas de Verificacion levantadas por los miembros de la
Division de Proteccion de Carreteras.

En el caso de 1IPERU, Informacién y Asistencia al
Turista®, desde el ano 2003 al 2005, ha recibido 490
reclamos de turistas por el servicio de transporte
interprovincial. Si bien gran parte de dichos reclamos
se refieren a pérdidas de equipaje, existen otros temas
vinculados a la calidad del servicio, tales como retraso
del servicio,®! cancelacion del servicio® y paradas
en ruta.®® Incluso hubo una queja respecto de ser
trasladado en un vehiculo de transporte en mal estado
de funcionamiento.

Cabeindicar que cuando IPERU nologra una conciliacién
entre las partes en disputa, informa al turista la
posibilidad de recurrir a la Comisiéon de Proteccion del

60 IPERfJ, Informacién y Asistencia al Turista, es una oficina adscrita
a Promperd que es un Organismo Publico Descentralizado adscrito al
Ministerio de Comercio Exterior. IPERU actta como una instancia que
brinda informacién y asistencia para viajeros, entre ellos si los servicios
turisticos no fueron brindados de acuerdo a lo ofrecido. En estos casos
se busca una conciliacién entre las partes; si esto se logra, se levanta
con acta con los compromisos de las partes.

61 En el afio 2003 hubo 33 reclamos; en el 2004, 32; y en el afio 2005, 13
reclamos.

62 En el ano 2003 hubo 24 reclamos; en el afio 2004, 26; y en el ano
2005, 10 reclamos.

63 En el ano 2003 hubo 14 reclamos; en el afio 2004, 31; y en el ano
2005, 13 reclamos.
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Consumidor del Instituto de Defensa del Consumidor y
la Propiedad Intelectual INDECOPI).

En el caso de INDECOPI, desde el ano 2003 al 2005,
la Comisién de Proteccién del Consumidor recibidé 272
quejas;5t en el ano 2003 fueron 35 quejas, de las cuales
26 fueron declaradas fundadas; en el afio 2004 fueron
39 quejas, con 24 declaradas fundadas; y en el afio 2005
fueron 198 quejas, de las cuales 144 fueron declaradas
fundadas.

La mayor parte de las quejas se relacioné con pérdida
de equipaje; por demora en la salida del 6mnibus, razén
por la cual los pasajeros llegaron tarde a su destino;
y por averia del 6mnibus en el curso del trayecto,
ocasionando muchas veces que se deje a los pasajeros
varados en la carretera.® Este ultimo orden de quejas
indica que el vehiculo no estaba en buenas condiciones
operativas, por lo que se expuso innecesariamente a los
pasajeros.

De acuerdo con INDECOPI, esta entidad realizé
operativos sobre las empresas de transporte
interprovincial con la finalidad de velar por el respeto
de los derechos del consumidor, detectando diversas
irregularidades, tales como llevar pasajeros de pie,
llevar bultos en los pasillos de los autobuses, recoger
pasajeros en ruta y utilizar los buses-camién. Asimismo,
INDECOPI ha efectuado supervisiéon a las empresas
en el cumplimiento del uso de detector de metales y de

64 Debemos indicar que la gran mayoria de quejas fueron iniciadas de
oficio por INDECOPI.

% Esta informacién ha sido proporcionada mediante Oficio N° 92-2006/
CPC-INDECOPI, de fecha 11 de mayo del 2006.
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filmadoras para detectar armas y explosivos; asi como la
verificacion del cumplimiento de las obligaciones de dar
el asiento preferencial a las personas con discapacidad.

No obstante estos importantes esfuerzos que realizan
IPERU e INDECOPI, no se observa una coordinacién
entre ellas, ni entre éstas y el Ministerio de Transportes
y Comunicaciones y los Gobiernos Regionales. Una
mayor coordinaciéon podria permitir una supervisiéon
mas eficiente.

G. Necesidad de fortalecer el Consejo de
Seguridad Vial

Mediante Decreto Supremo N° 10-96-MTC, de 22
de agosto del 1996, se cre6 el Consejo Nacional de
Seguridad Vial, integrado por un representante
del Ministerio de Transportes y Comunicaciones
(quien lo preside), el Director General de Circulacion
Terrestre, un representante del Ministerio del Interior,
un representante del Ministerio de Educacion y un
representante del Ministerio de Salud.

Las principales funciones de este Consejo son proponer
metasyobjetivos en seguridady educacion vial; proponer
politicas de prevencién de accidentes y coordinar la
ejecucion de planes de accion a mediano y largo plazo;
disenar, impulsar y evaluar la realizacién de acciones,
para la seguridad y educacién vial; promover, organizar
eventos y estudios sobre prevencion de accidentes de
transito, para lo cual se pueden realizar campanas que
promuevan la seguridad y educacién vial; proponer
normas legales y reglamentarias que conlleven el
mejoramiento de la seguridad vial y educacién vial;
convocar la participacién y colaboracion de entidades
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publicas y privadas en los programas de seguridad
y educacion vial; desarrollar investigaciones sobre
accldentes de transito, entre otros temas.

Si bien a la Direccién de Circulacion y Seguridad Vial,
adscrita a la Direccién General de Circulacion Terrestre
del Ministerio de Transportes y Comunicaciones, se le
ha senalado entre sus funciones ejecutar las politicas
orientadas a promover la educacién y seguridad vial
como mecanismos de prevencion de accidentes de
transito, se debe coordinar con el Consejo Nacional
de Seguridad Vial, ya que éste propone las metas y
objetivos en seguridad y educacién vial.

Este Consejo ha realizado diversas actuaciones entre
las que destacan la edicion de guias metodoldgicas
de educacién en seguridad vial, organizacién de un
taller de capacitacion a profesores sobre el uso de las
guias metodoldgicas, elaboracion de tripticos sobre
seguridad vial y campanas de sensibilizacién como:
“Si tomas, no manejes”’, “Basta ya de accidentes”,5¢
“Corazones azules”,5” “Cero accidentes en el transporte
interprovincial de pasajeros”.®®

Sin embargo, considerando nuestra realidad, estas
actividades resultan insuficientes y, sobre todo, si se
compara con la labor que desarrollan sus similares en

6 Las campanas “Si tomas, no manejes” y “Basta ya de accidentes”
tenian como objetivo repartir a los choferes de vehiculos, en las salidas
de Lima, material relativo a la seguridad vial.

67 Esta campana tiene como objetivo sensibilizar a la ciudadania
pintando corazones azules en los lugares donde hubo accidentes de
transito y fallecieron personas.

% HEsta campana tuvo como objetivo reevaluar a los conductores
brinddandoles capacitacién para mejorar su desempeno personal y
promoviendo actitudes preventivas de situacién de riesgo.
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otros paises. En Chile, por ejemplo, el Consejo Nacional
de Seguridad de Transito ha elaborado durante el ano
2005 un Sistema de Asesorias Técnicas Concursales
(por el cual los municipios pueden postular para recibir
apoyo técnico del Consejo Nacional de Seguridad de
Transito para el tratamiento de los denominados puntos
negros (zonas de frecuentes accidentes de transito). Kl
Consejo Nacional de Seguridad de Transito de Chile
brind6 asesoria técnica a 14 municipios, implement6
metodologias para incluir aspectos de seguridad
en el proceso de los Estudios de Impacto sobre el
Sistema de Transporte Urbano, revis6 el Manual de
Recomendaciones de Disefio de Elementos de Vialidad
Urbana,% elabor6é el primer catastro de ciclovias en
el pais, y elabor6 un informe sobre la focalizacién de
siniestros ocurridos en las zonas urbanas.

Del mismo modo, el Consejo Nacional de Seguridad
de Transito de Chile ha llevado a cabo un conjunto de
investigacionescomoel desarrollodelindice de seguridad
de transito, el estudio sobre la interaccién de los adultos
mayores en el sistema de transporte terrestre,” el
estudio titulado “Conductas y Actitudes del Sistema
de Transito frente a la Seguridad de Transito”,”" y ha
elaborado materiales como la Guia para elaborar un
Plan Especifico de Seguridad de Transito, el Manual
de Seguridad de Transito para nifos de 1° a 4° Basico,
y un conjunto de cartillas educativas asociadas a la

6 Este documento brinda directrices sobre el disefio vial urbano.

0 Este estudio buscé identificar los problemas frecuentes que tienen
los adultos mayores en su interaccién con el medio ambiente urbano,
en sus desplazamientos.

" Este estudio tuvo como objetivo comprender la caracterizacién de los
distintos usuarios del sistema de transito, y en especial los usuarios del
subsistema de transporte publico de pasajeros.
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seguridad como cartillas educativas para conductores
reincidentes por alcohol tales como: “Ojos que no ven,
corazon que no siente”, “Seguridad en carreteras”, “Si
bebe alcohol, no conduzca”, “ Yo tomo el control”,” entre
otros.

Sin embargo, la situacién del Consejo de Seguridad
Vial se puede entender toda vez que presentan serias
limitaciones en su funcionamiento. La Secretaria
Técnica del Consejo Nacional de Seguridad Vial cuenta
con escaso personal y presupuesto; s6lo lo integran
cinco funcionarios y tiene un presupuesto asignado
de S/. 298,000 al afo, mientras que el presupuesto
estimado para cumplir sus funciones para el 2007 es de
S/. 1°300,000.7

A la fecha, hay pocos convenios de cooperacién
interinstitucional. Sélo se han suscrito convenios con
la Municipalidad Distrital de San Borja, la Pontificia
Universidad Catdlica del Pert y el Touring & Automovil
Club del Peru.

Es mas, no se cuenta con un Plan Nacional de Seguridad
Vial en el cual se establezcan los lineamientos para
reducir el elevado nimero de accidentes de transito.

Distinta es la situacién de otros paises, como
Argentina, donde el Sistema Nacional de Seguridad

2 Esta informacién se ha obtenido de la Cuenta Anual 2005 del Consejo
Nacional de Seguridad de Transito de Chile en: http: //www. Conaset.
cl/cms_conaset

3 Esta informacién ha sido proporcionada por la Secretaria Técnica
del Consejo Nacional de Seguridad Vial mediante Oficio N° 035-2006-
MTC/10-CNSV/ST de fecha 06 de junio del 2006.
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Vial,”* en coordinacion con otras entidades publicas,
elaboré el Plan Nacional de Seguridad Vial 2006-2009,
cuyo principal objetivo es reducir en 20% la tasa de
siniestralidad y cuyos ejes centrales son construir entre
los actores vinculados al sector una red de coordinacion
y una amplia participacion para llegar a la ciudadania
en general, asi como plantear una politica integral en
la materia.”

En el caso de Colombia, el Ministerio de Transportes
adopto el Plan Nacional de Seguridad Vial, denominado
“Hacia una Nueva Cultura de Seguridad Vial” 2004-
2008, que tiene como objetivos centrales la gestion y
promocién de la seguridad vial en usuarios vulnerables,
asi como la construccién de comunidades seguras, a
la vez que establece todo un conjunto de programas
adicionales como programas de soporte institucional
(reglamentaciéon de la normatividad de transito y
transporte, control y seguimiento a la seguridad vial,
etc.) y programas de apoyo (programas de prevencion
de la accidentalidad, programas de atencién de la
accidentalidad y programas de tratamiento de la
accidentalidad).

4 El Sistema Nacional de Seguridad Vial esta integrado por el Consejo
Federal de Seguridad Vial, la Comisién Nacional del Transito y la
Seguridad Vial y el Registro Nacional de Antecedentes de Transito.
 Este Plan Nacional de Seguridad Vial contiene un conjunto de
puntos bésicos como campana de difusién nacional de seguridad vial
(elaborandose acciones como control de velocidades y cinturén de
seguridad), aplicacién de laley, estadisticas nacionales de accidentologia
vial, mapa de riesgos, educacién vial, revisiones técnicas, control de
licencias, senalizacién vial uniforme, entre otros.

6 Este Plan Nacional de Seguridad Vial fue aprobado mediante
Resolucién N° 004101 del 2004 del Ministerio de Transportes de
Colombia.

78

La Defensoria del Pueblo y el Transporte Terrvestre de Pasajeros

La Superintendencia de Puertos y Transporte, el
Instituto Nacional de Vias y el Instituto Nacional de
Concesiones de Colombia deben enfocar sus acciones
al desarrollo de los programas antes indicados. Dentro
de los dos primeros meses de cada ano, estas entidades
deben remitir a la Direccion de Transporte y Transito
del Ministerio de Transportes una evaluacion de las
acciones realizadas y los proyectos por realizar.

En el Pert no se observa un compromiso del Estado
para crear una politica de seguridad vial para el pais
que coadyuve a reducir los indices de accidentes. Por
ello, la Defensoria del Pueblo recomienda fortalecer
el Consejo Nacional de Seguridad Vial, de tal forma
que pueda cumplir con sus funciones, contando con los
medios necesarios para desarrollar un Plan Nacional
de Seguridad Vial, el cual debe tener como objetivo
procurar la reducciéon de los accidentes de transito
que se producen a escala nacional, debiendo enfocarse
este problema desde una visién sistematica, aportando
coherencia y coordinacién a las politicas publicas de los
distintos sectores que enfrentan este problema.

Por ello, no sélo es importante que se desarrolle un Plan
Nacional de Seguridad Vial, sino que las entidades
publicas queconformanel ConsejoNacional de Seguridad
Vial y, en general toda entidad publica vinculada al
sector transporte, cumplan con los planteamientos del
Plan, debiendo el Consejo Nacional de Seguridad Vial
hacer la difusién, seguimiento, monitoreo y supervision
del cumplimiento del Plan Nacional de Seguridad Vial
por parte de las entidades publicas.

Asimismo, se sugiere la incorporacion de un
representante de las asociaciones de usuarios dentro
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del Consejo Nacional de Seguridad Vial. El objetivo
de esta iniciativa es incorporar a un representante de
la sociedad civil que pueda brindar en el Consejo un
enfoque en favor de los usuarios.

En consecuencia, se sugiere la modificacion del
Decreto Supremo N° 010-96-MTC, norma que crea el
Consejo Nacional de Seguridad Vial, incorporandose
un representante de las asociaciones de usuarios al
Consejo Nacional y estableciéndose como funcién del
Consejo diseniar el Plan Nacional de Seguridad Vial,
a ser cumplido por las entidades publicas, debiendo
el Consejo difundir, monitorear y supervisar el
cumplimiento del Plan Nacional por parte de las
entidades publicas.

3.4. Problemas en el procedimiento sancionador

A. Estructuraadministrativadel procedimiento
sancionador en el Ministerio de Transportes
y Comunicaciones.

El procedimiento administrativo sancionador cuenta
con dos instancias administrativas:

. la Direcciéon General de Circulaciéon Terrestre,
que decide la imposicién o no imposiciéon de una
sancién; y

. el Vice Ministerio de Transportes, que resuelve
la apelacion de la resolucion de primera instancia
agotando la via administrativa.

Si bien es necesaria la existencia de dos instancias,

no es recomendable que intervenga el Vice Ministerio
ya que dicho 6rgano deberia ser la instancia rectora o
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normativa junto con el érgano politico representado por
el Despacho Ministerial.

Analizandoelorganigramadel Ministerio,especialmente
el de la Direcciéon General de Circulacion Terrestre,
observamos que por debajo de dicha Direccién General
figuran los siguientes 6rganos:

. Direccién Normativa.
. Direccién de Registros y Autorizaciones.

o) Sub Direccion de Registros.

o Sub Direccion de Autorizaciones.

. Direccion de Circulacién y Seguridad Vial.

0 Sub Direcciéon de Licencias de Conducir y
Educacién Vial.

o Sub Direcciéon de Revisiones Técnicas y
Placas.

. Direccion de Fiscalizacion y Control de Servicios.
0 Sub Direccion de Control.
o Sub Direccion de Evaluacién y Sanciones.

Tomando en cuenta este organigrama, lo mas apropiado
seria que el procedimiento administrativo considerase
la siguiente estructura administrativa:

. La Sub Direccion de Control deberia ser la
responsable de la realizacién de los operativos
o trabajos de campo de fiscalizaciéon y control de
infracciones. Este érgano y su personal saldrian
al campo, para lo cual gozarian de autonomia en
la elaboracién de su Plan Operativo de Acciones.
Incluso, dicho personal seria el que tendria
la responsabilidad de guardar en reserva la
realizacion de los operativos para la deteccion de
infracciones.
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La Sub Direccion de Evaluacion y Sanciones
deberiaserlaresponsable de analizarlas denuncias
presentadas y preparar las resoluciones de inicio
de investigacion. Esta labor no es de campo, sino de
analisis de la labor realizada por la Sub Direccién
de Control, detectando errores en el inicio del
procedimiento sancionador y notificaciones a fin
de subsanarlos y evitar nulidades que puedan ser
alegadas por el infractor investigado.

La Direccion de Fiscalizacion y Control de Servicios
deberia contar con una Sub Direccion Legal
que apoye en la preparaciéon de los proyectos de
resolucién de primera instancia del procedimiento
sancionador.

El Director de Fiscalizacion y Control de Servicios
deberia ser el responsable de dictar la resolucion de
primerainstancia administrativa. Lasresoluciones
de primera instancia son el resultado final del
procedimiento sancionador, por lo que esta Area
de la Direccion General de Circulacion Terrestre
seria la responsable de verificar la validez del
procedimiento administrativo y llevar el registro
de las resoluciones emitidas.

El Director General de Circulacion Terrestre
deberia ser el responsable de emitir la resolucién
de segunda instancia. Para ello debera contar
con un o6rgano de apoyo de asesoria juridica.
Actualmente, el Director General es el responsable
de la resolucion de primera instancia, por lo
que el cambio planteado es posible, ya que
tiene experiencia en el manejo de este tipo de
expedientes administrativos y, al ser segunda
instancia, podria estar en aptitud de establecer
una suerte de jurisprudencia administrativa
especializada (la cual constituiria precedente
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que hara predecible” la labor de los érganos
responsables del procedimiento sancionador en
sus dos instancias).

En la actualidad existen demoras en la tramitacion
del procedimiento administrativo sancionador en
segunda instancia. Ello se debe a que el Viceministro de
Transportes, antes de dictar la resolucion de segunda
instancia, debe contar con un Informe Legal de la
Oficina General de Asesoria Juridica del MTC,™ 6rgano
que presta apoyo legal a todos los 6rganos del Ministerio
de Transportes y Comunicaciones.

La Direccion de Fiscalizacion y Control de Servicios del
Ministerio de Transportes y Comunicaciones solo cuenta
con doce (12) abogados profesionales informantes, una
(1) Sub Directora de Evaluacién y Sanciones y un (1)
Director de Fiscalizacion y Control de Servicios, los
cuales atienden la siguiente carga de ingreso anual de
expedientes:

. 2,455 en el ano 2002
. 5,531 en el anio 2003
. 5,053 en el ano 2004
. 4,607 en el anio 2005

" Principio de Predictibilidad de los actos administrativos. Titulo
Preliminar de la Ley N° 27444.

s Reglamento de Organizaciéon y Funciones del Ministerio de
Transportes y Comunicaciones: Articulo 27.- Oficina General de
Asesoria Juridica

La Oficina General de Asesoria Juridica asesora y emite opinién sobre
los asuntos de caracter juridico de competencia de la Alta Direccién.
Dirige la recopilacién sistemética de la legislacién de los temas de
competencia del Ministerio. Esta a cargo de un Director General.

Compendio de Investigaciones Defensoriales 83



Defensoria del Pueblo

De las cifras proporcionadas, asi como de los tiempos
de tramitaciéon del procedimiento administrativo en
la primera y segunda instancia, podemos colegir que,
en promedio, cada profesional informante tendria que
atender 402 expedientes queingresan cada ano, sumados
a los que tiene del afio anterior por resolver, con lo cual
cada informante tiene cerca de 804 expedientes en
promedio. A esto se suman las horas/hombre dedicadas
por los abogados informantes de la Direcciéon de
Fiscalizacion y Control de Servicios a otras labores, como
las de autorizaciéon y supervision de los centros médicos
privados, evaluacion de las solicitudes de autorizacion
de terminales de transportes, seguimiento de procesos
judiciales, labores de notificacién, coordinaciones con el
Banco de la Nacion por temas coactivos, coordinaciones
con la segunda instancia administrativa, labores
logisticas y de administracion interna con otros 6rganos
del Ministerio.

Cabe anadir que las labores de los profesionales de
la Direccién de Fiscalizaciéon y Control de Servicios
estan sobrecargadas, lo que propicia que cada ano
mantengan pasivos por resolver. A manera de ejemplo
se puede senalar que de la carga ingresada en el ano
2004, sélo se han concluido 673 expedientes, mientras
que de lo ingresado en el ano 2005 se han concluido
185 expedientes. Estas cifras demuestran que ano tras
ano se viene generando una carga de pendientes que
repercuten negativamente en el area, convirtiendo en
un circulo vicioso el manejo de los expedientes™ ya que

™ Es por ello que consideramos necesaria una reforma en los procesos
de notificaciones del procedimiento administrativo de transporte,
lineamientos y resoluciones modelos que sirvan de precedentes de
observancia obligatoria, herramientas tecnolégicas de apoyo a los
profesionales informantes, todo ello con la finalidad de hacer frente a la
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cada ano se emiten resoluciones de expedientes de anos
anteriores.

B. Estructura administrativa del procedimiento
sancionador en los Gobiernos Regionales.

Los Gobiernos Regionales son competentes para
fiscalizar el transporte interprovincial que se lleve a cabo
dentro del area geografica de cada departamento. Ello
se desprende de lo dispuesto por el articulo 16-A° de la
Ley N° 27181,%° cuando sefala que tienen competencias
normativas, de gestion y fiscalizacion, las cuales son
ejercidas dentro de los limites previstos por el articulo
56° de la Ley N° 27867.

Entre las disposiciones del articulo 56° inciso g),
los Gobiernos Regionales tienen competencia para
autorizar, supervisar, fiscalizar y controlar la prestacion
de los servicios de transporte interprovincial, dentro
del ambito regional en coordinaciéon con los Gobiernos
locales.

La labor de fiscalizacién del transporte interprovincial
esta relacionada con el marco de los procedimientos
administrativos sancionadores, limitados por las reglas
y principios de la Ley N° 27444, y suponen la necesidad
de organizar internamente a los 6rganos del Gobierno

carga procesal, en tanto se cuente con los recursos para contratar méas
profesionales en la Direccién de Fiscalizacién y Control de Servicios

80 Articulo 16°-A.- De las Competencias de los Gobiernos Regionales
Los Gobiernos Regionales tienen en materia de transporte competencia
normativa, de gestiény fiscalizacién, conforme alo sefialado en el articulo
56° de la Ley N° 27867, Ley Organica de Gobiernos Regionales.

Los Gobiernos Regionales aprobaran normas especificas en materia
de transportes, con sujecién a lo establecido en cada Reglamento
Nacional.
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Regional a fin de llevar a cabo las labores de fiscalizacién
y sancion.

Como parte de la organizaciéon al interior del Gobierno
Regional, debe existir un 6rgano responsable de llevar a
cabo las labores de fiscalizacién, asi como un érgano que
dirija el procedimiento sancionador en lo referente a la
emision de la resolucién de primera instancia y, ademas,
un 6rgano responsable de resolver las apelaciones contra
las sanciones impuestas.

Hemos observado que, en muchos Gobiernos
Regionales, lo que existe es una Direccion de
Circulacion Terrestre, 6rgano responsable de emitir
laresoluciéndesanciénenprimerainstancia. Estees
el caso, por ejemplo, del Gobierno Regional de Junin,
en el que la Direccién Regional de Transporte es la
segunda instancia administrativa. Esta estructura
permite que el procedimiento administrativo
sea mucho mas expeditivo, evitandose que la
Presidencia del Gobierno Regional (como ocurre con
el Gobierno Regional de La Libertad) vea recargada
sus labores si fuese la segunda instancia en estos
procedimientos. En los casos de Arequipa y de Ica
también se ha podido observar que no intervienen
las Presidencias de los Gobiernos Regionales,
sino las Direcciones Regionales de Transportes y
Comunicaciones.

No obstante el esquema comentado, en el caso del
Gobierno Regional de La Libertad, las instancias
del procedimiento sancionador estan representadas
tanto por el Director Regional de Transportes y
Comunicaciones como por la Presidencia del propio
Gobierno Regional, a pesar de que en su organigrama
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se cuenta con los siguientes érganos: Gerencia General
Regional, Gerencia Regional de Infraestructura,
Direccion Regional de Transportes y Comunicaciones,
Direccién de Circulaciéon Terrestre, Sub Direccién
de Registros y Autorizaciones, Sub Direccion de
Circulacién y Seguridad Vial y Sub Direccién de Control
y Fiscalizacién de los Servicios.

Por lo expuesto, consideramos que, al igual que
la propuesta realizada para la tramitacion del
procedimiento administrativo sancionador ante el
Ministerio de Transportes y Comunicaciones, en los
Gobiernos Regionales, las respectivas Direcciones
Regionales de Transportes y Comunicaciones
podrian ser la segunda instancia administrativa en
el procedimiento sancionador, ya que son las mas
especializadas en la materia. Consideramos que en
las Direcciones Regionales se cuenta, ademas, con
6rganos dependientes que serian los responsables de
emitir la resolucién de primera instancia (como, por
ejemplo, via la Direccion de Circulacién Terrestre) y un
6rgano responsable de la realizacién de los operativos
de fiscalizacién (que podria ser la Sub Direccién de
Control y Fiscalizacion de los Servicios).

Parala Defensoria del Pueblo, las Direcciones Regionales
de Transportes y Comunicaciones deben contar con un
apoyo legal propio, para lo cual seria recomendable
tener un 6rgano de asesoria juridica especializado en los
temas administrativo y de transporte, con la finalidad de
no depender de la Oficina Regional de Asesoria Juridica
de la Sede Central que, por sus propias funciones, tiene
una sobrecarga de trabajo prestando apoyo legal a todos
los 6rganos del Gobierno Regional.
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El nimero de abogados o profesionales responsables
de atender la carga procedimental de expedientes en
la primera instancia debe ser el adecuado, a fin de
que no se generen incumplimientos en los plazos para
la primera instancia administrativa, ya que éstos se
computan desde que se notifica al administrado el inicio
del procedimiento de fiscalizacién (con la resolucién de
inicio o con el Acta de Verificacion).

En el caso de los Gobiernos Regionales, sus Direcciones
de Circulaciéon cuentan con uno o dos profesionales
responsables de los procedimientos administrativos en
la primera instancia, por lo que los mismos problemas
de la Direccion de Fiscalizacién y Control de Servicios
se reflejan en estas instancias.

C. Dilacién del procedimiento sancionador

Para entender el problema de los plazos se muestran a
continuacién algunos cuadros que reflejan el problema
de dilacibn en los procedimientos sancionadores
llevados a cabo tanto por el Ministerio de Transportes
y Comunicaciones como por las Direcciones Regionales,
en la primera y segunda instancia. Los cuadros revelan
que con el empleo de los Formatos de Acta de Verificacion
se ha logrado una reduccién de los plazos, pero este ain
es excesivo respecto de la primera y segunda instancia
administrativa.
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Cuadro N° 16
Plazos de Procedimiento Sancionador

Entidad Plazo promedio Plazo promedio de
Publica de resolucion de apelacion (dias)
sancion (dias)
Reglam. | Reglam. Reglam. Reglam.
2001 2004 2001 2004
MTC 365 204 137 80
Gobierno 703 22 Sin Sin
Regional de informacién | informacién
Junin
Gobierno 193 160 Sin Sin
Regional de informacién | informacién
Arequipa
Gobierno 214 199 319 173
Regional de La
Libertad
Gobierno S.D. 107 Sin Sin
Regional de informacién | informacién
Ica
TOTAL 372 187 179 84

Fuente: Defensoria del Pueblo.

Podemos observar que, en el caso del Gobierno Regional
de La Libertad, el plazo de la segunda instancia en el
ano 2004 sigue siendo alto silo comparamos con el plazo
en la instancia del Vice Ministerio de Transportes.
El Decreto Supremo N° 009-2004-MTC deberia ser
modificado a fin de incluir un plazo razonable para que
la segunda instancia pueda resolver; esto exigiria definir
qué érgano actuaria como segunda instancia. Para la
Defensoria del Pueblo, esta labor deberia ser asumida
por la Direccion General de Circulacion Terrestre, en
el caso del Ministerio, y las Direcciones Regionales de
Transporte, en el caso de los Gobiernos Regionales.

Compendio de Investigaciones Defensoriales 89



Defensoria del Pueblo

Por otra parte, el tema del transporte terrestre de
pasajeros y carga requiere mayor especializacién y
dedicacién, lo cual no se puede lograr con la intervencién
del Vice Ministerio de Transportes que tiene bajo su
cargo a las siguientes Direcciones Generales:

. Secretaria de Transportes.

. Direccién General de Aeronautica Civil.

. Direccion General de Transporte Acuatico.

. Direccion General de Caminos y Ferrocarriles.

. Direccién General de Circulacion Terrestre.

. Direccién General de Asuntos Socio-Ambientales.

Esta sobrecarga del Sub Sector Transporte impide
una correcta tramitaciéon de los procedimientos
administrativos, ya que no se ha considerado que el
Vice Ministerio de Transportes, junto con la Secretaria
de Transportes, deban ser los responsables de ejecutar
y hacer cumplir la legislacion y resoluciones sobre
la materia de su competencia, asi como de proponer
y evaluar las politicas tendientes a la provisién de
infraestructura vial, aérea y acuatica adecuada, y velar
por que los servicios de transporte se brinden de manera
eficiente y segura.

D. Problemas en las notificaciones

Los érganosresponsables del procedimiento sancionador
no solamente deben notificar a las empresas de
transporte infractoras (transportistas), sino también
en algunos casos a los conductores de los vehiculos de
transporte terrestre de pasajeros y/o de mercancias, en
los casos en que éstos cometan infracciones, debido a
que existirian dos sujetos pasivos infractores. En estos
casos, se deben expedir notificaciones hacia dos (2)

90

La Defensoria del Pueblo y el Transporte Terrvestre de Pasajeros

domicilios distintos: el domicilio legal del transportista
y en el domicilio real del conductor.

Los problemas en lo concerniente a notificaciones son
los siguientes:

. Transportistas no habidos.

. Transportistas no hallados o que se niegan a
recibir la notificacion.

. Conductores no habidos.

. Conductores no hallados o que se niegan a recibir
la notificacion.

. Notificacion de las Actas de Verificacién en fechas
distintas.

Respecto a los supuestos de infractores no habidos, sean
éstos transportistas y/o conductores, el problema surge
cuando al momento de realizarse la notificacién (por el
courrier o personal del Ministerio) se verifica que los
domicilios que figuran en los registros (del Ministerio
de Transportes y Comunicaciones, SUNARP, SUNAT
o del RENIEC) no son ciertos o no estan actualizados.
Por estas razones se debe iniciar una busqueda del
domicilio, lo que supone un mayor gasto para la
Administracién Publica, asi como mayor dilaciéon en el
procedimiento administrativo sancionador. En el caso
de transportistas o conductores informales (aquellos que
no cuentan con Certificado de Habilitaciéon Vehicular o
no estan registrados ante el Ministerio de Transportes
y Comunicaciones), la ubicaciéon de sus domicilios es
mucho mas dificil.

Otro costo que se debe asumir en estos casos, cuando se

hanagotadotodoslosmediosparalanotificaciéonpersonal,
es que el Ministerio de Transportes y Comunicaciones
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debe sufragar la publicacién de la notificacion por
edicto en el Diario Oficial El Peruano y en otro diario
de mayor circulacién en el territorio nacional.

Para hacer frente a este problema, es necesario que se
efectie una modificaciéon en el ordenamiento juridico
vigente a fin de disponer lo siguiente:

. Infracciones y sanciones al transportista y/o
al conductor por no mantener en los registros
informacién veraz sobre sus domicilios, es decir
por haber cambiado de domicilio y no haberlo
comunicado a la Administracién (cambio sin
comunicacion).

. Directiva de tratamiento de los Infractores No
habidos, por la cual se disponga que el Ministerio
de Transportes y Comunicaciones pondra en
su portal institucional una relacion de los
administrados no habidos, informacion que sera
compartida e intercambiada con la SUNARP, la
SUNAT, el RENIEC y la Policia Nacional del Pertu
(interconexion de los diferentes registros de
las Administraciones Publicas).

. Publicacion en la Web del Diario Oficial El
Peruano de los listados de administrados no
habidos, tanto del Ministerio de Transportes
y Comunicaciones como de los Gobiernos
Regionales.

. Trasladar a los administrados todos los costos que
genere la busqueda de su domicilio y realizacion
de nuevas notificaciones.

Respecto a los supuestos de Infractores No Hallados

0 que se niegan a recibir la notificacion entregada por
el courrier, sean éstos transportistas y/o conductores,
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generan un costo adicional para la Administracién
Puablica, ya que tiene que llevarse a cabo la notificacion
por cedulén. Ademas se deben considerar los costos
adicionales que le represente a la Administracion
Publica tener que notificar a quien rehusé recibir la
cédula de notificaciéon bajo procedimientos adicionales
a la notificaciéon personal.

Respecto de las notificaciones de las Actas de
Verificacion resultantes de los operativos (realizados
por la Direccion General de Circulacion Terrestre del
MTC o por la Direccién Regional de Transporte), éstas
son cursadas en primer lugar al propio conductor de
la unidad de transporte intervenida (de carga o de
pasajeros) al momento de llevarse a cabo la accion de
fiscalizacién en campo y, posteriormente, son cursadas
a los domicilios legales de las empresas de transporte.
Ello genera duplicidades, torna mas engorroso y lento
el procedimiento administrativo sancionador y, ademas,
se genera un costo econémico y operativo para la
Administracién Publica, ya que sus funcionarios deben
preparar la documentacion que debe ser remitida a
la empresa de transporte identificada como presunta
infractora.

En vista de estas consideraciones, y teniendo en
cuenta el articulo 22° de la Ley N° 27444 8! se deberia

81 Articulo 22°.- Notificacién a pluralidad de interesados.

22.1 Cuando sean varios sus destinatarios, el acto serd notificado
personalmente a todos, salvo si actian unidos bajo una misma
representacién o si han designado un domicilio comiUn para
notificaciones, en cuyo caso éstas se haran en dicha direccién tnica.
22.2 Si debiera notificarse a mas de 10 personas que han planteado
una sola solicitud con derecho comtn, la notificacién se hard con quien
encabeza el escrito inicial, indicandole que trasmita la decisién a sus
cointeresados.
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considerar la notificacién sélo al conductor, quien es
trabajador de la empresa de transporte, y frente a
terceros (pasajeros, peatones y Administracién Publica)
es quien, durante el transcurso de un viaje (prestacion
del servicio publico de transporte), representa a la
empresa o transportista. Tanto el conductor como el
transportista tienen una estrecha vinculacién, toda
vez que si el vehiculo de transporte (de pasajeros o de
carga) esta en circulacién se debe a una orden expresa
de la empresa titular del certificado de habilitacién
vehicular expedida por el Ministerio de Transportes
y Comunicaciones, salvo que se determine la total y
exclusiva responsabilidad del conductor en la decisién
de hacer circular el vehiculo.

El Decreto Supremo N° 009-2004-MTC deberia ser
modificado para establecer que cuando se notifica el
Acta de Verificacion al conductor, automaticamente
se entiende por notificado al transportista, dandose
inicio al procedimiento sancionador; con la salvedad
de que para proteger los intereses del transportista (en
caso de que el conductor no le comunique la notificaciéon
realizada), la Administracién Publica (sea Ministerio de
Transportes y Comunicaciones, o un Gobierno Regional)
debera publicar en su portal institucional la relacién
de las actas de verificaciéon emitidas cada semana con
la informacién de las partes o sujetos involucrados. La
modificaciéon del Decreto Supremo N° 009-2004-MTC
también deberia otorgar un mayor plazo para que los
transportistas formulen sus observaciones; este plazo
podria ser de quince (15) dias habiles desde que se
emiti6 el Acta de Verificacion (siendo necesario para
ello modificar el articulo 208° del Decreto Supremo
N° 009-2004-MTC). De esta forma, la Administracion
podria ahorrar recursos y ser mas eficiente. El cambio
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propuesto generaria una modificacién del articulo 206°
del Decreto Supremo N° 009-2004-MTC.82

En el caso de los procedimientos administrativos
sancionadores iniciados por medio de resoluciéon
administrativa, las notificaciones deben realizarse

82 Articulo 206°.- Notificacién al infractor.

El conductor estara validamente notificado del inicio del procedimiento
con la sola entrega de una copia del acta de verificacién levantada por
el inspector en el mismo acto de la verificacién, cuando el inicio del
procedimiento se haga en esta forma. Para lo posterior, se entendera
que el domicilio del transportista es, adem4s, domicilio del conductor.
En los demaés casos, el acta de verificacién o resoluciéon de inicio
del procedimiento deberd ser notificada mediante cédula que sera
entregada al presunto infractor en el domicilio del transportista
que figure inscrito en el registro administrativo correspondiente o
en el que figure en el Registro Unico de Contribuyentes que lleva la
Superintendencia Nacional de Administracién Tributaria, segtin lo
determine la autoridad competente.

Al propietario que sea considerado presunto infractor se le notificara,
segiin lo determine la autoridad competente, en el domicilio que
aparece inscrito en el Registro de la Propiedad Vehicular o en el
Registro Nacional de Identificaciéon y Estado Civil (RENIEC). Cuando
por cualquier causa sea impracticable la notificacién personal del
propietario en los domicilios indicados o se desconociera su domicilio o
residencia habitual, se le notificard de conformidad con el articulo 20°
de la Ley N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General.
Tratandose de la notificacién mediante edicto, ésta se publicara por una
sola vez en el Diario Oficial El Peruano y en otro de mayor circulaciéon
en el territorio nacional, en el caso de las ciudades de Lima y Callao, o
en el diario encargado de la publicacién de avisos judiciales y otro de
extensa circulacién en el territorio nacional, para el interior del pais.
Donde no hubiere diario, la publicacién se har4 por Ginica vez, mediante
carteles que se fijaran en la forma establecida para la difusién de la
licitacién publica del servicio de transporte en areas o vias saturadas.
En estos casos, el acto de notificacién surtird sus efectos a partir de los
tres (3) dias utiles subsiguientes a la publicacién o fijacién de carteles.
Las notificaciones a que se refiere el presente articulo se haran por
intermedio de la Oficina de Tramite Documentario de la autoridad
competente, pudiendo emplear, para el efecto, servicios de mensajeria
contratados conforme a las normas de la materia.
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bajo el supuesto del domicilio comun en aplicacién
del articulo 22° de la Ley N° 27444. Para ello, el
Ministerio de Transportes o el Gobierno Regional debe
requerir a los transportistas y sus conductores que fijen
el domicilio comtn en un local del transportista. De
esta forma se evitaria que la Administraciéon asuma los
costos que demanda tener que ubicar a los conductores
para notificarlos en caso de que ellos sean presuntos
infractores.

Esta propuesta supone que el transportista tenga la
obligaciéon de comunicar a la Administracion el ingreso
y salida de conductores en su planilla de personal (o que
sean contratados bajo locacion de servicios o contratos
laborales sujetos a modalidad), quienes al iniciar su
relaciéon laboral suscribirian un documento de aceptacion
del domicilio comin en tanto laboren o presten servicios
de locaciéon de servicios profesionales. Al culminar su
contrato o relacién con el transportista, ellos deben
estar en aptitud de comunicar a la Administracién el
fin del domicilio comtn.

En el Decreto Supremo N° 009-2004-MTC también se
podrian incluir estas precisiones referidas al domicilio
comun a fin de concordarlo con la Ley N° 27444.

Para hacer viable la figura del domicilio comin es
necesarioqueseestablezcalaobligacién del transportista
de registrar el domicilio comin y comunicar qué
personas le prestan los servicios de conductores. En el
caso de que no se comunique el domicilio comun, ello
constituiria un supuesto de infraccién y sancién.
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E. Descargos solidarios.

En los casos de descargos se ha observado que muchas
fiscalizaciones de la Administraciéon (del Ministerio
de Transportes o el Gobierno Regional) dan como
resultado la deteccibn de presuntas infracciones
atribuibles tanto al transportista como al conductor.
No obstante, en muchos expedientes sancionadores no
se observa una participacién activa del conductor en la
formulaciéon del descargo a diferencia de lo que si ocurre
con los transportistas que normalmente presentan sus
escritos de reclamos o descargos a las imputaciones de
responsabilidad administrativa.

Se hace necesaria, debido a estas consideraciones, una
modificaciéon del texto del articulo 208° del Decreto
Supremo N° 009-2004-MTC a fin de estipular la
obligacion de que el transportista realice los descargos
que le imputa la Administracién tanto por su accionar
como por el realizado por su trabajador, el conductor.® Si
consideramos que la notificacién se computa a partir de
la fecha de entrega del Acta de Verificacién al conductor,
el articulo 208° también deberia ser modificado a fin de
que se amplie el plazo de formulacion de los descargos a
quince (15) dias utiles.

Algunasinfraccionesadministrativasestanrelacionadas
a conductas o acciones de los propios transportistas
que también dan origen a una responsabilidad de los
conductores. A manera de ejemplo, cabe senalar el

8 Articulo 208°.- Plazo para la presentacion de descargos.
El presunto infractor tendra un plazo de cinco (5) dias ttiles contados
a partir de la recepcion de la notificacién para la presentacién de sus
descargos, pudiendo, ademas, ofrecer los medios probatorios que sean
necesarios para acreditar los hechos alegados en su favor.
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caso de la infracciéon cédigo S7 de los transportistas
por “embarcar o desembarcar pasajeros del servicio de
transporte regular de personas en lugares no autorizados
o en terminales y estaciones de ruta que no cuenten con
licencia de funcionamiento municipal y el respectivo
certificado de habilitacion técnica (muy grave, dos UIT)”,
asi como la del codigo U14 referida a la infraccién de
los conductores al “recoger y hacer descender personas
en lugares no autorizados (grave, 0.10 UIT)”.

El ejemplo demuestra que los hechos que configuran
la comisién de las infracciones son cometidos por
dos sujetos: transportista® y conductor. El primero
incumple con lo dispuesto por el inciso g) del articulo
125° del Decreto Supremo N° 009-2004-MTC, norma
que obliga al transportista del servicio de transporte
interprovincial regular de personas a “embarcar y
desembarcar a los pasajeros dentro del drea establecida
del terminal terrestre, estacion de ruta o paraderos
autorizado”. El segundo incumple con el inciso i) del
articulo 134° de la norma del MTC, la cual lo obliga a
“recoger y hacer descender personas tinicamente en los
lugares autorizados”.

La propuesta de descargo solidario se sustenta sélo
en los casos en que la Administracion Publica inicie el

8 Articulo 122°.- Obligaciones del transportista.

El transportista debera prestar el servicio de transporte de acuerdo
con el presente reglamento, las condiciones bajo las que fue solicitada
la autorizacién o concesién y conforme a los términos sefnalados en la
resolucién de autorizacién o contrato de concesién. En particular, el
transportista se encuentra obligado a:

[...]

e) Prestar el servicio de transporte utilizando, para el embarque y
desembarque de pasajeros y equipajes, terminales terrestres, estaciones
de ruta o paraderos autorizados, segiin corresponda.
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procedimiento administrativo contra el transportista
y el conductor. Al respecto, debemos considerar que
existe una suerte de responsabilidad vicaria del
transportista en su calidad de empleador o contratante
del conductor (articulo 1981° del Cédigo Civil)®*® por lo
que entre ambos infractores existiria corresponsabilidad
por las infracciones cometidas.

También se debe considerar el principio de subordinacién
de la relacion laboral, recogido por el articulo 9° del
Decreto Supremo N°003-97-TR, Texto Unico Ordenado
del Decreto Legislativo N° 728, Ley de Productividad y
Competitividad Laboral, por el cual el trabajador presta
sus servicios bajo direccion de su empleador, el cual tiene
facultades paranormarreglamentariamentelaslabores,
dictar las 6rdenes necesarias para la ejecucion de éstas,
y sancionar disciplinariamente, dentro de los limites de
la razonabilidad, cualquier infraccién o incumplimiento
de las obligaciones a cargo del trabajador.

A manera de ejemplo, cabe sefnalar el articulo 122° del
Decreto Supremo N° 009-2004-MTC, que establece la
responsabilidad del transportista para ejercer su poder
de direccion en calidad de empleador:

. Inciso 1): Mantener las caracteristicas técnicas
generales y especificas de los vehiculos, asi como
las demas condiciones que le permitieron acceder
a la autorizacion o concesion para la prestacion del
servicio de transporte.

. Inciso k): No permitir que los conductores de los

% “Aquel que tenga a otro bajo sus 6rdenes responde por el dano

causado por éste ultimo, si ese dano se realizé en el ejercicio del cargo
o en cumplimiento del servicio respectivo. El autor directo y el autor
indirecto estdn sujetos a responsabilidad solidaria.”
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vehiculos de su flota conduzcan bajo la influencia
de alcohol o estupefacientes.

. Inciso j): Establecer y controlar el cumplimiento
de las jornadas de trabajo de los conductores.

. Inciso n): Elaborar y distribuir entre sus
conductores una cartilla de instrucciones que
contenga informacién sobre las obligaciones que
deben ser observadas durante la prestacion del
servicio.

Por estas consideraciones, el empleador debe tener la
obligaciéon de asumir la responsabilidad de efectuar los
descargos administrativos por supuestas infracciones
cometidas por su conductor, requiriéndose para ello
una modificacion del articulo 122°.

F. Rubro de Observaciones en las Actas de
Verificacion de Infracciones. Lineamiento
de Formato.

EnlasActasdeVerificacion del Ministeriode Transportes
y Comunicaciones y en las Direcciones de Transportes
y Comunicaciones de los Gobiernos Regionales, los
formatos no han considerado un Rubro de Observaciones
que pueda ser completado por el conductor que es
intervenido y desee expresar su disconformidad con la
informacién levantada por el inspector.

Considerar un rubro de ‘Observaciones’ permite que
los administrados puedan ejercer desde un inicio
su derecho de defensa ya que, de esta forma, ellos
podrian expresar su posicion sobre los hechos que han
ocurrido al momento de la intervencién fiscalizadora;
afirmaciones que serian reafirmadas con los medios
probatorios y mayores explicaciones que se senalaria
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en el escrito de reclamo o descargos que presentaria el
transportista.

El rubro de ‘Observaciones’ es un mecanismo de
autocontrol de posibles excesos que pudiese cometer el
inspector de transporte, garantizandose y protegiéndose
los derechos de los administrados que no deben ser
afectados por abusos de poder cometidos por funcionarios
publicos. De permitirse consignar observaciones, ello
podria motivar incluso que los inspectores rectifiquen
sus propias actuaciones.

El Ministerio de Transportes y Comunicaciones, en
ejercicio de sus competencias normativas, podria
aprobar mediante resolucién administrativa publicada
en el Diario Oficial El Peruano (del Viceministro de
Transportes o del Director General de Circulacion
Terrestre) los Formatos de Actas de Verificacion. En
el caso de los Gobiernos Regionales, el Gerente General
Regional o el Director Regional de Transporte podrian
aprobar resoluciones administrativas con detalladas
especificaciones sobre dichos formatos.

Sin perjuicio de lo antes senalado, y a fin de lograr
uniformidad en el procedimiento administrativo
sancionadorparaelserviciodetransporteinterprovincial
a escala nacional, seria recomendable que el Ministro
de Transportes y Comunicaciones, mediante Resolucion
Ministerial, establezca lineamientos a ser tomados en
cuenta en la elaboraciéon de los Formatos de Actas de
Verificacion, a escala nacional o regional.

Porotrolado,afindeinformartantoalosinspectorescomo

a los administrados, las Actas de Verificaciéon deben ser
complementadas con Cartillas de Instruccion sobre los
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plazos del procedimiento administrativo (de descargos,
de impugnaciones); de las etapas (de inicio, desarrollo
y conclusién de las investigaciones y resolucién);
requisitos, documentos y medios probatorios que pueden
presentarse en las reclamaciones e impugnaciones;
incluso seria recomendable un flujograma del
procedimiento administrativo e indicaciones sobre las
infracciones a las normas de transporte.

(. Lineamientos de Interpretacion de la Ley
N° 27181 y del Decreto Supremo N° 009-2004-
MTC

A fin de posibilitar una mejor aplicaciéon de las normas
que regulan el transporte de pasajeros y carga, a
escala nacional o regional y, considerando que tanto la
Ley N° 27181, Ley General de Transporte y Transito
Terrestre, como el Decreto Supremo N° 009-2004-
MTC, contienen una gran variedad de disposiciones
estableciendo derechos, obligaciones y procedimientos,
seria recomendable que el Ministerio, en tanto 6rgano
rector y en ejercicio de su competencia normativa
dispuesta por el articulo 16° de la Ley N° 27181, dicte
Directivas aprobadas por Resolucién Ministerial, en
las cuales se interpreten los principios de transporte
y transito terrestre definidos en la presente Ley y sus
reglamentos nacionales.

Estas Directivas y Lineamientos serian de cumplimiento
en todos los niveles funcionales y territoriales del pais,
por lo que los propios Gobiernos Regionales estarian
obligados a su cumplimiento ya que la razéon de ser de
dichos documentos esta vinculada con el Principio de
Predictibilidad dispuesto por el articulo IV del Titulo
Preliminar de la Ley N° 27444, a fin de que la autoridad
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administrativa brinde a los administrados informacién
veraz, completa y confiable sobre cada tramite, de modo
tal que, a su inicio, el administrado pueda tener una
conciencia bastante certera de cual sera el resultado
final que se obtendra. Considerando las implicancias e
importancia del procedimiento sancionador, es necesario
que el accionar de los funcionarios de la administracién
sea predecible ya que de lo contrario se podrian cometer
excesos o arbitrariedades.

Si bien es cierto que tanto la Direccién General de
Circulacién Terrestre como las Directores Regionales
de Transporte, tienen la autonomia para conducir el
procedimiento administrativo sancionador, lo cierto es
que sus decisiones deben encuadrarse en una misma
linea de aplicacién e interpretaciéon homogénea de la Ley
N° 27181 o del Decreto Supremo N° 009-2004-MTC.

A manera de ilustracién, sefialamos el caso de acciones
que dan lugar a la imposiciéon de sanciones tanto a
transportistas como a conductores; por ejemplo, el caso
del codigo S7%¢ o del codigo U14.%" En estos casos,
lo recomendable seria que la Administraciéon Publica
tenga presente que la tramitaciéon del procedimiento
administrativo sancionador debe concernir a todas las
infracciones que sean aplicables, incluso considerando
todos los sujetos pasivos que resulten responsables,
por lo que lo mas recomendable seria acumular dichas

8 Referida a los transportistas por embarcar o desembarcar pasajeros
del servicio de transporte regular de personas en lugares no autorizados
o en terminales y estaciones de ruta que no cuenten con licencia de
funcionamiento municipal y el respectivo certificado de habilitacién
técnica (muy grave, dos UIT).

87 Referida a la infracciéon de los conductores por recoger y hacer
descender personas en lugares no autorizados (grave, 0.10 UIT).
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acciones en un solo expediente, un Acta de Verificacion,
una sola resoluciéon de primera instancia con su
respectivo informe, asi como una sola resolucién de
segunda instancia e informe legal.

Las Directivas y Lineamientos del Ministerio también
deberian considerar los casos de procedimientos
administrativos sancionadores iniciados por resolucién
administrativa luego de haberse recibido denuncias.
La Administracion Publica deberia, al amparo de
los principios de debido procedimiento y de celeridad
recogidos por la Ley N° 27444, evaluar los casos
denunciados y decidir el inicio de investigaciones
comprendiendo a todos los sujetos pasivos involucrados,
asi como por todas las infracciones que considere
pertinentes,conlocual seestariadandounaacumulacion
objetiva de imputaciones administrativas, facilitando
la tramitacion del procedimiento.

Los Lineamientos del Ministerio también podrian establecer un
marco de accion para las Direcciones Regionales de Transportes
y Comunicaciones en los procedimientos de fiscalizacion del
transporte interprovincial llevados a cabo por los Gobiernos
Regionales en sus dos instancias. Si bien existe en marcha
un proceso de descentralizacion, los Ministerios siguen siendo
entes normativos y rectores del sector en el ambito nacional.
Por consiguiente, los Lineamientos serian una norma til para
que los 6rganos operadores puedan realizar mejor las acciones
vinculadas con el procedimiento administrativo, ya que
interpretarian de manera uniforme las normas de transportes
(Ley y Reglamentos).

Luego de la revisién de algunos expedientes de los

Gobiernos Regionales se ha observado, por ejemplo,
que a pesar de aplicarse el Decreto Supremo N°
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009-2004-MTC, norma que permite el inicio del
procedimiento administrativo con el levantamiento del
Acta de Verificacion, los funcionarios de las Direcciones
Regionales de Transportes y Comunicaciones de
Arequipa y La Libertad han continuado emitiendo
resoluciones administrativas de inicio del procedimiento
administrativo. Este error no origina la nulidad del
procedimiento, pero supone un doble esfuerzo de la
Administracién al destinar recursos para una labor que
sélo se exigia cuando estaba vigente el derogado Decreto
Supremo N° 040-2001-MTC.

Otrocaso que necesitalineamientos a escala nacional por
parte del Ministerio de Transportes y Comunicaciones
es el relacionado con los pasajeros de un vehiculo que
son auxiliados por otra unidad de transporte vehicular
de la misma empresa de transportes (o por otra
empresa). El lineamiento en este tipo de casos serviria
para diferenciar supuestos de infraccién de las normas
de transporte (sobreventa de pasajes por encima de la
capacidad de la unidad vehicular) y los casos fortuitos en
que se recogen pasajeros para no dejarlos en situaciéon
de peligro. A manera de ejemplo sobre la necesidad
de este lineamiento, citamos el siguiente caso de la
Direccion de Circulacién Terrestre de Arequipa:
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Caso Tipo: Recojo de pasajeros encontrados
en la carretera por desperfectos de la

unidad de transporte

Una unidad de transportes (unidad A) sufre
un desperfecto mecanico y queda varada en un
tramo de la carretera alejado de la ciudad. La
unidad es auxiliada por otra unidad de transporte
interprovincial (unidad B) que sigue la misma
ruta (es parte de la misma empresa o de otra
competidora) para lo cual recoge a los pasajeros
y los sube en su unidad, previamente solicita la
entrega del manifiesto de pasajeros de la unidad
B. Antes de llegar a la ciudad, la unidad B es
intervenida por tener pasajeros de pie en los
pasillos del 6mnibus ya que tiene pasajeros
de la unidad A y de la B. Este caso podria ser
sancionado si se considera incumplida la norma
de transporte, que sefniala que no es posible llevar
pasajeros parados por sobreventa de pasajes,
pero no seria sancionado si se considera que es un
caso de auxilio de pasajeros en ruta, en la medida
que al momento de la intervencién se muestren
los dos (2) manifiestos de pasajeros de las dos (2)
unidades de transporte.

Respecto de este tipo de casos es necesaria una precision
interpretativasobrelasnormasdetransportesdefiniendo
si se sanciona o no algunas conductas cuya ocurrencia
es reiterativa y generalizada en el pais, objetivo que se
logra si se produce jurisprudencia administrativa.
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H. Tercerizacion de la supervision

a.- Supervision de las empresas de transporte
interprovincial via empresas supervisoras
que operen en las carreteras en el ambito
nacional

Conforme a lo dispuesto por el inciso 1) del articulo 16°
de la Ley N° 27181, las labores de fiscalizaciéon a cargo
del Ministerio de Transportes y Comunicaciones pueden
ser realizadas mediante la contratacién de empresas o
instituciones especializadas y de reconocido prestigio en
el campo de la supervision, las cuales podrian apoyar
las labores que el Ministerio viene realizando.

La labor de las empresas de supervision es soélo
coadyuvante del procedimiento de fiscalizacién y
sancion. La responsabilidad del ius imperium en
el procedimiento s6lo corresponde al Ministerio de
Transportes y Comunicaciones o a las Direcciones
Regionales de Transportes y Comunicaciones. Las
empresas generarian las pruebas para que las entidades
publicas puedan sancionar.

Esta posibilidad supone un verdadero apoyo, dadas
las limitaciones de infraestructura, equipos y
personal de las entidades publicas responsables del
transporte de pasajeros. No sé6lo sirve como un apoyo
al costoso trabajo que supone la deteccién de los
infractores, sino también permite atraer inversiones
en el campo de la fiscalizacién y regulaciéon del
transporte terrestre de pasajeros y carga. De esta
forma, el Sector Publico sélo se dedicaria a asumir
las siguientes funciones:
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Ejercer la potestad normativa.

Ejercer la labor de planificacion.

Ejercer la potestad de sancion, emitiendo
los actos administrativos que sancionen a los
transportistas y conductores.

Elaborar politicas de transporte.

Supervisar a las empresas e instituciones
concesionarias de las labores de fiscalizacién y
apoyo en la regulacion.

Desarrollar, ampliar y mejorar las vias de la
infraestructura vial nacional.

Administrar y mantener la infraestructura vial
nacional no entregada en concesion.

Otorgar concesiones, permisos o autorizaciones
para la prestacién de los servicios de transporte
bajo su ambito de competencia.

Disenar sistemas de prevenciéon de accidentes de
transito.

Mantener un sistema estandar para la emisién
de licencias de conducir, conforme lo establece el
reglamento nacional correspondiente.

Mantener un sistema estandar de homologacion
y revisiones técnicas de vehiculos, conforme lo
establece el reglamento nacional correspondiente.
Mantener los registros administrativos que se
establece en la presente Ley y en la normatividad
vigente en materia de transporte y transito
terrestre.

Promover el fortalecimiento de las capacidades
técnicas e institucionales en todos los niveles de la
organizacién nacional para una mejor aplicacién
de la Ley.

La Defensoria del Pueblo y el Transporte Terrvestre de Pasajeros

El propio articulo 16° de la vigente Ley N° 27181%

8 “Articulo 16°.- De las competencias del Ministerio de Transportes,
Comunicaciones, Vivienda y Construccién

El Ministerio de Transportes, Comunicaciones, Vivienda y Construccién
es el érgano rector en el Ambito nacional en materia de transporte y
transito terrestre, asumiendo las siguientes competencias:

Competencias normativas:

a) Dictar los Reglamentos Nacionales establecidos en la presente Ley,
asi como aquéllos que sean necesarios para el desarrollo del transporte
y el ordenamiento del transito.

b) Interpretar los principios de transporte y transito terrestre definidos
en la presente Ley y sus reglamentos nacionales, asi como velar porque
se dicten las medidas necesarias para su cumplimiento en todos los
niveles funcionales y territoriales del pais.

Competencias de gestion:

¢) Desarrollar, ampliar y mejorar las vias de la infraestructura vial
nacional.

d) Administrar y mantener la infraestructura vial nacional no entregada
en concesion.

e) Otorgar concesiones, permisos o autorizaciones para la prestacién de
los servicios de transporte bajo su Ambito de competencia.

f) Disefar sistemas de prevencion de accidentes de transito.

g) Mantener unsistema estandar paralaemisiéndelicencias de conducir,
conforme lo establece el reglamento nacional correspondiente.

h) Mantener un sistema estandar de homologacién y revisiones
técnicas de vehiculos, conforme lo establece el reglamento nacional
correspondiente.

i) Mantener los registros administrativos que se establece en la
presente Ley y en la normatividad vigente en materia de transporte y
transito terrestre.

j) Promover el fortalecimiento de las capacidades técnicas e
institucionales en todos los niveles de la organizacién nacional para
una mejor aplicacién de la presente Ley.

k) Representar al Estado Peruano en todo lo relacionado al transporte
y transito terrestre internacional, promoviendo la integracién con los
paises de la region.

Competencias de fiscalizacién:

1) Fiscalizar el cumplimiento de las normas sobre el servicio de
transporte terrestre del ambito de su competencia, para lo cual podra
contratar empresas o instituciones especializadas y de reconocido
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senala que mediante Decreto Supremo del Sector
Transportes se debe regular el procedimiento de
acreditacién de las entidades supervisoras, asi como
las tasas de regulacién correspondientes. Por parte
del Poder Ejecutivo restaria la aprobacién de los
correspondientes Decretos Supremos, principalmente
el referido a las tasas de regulacién para permitir
que se cuente con los recursos para repotenciar la
fiscalizaciéon del transporte.

Entre las labores que deben ser desarrolladas por los
concesionarios de las labores de fiscalizaciéon estarian
las siguientes:

. Supervision.

. Deteccion de infracciones.

. Entrega de informes y pruebas a la autoridad
administrativa responsable de emitir las
resoluciones de sancién por el incumplimiento de
los dispositivos legales vinculados al transporte.

Hemos observado que la actual estructura del Ministerio
de Transportes y Comunicaciones, asi como la ausencia
de recursos fiscales, no ofrecen la posibilidad de que se
realicen acciones de fiscalizacién en rangos o promedios

prestigio, en el campo de la supervisién. Para tal fin, mediante Decreto
Supremo se regula el procedimiento de acreditacién de las entidades
supervisoras, asi como las tasas de regulacién correspondientes. La
fiscalizacién comprende la supervisidn, deteccién de infracciones y
la imposiciéon de sanciones por el incumplimiento de los dispositivos
legales vinculados al transporte y al transito terrestre, de tal forma
que se promueva un funcionamiento transparente del mercado y una
mayor informacién a los usuarios.

Las demés funciones que el marco legal vigente y los reglamentos
nacionales le senialen, de acuerdo a lo establecido en el articulo 140 de
la presente Ley.”
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aceptables, percibiéndose una escasa capacidad de la
exigibilidad de pago de las sanciones impuestas. Es
por ello que se plantea un esquema de regulacion y
fiscalizacién a cargo de profesionales que cuenten con
los recursos necesarios para cumplir su funcién.

Las empresas supervisoras del transporte nacional e
interprovincial que se creen tendran la responsabilidad
de colaborar con el Ministerio de Transportes y
Comunicaciones y los Gobiernos Regionales en las
labores de fiscalizacion, ya que la labor de los privados
(al carecer de ius imperium) se limitara a la obtencion de
los medios probatorios que sustenten la deteccion de las
infracciones a la Ley N° 27181 y al Decreto Supremo N°
009-2004-MTC, siendo responsabilidad del Ministerio
y de las Direcciones Regionales de Transportes y
Comunicaciones la emision de las Actas de Verificacién
y de las resoluciones de sancién en ejercicio de las
potestades del ius imperium.

El Ministerio de Transportes y Comunicaciones, en
uso de sus potestades de ente rector, emitiria un
Reglamento que regule las potestades, acciones,
derechos, obligaciones, deberes, requisitos e infracciones
vinculadas con las empresas supervisoras del transporte
nacional e interprovincial.

La labor de las empresas supervisoras se realizaria en
los lugares que ellas seleccionasen para sus operativos,
contando para ello con herramientas y tecnologia de
punta que permita la obtencién de pruebas respetando
el derecho de defensa, siendo algunos de los puntos
de accion las garitas de peajes, en vias nacionales o
interprovinciales, concesionadas o no.

Compendio de Investigaciones Defensoriales 111



Defensoria del Pueblo

La ventaja de tener a varias empresas supervisoras
autorizadas es que todas ellas competirian entre si y
no se generaria un monopolio, ya que cada una podria
operar en cualquiera de las redes viales en el ambito
nacional, sean ellas operadas por Provias o por alguna
empresa concesionaria de la infraestructura vial. Estas
empresas tendrian como aliciente el factor econémico
de recibir transferencias de las multas cobradas por el
Ministerio de Transportes y Comunicaciones y en las
que ellas participaron en el levantamiento de pruebas
para la imposicién de la sancién.

b.- Supervision de las empresas de transporte
por intermedio de los concesionarios de las
carreteras en el ambito nacional.

Complementando el trabajo de las empresas
supervisoras, podemos considerar también, dentro
de un sistema integral fiscalizador, que las empresas
concesionarias de tramos de la red vial nacional, por
intermedio de sus garitas o peajes administrados por
el Estado o por privados, realicen labores de apoyo a la
fiscalizacién. Asimismo, los terminales de transporte
terrestre deben participar en un Plan Operativo de
Accion dispuesto por el Ministerio de Transportes y
Comunicaciones.

En los procesos de concesién de redes viales se puede
prever que también construyan garitas de control
0 peaje que cuenten con herramientas tecnolégicas
que permitan verificar el cumplimiento de normas
de transporte. Ello coadyuvaria a obtener medios
probatorios deinfracciones a ser entregados al Ministerio
de Transportes y Comunicaciones. A modo de ejemplo,
se puede establecer que en cada garita se deban realizar
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filmaciones, chequeos de elementos de seguridad,
entrega de copias del manifiesto de pasajeros y carga,
y pesaje de las unidades de transporte que transitan
por alli las veinticuatro (24) horas del dia. De esta
forma se contaria con elementos probatorios en contra
de infractores del ordenamiento juridico (transportistas
y/o conductores).

La participacion de las garitas, peajes y terminales de
transporte terrestre en la fiscalizacion debe estar inserta
en una estrategia de gobierno electrénico, ya que deben
contar con una infraestructura de comunicaciones (via
telefonica e Internet) que permita transferir informacion
al Ministerio de Transportes y Comunicaciones, SUNAT,
Gobiernos Regionales, Policia Nacional del Peru,
Ministeriode Trabajoy Promocién del Empleo, ycualquier
organismo o entidad publica que solicite informacion de
las empresas de transporte, sus trabajadores, vehiculos
de transporte de pasajeros y carga que circulan por sus
vias. La base de datos de las empresas concesionarias de
infraestructura vial permitira identificar a las empresas
y choferes, sean ellos parte del sector formal o informal
de transporte. Con esta informacion, los peajes y garitas
seran puntos de fiscalizaciéon y captura de vehiculos
buscados por embargos o sanciones de decomiso, o
porque se haya ordenado administrativamente su retiro
de circulacion.

La labor de apoyo en la fiscalizacién a ser prestada
por las empresas concesionarias de la red vial seria
establecida expresamente en el contrato de concesién, y
retribuida con cargo al cobro del peaje o eventualmente
con porcentajes de participacién en las multas que se
impongan, de tal forma que no se incremente el costo
del peaje para el usuario.
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De la revisién de los contratos de concesiéon de las redes
viales se aprecia que se han establecido obligaciones
para la ampliacidon, rehabilitacién y mantenimiento
de las vias, y existe apoyo a la concesionaria para la
supervision del pesaje y carga de los vehiculos,® pero
no se hace referencia a la supervision del servicio de
transporte interprovincial de pasajeros. En el caso del
contrato de concesién de la red vial N° 6 se menciona
que la sociedad concesionaria debe remitir a OSITRAN,
trimestralmente, datos sobre accidentes y ocurrencias
relacionadas con la seguridad.

La Defensoria del Pueblo considera que es factible
establecer obligaciones en los contratos de concesion que
obliguen a las concesionarias a construir estaciones de
supervision con infraestructura que facilite al Ministerio
de Transportes y Comunicaciones la supervisiéon a las
empresas de transporte interprovincial.

Varias de las vias que pueden darse en concesiéon son
de mucha fluidez en cuanto al servicio de transporte
interprovincial, como son los casos de las redes viales
N° 1 (Piura-Aguas Verdes), N° 3 (Trujillo-Cajamarca)
y N° 9 (Cusco-Puno-Desaguadero). Por tanto, el
establecimiento de estas medidas contribuira a
mejorar la supervisiéon en el servicio de transporte
interprovincial.

% A manera de ejemplo, la cldusula 8.24 del contrato de concesién
de la red vial N° 6 (tramo Puente Pucusana— Cerro Azul-Ica) sefiala
que la sociedad concesionaria puede llevar un registro de infracciones
y levantar un Acta en la que consigne las infracciones por pesos
y dimensiones vehiculares durante el mes, debiendo remitir esta
informacién al Concedente (MTC) junto con informacién que sustente
la infraccion.
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I.- Exigibilidad del cumplimiento del marco
normativo nacional.

a. Garantia Financiera del Transportista

En la actualidad, las sanciones impuestas a los
prestadores del servicio publico de transporte de
pasajeros de ambito interprovincial por infracciones
al Decreto Supremo N° 009-2004-MTC, tienen graves
dificultades en su cobro, debido a diversas razones:

. La Ley de Cobranza Coactiva establece limitaciones
a los cobros hechos por Administraciones Publicas
que no pueden aplicar las facultades dadas por el
Codigo Tributario a la SUNAT.

. Existencia de un (1) solo ejecutor coactivo que
realiza las cobranzas del Ministerio de Transportes
y Comunicaciones, Ministerio de Salud, Ministerio
de Energia y Minas, Provias, SUNASS, OSIPTEL
y OSITRAN.

. Reducidos o nulos patrimonios y activos libres
de gravamen de propiedad de los transportistas
formales.

. Estrategias procesales para demorar las acciones
de sancion del Ministerio de Transportes y
Comunicaciones o las Direcciones Regionales de
Transporte.

. Sobrecarga del Sistema Judicial para atender
los multiples procesos de Revisiéon de Cobranzas
Coactivas, procesos Contenciosos Administrativos
y  procesos de Amparo, vinculados con
procedimientos administrativos por Fiscalizacion y
Sancién llevados a cabo en transporte de pasajeros
y carga.
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Por estas consideraciones, es necesario que el
Estado refuerce su capacidad de exigibilidad del
pago de sanciones administrativas, especialmente
las pecuniarias, ya que su ausencia de cobro se
convierte en un mayor incentivo para la comisién de
infracciones.”

En el sector transporte podrian ser de provecho las
experiencias de las cartas- fianza o fideicomisos exigidos
para garantizar el cumplimiento de los Programas de
Adecuacion y Manejo Ambiental (PAMA), conforme al
Decreto Supremo N° 046-2004-EM, y la prenda legal
aduanera, dispuesta por la Ley General de Aduanas,
que ha agilizado el cobro de obligaciones tributarias
aduaneras.

b. Carta Fianza

En cuanto a la Carta Fianza se debe tener en
consideracion lo siguiente:

. Implementacion de la Carta Fianza como una
nueva obligacion a cargo de los concesionarios
del transporte de pasajeros y carga, nacional
o 1interprovincial. El documento bancario
tendria caracteristicas precisas: ser solidario,
incondicionado, irrevocable y de realizacién
automatica a simple solicitud escrita del Ministerio,
siempre que haya culminado el procedimiento
administrativo sancionador.

9% En otro punto del presente informe comentaremos la ausencia de
ejecutores y auxiliares coactivos en los Gobiernos Regionales de La
Libertad, Ica, Arequipa y Junin, asi como los problemas del ejecutor
coactivo del Banco de la Nacién para cobrar las multas impuestas por
la Direccién General de Circulacién Terrestre.
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. La Carta Fianza seria ejecutada por el Ministerio
de Transportes y Comunicaciones o Gobierno
Regional, en forma parcial o total conforme se
apliquen las multas senaladas en las normas
del Sector, debiendo el transportista restituir
su 1importe dentro del plazo de treinta (30) dias
calendarios, bajo apercibimiento de nueva multa.

. Conforme se vaya reduciendo o ejecutando el
importe de la carta fianza, el transportista debera
ir renovandola con la finalidad de mantenerla
anualmente al 100%. En caso de no cumplirse con
la restitucion del importe en el plazo de treinta
(30) dias habiles, al transportista se le impondra
una nueva multa y posteriormente se le cancelara
la concesion.

Los beneficiarios de las Cartas-Fianza serian tanto
el Ministerio de Transportes y Comunicaciones en
lo referente al transporte en rutas nacionales, y
cada Gobierno Regional en lo referente a las rutas
interprovinciales dentro de cada region.

c. Deficiencia en la ejecucion coactiva de
sanciones.

Las sanciones administrativas deben ser disuasivas
de las conductas que infringen la ley y que afectan
los derechos de los ciudadanos a la vida, la salud, la
integridad fisica, asi como su patrimonio. Al mismo
tiempo deben buscar educar a la poblaciéon en lo
referente a sus derechos y deberes. En el caso de las
multas, los recursos que se captan deberian estar
destinados no sb6lo a labores de fiscalizacién, sino
también a labores educativas para prevenir nuevas
infracciones. La aplicacién de sanciones garantiza la
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vigencia del ordenamiento juridico, ya que éste no sélo
supone derechos, sino también deberes.

El presente Informe Defensorial ha puesto en evidencia
que las autoridades publicas vinculadas con la
problematica del transporte no cuentan con los recursos
humanos econémicos ni materiales minimos para poder
desarrollar sus funciones, y que incluso las pocas multas
impuestas no pueden ser cobradas ya que el propio
Ministerio de Transportes y Comunicaciones no tiene
su propio equipo de ejecutores y auxiliares coactivos.
Mas aun, depende del Ejecutor Coactivo del Banco de
la Nacién, entidad que debe atender otros convenios
de cobranza coactiva suscritos con otros Ministerios y
entidades publicas.

Asimismo, los Gobiernos Regionales de La Libertad, Ica,
Arequipa y Junin carecen de personal que realice las
funciones de ejecutor y auxiliar coactivo, lo que conlleva
que el pago de las multas dependa de la voluntad de los
propios infractores.

Segun informacién brindada por el Ejecutor Coactivo
del Banco de la Nacién, responsable del cobro de las
multas impuestas por el Ministerio de Transportes y
Comunicaciones, varios procesos de ejecucion coactiva
se encuentran suspendidos debido a la existencia de
demandas contencioso-administrativas interpuestas
ante el Poder Judicial, lo que ha impedido que se
cobre un total de S/. 108,830.00 (el equivalente a 16
expedientes seguidos en los anos 2004, 2005 y 2006 por
el Ministerio). Este funcionario también ha informado
que las demandas de revisién de la cobranza coactiva
tramitadas ante el Poder Judicial han suspendido el
cobro de 59 expedientes seguidos por el Ministerio,
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lo que equivale a S/. 210,800.00 en multas que no se
han cobrado. Estas dos sumas arrojan un total de S/.
319,630.00 en recursos propios de la Direccion General
de Circulacién Terrestre del Ministerio de Transportes
y Comunicaciones, los cuales no han llegado a ingresar
para ser reutilizados en las labores de fiscalizacion y
sancién llevadas a cabo por dicha Direccion.

El caso de la empresa de transportes Expreso
Molina Unién EIRL

Una unidad de transportes (unidad A) sufre
un desperfecto mecanico y queda varada en un
tramo de la carretera alejado de la ciudad. La
unidad es auxiliada por otra unidad de transporte
interprovincial (unidad B) que sigue la misma
ruta (es parte de la misma empresa o de otra
competidora) para lo cual recoge a los pasajeros
y los sube en su unidad, previamente solicita la
entrega del manifiesto de pasajeros de la unidad
B. Antes de llegar a la ciudad, la unidad B es
intervenida por tener pasajeros de pie en los
pasillos del émnibus ya que tiene pasajeros
de la unidad A y de la B. Este caso podria ser
sancionado si se considera incumplida la norma
de transporte, que seniala que no es posible llevar
pasajeros parados por sobreventa de pasajes,
pero no seria sancionado si se considera que es un
caso de auxilio de pasajeros en ruta, en la medida
que al momento de la intervencién se muestren
los dos (2) manifiestos de pasajeros de las dos (2)
unidades de transporte.
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Segun el Ejecutor Coactivo del Banco de la Nacion, el
universo de deudas remitidas por la Direcciéon General
de Circulacion Terrestre del Ministerio de Transportes y
Comunicaciones para su cobranza coactiva asciende a la
suma de S/. 1’324,045.00 que surge de 320 expedientes,
por lo que si consideramos que multas por un total de
S/. 319,630.00 se encuentran paralizadas por acciones
seguidas ante el Poder Judicial, el 24.14% se encuentra
suspendido, loque representa un porcentaje que significa
que cerca de la cuarta parte de las multas sometidas al
proceso de cobranza coactiva se sujetaran a lo que en su
oportunidad resuelva el Poder Judicial.

Las modificacionesintroducidas en el ano 2003 porla Ley
N° 28165 a la Ley de Cobranza Coactiva han dificultado
la cobranza coactiva de las multas impuestas, con la
consiguiente deslegitimacién del proceso administrativo
sancionador. Esta situacion de impunidad propicia que
cualquier sistema de fiscalizacién resulte vano. Como
lo senala el articulo 23° de la Ley N° 26979, “23.3.- La
sola presentaciéon de la demanda de revisién judicial
suspendera automaticamente la tramitaciéon del
procedimiento de ejecucion coactiva hasta la emision
del correspondiente pronunciamiento de la Corte
Superior, siendo de aplicacién lo previsto en el articulo
16°, numeral 16.5 de la presente Ley”.

Si la Superintendencia Nacional de Administracion
Tributaria (SUNAT) aplicase en sus procedimientos
de cobranza coactiva la Ley N° 26979,°" con las
modificaciones introducidas por la Ley N° 28165, no
tendria, por ejemplo, todas las facultades de trabar

9 Ley del Procedimiento de Ejecucién Coactiva, publicada el
23.09.1998.
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embargos segun las disposiciones del Codigo Tributario,
por lo que sus ejecutores coactivos tendrian limitaciones
y cargas judiciales similares a las que tiene el ejecutor
coactivo del Banco de la Nacion.

La suspensiéon automatica de los procesos de cobranza
coactiva y la imposibilidad de trabar medidas cautelares
de embargo no sélo dificultan la labor de los 6rganos de
la Administracién Publica, sino que tanto el Ejecutor
Coactivo responsable de la cobranza como el Ministerio
que genero6 la sanciéon administrativa deben, ademas,
destinar parte de sus recursos econémicos y humanos
para hacer frente a los tramites ante el Poder Judicial.

En los casos de los Gobiernos Regionales también se
observa el incumplimiento del pago de las multas
administrativas impuestas por las autoridades que
fiscalizan y sancionan el transporte interprovincial. A
manera de ejemplo senalamos algunas cifras:

. Al Gobierno Regional de La Libertad le adeudan
multas por un equivalente a 39.5 UIT (que al valor
de S/. 3,400.00 arroja un total de S/. 134,300.00),
lo cual es el resultado de 23 expedientes
administrativos seguidos.

. AlGobiernoRegionalde Arequipaleadeudanmultas
por un equivalente a 66.75 UIT (que al valor de S/.
3,400.00 arroja un total de S/. 226,950.00), lo cual
es el resultado de 27 expedientes administrativos
seguidos.

Estos dos ejemplos, sumados a la ausencia de ejecutores
y auxiliares coactivos en los Cuadros de Asignacién de
Personal (CAP) de los Gobiernos Regionales, ponen en
evidencia la escasa capacidad de exigibilidad de las
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obligaciones por infracciones administrativas, factores
que originan que las propias empresas de transportes y
los conductores no sientan la presencia del Estado ni se
vean obligados a cumplir con el ordenamiento juridico.
Es mas: continian mostrando conductas que infringen
las disposiciones que regulan el transporte nacional o
interprovincial.

El cobro de las sanciones por parte de los Gobiernos
Regionales es de suma importancia ya que les
permitiria contar con los recursos fiscales para que
sus respectivas Direcciones Regionales de Transportes
y Comunicaciones puedan cumplir con sus labores de
fiscalizaciéon, considerando que son pocos los recursos
ordinarios que el Tesoro transfiere a los Gobiernos
Regionales, y mucho menores los recursos transferidos
a sus Direcciones.

3.5. Creacion de un organismo regulador del
transporte

El Ministerio de Transportes y Comunicaciones
plantedla creacién de un ente regulador del transporte
con la calidad de organismo publico descentralizado,
el cual gozaria de competencia nacional para ser el
responsable de realizar la fiscalizaciéon de todas las
empresas que prestan el servicio publico de transporte
de pasajeros y carga en las rutas nacionales e
interprovinciales.

Entre las facultades de este nuevo organismo estatal
estarian la fiscalizacion y el control administrativo y
operativo del transporte. Se sefalan varias razones
para sustentar su existencia:

122

La Defensoria del Pueblo y el Transporte Terrvestre de Pasajeros

. Especializacion en el tema

. Alcance nacional

. Presupuesto fiscal propio

. Capacidad de cobrar (con seguridad) las multas
Impuestas

. Autonomia técnica, econémica, administrativa y
funcional

. Capacidad de contratar a su personal

. Capacidad de uniformizar la fiscalizacion del
transporte ya que asumiria las funciones de
las Direcciones Regionales de Transportes y
Comunicaciones

Las razones que se ha senalado para la creacion
del ente regulador deben ser evaluadas en el marco
de las disposiciones de la Ley N° 27658, Ley Marco
de Modernizacién de la Gestion del Estado, y de su
Reglamento, aprobado mediante Decreto Supremo
N° 030-2002-PCM. La creacion de un organismo
publico implica el uso de recursos publicos e impacta
en la relacion entre Gobierno y ciudadanos. Por estas
consideraciones, la Ley N° 27658 ha exigido tener
presente lo siguiente:

. Las funciones y actividades de la entidad deben
estar plenamente justificadas.

. Las diversas entidades publicas no deben duplicar
funciones o proveer servicios brindados por otras
entidades ya existentes.

. El diseno de la estructura organica de toda entidad
publica se rige por el principio de especialidad.

. Las entidades publicas deben tener claramente
asignadas sus competencias.
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De acuerdo al andlisis realizado, la propuesta del
Ministerio de Transportes y Comunicaciones no
ha considerado que la creacién de un organismo
regulador del transporte terrestre también podria ser
un precedente para la creaciéon de entidades similares
para la fiscalizacion y regulacion del transporte aéreo,
acuatico o incluso ferroviario.?

La creaciéon de todo organismo publico pasa por cumplir
con las disposiciones de la Ley N° 27658 y del Decreto
Supremo N° 030-2002-PCM, lo cual supone contar
con informes favorables de la Secretaria de Gestion
Publica de la Presidencia del Consejo de Ministros y del
Ministerio de Economia y Finanzas. En el primer caso,
el informe versaria sobre la necesidad del organismo
y la no-duplicidad de funciones, mientras que, en el
caso de la segunda entidad, el informe versaria sobre el
analisis costo-beneficio de la creacion de tal organismo,
considerando el tema presupuestario.

El organismo supervisor de los servicios publicos de
transporte terrestre interprovincial de personas y de
mercancias (en rutas nacionales e interprovinciales)
buscaria cubrir no sélo las actuales funciones de
fiscalizacién que lleva a cabo el Ministerio, sino también
las que realizan las Direcciones de Transportes de los
Gobiernos Regionales en cumplimiento del articulo
56° de la Ley Organica de Gobiernos Regionales, Ley
N° 27867, por lo que ello supondria la modificacién de

92 Debemos tener en cuenta que el Vice Ministerio de Transportes tiene
a su cargo las siguientes Direcciones Generales: Aeronautica Civil,
Transporte Acuatico, Caminos y Ferrocarriles, Circulacién Terrestre,
y de Asuntos Socio-Ambientales. Sobre la base de estas Direcciones
Generales se podria pretender la creacién de organismos publicos
descentralizados.
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Ley N° 27791, Ley de Organizacién y Funciones del
Ministerio de Transportes y Comunicaciones, la Ley
General de Transporte y Transito, Ley N° 27181, la Ley
N° 27332, Ley Marco de los Organismos Reguladores de
Inversién Privada en los Servicios Publicos, asi como
la modificaciéon de las normas que rigen el proceso de
descentralizacion emprendido.

Por otra parte, la Secretaria de Gestion Publica de
la Presidencia del Consejo de Ministros, al amparo
de lo dispuesto por la Ley N° 27658, ha evaluado
la propuesta de creaciéon de un organismo publico
descentralizado regulador del transporte terrestre y ha
opinado negativamente, considerando en su lugar una
reorganizacién de las areas pertinentes del Ministerio
de Transportes y Comunicaciones.

En efecto, la Secretaria de Gestion Publica opind
mediante el Informe N° 053-2005-PCM/SGP/RCC que
la creaciéon del referido organismo tendria previamente
que cumplir los siguientes pasos:

. Analisis sobre la necesidad de la existencia de la
nueva entidad, incluyendo el interés relevante a
satisfacer.

. Analisis acerca de la no-duplicidad de funciones
con otra entidad del sector publico o privado.
Identificar a las entidades que realizan funciones o
actividades similares o que persiguen fines iguales
0 semejantes.

. Analisis del costo-beneficio elaborado por el
Ministerio de Economia y Finanzas. Establecer y
comparar los costos y beneficios, asi como la fuente
de financiamiento que dara cobertura a la entidad
materia de creacion.
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No obstante las consideraciones antes expuestas,
debemos senalar que, en el contexto internacional
sudamericano, un modelo a resaltar es el de Colombia,
ya que en materia de transporte existen dos organismos
con competencias claras: el Ministerio de Transporte
y Supertransporte. El primero es responsable de las
politicas y habilitaciones (o autorizaciones) y el segundo
de la parte operativa, supervision y fiscalizacion.

Lo destacable del modelo colombiano es que
Supertransporte ha centralizado competencias respecto
de distintas modalidades de transporte: aéreo, maritimo
o fluvial, ferroviario, y terrestre, comprendiendo ésta
ultima el tema del transito. El organismo incluso
supervisa la labor en las siguientes materias:

. Infraestructura vial concesionada

. Infraestructuravialnoconcesionada (de municipios
o de departamentos)

. Red terciaria

. Infraestructura ferroviaria concesionada

. Infraestructura ferroviaria no concesionada

. Empresas de transporte de carga

. Empresas de transporte de pasajeros y mixto

. Empresas de transporte especial

. Organismos de transito

. Centros de ensenanza automovilistica

. Fondos de reposicién de empresas de transporte

. Terminales de transporte habilitados por el
Ministerio de Transporte

. Empresas carroceras

. Operadores portuarios

. Empresas de transporte fluvial

. Sociedades portuarias

. Instalaciones portuarias maritimas en operacion
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. Infraestructura concesionada aeroportuaria

. Infraestructura no concesionada aérea

. Aerolineas

. Entidades del Sistema Nacional de Transporte
. Teleférico

La sostenibilidad del modelo de Supertransporte se
basa en que dicho organismo cuenta con los siguientes
recursos:

. Tasa de vigilancia

. Multa por el no pago oportuno de la tasa de
vigilancia

. Intereses por el no pago oportuno de la tasa de
vigilancia

. Multa delegada de puertos

. Multa delegada de transito

. Multa delegada de transporte

. FONDEO

Otra experiencia a analizar es la de la Comisién
Nacional de Regulacién del Transporte de Argentina,
organismo con autonomia, adscrito a la Secretaria de
Transporte, responsable de controlar y fiscalizar el
transporte terrestre de jurisdiccién nacional. E1 modelo
de fiscalizacion del transporte terrestre de la Argentina
sé6lo comprende los siguientes servicios:

. Transporte automotor de pasajeros urbano de las
lineas 1 a 199

. Transporte automotor de interjurisdiccional de
media y larga distancia

. Trenes 'y  subterrdaneos de la  Regién
Metropolitana

. Trenes de pasajeros de larga distancia

Compendio de Investigaciones Defensoriales 127



Defensoria del Pueblo
. Transporte automotor y ferroviario de cargas
. Estaciéon Terminal de Omnibus de Retiro

A diferencia del organismo regulador en Colombia, en
Argentina la fiscalizacién se centra sélo en tres tipos
de transporte: vial, ferroviario y subterraneo. Dicha
institucién cuenta con recursos provenientes de las
multas impuestas y del cobro de aranceles y tasas.

En el caso del Pert, actualmente, tanto el Ministerio
de Transportes y Comunicaciones como las Direcciones
Regionales de Transportes y Comunicaciones carecen
de los recursos necesarios para llevar a cabo mayores
fiscalizaciones, ya que sélo cuentan con transferencias
del Tesoro (muy limitadas), tasas por procedimientos
administrativos y un bajo nivel de recaudacién (coactiva
o voluntaria) de las multas impuestas. No obstante,
considerando la experiencia de Colombia, la fiscalizacion
del transporte en el Perd se podria mejorar si se
reestructuran las areas responsables en cada entidad y
se cuenta con recursos fiscales adicionales via la creacién
de una tasa por vigilancia o supervision del servicio
publico (para lo cual se requeriria una norma expresa
del Poder Ejecutivo). En cualquier caso se debe evitar la
burocratizacion del servicio administrativo, pero sin que
esto conduzca a la ineficacia de la labor de fiscalizacion.

3.6. Participacion de usuarios y acceso a la
informacion

A. Participacion de los wusuarios en la
fiscalizacion

Un enfoque de derechos en los servicios publicos exige
pensarlaspoliticas, regulacionesy prestaciones tomando
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en cuenta las necesidades y derechos de los ciudadanos.
Este proceso debe incluir mecanismos de incorporacién
de voz de los ciudadanos, por ejemplo, a través de la
presentacion de reclamos ante la administracién publica
que, a su vez, pueda servir como aporte a la fiscalizacién
que lleve a cabo el 6rgano responsable.

El Reglamento Nacional de Administracion de
Transporte tiene dos orientaciones sobre la labor
de fiscalizaciéon. La primera apunta a corregir los
incumplimientos alas normas de transporte y la segunda
a motivar la participacion de los usuarios en el control
y fiscalizacién del servicio de transporte. La inclusién
de los usuarios en los procedimientos de fiscalizacién es
una incorporacién reciente y representa un cambio en
la fiscalizacion y regulacion del transporte, en razon de
que en los anteriores reglamentos no se indicaba nada
sobre la participacién de los usuarios y ciudadanos en
dicha labor.

Esta idea guarda coherencia con la obligacién de las
autoridades competentes -en este caso, el Ministerio
de Transportes y Comunicaciones y los Gobiernos
Regionales de Arequipa, Ica, La Libertad y Junin- de
dar cuenta periédicamente a los ciudadanos sobre los
resultados de la fiscalizacion y del cumplimiento de las
obligaciones establecidas en el Reglamento Nacional,
debiendo difundirlos mediante su pagina Web u otros
medios. Incluso se establece un conjunto minimo de
informacién que se debe comunicar a los ciudadanos,
como la estadistica de las acciones de control del dltimo
ano, el estado de los procedimientos de sancién iniciados
enelultimoano,laestadisticadelassancionesimpuestas
en el ultimo ano, el ranking de sanciones aplicadas a
los transportistas, propietarios y conductores del ultimo
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ano y la descripcién de actividades para estimular la
participacion de usuarios y de los ciudadanos en la
fiscalizacion del servicio de transporte.

No obstante el reconocimiento normativo de que los
usuarios juegan un papel activo en los procedimientos
de fiscalizacién, la realidad demuestra que ello no se
ha venido cumpliendo en lo absoluto. En los casos del
Ministerio de Transportes y Comunicaciones y de los
Gobiernos Regionales de La Libertad y Junin existe
alguna informacién en sus paginas Web respecto a lo
que exige el Reglamento Nacional de Administracién
de Transporte. Sin embargo, la informacién consignada
en los portales se podria incrementar e incluso permitir
un papel méas activo por parte de los usuarios en los
procedimientos de fiscalizacion.

A modo de ejemplo, en la pagina Web del Ministerio
de Transportes y Comunicaciones se puede encontrar
informacién sobre operativos de control y fiscalizacion,
especificamente sobre las actas levantadas en los
operativos de control de 2004 (enero-agosto del 2004),
operativos realizados en el 2005 (enero- agosto del 2005),
e informacién sobre las obligaciones de las empresas de
transporte y los conductores, sobre todo las relacionadas
con la seguridad en el transporte tales como portar el
SOAT, no conducir con parabrisas trizados, no recoger
pasajeros en ruta. Asimismo se encuentra informacion
referida a los derechos de los usuarios, consejos para
poder diferenciar un 6mnibus convencional de un bus-
camién y sobre algunas acciones de seguridad que ha
desarrollado el Ministerio.

Adicionalmente, en dicha pagina Web podemos
encontrar el ranking de las empresas de transporte
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interprovincial de pasajeros (segun flota, concesiones,
frecuencia), la relaciéon de terminales y estaciones de
ruta de transporte interprovincial, empresas y flota
operativa de transporte y mercancias y numero de
victimas de accidentes de transito fatal y no fatal. No
se encuentra informacién actualizada respecto de la
fiscalizacién, ni se ha encontrado informacién sobre los
estados de los procedimientos de sancién, estadistica
de las sanciones impuestas y ranking de sanciones
aplicadasalostransportistas, propietariosyconductores.
Empero, hay que indicar que, en diciembre del 2005, el
Ministerio de Transportes y Comunicaciones publicé en
un diario de amplia difusién la relacién de empresas
con mayores indices de accidentes.”® El Ministerio ha
emitido comunicados sobre las empresas que cuentan
con vehiculos con orden de captura e internamiento por
deudas con esta entidad; y empresas que no cumplen
con embarcar y desembarcar pasajeros en terminales
autorizados; y /o no cumplen con efectuar la filmacién
o revisién de los pasajeros o de su equipaje de mano.
Asimismo, el Ministerio ha emitido el comunicado a la
ciudadania sobre la instalacién de una linea telefénica
(teléfono 315-7676) para atencién de quejas y reclamos
de usuarios.”

En la pagina Web del Gobierno Regional de La Libertad
podemos encontrar informacién sobre operativos de

9 Kl 20 de diciembre del 2005, la Direccién General de Circulacién
Terrestre del Ministerio de Transportes y Comunicaciones publicé en
el diario El Comercio el ranking de las 50 empresas de transporte
interprovincial con més alto indice de accidentes de transito en el
periodo enero-diciembre del 2005.

9 Esta informacién fue proporcionada mediante Oficio N° 1855-2006-
MTC/15 de fecha 27 de junio del 2006. Los comunicados corresponden
a las fechas del 15 de diciembre de 2005, 11 de enero de 2006 y 20 de
enero de 2006, respectivamente.
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control al servicio publico de transporte de pasajeros
y de mercancias (afo 2006), la relacion de empresas
de transporte regional de pasajeros, parque automotor
regional, la situacién de la red vial en La Libertad,
entre otras; pero no aparece informacién sobre los
procedimientos sancionadores, ni el ranking de
sanciones a las empresas de transporte, ni mecanismos
que contribuyan a propiciar la participacion del
ciudadano en la fiscalizacion del servicio de transporte,
entre otros temas que exige el Reglamento Nacional de
Transporte.

Se advierte en la Direccion Regional de Transportes de
la Libertad la preocupacién de contar con una pagina
Web que ponga a disposiciéon de otras instituciones
y de los ciudadanos informacién importante sobre
el transporte,”® aunque no se advierte un enfoque de
difusién de los derechos de los usuarios del servicio de
transporte regional ni de promocién de la participacién
del ciudadano en la supervision del servicio de
transporte.

Similareslasituaciéndel GobiernoRegionaldeJunin. En
su pagina Web cuenta con una Memoria de la Direccién
de Transporte. En este documento se puede encontrar
informacién genérica y muy elemental sobre operativos
a terminales terrestres, sanciones a conductores y
empresas, entre otros temas. El Gobierno Regional de
Junin nos ha informado que en las audiencias publicas
que ellos realizan se difunde a la poblacion los alcances
de la fiscalizacién en el servicio de transporte regional y

% Esta informacién se ha obtenido del Plan Estadistico Sectorial de
Corto Plazo para el afio 2004 en la pagina Web del Gobierno Regional
de La Libertad en www.regionlalibertad.gob.pe
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que se ha proyectado, en un futuro, crear una oficina de
orientacion al usuario.

En el caso de los Gobiernos Regionales de Ica y
Arequipa, sus paginas Web no brindan la informacién
que el Reglamento Nacional de Transportes senala
como obligatoria. Es mas, en el caso del Gobierno
Regional de Ica no se ha recurrido a otro medio masivo
que le permita difundir a los ciudadanos informacién
relacionada con el sector de transporte regional. En
el caso del Gobierno Regional de Arequipa debemos
senalar que éste no respondi6 el pedido de informacién
que le presentamos.

Por ello, la Defensoria del Pueblo recomienda que el
Ministerio de Transportes y Comunicaciones y los
Gobiernos Regionales cumplan con la obligacién que les
ha impuesto el Reglamento Nacional de Administracion
de Transporte. Para ello, seria conveniente no sélo
recurrir a la pagina Web, sino incluso a otros medios de
mayor difusién que permitiran que laciudadania conozca
los alcances de la fiscalizacién, tales como medios de
comunicacién escritos. Mediante éstos, los ciudadanos
podrian conocer importante informacién como el ranking
de las principales empresas sancionadas y estadisticas
de las acciones de control. Esto tendra varios efectos:
primero, informar a la ciudadania sobre los alcances de
la fiscalizacion, de manera que los ciudadanos conozcan
el rol de supervisién que viene realizando el Estado.
En segundo lugar, permitira conocer el ranking de
las principales empresas sancionadas, lo cual servira
como referencia a la ciudadania para contratar a las
empresas de transporte y como un desincentivo a
cometer infracciones. Es mas, seria conveniente que
estas publicaciones se divulguen especialmente en
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fechas festivas en las que existe un mayor transito
interprovincial.®®

La escasa preocupaciéon del Estado por promover la
participacion de los usuarios en la fiscalizacién del
servicio de transporte se refleja en el bajo nivel de
reclamos que han planteado los ciudadanos por causa
del servicio de transporte nacional y regional. Asi,
durante el periodo 2004—2005 el nivel de reclamos fue
el siguiente:

Cuadro N° 17
Reclamos presentados por los Usuarios ante el
MTC y los Gobiernos Regionales 2004-2005

ENTIDAD < <
PUBLICA ANO 2004 ANO 2005
Ministerio de 141 91
Transportes y
Comunicaciones
Gobierno Regional 0 0
de la Libertad
Gobierno Regional 5 10
de Junin
Gobierno Regional Ninguna Ninguna
de Ica
Gobierno Regional Sin Sin
de Arequipa informaciéon informacion

Fuente: Ministerio de Transportes y Comunicaciones y Gobiernos
Regionales.

9% En fechas como semana santa, fiestas patrias, fiestas navidenas.
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Con excepcion del Ministerio de Transportes y
Comunicaciones y el Gobierno Regional de Junin, que
han informado sobre el nimero de quejas que reciben
al ano, los otros Gobiernos Regionales se han limitado
a indicar que reciben muy pocas quejas o ninguna
queja (caso de los Gobiernos Regionales de La Libertad
e Ica), lo cual puede entenderse por una falta de
percepcion de los ciudadanos respecto de las entidades
encargadas de la fiscalizacion del servicio de transporte
interprovincial y por una inacciéon del Estado en
propiciar que el ciudadano plantee sus quejas. En este
contexto es necesario un papel mas proactivo por parte
del Estado de modo tal que busque que los ciudadanos
ejerzan sus derechos planteando sus reclamos y, a la
vez, contribuyendo con la supervision del servicio de
transporte interprovincial.

Un mecanismo proactivo que los Gobiernos Regionales
deben tomar en cuenta para acercar el aparato publico a
los usuarios y ciudadanos en general consiste en que sus
portales Web permitan realizar tramites o consultas y,
principalmente, que se cuente con formatos o modelos de
quejas o denuncias on line, tanto contra las empresas
de transporte como contra los terminales de transporte,
e incluso contra los peajes (administrados por el propio
Estado u otorgados en concesion).

Respecto a las quejas presentadas ante el Ministerio de
Transportes y Comunicaciones, durante los afios 2004
y 2005, debemos indicar que por lo menos 41 de ellas
estan asociadas a supuestos de seguridad tales como
estado de ebriedad del chofer, vehiculos en mal estado,
vehiculo sin SOAT y otros supuestos que afectan
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directamente al usuario como maltrato al pasajero” y
abandono del mismo en la red vial.

Desde enero hasta junio del 2006, el Ministerio de
Transportes y Comunicaciones ha recibido 92 quejas.
Este incremento se explica por la informacién que el
Ministerio de Transportes ha brindado a los ciudadanos
mediante comunicados en medios escritos, asi como
por la entrada en operacién de la linea telefonica de
atencion de reclamos.

No obstante, consideramos que el niumero de quejas de
los usuarios del servicio de transporte ante el Ministerio
resulta todavia insuficiente. S6lo a manera de referencia
senalamos que la Comisién Nacional de Regulacion de
Transporte de Argentina recibié durante el ano 2005
mas de 14,000 quejas sobre el servicio de transporte
interurbano.”® Igualmente, en Chile las cifras son
mayores; s0lo en la Regién Metropolitana de Santiago,
durante el ano 2005, se ha recibido 376 quejas de
ciudadanos por el servicio de transporte interprovincial
y desde el 1 de enero de 2006 al 30 de septiembre de
2006 las quejas por este servicio suman 286%.

97 En el afio 2004 hubo nueve casos de quejas por maltratos al usuario
y, en el ano 2005, 18 casos.

9% En el ano 2004 se recibieron 7,703 quejas (7,100 en el Centro de
Atencién de la CNRT y 603 en los Centros privados de Atencién) y en el
ano 2005 se recibieron 14,390 quejas (13,442 en el Centro de Atencién
de la CNRT y 948 en los Centros Privados de Atencién), en http://www.
Cnrt.gov.ar/usuarios/index.htm

9 Esta informacién se ha obtenido de la reunién que sostuvo el
Comisionado Freddy Sagastegui con el Sr. Patricio Madrid, funcionario
de la Oficina de Informacién, Reclamos y Sugerencias (OIRS) de
la Subsecretaria de Transportes del Ministerio de Transportes y
Telecomunicaciones de Chile.
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En este contexto, debemos indicar que si bien la
Constitucion Politica del Perua establece que la iniciativa
privada es libre, reconociéndose el pluralismo econémico,
y que el Estado facilita y vigila la libre competencia,
también la propia Constitucion, en su Articulo 59°
senala que la libertad de empresa no puede ser lesiva a
derechos fundamentales como la vida, la integridad fisica
y la salud. Esto guarda concordancia con la obligacién
que tiene que cumplir el Estado frente a los intereses
de los usuarios del servicio de transporte interprovincial.
El Estado defiende el interés de los consumidores y
usuarios, garantizando el derecho a la informacion sobre
los servicios que se encuentran a su disposicién y velando
por la salud y seguridad de la poblacion.**

A juicio del propio Tribunal Constitucional, cuando la
Constituciéon garantiza la defensa del interés de los
consumidores y usuarios, esta consagrando un derecho
subjetivo que reconoce la facultad de accién defensiva de
los consumidores y usuarios en los casos de transgresion
o desconocimiento de sus legitimos intereses; es decir,
apareja el atributo de exigir del Estado una actuacion
determinada cuando se produzca alguna forma de
amenaza o afectacion efectiva de los derechos de los
consumidores o usuarios.!!

Dada la realidad expuesta en los parrafos precedentes,
la Defensoria del Pueblo considera necesario lograr
que el ciudadano cumpla un papel mas activo en la
supervision del servicio de transporte y que el Estado
adopte e implemente politicas y normas que contribuyan
a un acercamiento con los usuarios.

100 Articulo 65° de la Constitucién Politica del Per.
101 STC N° 518-2004-AA/TC, fundamento N° 13.
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En consecuencia, la Defensoria del Pueblo propone
las siguientes medidas que contribuyan a este
acercamiento:

1. Laelaboracién de un modelo de reclamo que esté a
disposicién de los ciudadanos en los portales Web
del Ministerio de Transportes y Comunicaciones
y los Gobiernos Regionales. Este modelo servira
como orientaciéon a los ciudadanos que desean
plantear un reclamo ante las autoridades
encargadas de supervisar el servicio de transporte
interprovincial.

2. El Diseno, en las paginas Web del Ministerio de
Transportes y Comunicaciones y de los Gobiernos
Regionales, de un programa que permita que los
ciudadanos puedan plantear quejas via Internet.!%2
Para ello, los ciudadanos deberan necesariamente
dar determinada informacién: identificarse
plenamente (nombre y documento de identidad),
placa del vehiculo infractor, nombre de la empresa
de transporte, ruta de la empresa y circunstancias
en que ocurrié la irregularidad. Asimismo, se
recomienda que dentro de este programa se oriente
a los ciudadanos sobre las pruebas que pueden
aportar y el procedimiento de reclamacion.

3. La gran mayoria de infracciones que se detectan
son infracciones a la seguridad. El articulo 125
inc. e) del Reglamento Nacional de Administracion
de Transporte establece que el transportista del

102 Para ello se puede tomar en cuenta las experiencias de otros
paises como Chile, Colombia y Argentina, donde el ciudadano puede

interponer reclamos via este medio.
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servicio de transporte interprovincial de personas
esta obligado a colocar en las areas de venta
de boletos o salas de espera de los terminales
terrestres y/o estaciones de ruta, informacién
con relaciéon a la seguridad y educacién vial que
establezca la autoridad competente. Sin embargo,
ello no esta ocurriendo a la fecha. En tanto que
las autoridades competentes para el servicio de
transporte interprovincial de personas de ambito
nacional y regional son el Ministerio de Transportes
y Comunicaciones y los Gobiernos Regionales,
se recomienda que estas entidades elaboren
material informativo (por ejemplo, tripticos) en
el cual se expliquen los derechos de los usuarios
y las obligaciones de las empresas de transporte,
se describa a las autoridades a las que se puede
recurrir en el caso de que se vulneren los derechos
de usuarios y se muestre un modelo de queja
que pueda orientar los posibles reclamos que los
ciudadanos desean interponer ante las autoridades
(en el caso del Ministerio de Transportes se puede
acompanar el namero del teléfono de atencion de
reclamos).

En el caso delos Gobiernos Regionales de Arequipa,
Ica, La Libertad y Junin se recomienda que, al igual
que ha ocurrido con el Ministerio de Transportes y
Comunicaciones, seimplementen lineas telefonicas
de atencién de quejas y reclamos.

Es recomendable el didlogo entre las autoridades
encargadas de la supervision del transporte
Iinterprovincial y las asociaciones de usuarios para
buscar un trabajo mas coordinado, de manera que
estas asociaciones puedan ayudar a la difusidn,
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a los ciudadanos, referida a los derechos de los
usuarios del servicio de transporte, asi como a los
mecanismos que pueden utilizar los ciudadanos
para interponer sus reclamos, entre otros.

Por ultimo, debemos senalar que poner el Estado
al alcance del usuario o ciudadano comun no sélo
es necesidad de los procedimientos administrativos
vinculados con el transporte publico en la red vial, sino
que forma parte de una politica de transparencia y
participacion de la ciudadania en los temas de interés
publico. La participacién de los ciudadanos no sélo debe
ser vista como una forma de resaltar puntos negativos
de las empresas de transporte, sino también como una
forma de generar oportunidades de mejora de la calidad
de los servicios y permitir a los usuarios identificar
aquellas empresas que son altamente competitivas y
tienen un alto estandar de calidad de servicio.

B. Relacion de Transportistas y Conductores
Deudores.

Como parte de una politica educativa, de conciencia
civica y transparencia econdémica, el Ministerio de
Transportes y Comunicaciones deberia publicar en
su portal institucional un ranking de transportistas
y conductores con multas pendientes de pago, luego
de haberse culminado con todas las etapas del
procedimiento administrativo sancionador y haberse
agotado la via administrativa.

En el portal Web del Ministerio de Transportes y
Comunicaciones también se podria colocar informacién
sobre los transportistas y conductores que si han
demostrado una cultura civica de cumplimiento de sus
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sanciones, asi como la relacién de los que muestran
respeto a la ley.

El usuario debe ser el principal agente de cambio
en la fiscalizacion del servicio de transporte publico
terrestre. Es por ello que, considerando sus necesidades
y problemas, se le debe mantener informado al detalle
para que sea él quien elija a los transportistas con un
mejor record de desempeno en la prestacién de dicho
servicio. La participacion de la sociedad civil en la
fiscalizacién de temas de interés publico esta basada en
que previamente se le proporcione la informaciéon mas
completa y actualizada.

C. Gobierno electronico en transporte

El Gobierno Electréonico busca acercar los asuntos
publicos y procedimientos administrativos a la vida
de las personas, permitiendo que ellos interactien
con los funcionarios publicos responsables de dichos
procedimientos. El uso de la tecnologia, sistematizacion
de la informacion y deméas herramientas de la estrategia
de Gobierno virtual u on-line es una necesidad de toda
administracion publica que busca hacer un gran cambio.
En el caso del Sector Transportes, ello es prioritario en
vista de las siguientes razones:

. Se debe recibir, procesar y resolver en base a
grandes cantidades de informacién relacionadas
con los usuarios o empresas de transporte.

. El universo de transportistas y conductores,
formales e informales, es muy amplio y esta
extendido a lo largo de todo el territorio nacional.

. Los usuarios del servicio publico de transporte
representan un alto numero de clientes que
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merecen un mejor servicio publico, todos los dias
del ano, a lo largo del territorio nacional.

. Se requiere la creacién de una Mesa de Partes
virtual que sirva tanto a transportistas vy
conductores como a usuarios del transporte.

. Se producira ahorro de tiempo y recursos para
la propia Administracion Publica, ya que la
generacion de la informaciéon en parte seria
responsable de los propios administrados y no sélo
de los funcionarios publicos.

a. Informacionyeducacion alostransportistas,
conductores y usuarios.

Es necesario que los transportistas, conductores,
usuarios y publico en general puedan mantenerse
informados sobre todo lo relacionado con el servicio de
transporte publico de pasajeros y carga a nivel nacional
e Interprovincial. Para ello es necesario que el portal
Web del Ministerio de Transportes y Comunicaciones
se convierta en una herramienta que esté al servicio de
dichas personas.

Por ejemplo, en la actualidad, la Web www.mtc.
gob.pe tiene una opciéon de Consultas en Linea para
los Usuarios del Viceministerio de Comunicaciones
(Portal Usuarios VMC), es decir, personas dedicadas a
la prestacion de servicios publicos vinculados con las
telecomunicaciones. Sin embargo, no se observa una
suerte de Portal de Usuarios de Transporte Terrestre.

En el Portal de Usuarios de Transporte Terrestre se
deberian considerar servicios independientes para
Transportistas, Conductores y Usuarios, los cuales
podrian ser los siguientes:
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Servicios a los Transportistas

. Procedimientos por Servicios Administrativos
solicitados on line

. Actualizacion de Datos e Informaciéon

. Presentacion de Declaraciones Juradas
Telematicas

. Formatos y Archivos telematicos

. Busqueda de Expedientes

. Pago de Multas y Derechos por Internet

. Consultas sobre Actas de Verificacion del MTC

. Consultas sobre Procedimientos Administrativos

Sancionadores

. Quejas y/o Denuncias contra Inspectores de
Transporte

. Quejas y/o Denuncias contra funcionarios del
MTC

. Quejas y/o Denuncias contra transportistas

. Quejas y/o Denuncias contra la Policia Nacional
de Carreteras

. Registro de empresas y/o conductores sancionados
por la Direccion General de Circulacion Terrestre,
por el Programa Provias, o por las empresas
concesionarias de peajes

. Otros Servicios.

Servicios a los Conductores

. Procedimientos por Servicios Administrativos
solicitados on line

. Actualizacion de Datos e Informacién

. Presentacion de Declaraciones Juradas
Telematicas

. Formatos y Archivos telematicos

. Busqueda de Expedientes

. Pago de Multas y Derechos por Internet

. Consultas sobre Actas de Verificaciéon del MTC

Compendio de Investigaciones Defensoriales 143



Defensoria del Pueblo

. Consultas sobre Procedimientos Administrativos

Sancionadores

. Quejas y/o Denuncias contra Inspectores de
Transporte

. Quejas y/o Denuncias contra funcionarios del
MTC

. Quejas y/o Denuncias contra transportistas

. Quejas y/o Denuncias contra la Policia Nacional
de Carreteras

. Quejas contra empleadores

. Verificacion de Descargos

. Otros Servicios.

Servicios a los Usuarios

. Consulta de rutas nacionales e interprovinciales

. Consulta sobre ranking de transportistas
sancionados, quejados o denunciados

. Consultasobrerankingdeconductoressancionados,
quejados o denunciados

. Informaciéon sobre Pasajes y Condiciones del
servicio prestado por cada transportista

. Informacion sobre terminales autorizados

. Informacién sobre derechos y obligaciones

. Informaciéon de quejas registradas ante el

INDECOPI

. Informacién de quejas registradas ante IPERU-
PROMPERU.

. Informaciénsobresancionespecuniariasimpuestas

por el Programa PROVIAS del Ministerio de
Transportes y Comunicaciones, a los transportistas
y conductores

. Encuesta del servicio de transporte prestado.
Formato on line con informacién de su viaje

. Formato de Queja por Infracciones observadas

. Quejas por No entrega de Comprobantes de Pago
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. Registro de empresas y/o conductores sancionados
por la Direccién General de Circulacién Terrestre,
por el Programa Provias, o por las empresas
concesionarias de peajes

. Otras Quejas y/o Denuncias

. Otros Servicios.

b. Interconexion de Registros e Informacion.

El portal institucional del Ministerio de Transportes y
Comunicaciones debe ser la base de un gran esquema
de Gobierno Electronico que comprenda a los Gobiernos
Regionales.

Bajo el ordenamiento vigente existen sanciones
impuestas por el Ministerio de Transportes y
Comunicaciones, asi como sanciones impuestas por las
Direcciones Regionales de Transporte. Por tal motivo
es necesario que se cuente con la informacién de lo que
viene ocurriendo en los Gobiernos Regionales del pais
en lo referente al transporte interprovincial, ya que los
transportistas nacionales no son los mismos que operan
dentro de cada departamento.

Si bien los Gobiernos Regionales tienen limitaciones
técnicas y presupuestarias para contar con Portales
Web puestos a disposicion de los Transportistas,
Conductores y Usuarios de Transporte Terrestre, lo
mas recomendable seria que el propio Ministerio de
Transportes y Comunicaciones asuma esos compromisos
y preste el apoyo.

La existencia de un software tipo para el procedimiento

administrativo  sancionador debe comprender
también a los Gobiernos Regionales, para una mayor
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predictibilidad de las sanciones y actuaciones de los
funcionarios.

El intercambio de informacién es una necesidad, no sélo
para mejorar los procedimientos de fiscalizaciéon del
transporte en el ambito nacional, sino también para que
los usuarios y empresas de transporte puedan recibir
servicios a cargo de las entidades publicas, reforzando
de esta forma la relacién que los une y que muchas veces
solo es reflejada en un procedimiento administrativo
formalista y complejo, que muchas veces esta alejado
de los intereses de los administrados.

c. Software de tramitacion de expedientes
sancionadores.

Con el propésito de asegurar la correcta tramitacion de
los expedientes sancionadores, reducciéon de tiempos y
predictibilidad de las decisiones, tanto al interior del
Ministerio de Transportes y Comunicaciones como de las
Direcciones Regionales de Transporte, es recomendable
que se cuente con un software que facilite las labores de
los funcionarios responsables.

Adicionalmente, si se apuesta por una estrategia de
Gobierno Electronico, esnecesariocontarconunsoftware
que no so6lo preste opciones para los funcionarios,
sino que permita las consultas de los transportistas y
conductores por Internet, como podrian ser las opciones
de descargos por Internet y las notificaciones por web o
correo electronico.
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IV. Conclusiones

1. El servicio de transporte terrestre es una
actividad social y econémica de gran importancia
para el pais que, sin embargo, sin medidas de
prevencion pertinentes, puede constituir también
una actividad de gran riesgo para las personas.
Mas de 700 muertos al ano y 4,000 heridos en
la red vial nacional estan afectando los derechos
fundamentales a la vida, la salud y la integridad
de la poblacién, en particular de los mas pobres.

2.  El presupuesto del Ministerio de Transportes y
Comunicaciones es bajo en comparacion con otros
Ministerios y, en particular, el area de circulacién
terrestre que cuenta con escasos recursos para
cumplir sus funciones.

3. La capacidad operativa de fiscalizaciéon de la
Direccion General de Circulacion Terrestre del
Ministerio de Transportes y Comunicaciones
en el servicio de transporte interprovincial de
ambito nacional es limitada. Cuenta con poco
personal y escasos recursos para realizar la
supervisioén y deteccién de las irregularidades de
las empresas operadoras del servicio de transporte
interprovincial de Ambito nacional.

4. En 17 Gobiernos Regionales se cuenta con
inspectores homologados, siendo necesario que
el Ministerio de Transportes y Comunicaciones
realice convenios con los Gobiernos Regionales en
los que se carece de inspectores homologados para
ampliar la cobertura de fiscalizaciéon en el servicio
de transporte interprovincial.
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Los inspectores homologados de los Gobiernos
Regionales no estan cumpliendo eficientemente
con su funcién de supervision y deteccién de las
irregularidades de las empresas de transporte
interprovincial de ambito nacional en sus
jurisdicciones.

Lasprincipalesinfraccionescometidasen el servicio
de transporte interprovincial de ambito nacional
durante los anos 2004-2005 son infracciones
referidas a la seguridad y la formalizacién del
servicio de transporte.

Los Gobiernos Regionales de Arequipa, Ica,
Junin y La Libertad no han cumplido con emitir
las Ordenanzas Regionales que complementen
la regulacion del Reglamento Nacional de
Administraciéon de Transportes.

Los inspectores de los Gobiernos Regionales de Ica
y La Libertad laboran como inspectores de manera
parcial, desempenando a la vez otras labores
dentro del Gobierno Regional, no desarrollandose
una fiscalizacion eficiente y permanente.

Los inspectores de los Gobiernos Regionales de
Arequipa, Ica, Junin y La Libertad no cuentan
con los implementos adecuados para cumplir con
la funcién de supervisién que les permita detectar
las irregularidades de las empresas del servicio de
transporte.

Los inspectores del Ministerio de Transportes y
Comunicaciones y de los Gobiernos Regionales
de Arequipa, Ica, Junin y La Libertad no ejercen

11.

12.

13.

14.
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su facultad de adjuntar medios probatorios
adicionales que confirmen las irregularidades que
se levantan con las actas.

Existe un conjunto de entidades publicas, como
el Ministerio de Transportes y Comunicaciones,
IPERU y la Comisién de Proteccién del
Consumidor del INDECOPI, que estan
interviniendo en la supervisiéon e incluso en las
sanciones correspondientes (caso del Ministerio
de Transportes e INDECOPI) del servicio de
transporte interprovincial, pero no se advierte una
coordinacién efectiva entre dichas entidades que
permita una supervisiéon mas organizada.

El Ministerio de Transportes y Comunicaciones y
los Gobiernos Regionales de Arequipa, Ica, Junin
y La Libertad no han cumplido cabalmente con su
obligacion de dar cuenta a la ciudadania sobre los
resultados de la fiscalizacion y de las obligaciones
establecidas en el Reglamento Nacional de
Administraciéon de Transporte, asi como tampoco
han establecido los suficientes mecanismos
para estimular la participaciéon de los usuarios
en la fiscalizacién del servicio de transporte
interprovincial.

El Pert no tiene un Plan Nacional de Seguridad
Vial que establezca las medidas que deben
adoptarse parareducir el alto numero de accidentes
de transito, y el Consejo de Seguridad Vial esta
debilitado.

Es necesario realizar una reestructuracion interna
de los o6rganos vinculados al procedimiento de
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fiscalizacién y sanciéon en materia de transporte,
tanto en el Ministerio de Transportes vy
Comunicaciones como en los Gobiernos Regionales.
Este proceso debe considerar cambios en los
Reglamentos de Organizacion y Funciones de las
entidades publicas citadas.

No existen lineamientos y jurisprudencia
administrativa que determinen el correcto
inicio, desarrollo y conclusion del procedimiento
sancionador.

El Ministerio de Transportes y Comunicaciones
no cuenta con un Ejecutor Coactivo dentro de su
cuadro de asignacién de personal (CAP), por lo
que depende del Ejecutor Coactivo del Banco de
la Nacién, en virtud de un convenio de cobranza
coactiva suscrito al amparo de la Ley N° 26979.
Dicho Banco tiene convenios similares con otras
entidades publicas por lo que no brinda el servicio
al Ministerio en exclusividad.

Los Gobiernos Regionales de Arequipa, Ica, Junin
y La Libertad no cuentan con ejecutores coactivos
que permitan el efectivo cobro a las empresas
de transporte regional de las multas impuestas
como resultado del procediendo de fiscalizacién y
sancion.

Las modificaciones introducidas en el afio 2003 a la
Ley N° 26979 limitan el actuar coactivo del Estado,
lo cual contrasta con las facultades otorgadas a la
SUNAT por el Cédigo Tributario, norma que ha
permitido una efectiva labor de cobranza.

19.

20.

21.
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Los contratos de concesiéon de las redes viales
no establecen clausulas que obliguen a las
empresas concesionarias a construir estaciones
de supervision. Estas podrian ser utilizadas por
los inspectores del Ministerio de Transportes y
Comunicaciones para supervisar el servicio de
transporte interprovincial de pasajeros de ambito
nacional. Dichos contratos tampoco contienen
obligaciones a cargo de los concesionarios, a fin de
prestar su colaboracion con la SUNAT, la Policia
Nacional del Perud, el Ministerio de Transportes
y Comunicaciones y los Gobiernos Regionales, en
las labores de control, fiscalizacién y deteccion de
infracciones, asi como en la ejecucion de sanciones
y medidas cautelares.

El Ministerio de Transportes y Comunicaciones y
los Gobiernos Regionales de Arequipa, Ica, Junin
y La Libertad carecen de un sistema de gobierno
electronico sobre informaciéon y educacion a los
transportistas, conductores y usuarios.

Hasta el momento, el Ministerio de Transportes
y Comunicaciones no ha aprobado los Decretos
Supremos para la implementaciéon y puesta en
funcionamiento de empresas supervisoras del
transporte, al amparo del articulo 16° de Ley N°
27181, ni mucho menos las tasas de regulacién a
ser cobradas por dichas empresas.

Recomendaciones

RECORDAR al Estado su deber especial de
protecciéon de los derechos constitucionales de la
persona y la comunidad, en particular de la vida,
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integridad personal, salud y la seguridad de las

personas de acuerdo con la Constitucion Politica
del Peru.

RECOMENDAR al Ministerio de Economia
y al Congreso de la Republica proveer de
mayores recursos al Ministerio de Transportes y
Comunicaciones para que cumpla cabalmente sus
funciones en el sector de transporte terrestre.

RECOMENDAR al Ministerio de Transportes y
Comunicaciones y a los Gobiernos Regionales las
siguientes acciones:

. Dictar politicas, normas y mecanismos
que incorporen un enfoque de derechos en
la regulaciéon y fiscalizacién del servicio de
transporte interprovincial y, para tal efecto,
destinar los recursos necesarios.

. Ampliar el numero de inspectores de
fiscalizaciéon tomando como criterios el
numero de empresas autorizadas y la flota
vehicular que debe ser supervisada.

. Suscribir los convenios que plantea el
Reglamento Nacional de Administracién de
Transporteentreel Ministeriode Transportes
y Comunicacionesy los Gobiernos Regionales
de Ayacucho, Cusco, Huancavelica,
Lambayeque y Ucayali que permitan a los
inspectores de dichos Gobiernos Regionales
supervisar y detectar las irregularidades
en las empresas que brindan el servicio de
transporte interprovincial de pasajeros de
ambito nacional.

. Promover que los inspectores cumplan con
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adjuntar pruebas adicionales que confirmen
las irregularidades detectadas en las Actas
de Verificacion.

. Cumplir con las obligaciones sobre
publicidad de los resultados de la
fiscalizacién, asi como con las actividades
realizadas para estimular la participacién
de los usuarios en la fiscalizaciéon del
transporte interprovincial, de acuerdo con
el articulo 182° del Reglamento Nacional de
Administracién de Transporte.

. Adoptar mecanismos de difusién de derechos
de los usuarios, tales como: elaboracién
de modelo de queja (preferentemente
puesto en la pagina Web de la entidad),
diseio de un programa que permita
que los ciudadanos planteen sus quejas
directamente y via Internet, elaboracion
de material informativo a difundir en
terminales terrestres, asi como trabajar
coordinadamente con las asociaciones de
usuarios de sus jurisdicciones sobre la
difusion de los derechos de los usuarios del
servicio de transporte interprovincial de
ambito nacional y regional.

. Implementar mecanismos de gestion
compartida de la informacion y educaciéon a
los transportistas, conductores y usuarios.

RECOMENDAR alMinisteriode Transportes
y Comunicaciones las siguientes acciones:
. Facultar al Consejo Nacional de Seguridad
Vial la elaboracion del Plan Nacional
de Seguridad Vial, -correspondiéndole
la difusién, seguimiento, monitoreo y
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supervision del cumplimiento de dicho
Plan; e incluir en el Consejo de Seguridad
Vial un representante de las asociaciones de
usuarios.

. Modificar los articulos 206° y 208° del
Reglamento Nacional de Administracién de
Transportes, estableciendo un plazo de 15
dias habiles para que los infractores realicen
sus descargos, senalando domicilio comun
(en el caso de descargos solidarios), colocar
en la pagina Web del Ministerio las Actas de
Verificacion levantadas e incorporar como
supuesto de infraccion del transportista y/o
del conductor, no mantener en los registros
la informacion veraz sobre sus domicilios.

. Emitir una Directiva de tratamiento de
infractores no habidos, debiéndose publicar
en la pagina Web del Ministerio la relacion
de los administrados no habidos.

. Expedir una Directiva de lineamientos para
la elaboracién de los formatos de Actas
de Verificaciéon en los ambitos nacional y
regional.

. Emitir una Directiva que desarrolle los
lineamientos referidos al procedimiento
sancionador en el transporte.

. Aprobar conforme al articulo 16° de la Ley
N° 27181, el Decreto Supremo que regule
el procedimiento de acreditaciéon de las
entidades supervisoras, asi como las tasas
de regulacién correspondiente.

RECOMENDAR al Ministerio de Transportes
y Comunicaciones y al Ministerio de Economia y
Finanzas evaluar la pertinencia de incorporar en
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los contratos de concesién de las redes viales la
obligacion de la empresa concesionaria de construir
estaciones de supervision, las cuales seran
utilizadas por los inspectores del Ministerio de
Transportes y Comunicaciones para la supervision
del servicio de transporte interprovincial de Aambito
nacional. Adicionalmente, en los futuros contratos
de concesion de la red vial se deberia obligar a los
concesionarios a prestar su colaboracién con la
SUNAT, la Policia Nacional del Peru, el Ministerio
de Transportes y Comunicaciones y los Gobiernos
Regionales en las labores de control, fiscalizacion y
deteccién de infracciones, asi como en la ejecucién
de sanciones y medidas cautelares.

RECOMENDAR al Ministerio de Transportes y
Comunicaciones, Ministerio de Comercio Exterior
y Turismo y al INDECOPI que:
Trabajen coordinadamente en la supervisién
y deteccion, asi como, de ser el caso, en
la sancién a las empresas de transporte
interprovincial, brindandose informacién
para una mejor supervision.

RECOMENDAR a la Presidencia del Consejo
de Ministros y al Ministerio de Transportes y
Comunicaciones las siguientes acciones:

. Modificar el Reglamento de Organizacion
y Funciones del Ministerio de Transportes,
estableciendo la plaza de un KEjecutor
Coactivo para el cobro de multas. Asimismo,
modificar las funciones de la Direccion
de Fiscalizacion y Control de Servicios
para que sea la primera instancia en los
procedimientos sancionadores de transporte
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y que la Direcciéon General de Circulacion
Terrestre sea la segunda.

RECOMENDAR al Congreso de la Republica:

Modificar la Ley N° 26979 a fin de que el
procedimiento de cobranza coactiva de las
multas por infracciones a las normas de
transporte pueda ser ejercido con las mismas
atribucionesexistentesparael procedimiento
de cobranza coactiva dispuesto por el Cédigo
Tributario.

La modificacion de la Ley Organica de la
Policia Nacional del Perd, Ley N° 27238; y
la Ley General de Transporte y Transito,
Ley N° 27181, incorporando como facultades
de los miembros de la Policia Nacional
el levantar Actas de Verificacion a las
empresas de transporte interprovincial e
iniciar los procedimientos administrativos
sancionadores.

RECOMENDAR a los Gobiernos Regionales las

siguientes acciones:

Cumplir con dictar las Ordenanzas
Regionales que complementen la regulacién
del servicio de transporte regional en sus
jurisdicciones, conforme lo establece el
Reglamento Nacional de Administracién de
Transporte.

Cumplir eficientemente con su funcién
de fiscalizar el servicio de transporte
interprovincial de ambito regional en
sus jurisdicciones, debiendo reclutarse a
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inspectores que desempenen su labor a
tiempo completo, de manera que se cuente
con una fiscalizacidn permanente y se
dote a sus inspectores de los implementos
necesarios para cumplir eficazmente su
labor.

Cumplir eficientemente con su funcion
de fiscalizar el servicio de transporte
interprovincial de ambito nacional, a través
deinspectoreshomologadosanteelMinisterio
de Transportes y Comunicaciones.
Implementar mecanismos de atencién de
reclamos de los usuarios.

Establecer en sus Reglamentos de
Organizacion y Funciones la plaza de un
Ejecutor Coactivo que permita hacer el
cobro de las multas por irregularidades en
el servicio de transporte interprovincial de
ambito regional.

10.- INSTAR al Gobierno Regional de La Libertad:

A modificar su Reglamento de Organizacion
y Funciones de modo que la segunda
instancia de reclamo sea la Direccion
Regional de Transporte y Comunicaciones
y se establezca un o6rgano distinto a la
Presidencia del Gobierno Regional.
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ANEXOS

PRINCIPALES EMPRESAS DE TRANSPORTE
INTERPROVINCIAL SANCIONADAS POR LA
DIRECCION GENERAL DE CIRCULACION
TERRESTRE DEL MINISTERIO DE
TRANSPORTES Y COMUNICACIONES

ANO 2004
UBICACION NOMBRE DE N° DE VECES
EMPRESA SANCIONADAS
1° Transporte Turismo 32
Paramonga
2° E.T. Flores Hermanos 26
3° Expreso Molina 24
Unién EIRL
4° Expreso Internacional 15
Ormeno SA
5° Transportes y 15
Turismo Barranca SA
6° Linea Interprovincial 11
de Transporte
7° Turismo Civa SAC 9
8° Turismo Huaral SA 9
9° Expreso Cruz del Sur 9
SA
10° Expreso Antezana 9
11° Transportes Unidos 8
SA
12° Expreso Turismo 7
Tacna Internacional
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13°

E.T. Paredes Estrella
SRL

Fuente: Direccién General de Circulacion Terrestre del Ministerio

de Transportes y Comunicaciones
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PRINCIPALES EMPRESAS DE TRANSPORTE

REGIONAL SANCIONADAS POR EL GOBIERNO

REGIONAL DE AREQUIPA

ANO 2004

NOMBRE DE LA EMPRESA

SANCION

E. T. Del Carpio S.R.L.

15 dias de suspension del
servicio.

E. T. Del Carpio Hermanos SRL.

15 dias de suspension

E. T. Del Carpio Hijos

15 dias de suspension

E. T. Tours Imperial EIRL 2 UIT
E.T. Galera Real SAC 2 UIT
E.T. Sagitario Tour SRL 1 UIT
E.T. Reyna 0.5 UIT
E.T. Andalucia EIRL 0.5 UIT
E.T. Crsito Rey EIRL 0.5 UIT
E.T. Senor de los Milagros 0.5 UIT
E.T. JB Internacional 2 UIT
E.T. Santa Ursula SAC 1 UIT
E.T. Turismo Trébol EIRL 2 UIT
E.T. Ampato Lluta SRL 1 UIT
E.T. Arco Iris SAC 2 UIT

San Martin

ANO 2005
UBICACION NOMBRE DE LA N° DE VECES
EMPRESA SANCIONADAS
1° Expreso Internacional 39
Ormeno SA
2° Transporte Turismo 38
Paramonga SA
3° E.T. Soyuz SA 33
4° Linea Interprovincial 25
de Transporte
5° Expreso Molina Unién 22
EIRL
6° Turismo Huaral SA 19
7° Turismo Pert Bus SA 18
8° Turismo Civa SAC 14
9° Miguel Ciccia Vasquez 12
10° E.T: El Huaralino SA 11
11° Transportes y Turismo 11
Barranaca SA
12° Turismo Jaksa 10
13° Expreso Cruz del Sur 10
SA
14° Expreso Cial 8
15° E.T. General José de 8

Fuente: Direccion General de Circulacion Terrestre del Ministerio

de Transportes y Comunicaciones
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Fuente: Direcciéon Regional de Transporte del Gobierno Regional
de Arequipa
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ANO 2005
NOMBRE DE LA N° DE VECES MONTOS
EMPRESA SANCIONADAS | ACUMULADOS
POR
SANCIONES
E.T. Primor SRL 8 10.25 UIT
E.T. Santa Ursula 5 6.5 UIT
SAC
E.T. Del Carpio 3 5 UIT
SRL
E.T. Tours Sagitario 1 5 UIT
SRL
E.T. Servicios 1 5 UIT
Multiples Nina Noa
SRL
E.T. Andalucia 1 3 UIT
SRL
E.T. América SA 1 2 UIT
E.T. Santisima 1 2 UIT
Inmaculada
E.T. Inmaculada 1 2 UIT
Concepcién
E.T.JB 1 2 UIT
Internacional
E.T. Cargay 1 2 UI
Pasajeros Ispacas
SRL
E.T. Flores Hnos. 1 2 UIT
E.T. Generales la 1 2 UIT
Joya SA

Fuente: Direcciéon Regional de Transporte del Gobierno Regiona
de Arequipa
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PRINCIPALES EMPRESAS DE TRANSPORTE
REGIONAL SANCIONADAS POR EL GOBIERNO
REGIONAL DE JUNIN

ANO 2004

NOMBRE DE LA EMPRESA N°DE VECES
SANCIONADA

E. T. San Juan S.A. 8
E. T. Virgen del Rosario
E. T. Heroinas de Toledo
E. T. Selva Tours S.R.L.

E.T. Taruma Tours

Ul UL TG TG N

E.T. Turismo Servicios Multiples del
Centro

E.T. Andina S.A.
E.T. Los Canarios S.R.L.
E.T. Inmaculada Concepcién
E.T. Santa Maria S.R.L.

E.T. y Servicios Tarma

NNIN|IDND W] wW]|w

E.T. Servicios Multiples Tumi de
Oro

Fuente: Direccién Regional de Transporte del Gobierno Regional
de Junin
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ANO 2005
NOMBRE DE LA EMPRESA N° DE VECES
SANCIONADAS
E.T. San Juan 3
E.T. Express Vasquez S.R.L. 2
E.T. Corporativo Terrestre del 2
Centro
E.T. Cochachi S.R.L. 2
E.T. Santa Maria S.R.L. 1
E.T. Virgen del Rosario S.A. 1
E.T. Inmaculada Concepcién 1
E.T. Santa Clara 1
E.T. Gonzales 1

Fuente: Direcciéon Regional de Transporte del Gobierno Regional

de Junin
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DERECHOS DE LOS USUARIOS DEL SERVICIO
DE TRANSPORTE INTERPROVINCIAL

La Defensoria del Pueblo le recomienda tener en cuenta
lo siguiente:

. Use el cinturéon de seguridad cuando suba a un
vehiculo automotor.

. No utilice los terminales terrestres informales
para el servicio de transporte interprovincial.

. No aborde 6mnibus con parabrisas trizados.

. No aborde 6mnibus que no tengan el holograma
del SOAT pegado en el parabrisa.

. Exija su boleto de viaje cuando utilice el servicio
de transporte.

. Exige el respeto a los limites maximos de
velocidad.

. No viaje parado cuando utilice el servicio de
transporte interprovincial.

. No viajar sentado en el pasillo del 6mnibus.
. No viajar en las bodegas que estan destinadas

para equipaje.

Recomendaciones emitidas con ocasién de la Primera
Feria de Seguridad y Educacion Vial
en Lima, 13-15 de Octubre 2006.

Compendio de Investigaciones Defensoriales 165



166

La Defensoria del Pueblo y el Transporte Terrestre de Pasajeros

1.2. Informe Defensorial N°© 137:
“El Transporte Urbano en Lima
Metropolitana: Un Desafio en
Defensa de la Vida”

Serie Informes Defensoriales - Informe N° 137
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PRESENTACION

Desde los inicios de mi gestion, la Defensoria del Pueblo
ha dispuesto una especial atencién a los miles de
peruanos y peruanas que ano a ano mueren o resultan
heridos o con alguna discapacidad a consecuencia
de los accidentes que se producen en las carreteras
y vias de nuestro pais. En razén de ello, a finales del
ano 2006, presentamos al pais el Informe Defensorial
N° 108, titulado “Pasajeros en riesgo: La seguridad
en el transporte interprovincial”’, el cual abordé la
problematica de los ciudadanos que se transportaban
por las carreteras del Pert.

En este ano, avanzando en esta linea de trabajo y con el
fin de analizar el problema de manera integral, tengo la
satisfaccion de presentar el Informe Defensorial N° 137,
titulado “El transporte urbano en Lima Metropolitana:
un desafio en defensa de la vida”, que busca mostrar
la otra parte del problema, quiza la mas letal, debido a
que es en las vias urbanas de la ciudad de Lima donde
se registra el mayor nimero de siniestros de transito
en el pais.

Como institucién, cuyo mandato implica la defensa de
los derechos fundamentales y constitucionales de las
personas, nuestra preocupacion —y tal vez la puerta de
entrada al tema del transporte urbano— radica en la
severa vulneracion de los derechos a la vida, la salud y
la integridad personal, a gozar de un ambiente adecuado
y a recibir un servicio de calidad, que esta afectando a
los pobladores de la ciudad de Lima.
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En ese sentido, nuestras recomendaciones al Estado
en su conjunto estan dirigidas a que se revierta esta
vulneracion, cada vez mas frecuente y mortal. Asi, por
ejemplo, durante el ano 2007, de un total de 79 972
accidentes en todo el pais, 47 941 tuvieron lugar en la
ciudad de Lima, representando con ello el 59,9 % del
total, con 653 muertos y 24 730 heridos.

Cabe hacer notar que las principales vias donde se
producen los accidentes fatales son las vias periféricas
de la ciudad, como la Panamericana Norte, la Avenida
Tapac Amaru, la Carretera Central y la Panamericana
Sur, las cuales se encuentran ubicadas en los distritos
donde habitan los sectores mas pobres de la ciudad,
poniendo asi en grave riesgo a los pobladores de estas
zonas, quilenes estan constantemente expuestos a
accidentes mortales. Ello demuestra, una vez mas, que
los excluidos y pobres de nuestra sociedad son los mas
expuestos a sufrir serias vulneraciones a sus derechos
fundamentales.

Las cifras muestran la forma en que se producen
las muertes. Tres de cada cuatro personas muertas
fallecieron atropelladas; la otra persona murié a
consecuencia de un choque. Las muertes por atropello
ponen en evidencia que los accidentes afectan
principalmente a ciudadanos que habitan en las zonas
periféricas dela ciudad que, como sefialé anteriormente,
en su mayoria corresponden a los sectores menos
favorecidos de la sociedad.

Durante el 2007 se vulner6 el derecho a la salud e inte-
gridad personal de 24 730 ciudadanos. Practicamente,
la cifra duplica a la registrada en el ano 2003, cuando la
cifra de heridos ascendi6 a 13 511.
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Por otrolado, el Informe muestra como la ciudad de Lima
registra niveles de contaminacién del aire superiores a
los encontrados en ciudades como Santiago de Chile,
México D.F. o Sao Paulo. Esta grave situacién de
deterioro del ambiente urbano explica, en parte, por qué
las tasas de enfermedades respiratorias crénicas —como
rinitis alérgica, asma y faringitis— se encuentran entre
las mas elevadas del mundo. En el Peru, por ejemplo, se
estima que anualmente mueren 3 900 personas debido
a causas atribuibles a la contaminacién del aire, la cual
vulnera seriamente el derecho fundamental a gozar de
un ambiente adecuado y equilibrado para la vida de los
ciudadanos.

Es evidente que la situacion de vulneracién de los
derechos ciudadanos en la ciudad capital puede
empeorar si no adoptamos medidas inmediatas al
respecto. Para la Defensoria del Pueblo es necesario
abordar de manera eficaz las causas del problema. Las
principales son:

° Incipiente cultura y educacién en seguridad vial
por parte de la poblacién. Recordemos que, en
su mayoria, los accidentes son provocados por
la imprudencia y la ebriedad de conductores y
peatones.

° La inexistencia de un sistema de transporte
publico urbano que sea adecuadamente regulado,
racional, ordenado y de calidad.

Ambos problemas se ubican en la base de la reforma
del transporte urbano y deben ser abordados de manera
integral para reorganizar el transporte urbano en Lima
Metropolitana.
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La estructura de este Informe tiene el propdsito de
exponer, en primer lugar, los derechos fundamentales
afectados y presentar un breve esbozo de los impactos
economicos derivados de la actual situacién del
transporte en Lima. Como se podra observar en dicha
estructura, hemos analizado el tema de la planificacién
del servicio de transporte y los avances que esta
realizando la Municipalidad Metropolitana de Lima
en esta direccion. Del mismo modo abordamos el papel
regenerador de la conciencia y el trabajo en torno de la
responsabilidad vial, senalando la necesidad de que la
Municipalidad Metropolitana de Lima y, en general, el
Estado, cuenten con una estrategia de seguridad vial
para formar ciudadanos conscientes de sus deberes y
con mejores posibilidades de ver realizados sus derechos
en el espacio publico urbano.

En lo que concierne a las conclusiones de este Informe,
alli se muestra la necesidad de que en la ciudad de Lima
se articule un nuevo sistema de transporte urbano,
que priorice el transporte publico, brindando toda la
informacién sobre su funcionamiento a los ciudadanos.
Asimismo, consideramos que la Municipalidad
Metropolitana de Lima debe establecer una politica de
seguridad vial con vistas a que se aporte la solucién
al problema de inseguridad vial que aqueja a nuestra
ciudad, debiendo convertirse en la entidad que lidere
el tema de la seguridad vial en la ciudad, trabajando
coordinadamente con el Consejo Nacional de Seguridad
Vial y articulando los trabajos pertinentes que
desarrollan las Municipalidades Distritales de Lima.

Adicionalmente, el informe contiene recomendaciones

cuya implementacién esperamos se produzca en el mas
breve plazo posible, de manera que no tengamos que
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lamentar siniestros como el ocurrido recientemente
en el km. 13,5 de la Carretera Central, lugar que fue
1dentificado desde el anio 2006 por su alta siniestralidad,
y donde perdieron la vida dos nifas.

Tenemos la convicciéon de que una ciudad disenada
y planificada para las personas que la habitan, con
servicios de transporte urbano de calidad y ciudadanos
conscientes y responsables de su rol en las vias y el
espacio publico, generara menores indices de accidentes
y mejores niveles de calidad de vida. En ese sentido, la
Defensoria del Pueblo se propone que la sociedad civil
y las instituciones publicas competentes en el tema
tomen conciencia de esta situacion critica y adopten las
medidas que sean necesarias para generar las soluciones
indispensables.

Beatriz Merino Lucero
Defensora del Pueblo
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CAPITULO I. ANTECEDENTES

El Informe Defensorial N° 108, “Pasajeros en riesgo: la
seguridad en el servicio de transporte interprovincial”,
aprobado mediante Resolucion Defensorial N° 47- 2006-
DP, de fecha 25 de octubre de 2006, dio cuenta de la
debilidad del Estado en el cumplimiento de su funcién
de supervisar el servicio de transporte interprovincial,
en un contexto en el que las principales infracciones
detectadas estan vinculadas a la seguridad en el
transporte y en el que, aproximadamente, 700 personas
mueren todos los afios debido a los accidentes! de
transporte en la red vial.

Tratandose del servicio de transporte urbano, la
situacion de la seguridad es atn mas grave. La
Policia Nacional del Peri (PNP) informa que cada
ano mueren 3.400 personas por los accidentes
de transito en el territorio nacional y, de estas
personas, aproximadamente 8007 mueren en Lima
Metropolitana.? Los vehiculos que mas participacion
tienen en los accidentes que ocasionan muertes son el
6mnibus y la camioneta rural (combi).*

La presente investigacion se circunscribe al transporte
urbano en el 4rea de Lima Metropolitana (sin

! En el presente informe los términos accidentes y siniestros de transito
seran utilizados como sinénimos.

2 En el afio 2003 fueron 779; en el ano 2004, 788; en el afio 2005, 800;
en el ano 2006, 818 y en el afio 2007, 653.

3 A excepcidn del afio 2007, en el que fueron 653.

4 En el afio 2003, de 924 participaciones de vehiculos, 182 fueron
6mnibus, 153 combis y 146 automoéviles. En el 2002, hubo 974
participaciones de vehiculos: 191 fueron émnibus; 174, combis; y 145,
automéviles. En el ano 2001, hubo 980 participaciones: 200 fueron
6mnibus; 164, combis; y 178, automoviles.
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considerar la Provincia Constitucional del Callao),
independientemente del tipo de vehiculo y la via.

Entre las principales causas de los accidentes de transito
se pueden enumerar la imprudencia del conductor, la
imprudencia del peatéon, la ebriedad del peatén y el
exceso de velocidad del chofer. Por ello, la inseguridad
vial es también consecuencia de la falta de conciencia y
responsabilidad de la poblacion respecto de las reglas
de conducta indispensables para el uso de la red vial, ya
se trate de conductores o peatones.

Asimismo, la calidad del transporte publico urbano
esta relacionada directamente con la calidad de vida
en la ciudad. La ausencia de regulacion y planificacion
suficientes y necesarias para la administracién de
la red vial y de las rutas, en tanto recursos publicos
y escasos, ha conducido a la ciudad de Lima a la
experiencia diaria de la ley del mas audaz y de
mantenerse en un estado anterior al de la vigencia de
la civilizaciéon vial y el orden publico. Apenas existen
reglas que se cumplen y que se hacen cumplir, lo que
genera un enorme desorden y muy elevados costos
para toda la poblacion que transita por las principales
arterias de la ciudad, principalmente las ciudadanas
y ciudadanos mas pobres y excluidos, lo cual afecta
gravemente derechos fundamentales de las personas,
como veremos mas adelante.

1.1 Objetivos del informe
El presente informe tiene por objetivo colocar en

la agenda publica la necesidad de generar cambios
significativos y decisivos que permitan a Lima
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Metropolitana contar con un transporte urbano seguro,
ambientalmente limpio y de calidad, que esté en funcién
de la dignidad de las personas, a fin de alcanzar una
efectiva proteccién de sus derechos a la vida, la salud, la
integridad personal, asi como a un ambiente adecuado
y a recibir un servicio de calidad en su condiciéon de
usuarios del servicio de transporte publico.

Los objetivos especificos del presente informe son:

° Promover la regulacion y gestion eficiente del uso
de la red vial y del espacio publico urbano, asi como
de la calidad del transporte publico urbano.

° Promover la conciencia vial y la responsabilidad de
todos los ciudadanos y ciudadanas, ya se trate de
peatones, pasajeros, conductores o autoridades de
transito, acerca del cumplimiento de sus deberes y
el ejercicio de sus derechos y facultades, asi como
sobre la importancia de reclamar ante la autoridad
competente por la afectacion de los derechos.

e Senalar la necesidad de que la Municipalidad
Metropolitana de Lima dirijja la seguridad vy
educacion vial en Lima Metropolitana.

° Poner de relieve la necesidad de un trabajo coor-
dinado entre la Municipalidad Metropolitana
de Lima, el Consejo Nacional de Seguridad Vial
y otras entidades publicas para lograr adecua-
dos mecanismos de supervisiéon, prevencion,
fiscalizacién y sancién con relaciéon a la seguridad
del transporte urbano.
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1.2 Los accidentes de transito en el mundo y su
repercusion en las sociedades

Los niveles de mortalidad ocasionados por los accidentes
de transito en los paises de ingresos altos no muestran
el mismo crecimiento que en los paises de bajos ingresos.
Es mas, estos ultimos tienen una manifiesta tendencia
a que en los proximos anos aumenten en un alto
porcentaje las victimas mortales. El siguiente cuadro
nos conduce a esa conclusion:

Cuadro N° 1
Proyeccion del nimero de victimas mortales
ocasionadas por accidentes de transito al ano 2020

(en miles)

Region Ano Ano |Variacion

2000 | 2020 |(2000-2020
Africa Subsahariana 80 144 80%
América Latina y El Caribe 122 180 48%
Asia Meridional 135 330 144%
Asia Oriental y el Pacifico 188 337 79%
Europa Oriental y Asia Central 32 38 19%
Cremedtiy e o | o | e

Fuente: Organizacién Mundial de la Salud.

Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

Si hacemos un analisis de las tasas de letalidad
(defunciones /100 000 personas) de diferentes regiones
del mundo en los afnos 2000 y 2020, debemos senalar
que la regiéon que muestra una mayor tasa es la de

182

La Defensoria del Pueblo y el Transporte Terrvestre de Pasajeros

América Latina y el Caribe. Asi, en el ano 2000, esta
tasa era de 26,1% y se estima que en el afio 2020 sera de
31,0%. Dicha region es seguida por la de Oriente Medio
y Africa Septentrional. Esta ltima tenia en el afio 2000
una tasa de 19,2% y se estima que en el ano 2020 tendra
una tasa de 22,3%.

La situacién descrita nos lleva a la conclusiéon de que
los accidentes de transito ocasionan graves perjuicios
a las sociedades, siendo necesario que los Estados
desarrollen medidas estratégicas que contribuyan a la
seguridad vial y, en especial, a proteger a los pasajeros
de las diversas modalidades de transporte terrestre.
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CAPITULO II. COMPETENCIA DE LA DEFENSORIA
DEL PUEBLO

El articulo 162° de la Constitucion Politica del Perta y el
inciso 1 del articulo 9° de la Ley N° 26520, Ley Organica
de la Defensoria del Pueblo, disponen que corresponde
a la Defensoria del Pueblo defender los derechos
constitucionales y fundamentales de la persona y la
comunidad, asi como supervisar el cumplimiento de
los deberes de la administracion estatal y la adecuada
prestacion de los servicios publicos a la ciudadania.

En cumplimiento de este mandato constitucional,
y conforme con lo senialado en el articulo 26° de su
Ley Organica, la Defensoria del Pueblo puede, con
ocasiéon de sus investigaciones, formular advertencias,
recomendaciones y recordatorios de sus deberes legales
a las autoridades, funcionarios y servidores de la
administracion publica. Asimismo puede sugerir la
adopcién de nuevas medidas conrelacion alos hechos que
impliquen un mal funcionamiento de la administracion
estatal, la inadecuada prestacion de los servicios
publicos o vulneraciéon de derechos fundamentales.

Al respecto, la Defensoria del Pueblo ha incorporado
un “enfoque de derechos” en los servicios publicos, lo
que implica, entre otras cosas, el reconocimiento de
que su prestacion involucra el goce, la amenaza o la
vulneraciéon de determinados derechos fundamentales
de la persona. Es por ello que en este informe se busca
visibilizar la afectacién de los derechos fundamentales
por efecto del desorden y la inseguridad en el transporte
urbano en la ciudad de Lima.
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CAPITULO III DERECHOS VULNERADOS E
IMPACTOS ECONOMICOS EN EL TRANSPORTE
URBANO

El transporte urbano es una actividad que cumple
un rol muy importante en el desplazamiento de las
personas en las ciudades, pero mucho mas en las
ciudades cosmopolitas como Lima, donde habitan
aproximadamente ocho millones de peruanos que
regularmente usan el espacio publico urbano para
trasladarse a sus destinos.

No obstante la importancia de esta actividad, en muchos
casos se afectan derechos tales como los referidos a
la vida, la salud, la integridad personal, al ambiente
adecuado y a recibir un servicio de calidad.

3.1 Deber general del Estado de proteccion de
los derechos

En su articulo 1°, la Constituciéon Politica del Peru
senala que la defensa de la persona humana y el respeto
de su dignidad son el fin supremo de la sociedad y del
Estado. Igualmente, el articulo 44° precisa que es deber
del Estado garantizar la plena vigencia de los derechos
humanos. Esto implica que el Estado debe realizar las
acciones necesarias para evitar la afectaciéon de los
derechos de las personas, lo cual no se agota con la
existencia de un orden normativo, sino que exige una
conducta gubernamental que asegure la existencia de
una eficaz garantia del libre ejercicio de los derechos
humanos.?

> Corte Interamericana de Derechos humanos. Caso Veldsquez
Rodriguez, sentencia del 29 de junio de 1988, parrafo N° 167.
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3.2 Derecho a la vida

La Constitucion Politica del Pera declara, en su articulo
2°, inciso 1, que toda persona tiene derecho a la vida.

El propio Tribunal Constitucional ha sefialado que el
derecho a la vida, reconocido en el articulo 2° inciso
1 de la Constitucién, tiene tanto una dimensién
existencial como una dimension material mediante la
cual se constituye como una oportunidad para realizar
el proyecto vivencial al que una persona se adscribe,
proyectandose transitivamente en un sentido finalista.®

Apesardelatrascendencia de este derecho fundamental,
éste se ve continuamente vulnerado en los accidentes
de transito en el territorio nacional, lo cual se refleja en
el siguiente cuadro:

Cuadro N° 2
Numero de accidentes de transito

Ano En el ambito nacional MeItErI:);‘;ﬁltzna
2003 74 612 44 604
2004 74 401 46 825
2005 74 870 46 310
2006 77 840 49 166
2007 79 972 47 941

Fuente: Ministerio de Transportes y Comunicaciones y Ministerio del
Interior.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

6 Sentencia del Tribunal Constitucional N°® 489-06-PHC/TC,
fundamento N° 13.
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Se puede apreciar que las cifras de accidentes de transito
son elevadas. Esta situacién ya fue observada por la
Defensoria del Pueblo en el Informe Defensorial N° 108,
“Pasajeros en Riesgo: La Seguridad en el Transporte
Interprovincial”, en el que se efectiia una comparacion
con paises de nuestro entorno y se aprecia que el Peru
ostenta cifras mayores. Asi tenemos que desde el ano
2003 al 2007 se advierte un incremento del nimero de
accidentes en el ambito nacional de 74 612 accidentes a
79 972, lo cual representa un aumento de 7%.

Lima Metropolitana concentra la gran mayoria de los
accidentes de transito. En el afio 2003, los accidentes
en Lima representaban el 59,7%, manteniéndose este
nivel en el ano 2007 ya que estos accidentes llegaron a
representar el 59,9% del total nacional.

El Informe “Anélisis de Accidentes de Transito en el Area
de Lima y Callao (2006)”, elaborado por la Secretaria
de Transporte de Lima y Callao, concluyé que los cinco
lugares con mayor nimero de accidentes (denominados
“puntos negros”)” son los siguientes:

" La Secretaria Técnica del Consejo de Lima y Callao define al punto
negro como el lugar donde la aglomeracién de accidentes de transito
supera o iguala al valor promedio de cuatro accidentes de transito al
ano o donde haya ocurrido por lo menos un accidente fatal.
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Cuadro N° 3
Los cinco lugares (“puntos negros”) con mayor cantidad

de accidentes en Lima Metropolitana en el ano 2006

N de

Ranking Ubicacion Distrito .
accidentes

Av. Los Héroes — Av. San
1 Juan (mercado Ciudad
de Dios)

San Juan de

Miraflores 108

Av. Alfredo Mendiola
Norte a Sur paradero
Santa Rosa - Pro, Los
Olivos

Independencia 97

Av. Javier Prado
3 (Universidad de Lima) —| La Molina 85
Av. El Golf

Av. Paseo de la Reptublica
4 (alt. Puente Javier Lince 85
Prado)

Av. Qarretera Central
5 (Alt. Ovalo Santa Anita,| Santa Anita 84

paradero Johnson)

Fuente: Consejo de Transporte de Lima y Callao.

Elaboracion: Defensoria del Pueblo.

Podemos apreciar que varios de estos puntos se
encuentran en las zonas periurbanas de Lima, salvo el
caso de la Av. Paseo de la Reptblica (Lince).

Igualmente, el nimero de muertos por accidentes

de transito en Lima es elevado. El siguiente cuadro
grafica esta realidad:
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Cuadro N° 4
Numero de muertos por accidentes de transito en Lima
Metropolitana
Afio En el ambito En Lima
nacional Metropolitana
2003 2 856 779
2004 3103 780
2005 3302 800
2006 3481 818
2007 3510 653

Fuente: Ministerio de Transportes y Comunicaciones y Ministerio del
Interior.

Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

La tendencia en las cifras de muertos por accidentes de
transito en el ambito nacional es creciente. En el caso de
Lima se repite esta tendencia, salvo en el afnio 2007, ano
en el que se registraron 653 muertos. Esto representa
el 18,6% de las personas que fallecen en el ambito
nacional, considerando también a los que fallecen cada
ano en la red vial nacional. Esta tendencia continta
en el presente ano 2008, en el cual desde enero hasta
junio han fallecido 342 personas (cifra de medio afio que
representa el 52% de la cifra del afio anterior).

Sin embargo, en la actualidad, los indicadores de
siniestros de transito en la ciudad de Lima son
sumamente altos, tanto que es posible afirmar que
cada ano mueren en Lima, en promedio, un nimero de
personas igual al de toda la red vial nacional.
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Esta situacién es mas preocupante cuando advertimos
que los accidentes fatales se presentan generalmente
en las vias periféricas de la ciudad.®

Resulta preocupante el crecimiento de los accidentes
fatales en algunas de estas vias, como la Panamericana
Sur, que en el ano 2003 tuvo 6 accidentes fatales,
incrementandose a 30 en el ano 2006. Igualmente, en
la Carretera Central, en el afio 2003 hubo 22 accidentes
fatales; en el afio 2006 fueron 36.

En cuanto a la participacion de los vehiculos de
transporte publico en las principales vias donde se
produjeron accidentes fatales durante el ano 2007 se
puede senalar que en la Carretera Central participaron
en 20 accidentes, en la Av. Tupac Amaru, en 19; en la
Panamericana Norte, en 13; y en la Panamericana Sur,
en 11.

En lo que respecta al periodo enero—junio del 2008
se presenta la misma tendencia respecto de las vias
periféricas donde se produce el mayor nimero de
accidentes fatales. Asi, en la Panamericana Sur se han
producido 35 accidentes fatales;® en la Panamericana
Norte, 30 accidentes;'° y en la Carretera Central, 28
accidentes fatales.!!

Si analizamos especificamente los 10 “puntos negros*
con mayor cantidad de muertes debemos considerar el
estudio “Analisis de Accidentes de Transito en el Area

8 Informacién proporcionada por la Direccién de Policia de Transito de
la PNP mediante Oficio N° 252—-2007-DIREOP-PNP-DIRPOLTRAN.
Sec de fecha 31 de marzo de 2007.

9 Estos accidentes han producido 36 muertos.

10 Estos accidentes han producido 35 muertos.

11 Estos accidentes ha producido 32 muertos.
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Central de Lima y Callao”, elaborado en el anio 2006, en
el que se senala que estos puntos son:

Cuadro N° 5
10 Puntos Negros con mayor nimero de muertos
Ranking Ubicacién Distrito N6l
muertos
Av. Panamericana Norte
1° Comas 5
-1ra Pro
90 Av. 1° de Mayo—Mercado Santa Anita 4
Perales
30 Carretera Central km. Ate Vitarte 4
13.5
o Av. Alfredo Mendiola — .
4 Santa Rosa Independencia 3
5o Pqente Nuevo auxiliar El Agustino 3
bajo
Av. Carretera Central
6° (altura Puente Santa| Ate Vitarte 3
Rosa)
Av. Tomas Marsano (a Santiaco de
7° 100 metros del Puente & 3
Surco
Atocongo)
o Av. Panamericana Norte .
8 _Ovalo Naranjal Independencia 3
o Av. Panamericana Norte .
9 | Av. De Habich San Martin ’
10° Av. Carretera Central Ate Vitarte 3
km 6.5

Fuente: Consejo de Transportes de Lima y Callao.

Elaboracién: Defensoria del Pueblo.
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Este estudio confirma que los accidentes fatales se
producen principalmente en la zona periférica de la
ciudad, en especial en las principales vias de estas
zonas, siendo el principal punto negro la interseccién
de la Panamericana Norte y la Primera de Pro. En esta
interseccion se ubica un importante mercado de abastos,
por lo que el flujo peatonal es intenso.!?

Respecto a la participacion de los vehiculos se debe
considerar el siguiente grafico:

Grafico N° 1
Participacion de vehiculos en accidentes fatales en
Lima Metropolitana en el aiio 2007

Otros Omnibus
30% 18%

Camién
8%

Camioneta

Station Wagon Automoévil 18%

9% 17%

Fuente: Ministerio del Interior

Elaboracion: Defensoria del Pueblo

Durante el ano 2007, la participacion de los vehiculos
en los accidentes fatales fue de 625 vehiculos, observan-

' CONSEJO DE TRANSPORTE DE LIMA Y CALLAO. Anélisis de
Accidentes de Transito en el Area Central de Lima y Callao- Informacién
Base del ano 2006, p. 43.
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dose una mayor incidencia de los émnibus (18%); camio-
neta, entre ellas la “combi”, (18 %); automéviles (17%);
y vehiculos station wagon (9 %). Dentro del rubro Otros
aparecen vehiculos como motocar, motocicleta, remol-
cador, locomotora y tractor. Cabe indicar que si bien los
datos no permiten establecer si la camioneta, automdévil
o station wagon es de uso privado o para el servicio de
transporte publico, el 6mnibus es el vehiculo que tiene
mayor participacién en estos accidentes y es el vehiculo
por excelencia que se utiliza en el servicio de transporte
publico urbano.

En el caso de los station wagon, en la investigacién
“Estudio de Casos de Accidentes de Transito Fatales
en Lima Metropolitana: Causas y Alternativas de
Solucién” (periodo enero—junio del 2007), elaborado por
el Centro de Investigacion y Asesoria de Transporte
Terrestre (CIDATT), se concluye que 8 de cada 10
station wagon de timén cambiado que participan en
esta clase de accidentes corresponden a taxis.®

Se debe senalar que la estadistica de la PNP no
permite discriminar los vehiculos de servicio publico
informal. Asi, respecto a los accidentes fatales del afno
2007, la informacién distingue entre los vehiculos de
transporte publico y privado, pero no identifica a los
autos colectivos, pese a que de hecho es un medio de
transporte urbano en Lima. Es el caso también de los
taxis informales, por ser de dificil identificacion. La
data también se encuentra afectada por el alto nimero
de vehiculos fugados (103).

13 El CIDATT estima que el 58% de los station wagon corresponde a
taxis y el 42% a autos particulares.
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Entre enero y junio del 2008, el 6mnibus y la camioneta
mantienen los primeros lugares, aunque la camioneta
ocupa el primer lugar con 19,6%, seguida del 6mnibus
con 18,7% , del automoévil con 13,8% y del camién con
8,2%.

Cuadro N° 6
Numero de fallecidos por tipo de vehiculo

Periodo enero-junio 2008

Tipo de Vehiculo N° de Fallecidos
Omnibus 67
Camioneta 64
Automévil 53
Camiones 26
Station Wagon 23

Fuente: Policia Nacional del Pert.
Elaboracion: Defensoria del Pueblo.

A similares conclusiones llega el CIDATT en la
investigaciéon antes referida, precisando que cuatro
de cada 10 accidentes fatales son ocasionados por los
vehiculos de transporte publico.'

Respecto a los accidentes fatales se incluye el grafico
N° 2, del cual se desprende que la causa principal de
éstos en Lima, es el factor humano. El siguiente grafico
explica las principales causas:

14 Este estudio refiere que, en el caso de accidentes fatales, los vehiculos
de transporte publico participan con 37%; el transporte privado con
35%:; el transporte de carga con 11%; y los vehiculos fugados con 17%.
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Grafico N° 2
Causas de los accidentes fatales en Lima Metropolitana
en el ano 2007

Imprudencia

Otros del conductor
5% 15% Exceso de
velocidad

Negligencia del 25%
conductor

9%

Ebriedad del
conductor
8%
Ebriedad del Imprudencia
peatén del peatén
17% 21%

Fuente: Ministerio del Interior.
Elaboracion: Defensoria del Pueblo.

Entre las principales causas de los accidentes fatales
se pueden enumerar: exceso de velocidad (25%),
imprudencia del peatén (21%), ebriedad del peatén
(17%), imprudencia del conductor (15%) y negligencia
del conductor (9%). Si bien el conductor muestra una
alta participacion, los peatones también tienen un nivel
de importancia en estos accidentes.

De enero a junio del 2008, la imprudencia temeraria
del chofer ocupa el primer lugar, con 27,9%; el segundo
lugar lo ocupa el exceso de velocidad, con 23,3%; seguido
de imprudencia del peaton y ebriedad del peaton, con
15% cada uno.

El siguiente grafico senala las principales clases de
accidentes fatales en Lima:
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Grafico N° 3
Principales clases de accidentes fatales en Lima
Metropolitana en el ano 2007

Choque y

fuga
Volcadura go, O4t;0s
Choque 3% °
18%

Atropello y Atropello
fuga 52%
20%

Fuente: Ministerio del Interior.

Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

Conrelacion alas clases de accidentes fatales en la ciudad
de Lima, la principal es el atropello (52%), seguida de
atropello y fuga (20%), choque (18%), volcadura (3%),
choque y fuga (3%), etc. Si se suman los casos de atropello
y fuga y choque y fuga, éstos ascienden a un 23 %, lo cual
es preocupante y explica por qué en 103 casos (16,48%)
los vehiculos que participan en accidentes de transito
fatales son vehiculos no identificados.

Este mismo orden se mantiene de enero a junio del
2008. Asi, el primer lugar es ocupado por el atropello,
con 53%; atropello y fuga, 21,7%; choques, 19,6%;
volcadura, 3,3%; choque y fuga, 1,2%; y otros, 0,9%.
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De estas cifras se puede concluir que el nimero de
heridos por accidentes de transito es elevado en
Lima con relacién al namero de heridos en el ambito
nacional, ya que esa cifra representa el 50,4 % del
total de heridos por accidentes de transito en todo el
Perd. Asimismo, que esta cifra se ha incrementado
desde el afio 2003 al 2007 en casi el doble (183%). Es
mas, Lima tiene cerca del mismo numero de heridos
que todo el Perd en 1998 (en ese afio, las cifras de
heridos fue de 26 417).

Lamentablemente, la informacion de la PNP no nos
permite conocer las principales vias donde ocurren los
accidentes no fatales, pero el Consejo de Transporte de
Lima y Callao realizé un estudio sobre accidentes de
transito (2006), que comprende las jurisdicciones de
un conjunto de comisarias. Si bien el referido estudio no
analiza todas las vias de Lima, constituye un indicador
sobre la problematica de la seguridad del transito en
Lima.

Segun el Informe del Consejo de Transporte de
Lima y Callao, los tres puntos con mayor nimero de
accidentes, muertes y peatones involucrados son:

e Av. Panamericana Norte—1ra. etapa de Pro, con
73 accidentes, cinco muertes y 39 peatones
involucrados.

e Av. Alfredo Mendiola—Av. Carlos Izaguirre, con

97 accidentes, tres muertes y 37 peatones
involucrados.
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° Puente Nuevo, San Juan de Lurigancho, con
79 accidentes, tres muertes y 30 peatones
involucrados.?

Con relacion a los vehiculos que tienen participacion en
estos accidentes no fatales, se debe tener en cuenta el
siguiente cuadro:

Grafico N° 4
Participacion de vehiculos en accidentes no fatales en
Lima Metropolitana en el aiio 2007

Motocar Otros moé
10% .
Auto  vil

9% 44%

Omnibus
6%

Microbus
8%

Camioneta
23%

Fuente: Ministerio del Interior.

Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

Se debe apreciar que el vehiculo con mayor participacién
es el automovil, con un promedio de 44%;%' camioneta,

20 CONSEJO DE TRANSPORTE DE LIMA Y CALLAO. Anilisis
de Accidentes de Transito en el Area Central de Lima y Callao —
Informacién Base del afio 2006, p. 46.

21 En el ano 2003, el automdévil tuvo 50,15% de participacion; en el
2004, 48%; en el 2005, 43% y en el afio 2006, 44%.
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con 23%;?2 microbus, con 8%:* y 6mnibus, con 6%.2* Si
bien la informacién proporcionada por la PNP no nos
permite diferenciar si el automévil es particular o es
un vehiculo que se utiliz6 para el servicio de transporte
ptblico (como taxi o taxi colectivo), los demads tipos de
vehiculos son los que se utilizan casi exclusivamente
para el servicio de transporte urbano.

En el primer semestre del 2008, los mismos porcentajes
se mantuvieron en los diferentes tipos de vehiculos.

La Defensoria del Pueblo considera preocupante
que el factor humano sea el principal causante
de los accidentes de transito no fatales (excesiva
velocidad, imprudencia del conductor, ebriedad del
conductor, etc.) y que exista un alto porcentaje de
accidentes en las tipologias de “atropello y fuga” y
“choque y fuga”, los cuales ascendieron, durante el
ano 2007, a 10 918 accidentes, lo que representa el
21% del total de siniestros por clase de accidentes
en los accidentes de transito no fatales,?® cifra muy
elevada y situacién en la que el infractor no asume
su responsabilidad ni muestra solidaridad con el
afectado por el accidente.

22 En el afio 2003, la camioneta tuvo 15,41% de participacion; en el afio
2004, 21,69%; en el 2005, 23.40% y en el afio 2006, 24%.

28 En el afio 2003, el microbus tuvo 6,69% de participacion; en el 2004,
6,10%; en el afo 2005, 6,84% y en el afio 2006, 9%.

24 En el afo 2003, el 6mnibus tuvo 6,40% de participacion; en el 2004,
6,37%; en el 2005, 6,04% y en el afio 2006, 5%.

% Segun el Oficio N° 094-2008-VII-DIRTEPOL-L-PNP/JEM-OFIPLA,
el total de accidentes no fatales por clase de accidentes son 51 293.
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3.4 El problema de la informacién sobre
accidentes de transito.

Con relacion a las cifras senaladas en los parrafos
precedentes, la Defensoria del Pueblo ha advertido
que la estadistica que nos ha remitido la PNP no es
estrictamente rigurosa. Dos de sus érganos efectian
la estadistica en Lima: los accidentes fatales son
analizados por la Direccion de Policia de Transito de
Lima y los accidentes no fatales por la VII Direccion
Territorial de la PNP.

Si bien existe la Directiva N° DPNP-10-01-2004,
cuyo objetivo es establecer normas y procedimientos
generales que deben seguir los diferentes érganos para
la recopilacion, procesamiento, analisis y difusion de la
informacién estadistica en la PNP, existe un conjunto
de problemas.

Por un lado est4 el caso de los menores de edad afectados
por los accidentes de transito. La pauta que siguen los
6rganos de la PNP consiste en establecer una division
entre menores y mayores de 18 anos, pero no se hace
una distincién entre los ninos y adolescentes. Tampoco
se senala cuantos menores en edad escolar participan en
los accidentes de transito. Igualmente, con relacién al
adulto, no se analiza cuantos adultos mayores participan
en accidentes de transito. Sin embargo, debemos indicar
que la Policia de Transito nos brindé informacion sobre los
menores de edad que participan en accidentes fatales.?6

%6 Mediante Oficio N° 776-2008-VII-DIRTEPOL/DIVPOLTRAN-Sec.
de fecha 26.08.08, la Divisién de la Policia de Transito nos informé que
durante el afio 2007 fallecieron 47 menores de edad y que, en el primer
semestre, fallecieron 34, distinguiendo entre menores de 0 a 5 afios, 6
a 12 anosy 13 a 17 anos.

200

La Defensoria del Pueblo y el Transporte Terrvestre de Pasajeros

Es importante contar con esta informacién porque le
permitiria al Estado realizar un trabajo en seguridad
vial diferenciando sectores sensibles como los de nifios,
estudiantes escolares o ancianos y verificar si los
indicadores aumentan o disminuyen.

Un segundo problema con la informacién brindada por
la PNP es el de los puntos donde ocurren accidentes
de transito con mayor frecuencia. Esta informacion fue
solicitada a la VII Direcciéon y a la Policia de Transito,
pero sb6lo esta tultima pudo remitirnos informacion.
La VII Direcciéon Territorial no cuenta con esta
informacién debido a que la referida Directiva no exige
su recopilacion. Dicha informacién habria contribuido a
conocer los puntos criticos en los accidentes no fatales y
poder analizar sus causas.

Si1 bien la estadistica de la Policia de Transito identifica
como causa de accidente de transito el estado de ebriedad
del peatén —que es la cuarta causa de los accidentes de
transito fatales en Lima—, en el caso de los accidentes no
fatales este tema no aparece expresamente como causa
de accidente de transito no fatal en la informacion de la
VII Direccion. Ello se debe a que la referida Directiva
no la ha contemplado expresamente, por lo que se indica
s6lo en el rubro de “otros”, pese a que es factible que sea
un supuesto importante de analisis. Adicionalmente,
como ya se ha sefalado, la estadistica de la PNP no
permite distinguir entre los accidentes en que participan
los vehiculos de transporte publico y aquéllos en los que
participan los vehiculos de transporte privado.

Ademas, la PNP no hace un seguimiento a los afectados

en los accidentes de transito, de manera que se pueda
saber cuantos de los heridos fallecen finalmente horas o
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dias después de ocurrido el accidente a consecuencia de
éste, de tal forma que deban considerarse dentro de la
estadistica de fallecidos por accidentes de transito.

Este problema ya fue advertido por el Consejo de
Transporte de Lima y Callao en el Informe sobre los
accidentes de transito en Lima y Callao, en el que
se precisé que la informacién de la PNP muestra
limitaciones que perjudican la certeza de ésta. Una de
estas limitaciones se relaciona con la exactitud de la
ubicacion de los accidentes puesto que las referencias
encontradas son muy generales o vagas como, por
ejemplo, sélo la indicacion de la cuadra donde ocurri6 el
siniestrooindicaciones areferencias de establecimientos
que fue imposible ubicar.

Otro problema tiene que ver con la escasa informacién
relevante sobrela causa que originé el accidente. Muchas
veces se indica el tipo ‘colisién’ sin aclarar mayormente,
por ejemplo, “...ambos vehiculos colisionaron entrando
a la interseccion®, “...el vehiculo ingresaba por la Av.
Pacifico, de Oeste a Este, cuando colisiond”. Por ello, el
15% de los datos registrados no pudo ser analizado para

el estudio.?”

3.5 Derecho a wun ambiente equilibrado y
adecuado al desarrollo de la vida

El articulo 2° inciso 22 de la Constitucion Politica del
Pertu establece que toda persona tiene derecho a gozar
de un ambiente equilibrado y adecuado al desarrollo de
su vida.

*’ CONSEJO DE TRANSPORTE DE LIMA Y CALLAO. Anilisis
de Accidentes de Transito en el Area Central de Lima y Callao —
Informacién Base del afo 2006, p. 14.

202

La Defensoria del Pueblo y el Transporte Terrvestre de Pasajeros

Respecto al contenido de este derecho, el Tribunal
Constitucional ha senalado en diversas sentencias
que el derecho fundamental a gozar de un ambiente
equilibrado y adecuado al desarrollo de la vida humana
estd configurado por dos elementos: (i) el derecho a
gozar de un ambiente equilibrado y adecuado y, (ii) el
derecho a que dicho ambiente se preserve.?® El primer
elemento involucra a la facultad de las personas de
poder disfrutar de un medio ambiente en el que sus
elementos se desarrollan e interrelacionan de manera
natural y armoénica, y en caso de que el hombre
intervenga, no debe suponer una alteracién sustantiva
de la relacion que existe entre estos elementos. Ello no
supone el disfrute de cualquier entorno, sino el de uno
adecuado para el desarrollo de la persona y su dignidad;
de lo contrario, el goce efectivo de su derecho se veria
frustrado. El segundo elemento entrana obligaciones
ineludibles por parte del Estado y de los particulares,
de tal manera que se mantengan los bienes ambientales
en las condiciones adecuadas para su disfrute.?

De acuerdo con estas consideraciones y teniendo en
cuenta las conclusiones del Informe Defensorial N° 116,
“La calidad del aire en Lima y su impacto en la salud
y la vida de sus habitantes”, se puede precisar que los
pobladores limenios estan viendo vulnerado su derecho
a gozar de un ambiente equilibrado y adecuado al
desarrollo de su vida, en razon del serio problema de
contaminacién del aire que padecen, en gran medida
por problemas relacionados con el transporte urbano.

28 Para mayor informacién al respecto, ver sentencias emitidas por el
Tribunal Constitucional en los Expedientes N° 018-2002-Al/TC y 048-
2004-Al/TC.

2 Para mayor detalle sobre el contenido de dicho derecho, ver Sentencia
del Tribunal Constitucional en el Expediente N° 1206-2005-PA/TC.
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Es asi, pues, que la calidad del aire de Lima no sélo
no cumple con los Estandares Nacionales de Calidad
Ambiental del Aire, sino que sobrepasa enormemente
los valores propuestos en las guias sobre calidad del

aire de la OMS.

En el siguiente grafico se pueden apreciar las
altas concentraciones de contaminantes que estan
afectando a los pobladores de la ciudad de Lima, en
especial de aquellas zonas donde las concentraciones
de contaminantes son mas altas que las que se
presentan en otras ciudades de América Latina, que
mantienen un severo problema de contaminacién
atmosférica, como son Santiago de Chile y Ciudad
de México, y mucho mas altas que las observables en
ciudades como Los Angeles, Tokio y Roma, en donde
los sectores de transporte e industria mantienen
grandes dimensiones en comparacién con la situaciéon
de nuestro pais.?®

30 Banco Mundial. Analisis Ambiental del Peru: Retos para un
Desarrollo Sostenible. Volumen I: Resumen Ejecutivo (2007), p. 9.
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Grafico N° 5
Promedio Anual de Concentracion de Particulas
de 10 Micra (*) de diametro o menos (PM 10) en
Ciudades Seleccionadas (ug/m3¥*¥)

Lima
Santiago
Mexico DF
Sao Paulo
Tokio

Rio de Janeiro
Los Angeles
Madrid
Roma

Nueva York
Paris

(*) 1 micrén (en plural micra) = milésima parte de um milimetro.

(**) ug/m3 = Microgramos por metro ctbico.

Fuente: Banco Mundial. Analisis Ambiental del Peru: Retos para un
desarrollo sostenible. Volumen I: Resumen Ejecutivo. (Lima): BM,
2007, p. 9.

Nota.- El dato para la ciudad de Lima incluye también a la provincia

del Callao.

Ello ha generado que, en la actualidad, en Lima se
esté presentando un incremento de las enfermedades
respiratorias cronicas no transmisibles, como el asma, la
rinitis alérgica y la faringitis, las cuales estan afectando
seriamente a las poblaciones mas vulnerables, como los
ninos y ancianos, en especial de aquellos que habitan
en los sectores mas pobres de la ciudad.
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Adicionalmente se estima que, cada ano, en el Peru
mueren 3 900 personas debido a causas atribuibles a la
contaminacion del aire.?!

Esta contaminacién se explica en gran parte por las
emisiones generadas por la actividad de transporte,
debido a los altos niveles de azufre en los combustibles,??
a la antigiiedad del parque automotor,®® a la falta de
revisiones técnicas, a la sobreoferta del transporte
publico y a la congestion resultante.

En el caso peruano, el costo de la degradacién ambiental
anual respecto a la contaminaciéon atmosférica urbana
corresponde al 0,8% del Producto Bruto Interno (PBI)3*
y el transporte es uno de los causantes mas importantes
de la referida contaminacion. En el referido Informe
Defensorial N° 116, “La Calidad del Aire en Lima y su
impacto enla salud y la vida de sus habitantes”, asi como
en el Informe Defensorial N° 136, de seguimiento, se
daba cuenta de la presencia de diversos contaminantes
derivados de la wutilizacion de combustibles diesel
de pésima calidad por parte del parque automotor,
constituido en su mayor parte por automoviles y
6mnibus antiguos. Entre los principales contaminantes
se encuentra el diéxido de azufre que, sumado a material

31 Banco Mundial. Andlisis Ambiental del Perd: Retos para un
Desarrollo Sostenible. Volumen I: Resumen Ejecutivo (2007), p 16.

32 En el caso peruano el diesel que se vende es muy contaminante
debido a que contiene ingentes cantidades de azufre (entre 4 000 a
6 000 ppm).

33 En promedio un 6mnibus en Lima tiene 20 afios, un microbus 18
afnos y la camioneta rural 15 afos.

3 Banco Mundial. Analisis Ambiental del Peru: Retos para un desarrollo
sostenible. Volumen I: Resumen Ejecutivo (2007) p. 6.
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particulado, dana la salud y la vida de las personas® y
causa serios estragos en las edificaciones y en particular
en aquéllas que constituyen patrimonio de la nacion.

Por efecto de esta situacidon, la Cuarta Fiscalia Provincial
de Prevencién del Delito y Especializada en Delitos
contra Recursos Naturales, Medio Ambiente y Tala
Ilegal del Distrito de Lima emitié la Resolucién, de fecha
13 de abril del 2007, en la cual, segin sus atribuciones,
recomendo a la Subgerencia del Medio Ambiente de la
Municipalidad Metropolitana de Lima, que convocase
la conformacion de los Grupos Técnicos de Linea de
Gestion de la Calidad del Aire para coordinar y convocar
la participacion de las instituciones involucradas en la
calidad del aire en Lima, con el fin de aplicar las medidas
establecidas en el Diagnéstico Ambiental (Informe Geo
Lima) y el Plan Integral de Saneamiento Atmosférico
PISA 2005-2010. Asimismo, solicité a la Gerencia de
Transporte Urbano aplicar las siguientes medidas:

a) Racionalizar las rutas del transporte ptblico en la
Av. Abancay.

b) Implementar programas de mantenimiento
preventivo y correctivo de los vehiculos, a fin de
cumplir con los Limites Maximos Permisibles
(LMP) establecidos en el Decreto Supremo
N°47-2001-MTC.

c¢) Promover medidas para la modernizacién del
parque automotor, mediante el uso de combustible
alternativo.

d) Organizar a los gremios del transporte urbano.

35 Para mayor detalle, ver el referido Informe Defensorial y el Informe
Defensorial N° 136, “La Calidad del Aire en Lima y su impacto en la
salud y la vida de sus habitantes, seguimiento de las recomendaciones
defensoriales”, en www.defensoria.gob.pe/inform-defensoriales.php.
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e) Reorganizar el sistema de seméaforos inteligentes.

f)  Establecer la antigiiedad maxima de los vehiculos.

g)  Actualizar los requisitos para el otorgamiento de
autorizaciones.

h) Promocionar medios de transporte no motorizados.

i) Mejorar el uso de las vias peatonales y promover el
uso de ciclovias.

j)  Coordinar con las instituciones para definir los
programas de desarrollo urbano.

k)  Elaborar programas de educacién y/o capacitacién
en materia de conductas adecuadas del transportista
en transito y seguridad vial.

3.6 Derecho a un servicio de calidad

La Constitucion Politica del Perd establece en su
articulo 65°, como deber del Estado, la defensa de los
intereses de los consumidores y usuarios, lo que se
estableci6 como un principio rector para el Estado.
En ese sentido, la conducta del Estado tiene como
horizonte tuitivo la defensa de los intereses de los
consumidores y los usuarios, lo cual se plasma en dos
obligaciones genéricas: deber de garantizar el derecho
a la informaciéon sobre los bienes y servicios que se
encuentren a disposiciéon del mercado y velar por la
salud y la seguridad de las personas en su condiciéon de
consumidoras o usuarias.’

Asimismo, la Ley N° 27181, Ley General de Transporte
y Transito Terrestre, prescribe que la accion del Estado
se orienta a la satisfaccion de las necesidades de los
usuarios y al resguardo de sus condiciones de seguri-

3 Sentencias del Tribunal Constitucional N° 08-2003-TC-Al, parrafo
31; y N° 518-2004-AA/TC, fundamento N° 18.
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dad y salud.?” Igualmente, el Reglamento Nacional
de Administraciéon de Transporte, Decreto Supremo
N° 09-2004-MTC, define a la calidad del servicio como
un conjunto de cualidades minimas en la prestacion
del servicio de transporte terrestre consistente en la
existencia de condiciones de seguridad, puntualidad,
higiene y comodidad,?® todo lo cual existe en funcién de
la calidad de vida de los residentes de una ciudad.

La calidad del servicio guarda relacién con el estado
del vehiculo y su antigliedad. Este ultimo aspecto se
analizara mas adelante.

Asimismo, la calidad del servicio se relaciona con
el tiempo de viaje y la velocidad. De acuerdo con el
Plan Maestro de Transporte Urbano, para el Area
Metropolitana de Lima y Callao,*® en el ano 2004, la
velocidad promedio fue de 16,8 km/h y el tiempo de viaje
promedio fue de 44,9 minutos; si no hay algun proyecto
que propicie una mejora en el servicio de transporte
urbano, en el ano 2025, la velocidad promedio sera de
7,5 km/h y el tiempo de viaje promedio sera de 64,8
minutos.

Estas cifras perjudican la calidad del servicio de
transporte que se brinda al usuario puesto que éste
se ve en la obligacién de gastar una importante parte
de su tiempo en el uso del servicio de transporte
urbano, tiempo que podria ser dedicado a actividades
productivas.

3T Articulo 3° de Ley N° 27181.

38 Articulo 3° inc. 7 del Decreto Supremo N° 09-2004-MTC.
39 Estudio elaborado por Yachiyo Engineering en asociacion con Pacific
Consultants Internacional.
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La preocupacién antes mencionada se confirma con la
revision del Plan de Administracion de Transito de Lima
elaborado por la Agencia de Cooperacion Internacional
del Japdn, en el cual se indica que existen varias vias
de la ciudad de Lima que tienen una velocidad de viaje
de 10 km/h o menos. El siguiente cuadro registra este
problema:

Cuadro N° 8
Vias con velocidad promedio de 10 Km/h o menor al ano
2004

Periodo Pico Principales Vias Principales causas

Sistema de control de
semaforos poco efi-
ciente, conflicto émni-
bus /combi en los para-
deros, empalmes hacia
vias secundarias sin
semaforos.

Av. Aviacién, Av. Tomés
Marsano, Av. Caminos
7: 00 a.m.—9:00 |del Inca, Av. Ayacucho,

a.m. Av. San Borja Sur,
Av. Javier Prado, Aw.
Canada, Ovalo Arriola

Congestién de trafico,
sistema de control de
semaforizacion  poco
adecuado, conflicto 6m-
nibus / combi.

Av.  Angamos, Aw.
12.00 m.—2:00 |Canada, Av. Aviacidn,

p.m. Av. San Borja Sur, San
Borja Norte.

Ovalo  Arriola, Av.|Congestién del tréfico,
Angamos, Av. Canad,|conflicto émnibus/com-
Av. Villardan, Av. San|bi.

Borja Norte, San Borja

17.30 p.m.—
19:30 p.m.

Sur.

Fuente: Agencia de Cooperacién Internacional del Japén

Elaboracién: Defensoria del Pueblo
Se debe senalar que varias de estas vias son importantes

para la ciudad y son utilizadas frecuentemente por
los usuarios en el servicio de transporte urbano (por
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ejemplo, Av. Javier Prado, Av. Canad4, Av. San Borja).
Asimismo, cabe resaltar que una de las principales causas
de la baja velocidad promedio de estas vias —que, por ende,
atenta contra el derecho a un servicio pablico de calidad—*°
es el conflicto 6mnibus/combi en los paraderos.

3.7 Transporte urbano en Lima: regulaciéon
inadecuada, congestion vehicular e impactos
economicos

En vista de lo expuesto hasta aqui, la situacion actual
del transporte urbano y la carencia de una cultura de
seguridad vial en la poblaciéon provocan una serie de
vulneraciones a los derechos humanos fundamentales de
las personas. Constituyen dos 6rdenes de causas de los
1mpactos en la poblacion.

Por otrolado, la situacién del transporte urbano responde,
enparte, acausasecondmicasy provocacostos ambientales
y sociales, como se podra comprobar a continuacion.

Al inicio de los afios noventa, tal como ocurrié en otros
paises de América Latina en los anos ochenta, el Estado
peruano emprendié un proceso de modernizacién
institucional y de reformas econémicas. Dichas reformas
incluyeron la privatizacién de diversas actividades, como
los servicios publicos de electricidad, agua potable y
telefonia, asi como la creacion de organismos reguladores
y de una agencia para resguardar la competencia
en el mercado, —el Instituto Nacional de Defensa de
la Competencia y de la Proteccion de la Propiedad
Intelectual INDECOPI)—, entre otras medidas.

40 Entendiéndose por calidad en el servicio la concurrencia de
los siguientes atributos: buen trato, condiciones de higiene y la
predictibilidad del servicio, entre otros.
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Respecto al transporte urbano de pasajeros se estableci6
la libre competencia para la fijacién de las tarifas, asi
como el libre ingreso temporal de personas naturales o
juridicas como prestadores del servicio, y se promovié la
importacién de vehiculos usados.

Respecto a esto ultimo debemos senalar que los vehiculos
usados utilizan combustibles altamente contaminantes
y son objeto de importantes cuestionamientos sobre su
seguridad, toda vez que dichas unidades vehiculares
ya no son compatibles con los altos estandares de los
mercados internacionales de los que provienen. En tal
sentido, la Defensoria del Pueblo considera que no se
debe prolongar la libre importacién de vehiculos usados,
pues es necesario no relajar exigencias de seguridad,
sino elevarlas en aras de la proteccion de la vida, la
integridad y nuestro derecho a un ambiente sano y
equilibrado.*!

Todo ello significé el cambio de paradigma del Estado
planificador a la idea de la competencia en el mercado
como el mejor instrumento para incrementar el
bienestar de la poblacion.

En este contexto, ex trabajadores del Estado y otras
personasen situacién de desempleovieronenlaactividad
de transporte urbano una posibilidad de empleo e
ingresos. Muchos de ellos se incorporaron a las empresas
que poseian una autorizacién de ruta, pagando cupos
por circular, expuestos a extensas jornadas de trabajo

4 Al tiempo de elaboracién de este informe, se vienen discutiendo en el
Congreso de la Republica, los proyectos: N° 1278/2006-CR, 1306/2006-
CR, 1339/2006-CR, 1875/2007-CR. Dichas propuestas normativas
en términos generales permiten la ampliaciéon del plazo de libre
importacién de vehiculos usados para su posterior conversion.
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y compitiendo con los deméas operadores de la misma
empresa. Otros simplemente invirtieron su dinero en
adquirir vehiculos de transporte para brindar el servicio.
Habiendo transcurrido varios anos, el resultado de esta
politica revela que, actualmente, las pistas de la ciudad
se encuentran pobladas por vehiculos (combis, coasters,
taxis y émnibus). En efecto, segin la Municipalidad
Metropolitana de Lima, la oferta de transporte en la
ciudad de Lima ha superado a la demanda; en otras
palabras, por las vias dela ciudad circulan mas vehiculos
de los que requieren los usuarios para movilizarse.

Esta sobreoferta de transporte ha acarreado diversas
consecuencias, a saber:

1. Guerra por el centavo. Al haber mas vehiculos
de los necesarios, los transportistas se disputan
violentamente los escasos pasajeros, situacion que
aumenta el riesgo de choques y atropellos.

2. Precios estables. No es posible que ningun
transportista aumente sus precios, porque siempre
habra otro dispuesto a cobrar menos con tal de
quedarse con el pasajero. A su vez, el precio que
se cobra no es suficiente para cubrir los costos
de operacién y mantenimiento (combustible y
reparaciones), lo que impide a los operadores
invertir en la renovacion de sus unidades.

3. Empleo de subsistencia. Muchos operadores
se ven obligados a trabajar mas de 12 horas para
obtener lo suficiente para vivir. Esto provoca fatiga,
estrés y la pérdida de la capacidad para conducir.

4. Congestiéon vehicular. La liberalizacién ha
generado un ineficiente uso del espacio publico, con
unidades pequenas como camionetas rurales y taxis
que ocupan grandes extensiones de vias circulando
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vacias o a media capacidad. Segun el Plan Maestro
de Lima y Callao, el porcentaje de taxis vacios es de
26% (en el horario de 7:00 a.m. a 10:00 a.m.) y llega
a 39% (en el horario de 11:00 a.m. a 14:00 p.m.). A
su vez, esto provoca, ademas de contaminacion, la
disminucién de la velocidad promedio en las vias y
aumenta el tiempo promedio de los viajes.

En efecto, la sobreoferta de vehiculos en el servicio
de transporte urbano, y la consecuente competencia
entre los conductores, no permite que el transportista
traslade los costos del mayor consumo de combustible
y de mantenimiento al usuario final. En consecuencia,
el conductor se ve expuesto a una reduccién en sus
ganancias, mientras el parque automotor se deteriora,
ocasionando cada vez mayores costos en contaminacion
y accidentes.

En tal sentido, lo que prevalece en la ciudad es la
competencia por cada pasajero en la ruta; a fin de
evitar la referida reduccién de ingresos, una merma
en la calidad del servicio prestado y el aumento de los
accidentes. Es oportuno mencionar que, al dramatico
impacto de estos problemas en la vida de las victimas
y sus familias, se suman los nada despreciables costos
de los servicios de salud en que debe incurrir el Estado
y los ciudadanos, a pesar de los esfuerzos que se llevan
a cabo para que los actores internalicen los impactos de
esta riesgosa actividad, mediante el sistema del seguro
obligatorio de transporte.

Asimismo, el mayor consumo de combustibles produce
un impacto en el ambiente de la ciudad, ya que genera
contaminacion, tal como se ha expuesto anteriormente.
En el caso de las afectaciones al patrimonio monumen-
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tal y en general a las edificaciones, si bien no existen
datos que cuantifiquen el impacto, es evidente que los
deterioros y depreciaciones producidos por la contami-
naciéon, demandan costos asumidos integramente por
sus propietarios. En razon de ello, es necesario generar
los mecanismos para que todo aquél que produce con-
taminacion los internalice.

Un costo colateral para la sociedad generado por el
actual sistema de transporte urbano, agudizado por
una inadecuada regulacion de éste, es la delincuencia
comun. Si bien los casos publicos mas recurrentes de
hurto de bienes a los pasajeros se han presentado en el
servicio de taxi colectivo, éstos también se presentan en
otras modalidades de transporte, como el urbano regular
y el servicio de taxi. En una encuesta realizada en el
marco del Plan Maestro de Lima y Callao, los usuarios
del servicio de taxi sefialan, como segundo problema, la
seguridad personal (con 24%).%2

Asimismo, el servicio de transporte publico deficiente
y de pésima calidad ha generado incentivos para que
muchas personas adquieran automéviles particulares y
eviten el uso del transporte publico. Al respecto, segin
datos del Ministerio de Transportes y Comunicaciones
(MTC), en el afio 2007, el 66% del parque vehicular
nacional se encontraba en la Regién Lima. Asimismo, la
tasa de crecimiento anual del parque vehicular limeno
es cada vez mas alta: pas6 de 1% en el ano 2004 a 5,4%
en el 2007.3 Esta tendencia, conjuntamente con el

42 Kl primer lugar lo ocupa la seguridad de transito con 26%.

4 Datos obtenidos de los cuadros ‘Parque vehicular estimado, segin
region 1999-2006’y ‘Proyecciones del parque vehicular estimado, segiin
departamento—2007’, de la seccién Estadistica de Transporte Terrestre
de la pagina Web del MTC.
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crecimiento poblacional de la ciudad, conducira
irremediablemente a una mayor congestién vehicular
y, por lo tanto, a mayores indices de contaminacién y
menores niveles de calidad de vida.

No es posible que las personas se movilicen dentro de las
ciudades utilizando todos sus autos particulares. Esto
se debe a que el espacio publico es escaso y, por lo tanto,
debe ser usado de manera eficiente. En consecuencia,
las grandes ciudades deben ofrecer a sus ciudadanos un
sistema de transporte rapido, de calidad, previsible y
no contaminante, que maximice el uso eficiente de las
vias.

En la medida en que se mantenga el crecimiento del
PBI muy por encima del crecimiento vegetativo de la
poblacion, sin que el Estado regule adecuadamente
el servicio de transporte urbano y la utilizacién del
espacio publico, se podra esperar que la congestion se
agudice, con el correspondiente costo para la sociedad.
Una forma de dimensionar la magnitud del referido
costo en la ciudad capital es observar la magnitud de
éste en otras ciudades de América Latina. Un estudio
que realizé el Banco Mundial en el afio 2000 senala que
el costo estimado de la congestién en ciudades como
Santiago, Sao Paulo y Buenos Aires va desde el 1,37%
al 3,42% del PBI.*

A manera de sintesis de lo expuestos hasta aqui, a
continuacién se presenta un listado de las principales
consecuencias que se traduciran en pérdidas econémicas
y de bienestar:

4 Willoughby, Christopher. “Managing Motorization” TWU Discussion
Paper 42. Transport, Water and Urban Development. Washington,
D.C.: World Bank, 2000.
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1. Pérdida de horas—hombre por el aumento del
tiempo de viaje derivado de la congestion.

2. Uso ineficiente de combustibles por la congestion.

3. Pérdidasdeproductividad por muertesprematuras,
ocasionadas por accidentes de transito y la
contaminacion.

4.  Gastos hospitalarios y de salud para recuperar la
salud afectada por accidentes, la contaminacién y
el estrés.

5. Pérdida de dias laborables debido a enfermedades
atribuibles a la contaminacion.

6. Mayores costos de mantenimiento o pérdida
del patrimonio monumental de la ciudad por
contaminacion.

7. Desvalorizacion de la propiedad inmueble a causa
de la contaminacién del aire y el ruido.

Estos costos originan pérdida de bienestar y deterioro
de la calidad de vida. Evidentemente, todos estamos
pagando un alto precio por mantener un estado de
cosas que, de no ser revertido se agravara en forma
inexorable.

Comosepuedeobservar,serequierelaimplementacionde
una politica articulada por parte del Estado que enfrente
los problemas y reduzca las externalidades causadas
por el crecimiento vehicular en el transporte urbano, la
consecuente congestion, y otros problemas que afectan
a todos los habitantes de la ciudad, principalmente a
los mas pobres y excluidos. Las vias de circulacion son
un bien publico, dado que son utilizadas por muchos y
el acceso a su uso no esta restringido.*” Ahora bien, los
dafios ocasionados a las vias por el trafico excesivo

4% Labandeira, X., Ledn, C. J., Vazquez. M. X. Economia Ambiental.
New York: Prentice Hall, 2007, p. 75.
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y los accidentes generalmente no son asumidos en
mayor grado por los que utilizan mas las vias o los
que conducen un vehiculo imprudentemente. Los
conductores estan dispuestos a asumir mayores
riesgos si no tienen que pagar por las consecuencias.
Ese dano o costo que no es asumido por los que lo
ocasionan constituye una externalidad que influye
también en el nimero de accidentes.

Deacuerdoconelconsensogeneraldelosespecialistas
en estos temas, tanto el trafico excesivo como sus
consecuencias, incluidas la contaminacién y los
accidentes de transito, requieren una combinacién
de medidas en varios niveles.

Por un lado se requieren medidas para mejorar las
condiciones de las vias y su senalizaciéon, asi como
el cuidado de los peatones. Esto esta relacionado
generalmente con el grado de desarrollo econdémico del
pais, pues implica un nivel suficiente de inversion en
infraestructura.*® Al respecto, tanto la Ley General de
Transporte y Transito Terrestre, Ley N° 27181, como
la Ley Organica de Municipalidades, Ley N° 27972
otorgan a las municipalidades provinciales funciones
de instalacién, senalizaciéon y mantenimiento de
los sistemas de senalizaciéon de transito de las vias
en la ciudad. Cabe precisar que esta competencia
municipal incluye los tramos locales de las vias
interprovinciales?’, vale decir la Carretera Central, y
las autopistas Panamericana Norte y Panamericana

46 Kopits, E., Cropper, M., Why Have Traffic Fatalities Declined in
Industrialised Countries? En: Journal of Transport Economics and
Policy, 2008, Vol. 42, Iss. 1, p. 129-154.

47 Ver articulo N° 5 de la Ordenanza N° 132 “Ordenanza Marco del
Transito en la Provincia de Lima”.
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Sur, conforme lo establece la Ordenanza N° 132 de la
Municipalidad Metropolitana de Lima. Este concepto
ha sido ratificado por la Ordenanza N° 341, la cual
aprueba el Plano del Sistema Vial Metropolitano
de Lima, donde aparece una clasificaciéon de vias:
Via Expresa (Nacional, Regional, Subregional y
Metropolitana), Via Arterial, Via Colectora y Via
Local. Se entiende a la Via Expresa Nacional como
aquélla que forma parte del Sistema Nacional de
Carreteras, que cruza el area metropolitana de
Lima—Callao y que, estando destinada basicamente
al transporte interprovincial y transporte de carga,
absorbe flujo de transporte urbano en el area urbana
metropolitana.

Por otro lado, el grado de desarrollo de las normas de
transito sobre los limites de velocidad y de alcohol en la
sangre, la edad de los conductores y el respeto a las normas
en general también influyen de manera importante en la
reduccion de los dafios que ocasiona el transito terrestre.

Sobre este ultimo aspecto cabe resaltar que una
caracteristica importante de esta actividad es que
depende finalmente del comportamiento individual
de los conductores, que es influido de manera
considerable por las consecuencias que el conductor
prevé respecto a sus acciones.*® En consecuencia,
el traslado de las externalidades (costos) a los
conductores, tanto normativamente como en la
practica, conducira, como ha ocurrido en otros paises,
a una mayor precaucién en el manejo y el respeto a
las normas de transito y a las demas personas. Esto
probablemente sea el factor mas importante

4 Evans, L. “Factors controlling traffic crashes”. En The Journal of
Applied Behavioural Science, Arlington: 1987, Vol. 23, Iss. 2, p. 201,
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para lograr mejoras significativas y sostenibles en
el largo plazo.
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CAPITULO IV. PROBLEMAS EN LA PLANIFICACION
DEL SERVICIO DE TRANSPORTE URBANO

4.1 La importancia de planificar el servicio de
transporte urbano en las ciudades

Cada vez es mas dificil imaginar una ciudad como Lima
sin un eficiente sistema de transporte que permita la
circulacién de personas y de bienes. En las ciudades se
concentran las actividades generadoras de transporte
y movilidad mas importantes,* como las relacionadas
con el trabajo, la educacion, el ocio y la salud.

Por ello, el servicio de transporte urbano adquiere una
nueva y relevante dimension publica, de modo que su
adecuada regulaciéon y su prestaciéon no sélo influyen
decisivamente en la libertad de circulaciéon de los
individuos, sino que afectan el ejercicio efectivo de otros
derechos, asi como el bienestar y la calidad de vida en
las ciudades."°

En consecuencia, es importante que las autoridades —en
este caso, la Municipalidad Metropolitana de Lima-—
establezcan una adecuada regulacién del servicio de
transporte urbano y planifiquen correctamente el
servicio, en razon de que la implantacion de una erréonea
politica de transporte repercutira negativamente en la
calidad de vida de todos los residentes.

Mediante Decreto de Alcaldia N° 054-93-MML, la
Municipalidad Metropolitana de Lima aprobd el Plan

49 Carbonell Porras, Eloisa y Cano Campos, Tom4as. Los transportes
urbanos. Madrid: Tustel, 2006, p. 38.
50 Carbonell y Cano. Op. cit, p. 39.
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Regulador en la jurisdiccion de Lima, es decir la
organizacion de las rutas en las que se prestara el
servicio de transporte urbano en la ciudad de Lima. Sin
embargo, a pesar de este dispositivo legal, la realidad
del transporte urbano nos muestra una carencia de
planificacion, organizacién y regulacion.

Debemos recordar que el Decreto Legislativo N° 651, de
25 de julio de 1991, declaré el libre acceso a las rutas
de transporte urbano e interurbano. Este enfoque de
gestion del transporte urbano con minima regulacién
y competencia directa en el mercado, asi como de
importacion de vehiculos usados, facilité el acceso
de unidades al servicio de transporte a numerosos
operadores. Ala vez se desarrolld un modelo empresarial
basado en firmas afiliadoras que cuentan con licencia
para determinada ruta, y operadores individuales que
prestan el servicio, en muchos casos manejando sus
propios vehiculos.?!

La consecuencia directa de dicho modelo para el
transporte urbano fue el excesivocrecimiento delasrutas
y unidades vehiculares, conllevando a una sobreoferta
del transporte urbano, el cual generd la competencia
por los pasajeros (“guerra del centavo”), afectandose la
calidad y seguridad del servicio de transporte urbano,
asi como del medio ambiente.

El desempeno del servicio publico de pasajeros en Lima
es el resultado de una estructura institucional débil y
una regulacién insuficiente, que ha originado un sistema
pobremente estructurado en el que la competencia por

51

Banco Mundial. PERU: La oportunidad de un pais diferente,
préspero, equitativo y gobernable. Washington D.C.: BIRF-BM, 2006,
p. 276.
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el pasajero en la ruta contribuye sustancialmente al
desorden del transito, los accidentes y la contaminacién
del medio ambiente.?®

Al respecto, podemos senalar que a la fecha existen 467
rutas de transporte.’® Ademas, la flota vehicular del
servicio de transporte urbano regular se distribuye de
la siguiente manera:

Cuadro N° 9
Padrén de vehiculos de transporte urbano regular por

tipo de vehiculos® a marzo del 2008

Numero de Omnibus Microbis Camloneta.
empresas rural (combi)
3075° 3631 10 962 11 281

Fuente: Municipalidad Metropolitana de Lima

Elaboracion: Defensoria del Pueblo

Como se muestra en el cuadro precedente, existen 307
empresas, contandose sélo con 3 631 émnibus frente a
10 962 microbuses y 11 281 camionetas rurales, siendo
los 6mnibus los vehiculos con mayor capacidad. Las
camionetas rurales (combis) tienen una capacidad
que les permite albergar, en promedio, a 12 personas.
Asimismo, en Lima y Callao se producen cada dia 12 000
000 de viajes de personas, de los cuales 9 371 000 son
atendidos por el servicio de transporte urbano. De ahi la

52 Tbidem.

5 Informacién proporcionada mediante el Oficio N2 1324-2008-MML/
GTU, de fecha 01.10.08.

5% Informacién obtenida de: http!//www.gtu.munlima.gob.pe/transporte/
estadistica.htm.

% Informacién proporcionada mediante el Oficio N° 1324-2008-MML/
GTU, de fecha 01.10.08.
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importancia de que la Municipalidad Metropolitana de
Lima oriente sus recursos para mejorar esta modalidad
de transporte en el que se desplazan millones de
personas todos los dias.

En la modalidad del servicio de transporte urbano
regular existen, en promedio, 26 000 vehiculos, de los
cuales un considerable porcentaje esta constituido
por camionetas rurales, que son vehiculos con poca
capacidad para llevar pasajeros a la vez.

S1 se revisa la conformaciéon de vehiculos por cada
empresa se encontrara que, s6lo en 16 de las 463
empresas existentes, la flota vehicular esta conformada
integramente por los 6mnibus. En contraste, 188
empresas de transporte poseen una flota vehicular
integrada exclusivamente por camionetas rurales y
235 empresas cuentan por lo menos con una camioneta
rural en su flota®®.

En consecuencia, se aprecia una atomizacién en
el servicio de transporte urbano en Lima, y una
sobreoferta de vehiculos, lo cual no es un incentivo
para una adecuada prestaciéon del servicio de
transporte, originando congestion, bajas velocidades de
desplazamiento, altos indices de accidentes de transito
y un elevado nivel de contaminacién atmosférica.?”

Como se expuso en el subcapitulo 3.7, las vias de la
ciudad pueden ser consideradas como un bien publico.

% Esta informacién corresponde al 2007, segiin Oficio N° 1103-2007-
MML/GTU del 10 de agosto de 2007

5T Para mayor detalle, consultar el Informe Defensorial N° 116, “La
Calidad del Aire en Lima y su Impacto en la Salud y la Vida de sus
Habitantes”.
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Al respecto, la teoria econémica senala que el libre
acceso de los individuos a su uso no garantiza un nivel
6ptimo y eficiente de distribucién. En tal sentido, se
recomienda la implementacién de una regulacion e
intervencion estatal que procure, precisamente, lo que
el libre mercado no puede producir, a saber, el uso mas
eficiente posible de las vias publicas.

Como se puede apreciar, las actuales condiciones del
servicio de transporte publico empujan cada dia a
mas personas a preferir transportarse en vehiculos
particulares. Esta tendencia conducira a Lima a mayores
niveles de congestién vehicular y, por consiguiente, al
aumento de muertes, accidentes y, en general, a costos
externos sociales.

En tal sentido, la intervencién estatal no se puede
limitar a la construccién de nuevos viaductos, vias,
y a la ampliacién de las existentes, en razon de que
esta nueva infraestructura, que aliviara el problema
en forma temporal, consumira valioso espacio publico
que deberia destinarse a la socializacion, distensién y
recreacion de los limenos.

En efecto, la calidad de vida en las ciudades y, por lo tanto,
la salud mental y fisica, asi como la productividad de sus
habitantes, dependen en parte de sus areas publicas.

En tal sentido, la politica publica de transporte deberia
ser elaborada pensando en dos objetivos principales:
1) maximizacién del uso del espacio publico destinado
actualmente al transporte; y ii) que el nuevo servicio
de transporte publico sea accesible y preferido por el
publico en general, incluso por aquellas personas que
poseen automovil propio.
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Como ya se explicd, la realizacién de muchos derechos
fundamentales de la persona esta en juego en el
transporte, incluso, la actividad econémica de la ciudad
depende en parte de la fluidez del transporte. Por tal
motivo, maximizar el uso del espacio publico es un tarea
pendiente e impostergable de las administraciones
locales de Lima y Callao. Un ejemplo puede explicar
mejor este postulado: existe una enorme diferencia
entre transportar 160 personas en un bus articulado
de 18 metros de largo y transportarlas en 160
vehiculos particulares o 160 taxis ocupando no menos
de 320 metros de largo de espacio publico, o 13 combis
ocupando no menos de 40 metros de largo. Este mismo
ejemplo es aplicable también para comparar el consumo
de combustible y la producciéon de contaminantes.

En la medida en que el sistema de servicios publicos
de transporte sea mas rapido, econémico, seguro y
menos contaminante que el transporte particular,
las personas iran prefiriéndolo, lo que redundara en
menores tiempos de viaje y niveles de contaminacion.

Adicionalmente, la politica publica debe favorecer a los
ciudadanos que se transportan en bicicleta, entendida
como medio de transporte saludable y eficiente (en
términos de espacio publico ocupado), integrando el
sistema de ciclovias con el sistema de transporte de
la ciudad, de manera que favorezca al transporte
intermodal.

Una consideracion central que deberia ser tomada
en cuenta en las politicas y planes de transporte
esta referida a promover que los ciudadanos accedan
y utilicen en condiciones de igualdad el espacio
publico.
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En la actualidad resulta evidente que la preferencia
en el uso de espacio publico la tienen los automoéviles y
no los peatones. En otras palabras, existe en nuestras
ciudades una preferencia por los motores en desmedro
de la persona humana y el respeto de su dignidad.

Esta situacién se debe revertir, para lo cual no sélo es
necesario impulsar campanas de educacion y seguridad
vial, como se vera mas adelante, sino incorporar este
objetivo en las politicas y planes de transporte, asi como
en la labor de fiscalizacién.

Debemos avanzar a un nivel superior de civilizacion,
donde el ciudadano tenga la preferencia en las calles,
no sé6lo por su especial vulnerabilidad y desproteccion
frente a la maquina, sino por su condicién humana. Las
personas que conducen un vehiculo deben entender que
es un bien riesgoso, cuyo uso debe ajustarse a deberes
muy claros de prudencia, responsabilidad y respeto a la
vida de los demas.

4.2 El Metropolitano y sus limitaciones

Frente a la realidad antes descrita, la Municipalidad
Metropolitana de Lima ha decidido modificar el
sistema de transporte urbano, el cual comprende un
cambio importante en el servicio de transporte urbano
regular. Esperamos que el nuevo sistema constituya
el inicio de enfoque de movilidad sostenible, que
priorice el transporte publico y sea accesible a todos los
ciudadanos.

Existen importantes experiencias en otras ciudades

latinoamericanas que se han preocupado por implantar
un nuevo sistema de transporte urbano que esté
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en condiciones de brindar un servicio en Optimas
condiciones de calidad, que incentive su uso inclusive
entre quienes tienen vehiculo propio. Un ejemplo de
ello es Bogota. Dicha ciudad implanté el Transmilenio:
un sistema de buses con vehiculos de alta capacidad en
corredores troncales exclusivos, lineas alimentadoras y
un sistema integrado de ventas, validacion y recaudacion
de boletos.5®

El Estado Colombiano se encargd de la construccién
de la infraestructura (vias, estaciones, terminales), asi
como de la programacion de los servicios y el control
de la operacion. Por su lado, el sector privado se ocupd
de la adquisicidén, operacion y mantenimiento de los
buses. El sistema cuenta con 114 estaciones. La flota
de vehiculos en las rutas troncales esta compuesta por
1 027 buses, con una velocidad promedio de 27 km/h.

Este medio de transporte ha demostrado que se puede
mejorar la calidad del servicio de transporte urbano.
Asi, en la hora punta de febrero del 2008 se trasladaron
163 228 personas,” y en promedio, cada dia, 1 300 000
personas utilizan las rutas troncales de este medio de
transporte.

En la ciudad de Quito se inauguro, en 1995, el sistema
Trolebuis. Este sistema utiliza un carril exclusivo y
abarca el eje principal de la ciudad, contando con rutas
alimentadoras. La operacion del sistema esta a cargo
del sector privado. El trolebis tiene como ventaja que
diariamente traslada a un alto nimero de personas.

% Kste promedio corresponde al mes de agosto del 2008. En: http:/
www.transmilenio.gov.co

5 Informaciénobtenidadehttp:/www.transmilenio.gov.co/nuevapagina/
index.asp-id=151.htm.
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En promedio, cada dia traslada a 181 427 personas.®
Asimismo, preserva el medio ambiente de la ciudad,
disminuyendo la contaminacién del aire por emisién
de gases, asi como la contaminacién por ruidos.

En el caso de Lima se ha optado por un sistema
similar al Transmilenio de Bogotda (Colombia). Se
trata de un sistema de transporte que funciona sobre
la base de buses rapidos de alta capacidad, los cuales
operan con gas natural y en corredores segregados
en una via troncal, la cual sera alimentada por
buses convencionales en vias alimentadoras. El
nuevo sistema de transporte ha sido denominado El
Metropolitano.

La via troncal estara compuesta por un promedio
de 34,8 km., desde el parque Sinchi Roca (Comas)
hasta la Av. Matellini (Chorrillos).®! Adicionalmente se
prevé que habra 47 km. de rutas alimentadoras, para
las cuales las empresas de transporte brindaran el
servicio en vehiculos de menor capacidad. Estas rutas
alimentadoras tienen como finalidad atraer usuarios
de areas aledanas al Corredor N° 1, formando parte del
sistema troncal-alimentador. Por ello, la conexion de las
rutas alimentadoras con la ruta troncal es importante.
Asimismo, esta previsto que no se generara un costo
adicional para el usuario ya que las rutas alimentadoras
estan integradas en la tarifa de la ruta troncal.

80 Este promedio corresponde al mes de agosto del 2008. En: http://
www.trolebus.gov.ec

61 Se ha tomado conocimiento mediante informacién periodistica del
dia 29 de setiembre del 2008 que el tramo comprendido entre el Parque
Naranjal y Parque Sinchi Roca (tramo de 11,3 km) tiene problemas de
financiamiento y posiblemente no estara dentro de la ruta, sino como
ruta alimentadora.
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El Metropolitano estara compuesto por 47 estaciones y
una estacion central subterranea.®?

En este esquema, la Municipalidad Metropolitana de
Lima invertira recursos en la infraestructura, es decir
en las estaciones, paraderos, corredores segregados,
etc. El Metropolitano funcionara con un sistema de
pago por tarjeta o boleto inteligente, el cual debe ser
registrado en una lectora electrénica para el ingreso
del portador de la tarjeta.

Dentro de este sistema existen las siguientes entidades:
Unidad de Gestion, Centro de Control, Unidad de
Recaudo, Transporte de Pasajeros y Fideicomiso.

Las actividades complementarias, conexas y colaterales
vinculadas al sistema, no mencionadas ni incluidas
en las unidades de gestion, son administradas por
Protransporte o a través de terceros.

El Centro de Control tiene como objetivos suministrar,
operar y mantener los equipos, sistemas y demas
elementos necesarios para el cumplimiento de las
funciones de control del sistema, administrar la
programacién operacional del servicio de transporte de
pasajeros, controlar el cumplimiento de la programacion
operacional, proporcionar informacién operacional
para efectuar los pagos a los concesionarios, recabar y
centralizar la informacién para Protransporte y unidad
de gestidn, entre otros.*

62 Debemos indicar que existen tres terminales: Terminal Ampliaciéon
Norte Parque Sinchi Roca, Terminal Norte Naranjal y Terminal Sur
Matellini.

5 Articulo 12° de la Ordenanza N° 873.
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La Unidad de Recaudo es la encargada de la emision,
venta, recarga y distribucion de medios de validaciéon
de acceso del sistema; de recaudar y depositar
en el fideicomiso los ingresos provenientes de la
venta y recarga de medios de acceso al sistema; de
proporcionar, operar y mantener los equipos, sistemas
y demas elementos necesarios para el cumplimiento
de las funciones de recaudo; de consolidar y proveer
informacién operativa al Centro de Control; asi como
de transportar el dinero proveniente de los ingresos
por servicios de transporte de pasajeros del sistema
y consignarlos al Fideicomiso.®

El transporte de pasajeros estara a cargo de los
operadores de transportes, a los cuales ha asignado,
entre sus funciones, las de adquirir, operar y mantener
los buses a su cargo, que conforman la flota del sistema,
asi como los equipos y las instalaciones vinculadas a
la concesion; administrar los patios de estacionamiento
y/o talleres que les sean asignados; cumplir la
programaciéon operacional establecida por el Centro
de Control y controlar al personal a su cargo.®® Cabe
senalar que los 6mnibus en los que se preste el servicio
de transporte son bienes integrantes de la concesién
correspondiente.

Igualmente se debe senialar que el Fideicomiso estara
formado por los ingresos que genere la venta de los
medios de acceso del sistema. El agente fiduciario se
encarga de la administracién del patrimonio conforme
a lo establecido en el contrato de fideicomiso. Entre sus
principales funciones se deben enumerar las siguientes:
efectuar los pagos a Protransporte y los operadores y

64 Articulo 14° de la Ordenanza N° 873.
65 Avtienlo 1R° de 1a Ordenanza N° 73

Compendio de Investigaciones Defensoriales 231



Defensoria del Pueblo

conceslonarios del sistema, de acuerdo con el contrato
de fideicomiso suscrito por Protransporte; recibir los
depositos de la unidad de recaudo; velar por la seguridad
de los fondos a su cargo y cumplir con las instrucciones
emitidas por Protransporte y los concesionarios de las
unidades de gestion.5¢

Se ha previsto la creacion de un Consorcio Coordinador,
el cual es una asociacion de intereses comunes que
tiene como finalidad la coordinacién de la explotacién
de los servicios de recaudo y de transporte. Este
Consorcio coordinara la prestacion del servicio publico
de transporte de pasajeros en los corredores viales y
vias alimentadoras del sistema.®’

El precio del servicio de transporte de este sistema,
al igual que sus posteriores ajustes, sera determinado
mediante la aplicacion de condiciones y limites
senalados en las bases de licitacién y los contratos de
concesion.®®

En el caso de los buses del sistema, se usaran los buses
que se senalen en el contrato de concesién y normas
complementarias.® Seguin informacion proporcionada por
Protransporte, en este sistema se utilizaran 600 buses
en las rutas troncales, 300 buses entre buses articulados
(cuyas medidas son de 18 metros de largo y con capacidad
para transportar a 160 personas) y buses padrén (de 15
metros de largo y con capacidad para transportar a 120
pasajeros); y 300 buses en las rutas alimentadoras, en
las que se utilizaran buses de 12 metros (con capacidad

66 Articulo 22° de la Ordenanza N° 873.
57 Articulo 23° de la Ordenanza N° 873.
68 Articulo 29° de la Ordenanza N° 873.
59 Articulo 32° de la Ordenanza N° 873.
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para transportar a 80 pasajeros) y ocho metros de largo
(con capacidad para transportar a 40 pasajeros).™

Cabe indicar que el Tren Eléctrico se vinculara a El
Metropolitano. Especificamente, se trata de la linea
N° 1 del Tren Eléctrico, la cual comprendera Villa El
Salvador—-Hospital 2 de Mayo (Av. Grau). Para ello
se requiere que se construya un tramo de 11,7 km.
(Estacién Atocongo—Estaciéon Hospital 2 de Mayo), asi
como nueve estaciones adicionales, las cuales estaran
ubicadas cada 1,2 km. Inicialmente se calculé en
US$ 260 millones el monto de la inversion necesaria.
Sin embargo, Proinversion ha estimado recientemente
la inversion en US$ 363 millones.™

Por otro lado, a la fecha no se ha otorgado en concesién
el citado proyecto, lo que podria diferir la entrada en
operaciéon de la linea N° 1 del Tren Eléctrico.

Este nuevo sistema, que formaria parte del servicio
de transporte, significara previsiblemente una mejora
importante en la calidad del servicio de transporte
urbano, lo cual repercutira directamente en favor del
usuario. Debemos senalar que la demanda que atendera
El Metropolitano diariamente es de 713 000 viajes de
personas,” mientras que la linea N° 1 del Tren Eléctrico
atendera una demanda de 300 000 pasajeros por dia.”™

™ Informacién proporcionada por Protransporte, mediante Oficio

N°1134-2007-MML/IMP/GC, de fecha 23 de agosto de 2007.
Thttp://www.proinversion.gob.pe/0/0/modulos/JER/
PlantillaFichaHijo.aspx?ARE=0&PFL.

2 Informacién obtenida en: http://www.protransporte.gob.pe/metro/
magesi2.html

8 Informacién proporcionada mediante el Oficio N° 111-2007-AATE/
PE. Sin embargo, en el mismo documento se reconoce que en el Plan
Maestro de Lima y Callao se estim6 que la demanda que se atendera
sera de 858 825 pasajeros diarios.
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S1 sumamos la demanda que atenderan tanto Kl
Metropolitano como la linea N° 1, sera de 1 013 000
de viajes de personas, lo cual equivale al 11% de la
demanda total que es atendida por el servicio de
transporte urbano, considerando que el servicio de
transporte urbano en Lima y Callao atiende cada dia
en promedio nueve millones de viajes de personas.”™ Por
consiguiente, la fracciéon de la demanda atendida por
este nuevo sistema es relativamente reducida.

Este sistema de transporte generara una mejor calidad
en el servicio de transporte urbano y repercutira en la
calidad de vida de los ciudadanos, pero es importante
que se haga un mayor trabajo de comunicacién a la
ciudadania que permita que se conozcan los alcances de
éste y se construya una visiéon compartida de la ciudad.
Por ejemplo, se debe informar dénde se ubicaran las
estaciones de modo que el ciudadano pueda identificar
cual es la méas cercana a su domicilio o trabajo, los
horarios de estos servicios, etc. Asimismo, es conveniente
que se elabore un instructivo sobre cémo funcionan
los subsistemas y un instructivo para hacer uso de
éstos.” También se debe informar sobre las oficinas de
reclamos, asi como dar a conocer los mapas de las rutas.
En general, dado que los ciudadanos de Lima no tienen
experiencia en el uso de un sistema de transporte del tipo

™ Segun el Plan Maestro de Transporte Urbano para el Area de
Metropolitana de Lima y Callao, se estima que, cada dia, en Lima
y Callao se producen 12,1 millones de viajes de los cuales el 77,3 %
(9 371 000) se realizan en el servicio de transporte publico.

> Este instructivo debe senalarnos cémo debemos desenvolvernos
dentro de estos sistemas como, por ejemplo: por seguridad, los nifios
deben ir acompariados de sus parientes; al transitar, conservar la
derecha; ubicarse antes de la linea limite hasta que el vehiculo se
detenga; no ingresar al sistema bajo los efectos de sustancias toxicas
o alcohol; consumir los alimentos y las bebidas antes de ingresar al
sistema; no ingresar con animales al sistema, entre otros.
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de El Metropolitano, se requiere que la Municipalidad
Metropolitana de Lima informe transparentemente sobre
los diversos aspectos del sistema y realice actividades de
difusion sobre como operara El Metropolitano.

Para ello se puede tomar como referencia el trabajo que
realizan Transantiago y Transmilenio. Asi, en el primer
caso, se puede encontrar informacién para orientar al
usuario como: “planifica tu viaje”,” “busca una parada”,”
“Itinerarios”™ y “consejos utiles”.” Asimismo, existe un
e-mail de reclamos y sugerencias y un centro de llamadas.
En el caso de Transmilenio se encuentra informaciéon como
“el pago se hace asi”,® “estacion se usa asi”,* un instructivo
del uso del mapa por estacioén, reglamento para el uso del
sistema, sistema de quejas y soluciones, entre otros.

Adicionalmente a El Metropolitano y al Tren Eléctrico
se deben implementar las rutas complementarias, las
cuales ascienden a 202. Estas rutas ya estan definidas y
corresponden a un conjunto de zonas, a saber: Centro—
Este, La Molina, San Juan de Lurigancho, Chorrillos—
Lima Sur, Independencia—Los Olivos—Lima Norte,
Centro y Miraflores y Oeste—Callao—Callao Norte.

La conjugacion de El Metropolitano, el Tren Eléctrico
y el transporte no motorizado, junto con las rutas

6 Eiste mecanismo permite orientar al usuario sobre el medio de llegada
maés directo a su destino.

" Es un buscador de paraderos cercanos.

8 Buscador de itinerarios y frecuencias por servicio.

" En él se encontrara informacién sobre como planificar el viaje,
utilizar las vias de informacién disponible, mantener cargada la tarjeta
de pago, ubicar paraderos, estaciones, buses, entre otros.

80 Mecanismo que explica las formas de pago para ingresar al sistema.
81 Informacién sobre no llevar paquetes grandes; no ingresar al bus con
comida; si sale del sistema debe pagar de nuevo; pararse detras de la linea
amarilla, etc.
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complementarias, constituye el nuevo sistema de
transporte urbano.®? Por ello es importante que todos
los componentes del sistema interactien correcta y
simultaneamente y, a la vez, brinden un servicio de
transporte de similar calidad. Sin embargo, conforme
se estan desarrollando los diferentes componentes se
aprecia que en el afno 2009 entrara en operacion El
Metropolitano, pero se corre el riesgo de que las rutas
complementarias no estén implementadas en la misma
fecha. Es mas, temas importantes como el Sistema de
Destruccién de los Vehiculos (chatarreo) y el Plan de
Promocion y Generaciéon de Empleo no estan definidos
a pesar de su importancia. En ese sentido, es necesario
que estos temas se definan en el mas breve plazo.

El ingreso de las 202 rutas complementarias conllevara
necesariamente el retiro de multiples vehiculos del
servicio de transporte urbano. En el Informe Final del
Estudio de Corredores Complementarios, elaborado por
el Grupo Consultor ALG-INOCSA, se concluye que los
vehiculos que deben ser retirados son las camionetas
rurales, pudiendo mantenerse por un periodo los
microbuses. Seguin este informe, con el ingreso de las rutas
complementarias se modificara sustancialmente el parque
automotor en el que se presta el servicio de transporte
urbano, estimandose que en estas 202 rutas se brindara
el servicio de transporte en 7 758 unidades vehiculares,
las cuales estaran distribuidas de este modo: 584 buses
articulados, 4 316 6mnibus, y 2 858 microbuses.®® Esta

82 Segln informacién remitida por la Municipalidad Metropolitana de
Lima mediante el Oficio N° 1103-2007-MML/GTU, de fecha 10.08.08.
Asimismo, este documento incluye las escaleras; sin embargo éstas no
constituyen un medio de transporte publico.

8 ALG-INOCSA. Resumen Ejecutivo del Informe Final del Estudio de
Corredores Complementarios, p. 97. Igualmente, la Gerencia de Transporte
Urbano mediante Oficio N° 1324-2008-MMIL/GTU sefial6 lo mismo.
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opinién ha sido confirmada por la Gerencia de Transporte
Urbano, que senala los tipos de vehiculos y su nimero,®*
lo cual conllevaria que las camionetas rurales sean los
vehiculos retirados del mercado de transporte.

Cabe indicar, asimismo, que la Municipalidad Metropo-
litana de Lima ha informado que cuenta con una propuesta
normativa que incluye un cronograma de racionamiento
de la sobreoferta de servicio transporte existente, la cual
pretende exigir para el afio 2012 un maximo de 15 afios de
antigiiedad a los vehiculos de transporte ptblico. En razéon
de ello se planea un sistema gradual de destruccion. Asi,
en el 2008, los vehiculos a chatarrear serian 313; en el
2009, 2 252; en el 2 010, 5 293; en el 2011, 7 991; y en
el 2012, 8 991;% pero a la fecha esta propuesta no se ha
concretado.

Asimismo, la Municipalidad Metropolitana de Lima ha
dado a conocer que ha disefiado un proceso de chatarreo,
contando con la estructura de costos para dicho proceso
y un estado de ganancias y pérdidas, pero se ha planeado
realizar inicialmente un plan piloto para obtener la
experticia en este tema.

Con relacion a las cuencas de las 202 rutas com-
plementarias, la Municipalidad Metropolitana de Lima
ha senalado que estan realizando planes para iniciar la
implementacion de la cuenca de San Juan de Lurigancho,
rutas tronco—alimentadoras de los paquetes de ruta
N° 08 (eje Préceres de la Independencia) y N° 09 (eje Riva
Agiiero), debiendo racionalizarse 102 rutas hasta que
sean 43.

84 Informacioén proporcionada mediante el Oficio N° 1324-2008-MML/
GTU, de fecha 01.10.08.

8 Informacién remitida mediante el Oficio N° 478-08-MML/GTU, de
fecha 03.04.08.
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Se pretende que el cambio del tipo de vehiculo que
se requiere en Lima se efectie de modo gradual,
lo cual ayudara a afrontar mejor el problema de
los propietarios de los vehiculos que no podran
continuar operando. Pero, reiteramos, es importante
que la Municipalidad Metropolitana de Lima defina
prontamente estos importantes temas: Sistema de
Destruccion de Vehiculos y Plan de Promociéon y
Generacion de Empleo. Seguidamente se debe informar
a los transportistas sobre estas propuestas, las cuales
tendrian que considerar el riesgo de que se genere un
conflicto social o que los operadores del servicio de
transporte se trasladen a zonas adyacentes, como la
Provincia Constitucional del Callao u otras provincias,
con lo cual se habra creado un problema en otras zonas.
Adicionalmente, cabe subrayar que en la respuesta
remitida por la Municipalidad Metropolitana de Lima se
senala que se busca cambiar toda la flota vehicular en la
que se presta el servicio de transporte urbano regular.®

Sin embargo, esto no se puede hacer de manera
inmediata. Es necesario un cambio gradual del parque
automotor que deberia empezar a la brevedad, y ser
implementado en el mediano plazo (considerando los
alcances de este tipo de medidas).

Podemos senalar, al respecto, el trabajo que han
realizado sobre este tema otros paises de nuestro
entorno, como es el caso de Chile. En este pais se
emiti6 en 1991 la Ley N° 19040, la cual establecié que
la Direccién de Aprovisionamiento del Estado podia
adquirir buses y taxibuses de transporte publico de

86 Estas unidades ascienden a mas de 26 000. Igual posicién se puede
apreciar en la pagina Web de la Gerencia de Transporte Urbano de la
Municipalidad Metropolitana de Lima.
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pasajeros de modelos de los anos 1973 o anteriores, que
hubiesen aprobado la revisién técnica.®”

Esta Direccién de Aprovisionamiento contraté mediante
licitacién publica una empresa de servicio técnico
especializado para encargarse del examen y tasacion
de dichos vehiculos. Con el informe que emitié esta
empresa, la Direccién fijaba el precio correspondiente.
Cabe indicar que se establecieron ciertos rangos de
variaciéon de precios segun los anos de antigiiedad de
los vehiculos.®® En el caso de vehiculos en mal estado se
podian determinar precios inferiores.

Los vehiculos adquiridos se destruian y se vendian
como chatarra o se vendian a terceros. Previamente
se sometian a una revisiéon técnica especial para
clasificarlos en algunas de las siguientes categorias:®

1. Vehiculos aptos para el transporte publico y
remunerado de pasajeros.”

2. Vehiculos aptos para el transporte privado y
ocasional de personas.”

87 Articulo 1° de Ley N° 19040.

8 Para los vehiculos del afo de modelo 1971 o anterior, el rango de
variacion fue de 900 000 a 1 400 000 pesos; para los vehiculos del afio de
modelo 1972, el rango de variacién fue de 2 000 000 a 2 500 000 pesos,
y para los vehiculos del afio de modelo 1973, el rango de variacién fue
de 2 100 000 a 2 600 000 pesos.

8 Articulo 4° de Ley N° 19040.

% En este caso habia un orden de prelacién: primero, los empresarios de
transporte que entreguen en pago (total o parcial) uno 6 més vehiculos
de locomocion colectiva en servicio de modelo de afio anterior al que se
adquiere; segundo, a la persona que se obligue a destinarlo al servicio
rural de transporte publico inexistente o a ampliar las frecuencias del
servicio o extenderlas a puntos que no se encuentran atendidos.

1 Los vehiculos de las categorias 1 y 2 que no se hubiesen enajenado
se podran vender en el siguiente orden de prelacién: companias
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3.  Vehiculos aptos para circular, pero no para el
transporte de personas.?

4.  Vehiculos que no deben circular.®

Los vehiculos de las categorias 1, 2 y 3 no podian circular
dentro de la provincia de Santiago de Chile; tampoco en
las comunas de San Bernardo y Puente Alto, ni dentro
del radio urbano de Antofagasta, Valparaiso, Vina del
Mar, Rancagua, Concepcion, Talcahuano y Temuco.

Asimismo, en caso de que el empresario de transporte
publico pretendiese realizar el servicio de transporte con
vehiculos impedidos, seria sancionado con una multa.

También debemos indicar que, en el Peru, el Gobierno
Central, mediante el Decreto Supremo N° 213-2007-
EF, ha creado el Régimen Temporal de Renovacién del
Parque Automotor para Fomentar el Cambio de Matriz
Energética. Mediante este régimen, el propietario de un
vehiculo que tiene mas de 10 afios de antigiiedad y que
utiliza como combustible el diesel, podra adquirir un
vehiculo nuevo de hasta 1 600 cc que ha sido convertido
para que utilice gas natural vehicular (GNV) como
combustible. Para ello, el propietario habra recurrido

de bomberos de zonas rurales (prefiriendo a las mds alejadas),
establecimientos educacionales y centros de atencién de menores en
situacion irregular, a corporaciones y fundaciones, clubes deportivos y
organizaciones, comunitarias.

92 Los vehiculos de la categoria 3 y los de las categorias 1y 2 que no
se hubiesen enajenado, se venderan con prioridad a las companias de
bomberos, segin el orden establecido en la cita anterior.

9 Los vehiculos de la categoria 4 y los de la categoria 1,2 y 3
que no se hubiesen vendido sélo podrian enajenarse a institutos
o establecimientos de ensefianza técnico-profesional para fines
exclusivamente pedagdgicos, y desarmados.

240

La Defensoria del Pueblo y el Transporte Terrvestre de Pasajeros

previamente al sistema de chatarreo,” habiéndose
beneficiado con el Certificado de Chatarreo que le sera
de ayuda econdmica para adquirir el vehiculo nuevo.

Asimismo, el Congreso de la Republica ha dictado la
Ley N° 29177, Ley del Programa Especial de Incentivos
para la Sustitucion de los Omnibus Ensamblados sobre
Chasis de Camion del Servicio de Transporte Terrestre
Interprovincial de Pasajeros. La finalidad de este
programa es la sustitucién de los 6mnibus ensamblados
sobre chasis de camidn, siendo uno de los mecanismos
para esta sustituciéon el desguace de estos vehiculos por
parte del MTC. En el caso de esta norma, al igual que
la anterior, el MTC ha emitido el reglamento, aprobado
por el Decreto Supremo N° 20-2008-MTC.

Las normas antes mencionadas contribuyen a la
renovacion del parque automotor, impulsando el uso
del GNV en contraste con el uso del diesel, que es
mas contaminador del aire, y a la vez establecen un
mecanismo para retirar los buses—camién de la red
nacional vial.

Es importante que estos sistemas de chatarreo que
impulsan el Gobierno Central y la Municipalidad
Metropolitana de Lima mantengan criterios uniformes,
ya que su objetivo comun es la renovacion del parque
automotor. Por ello, la Defensoria del Pueblo, mediante los
Oficios N°018-2008-DP/ASPMA y 017-2008-DP/ASPMA,
de fechas 29 y 30 de enero de 2008, respectivamente,
ha recomendado al MTC y a la Municipalidad
Metropolitana de Lima unificar criterios sobre los

94 Kl articulo 4° del Decreto Supremo N° 213-2007-EF senala que los
vehiculos deben ingresar a los centros de chatarreo autorizados por el
Ministerio de Transportes y Comunicaciones.
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sistemas de chatarreo que se implantara. Sobre el
particular, mediante el Oficio N° 995-2008-MTC/15, el
MTC manifest6 su conformidad con la recomendaciéon
planteada y la Municipalidad Metropolitana de Lima,
mediante oficio N° 272-2008-MML-GTU, expuso su
plan de chatarreo al MTC.

En el caso de la Municipalidad Metropolitana de
Lima y del Gobierno Central (al igual que en el caso
chileno), en el procedimiento de chatarreo se podria
establecer parametros minimos y maximos sobre los
que ambos estamentos de gobierno esten dispuestos a
pagar, dependiendo de la antigliedad del vehiculo y las
condiciones del mismo. Asimismo, es conveniente que
sea una entidad imparcial la que realice el analisis
de las condiciones del vehiculo y proponga su valor de
acuerdo con criterios razonables.

Es necesario que la Municipalidad Metropolitana
de Lima, emita una Ordenanza que regule como
se desarrollara el proceso de chatarreo. Asimismo,
la Municipalidad podria evaluar la posibilidad de
entregar una compensacion a los choferes de estos
vehiculos que serian retirados del mercado, de manera
que tengan un apoyo econémico.

Si bien se ha previsto que a partir del ano 2009
operara El Metropolitano, se debe senalar que la
entrada en operacion de este sistema afectara a
un conjunto de empresas, lo cual implicara que
en promedio se perjudiquen 3 784 vehiculos de
transporte, estimandose que la poblacién que se
afectara sera de 10 160 transportistas.® Debido a

% HKsta informacién ha sido proporcionada por Protransporte, mediante
el Oficio N° 1134-2007-MML/IMP/GC, de fecha 23 de agosto de 2007.
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esta realidad, Protransporte ofreci6 implementar
el programa de mitigacion en diciembre de 2007.%¢ Sin
embargo, esta entidad no ha explicado en qué consiste
el programa de mitigacién, siendo necesarias mayores
precisiones sobre este tema. Evidentemente, resulta
indispensable su definiciéon y difusion a los operadores
del sector transporte.

4.3 Los problemas del transporte en las rutas de
interconexion de Lima-Callao y de los autos
colectivos

Si bien la Municipalidad Metropolitana de Lima esta
desarrollando propuestas para mejorar la calidad del
servicio de transporte urbano en la ciudad de Lima,
existen algunos problemas pendientes por resolver y
sobre los que, a la fecha, no ha sentado posicién sobre
como se resolveran. Nos referimos a los autos colectivos
y a las rutas de interconexién de Lima—Callao.

Pese a los pedidos de informacion presentados a las
Municipalidades Metropolitana de Lima y Provincial del
Callao sobre las rutas de interconexién (Oficios N° 161-
2007-DP/ASPMA, 240-2007-DP/ASPMA, N° 222-2007-
DP/ASPMAy N° 302-2007-DP/ASPMA, respectivamente),
asi como sobre los autos colectivos a la comuna limena, no
se ha remitido la informacién requerida ni explicado la
posicioén sobre estos temas.

DeacuerdoconelInforme Finaldel Estudiode Corredores
Complementarios, elaborado por la consultora ALG—
INOCSA, existen 121 rutas de interconexién Lima-—
Callao. Por ello es importante que se realice un trabajo
coordinado entre las dos comunas sobre este tema.

9% HEste programa de mitigacién beneficiara a 3 750 transportistas.
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Asimismo, cabe senalar que anteriormente se han
presentado conflictos entre las dos comunas, los cuales
no se han resuelto del todo a la fecha. Si bien en el ano
1986 se celebro el primer acuerdo de cooperacion entre
Lima y Callao, sélo fue con el Acta de fecha 12.06.96
que se aprobaron las rutas que conformaran el Plan de
Rutas de Interconexiéon entre Lima y Callao.

Posteriormente, con el Acta de fecha 16.12.99, las dos
municipalidades se comprometieron a proporcionar
informacién referida a las rutas, empresas, placas, flota
vehicular y tipo de unidades vehiculares. Asimismo
acordaron hacer un analisis de las rutas con los
codigos OM y CR que la Municipalidad Provincial del
Callao autorizé al margen de los convenios celebrados.
Igualmente, con el Acta de fecha 22.12.00, las
Municipalidades Metropolitana de Lima y Provincial
del Callao acordaron cancelar 27 rutas de las 88 rutas de
codigos CR y OM que la comuna chalaca autorizé fuera
del convenio. Las rutas de cédigo CR y OM restantes
contintian siendo evaluadas.”” Es mas, la pagina Web
de la propia Municipalidad de Lima informa que de la
flota autorizada por la Municipalidad Provincial del
Callao que ingresa a vias de la jurisdiccion de Lima, el
29% corresponde a rutas dentro del convenio y el 71% a
rutas fuera del convenio.”®

En ese sentido se conform¢ la Comision Tripartita entre
la Gerencia de Transporte Urbano de la Municipalidad

97 En: http://www.gtu.munlima.gob.pe/transporte/rutas.htm

98 Segun la pagina Web de la Gerencia de Transporte Urbano de la
Municipalidad de Lima, se estd esperando conocer la decisiéon de la
alta direccion sobre este tema para poder iniciar las coordinaciones con
las diferentes entidades publicas acerca del inicio o no de las acciones
de control contra las irregularidades realizadas por la Municipalidad
del Callao.
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Metropolitana de Lima, la Gerencia General de
Transporte Urbano de la Municipalidad Provincial
del Callao y la Secretaria Técnica del Consejo de
Transporte de Lima y Callao, 6rgano adscrito al
Ministerio de Transportes y Comunicaciones. Los
representantes de estas entidades suscribieron el
Acta de fecha 21.05.07, en la cual consta el acuerdo
de establecer un Comité Técnico Tripartito para
concertar acciones, intercambiar informacion y
coordinar aspectos referidos al transporte, transito
y vialidad urbana. Asimismo se acordd solicitar a
la Secretaria Técnica del Consejo de Lima y Callao
que gestione el financiamiento de un estudio para
determinar el Plan de Rutas de Interconexién entre
Lima y Callao, herramienta primordial para el
ordenamiento del servicio de transporte publico entre
ambas administraciones municipales.

Debemos senalar que, a la fecha, no se ha realizado
el proceso para seleccionar a la empresa que debera
realizar este estudio. Sin embargo, un tema importante
a definir son las rutas de interconexién que se necesitan
entre Lima y Callao.

Esto adquiere mayor relevancia en razén de que la
Municipalidad Provincial del Callao ha emitido la
Ordenanza N° 20 de 2007 mediante la cual se aprueba
el procedimiento especial de acceso a autorizaciones
municipales por un periodo de 10 afnos a empresas
que deseen brindar el servicio de transporte urbano e
interurbano. Dichas autorizaciones serian otorgadas
por la Gerencia General de Transporte Urbano de la
Municipalidad Provincial del Callao.”

9 Articulo 2° de Ordenanza N° 20 del afio 2007.
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Por consiguiente, existe el riesgo de que la Municipali-
dad Provincial del Callao autorice a empresas a brin-
dar el servicio de transporte en rutas por un periodo de
10 anos y que, finalmente, segtiin el estudio del Plan de
Rutas, estas autorizaciones resulten no procedentes.
Ademas, existe el riesgo mayor de que estas autoriza-
ciones afecten al nuevo sistema de transporte urbano
que la Municipalidad Metropolitana de Lima esta de-
sarrollando y cuyo objetivo es mejorar la seguridad y
calidad del servicio de transporte en Lima, con lo cual
se generaria un grave perjuicio a la ciudad.

Por ello es de la mayor importancia que la Municipalidad
Provincial del Callao no extienda estas autorizaciones a
ninguna empresa de transporte, en tanto no se realice el
estudio del Plan de Rutas de Interconexién entre Lima
y Callao y se definan las rutas de interconexion entre
estas dos comunas.

Respecto a los autos colectivos, éstos hacen su aparicion
en Lima a mediados de los anos 20 del siglo pasado.
Generalmente, este servicio utilizaba como inicio de
sus recorridos las plazas centrales de la ciudad de Lima
(Plaza Mayor y Plaza San Martin) y desde alli se dirigia
a diferentes destinos.

Los autos colectivos han logrado desarrollarse como
modalidad de transporte y el propio crecimiento de
la ciudad ha contribuido a ello. Sin embargo, con el
ingreso de los microbuses y los buses, el auto colectivo
ingres6 a una etapa de decaimiento. No obstante, en
la actualidad, la falta de modernizacion del transporte
publico en Lima y la ineficiencia de la operacion de las
empresas de transporte, conducen a pensar nuevamente
en el porqué de la viabilidad de los autos colectivos.
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Existen dos tipos de autos colectivos: uno primero es el
taxi autorizado a brindar tal servicio, pero que en las
horas punta opta por utilizar el vehiculo como un taxi
colectivo y una determinada ruta, para lo cual coloca
stickers en el parabrisas senalando los principales puntos
de su recorrido,'® mientras que un segundo tipo, es el
conformado por aquéllos que permanentemente brindan
el servicio de transporte de taxi colectivo. Estos colocan
paneles en la parte superior del auto donde se senalan
los principales puntos de la ruta.

Si bien es cierto que no hay muchos estudios sobre
este tema que nos permitan analizar con detalle esta
modalidad y conocer el nimero de vehiculos en los cuales
se presta este servicio de transporte, se estima que gran
parte de los operadores de este servicio estan autorizados
a brindar el servicio de taxi. Esto ha sucedido de esta
manera pese a que la Municipalidad Metropolitana
de Lima, mediante Ordenanza N° 755, publicada el
17.03.05, modificé la Ordenanza N° 196 (Norma que
regula el servicio de transporte en taxi) incorporando
como supuestodeinfraccién grave'® prestar el serviciode
taxi en una modalidad no contemplada en la Ordenanza
N° 196 (cédigo R- 42),'°% con lo cual se podria sancionar
a los taxistas que modifican su actividad y utilizan sus
vehiculos como taxi colectivo. Sin embargo, sélo desde
el 2007 se ha sancionado a los taxis por este supuesto.

100 Esto se explica por el alto nimero de taxistas en la ciudad de Lima.
Asi, el Plan Maestro de Lima y Callao sefial6 que, en las horas punta,
los taxis viajaban vacios en un 80% de su recorrido.

101 Kl articulo 1° de la Ordenanza N° 755 establece como sancién una
multa de 6% de la UIT mas el internamiento del vehiculo y la retenciéon
del Certificado de Operaciones. En caso de reincidencia, la sancién se
duplica a 12% de la UIT, Asimismo, se le cancela de manera definitiva
el Certificado de Operaciones.

192 Articulo 1° de la Ordenanza N° 755.
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Asi, en ese afio se impuso esta sancién a 227 vehiculos
y, en lo que va del presente ano, en 6 400 oportunidades.
Sobre la segunda modalidad de taxi colectivo, no se
aprecia accion alguna sobre los operadores.

Cabeindicar que el Plan Maestro de Lima y Callao estimé
que, cada dia, el 1,5 % del total de viajes motorizados se
realiza en los vehiculos conocidos como autos colectivos,
es decir 181 000 viajes por dia, y esto tendera a crecer de
acuerdo con el crecimiento de la demanda del servicio y
de la ciudad.

Las ventajas que presenta el taxi colectivo, al ser una
modalidad intermedia entre el servicio de transporte
urbano regular y el taxi, consiste en que el tiempo de
recorrido es menor que el ofrecido por el primero y que
las tarifas aplicadas son menores a las ofrecidas por el
segundo. Asi, si bien el tiempo promedio del usuario del
servicio de transporte regular es de 45 minutos, en el
caso del taxi colectivo es de 24 minutos. Asimismo, si
el taxi colectivo puede tener una tarifa mayor'® (varia
entre S/. 0,50 y S/. 7,00) al promedio del servicio de
transporte urbano regular, éste resulta menos oneroso
que el taxi.!*t

La operaciéon de los autos colectivos contribuye a la
congestién del transito debido a que establecen sus

103 Segtun la investigacién El Taxi Colectivo en el Area Metropolitana
de Lima y Callao. Causas, Efectos, y Perspectivas de su Operacidn,
elaborada por el Consejo de Transporte de Lima y Callao, las rutas
periféricas y centrales tienen tarifas promedios de S/. 1,5y S/. 1,3. En
el caso de las rutas radiales tienen tarifas que varian entre S/. 3,1 y
S/.17,0.

1% Consejo de Transporte de Lima y Callao. El Taxi Colectivo en el
Area Metropolitana de Lima y Callao. Causas Efectos y Perspectivas de su
Operacion, p. 33.
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paraderos de espera y recojo de pasajeros al lado de las
principales vias. Asimismo, en tanto el taxi colectivo
corresponde a un modo informal de servicio, se presta
para la delincuencia, habiéndose presentado casos de
robos y secuestros.

Sin embargo, debemos senialar que existe un conjunto de
causas que sustentan la subsistencia del taxi colectivo,
pese a la informalidad del servicio.?

En Chile se regula la figura del servicio de taxi colectivo.
Asi, la Ley N° 212, Reglamento de los Servicios
Nacionales de Transporte Publico de Pasajeros,
defini6é al servicio de auto colectivo como un servicio
de locomocion colectiva. En razoén de ello, al momento
de solicitar el permiso, las empresas deben remitir al
Estado el nombre de la empresa y el nimero de linea,
indicar recorrido, horario, frecuencia, origen y destino
del servicio, tarifas a cobrar, asi como la ubicacién de
terminales autorizados.!%

En el caso de la normatividad municipal de Lima no
existe regulacion que desarrolle la figura de los autos
colectivos. Si recurrimos al Reglamento Nacional
de Administracion de Transporte, Decreto Supremo
N° 09-2004-MTC, existe un conjunto de criterios de
clasificacion del transporte por su naturaleza,'°” por el

195 Entre estas causas se pueden enumerar la debilidad fiscalizadora de

la Municipalidad Metropolitana de Lima, la sobreoferta en el servicio
de taxi, la falta de una adecuada cobertura de los requerimientos de
la demanda por parte de la oferta formal de transporte y crecimiento
econémico de la poblacion, lo cual permite una mayor capacidad para
optar este servicio.

196 Articulo 8° de Ley N° 212 de la Reptblica de Chile.

107 Se subdivide en servicio de transporte terrestre y transporte por
cuenta propia.
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elemento transportado,'® por el ambito territorial,'®® y
por las caracteristicas del servicio.''® Sin embargo, si
bien en apariencia en ninguna de estas clasificaciones
se puede incluir a los autos colectivos, debemos tener en
cuenta que las municipalidades provinciales conceden
autorizaciones en forma de permisos de operacién,
permisos excepcionales y permisos eventuales para
la prestacion del servicio de transporte provincial de
personas, en areas o vias no saturadas.'™

Asi, en el caso del permiso excepcional, éste se presta
como servicio de transporte regular y se concedera
siempre que en la ruta solicitada no exista oferta del
servicio de transporte regular de personas con vehiculos
habilitados por la autoridad competente que retnen
las caracteristicas para una concesién interprovincial,
concesion en ruta saturada del ambito provincial o
permiso de operaciéon. También procedera cuando la
oferta existente sea insuficiente o deficiente, lo que sera
debidamente acreditado ante la autoridad competente
mediante el estudio técnico elaborado por una entidad
especializada en la materia.'?

Debido a que el servicio de taxi colectivo es, de facto,
una modalidad de transporte urbano, la cual tiene
sus virtudes como modalidad de transporte frente a
un todavia ineficiente servicio de transporte urbano

108 Se subdivide en servicio de transporte de personas y servicio de
transporte de carga.

19 Se subdivide en transporte provincial, urbano, interurbano e
interprovincial.

110 Se subdivide en transporte regular, transporte no regular y
transporte especial.

1 Articulo 16 inc. b.2 del Decreto Supremo N° 09-2004-MTC.

12 Articulo 75° del Decreto Supremo N° 09-2004-MTC, modificado por
el articulo 1° del Decreto Supremo N° 037-2007-MTC.
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regular y, por otro lado, la Municipalidad Metropolitana
de Lima no cuenta con el personal que permita realizar
una eficiente fiscalizacién, es conveniente que dicha
Municipalidad analice la posibilidad de autorizar a los
operadores de los autos colectivos mediante permisos
excepcionales,'’® estableciendo las pautas para el
desarrollo de esta actividad (tipo de empresa que se
requiere, en qué vias se puede operar este servicio,
antigiiedad méxima del vehiculo, etc.).

Este caso resalta nuevamente la importancia de que
la normatividad municipal guarde concordancia con la
normatividad nacional para evitar contradicciones y
vacios normativos.

4.4 Problemas estructurales y laborales de las
empresas de transporte urbano

Comosehasenaladoantes,lascondiciones de sobreoferta
de servicio de transporte y minima regulacién, en las
que se presta el servicio de transporte, determinan una
competencia feroz en las calles de Lima y Callao por los
pasajeros. Asimismo, los transportistas, en su afan de
no ver reducidas sus ganancias, y ante el aumento de
sus costos operativos, extienden sus jornadas de trabajo
hasta 10 6 12 horas diarias, lo que los expone a la fatiga
y al estrés.

En estas condiciones fisicas y psicolégicas es que prestan
el servicio todos los dias de la semana. Como se puede

13 En este punto, el Consejo de Transporte de Lima y Callao en la

investigacion “El Taxi Colectivo en el Area Metropolitana de Lima y
Callao. Causas, Efectos y Perspectivas de su Operacién”, sugiere la
necesidad de que la Municipalidad de Lima emita una norma que
regule a los taxis colectivos.
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apreciar, las deficiencias en el servicio y el maltrato
a los usuarios, se explican —pero no se justifican— en
los problemas estructurales que padece el servicio de
transporte en Lima.

En un escenario donde la regulaciéon del servicio no ha
sido eficaz para corregir las distorsiones derivadas del
procesodedesregulacion promovidoenlosafnosnoventa,
no resulta extrano encontrar a choferes y cobradores
compitiendo por pasajeros, incluso con unidades
de su misma empresa, expuestos a largas horas de
manejo y al estrés que ello implica y, ciertamente, a
pasajeros descontentos por los maltratos. De acuerdo
con una encuesta realizada por Protransporte, la
mayor parte de los usuarios entrevistados calificaron
desfavorablemente el servicio de transporte publico, en
especial el brindado mediante las combis, identificando
como factores preponderantes la presentaciéon personal
y la amabilidad de los conductores.!*

La excesiva flexibilidad de la Municipalidad Metro-
politana de Lima permite que existan empresas de
transporte publico urbano cuyo capital de constitucion
apenas alcanza las 10 UIT,'® cuando el costo de un

14 Datos tomados de encuestas realizadas a 840 usuarios y que

constan en el documento Metropolitano Memorando Informativo
Versiéon 2-Noviembre 2005, p 45. Sobre la calificacién general del
servicio de transporte publico por vehiculo publico, el 99,6% de los
entrevistados considera en general que el servicio es muy malo, malo o
regular; el 99,7% opina que el servicio prestado por las combis es malo,
muy malo o regular. Respecto de la calidad de los servicios, del total de
entrevistados, el 87,4% considera que la presentacién personal de los
conductores es muy mala, mala o regular; la amabilidad es calificada
como muy mala, mala o regular por el 88,6% de las personas.

15 Lease ‘Unidad Impositiva Tributaria’. En el afio 2008, el Ministerio
de Economia y Finanzas ha establecido que asciende a S/. 3 500 nuevos
soles.
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6mnibus en el mercado oscila entre US$ 90 000 y
US$ 220 000 dolares;''¢ y que operen a través de un
importante nimero de vehiculos que no son propios. El
modelo denota que no se ha definido el tipo de empresa
que se requiere para el servicio de transporte urbano.
Asimismo, resulta oportuno mencionar que tan solo se
prevé la obligacién de las empresas de comunicar a la
Gerencia de Transporte Urbano el nombre de conductores
y de sus reemplazantes y, cada seis meses, la relacién de
los afiliados al sistema de seguro de salud.'”

Estas empresas sin flota vehicular propia recurren a
diversas modalidades para prestar el servicio: pueden
alquilar vehiculos a sus propietarios y contratar
choferes y cobradores o permitir que vehiculos de
terceros ingresen a la ruta previo pago de sumas por
cotizacién en razoéon de uso de ruta y un conjunto de
otras obligaciones, como la compra de combustible
en determinados grifos, el uniforme, el cobro por
gestion de adquisiciéon del SOAT, etcétera.''® Entre
la multiplicidad de situaciones que se presentan
casi siempre se puede identificar a titulares de una
concesion que opera mediante vehiculos que no son
propios y con choferes y cobradores a los que no los
une una relacion laboral. Es muy comin que éstos
ualtimos presten sus servicios, a lo sumo, emitiendo
recibos por honorarios, como si se tratase de un

16 ALG-INOCSA. Resumen Ejecutivo del Estudio de Corredores
Complementarios, p. 126.

17 Articulo 30° de la Ordenanza N° 104.

118 La Asociacion Nacional de Propietarios de Vehiculos del Peruy,
mediante escrito de fecha 02.11.06 dirigido a la Defensoria del Pueblo,
explica un conjunto de obligaciones que les imponen las empresas.
Entre ellas se cuentan el cupo por ingreso a la empresa (entre US$ 500
y US$ 800 délares), la venta de boletos, el cobro por curso de educacién
vial, la venta de combustible, etc.
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contrato de locacién de servicios.''? Como consecuencia
l6gica, muchos choferes y cobradores no se encuentran
en planillas y trabajan a destajo; vale decir, su sustento
depende de lo que recauden por dia.

Sin los beneficios de contar con un trabajo formal, y
compelidos a jornadas extensas mas alla de lo permitido
por la normatividad!* se genera un escenario de
inseguridad permanente para operadores y usuarios,
ocasionado por el cansancio.

La OMS senala, al respecto, que diversos estudios
concluyen que la fatiga es especialmente frecuente
entre los conductores comerciales, estableciéndose
que el riesgo de choque se duplica tras 11 horas de
conduccién y que dicho riesgo es 10 veces superior por
la noche que durante el dia. En tal sentido, la OMS
plantea que se debe prever el tiempo suficiente y las
instalaciones adecuadas para que el conductor haga
pausas en las que pueda descansar, comer y dormir
una siesta.'?!

En tal sentido, desde el lado del empleo existe un servicio
de transporte en el que choferes y cobradores prestan
sus servicios en condiciones inferiores a las reconocidas
por la Constituciéon Politica del Perd, convenios

119 De conformidad con lo establecido por el articulo 1764 del Cddigo
Civil, por la locacién de servicios, el locador se obliga, sin estar
subordinado al comitente, a prestarle sus servicios por cierto tiempo
o para un trabajo determinado, a cambio de una retribuciéon. La
subordinacion coloca a la persona bajo la direcciéon de su contratante y
es caracteristica esencial del contrato de trabajo.

120 La Ordenanza N° 104 establece que los choferes deben trabajar
como maximo ocho horas continuas.

121 Organizacion Mundial de la Salud. Informe Mundial sobre
Prevencion de los Traumatismos causados por el Transito. Ginebra:
OMS, 2004, p. 34.
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internacionales y leyes laborales y donde el sistema
regulatorio permite que los concesionarios del servicio
recurran a diversas modalidades que les favorecen el
encubrimiento de verdaderas relaciones laborales.!?
En efecto, la inexistencia de un contrato laboral trae
como consecuencia que no exista acceso al derecho a la
estabilidad laboral, la desproteccion absoluta frente al
despido arbitrario, remuneraciones indignas, falta de
acceso a la seguridad social; en suma, una inaceptable
precarizacion de las condiciones laborales.

Por su parte, si bien la labor de inspeccion de trabajo
tiene por objeto el cumplimiento de las disposiciones
legales y convencionales en materia de empleo, de
seguridad y salud en el trabajo,'?? y aplica el principio de
primacia de la realidad,!** al encontrarse con un marco
normativo que facilita la evasion de responsabilidades
laborales, se enfrenta con una dificil tarea, sobre todo
por la limitacién de sus recursos.'?

122 En este diagnéstico concuerda el Informe Final emitido por el

Comité Técnico Multisectorial encargado de analizar y proponer las
medidas que tengan por finalidad mejorar las condiciones laborales
y la formacién profesional de los trabajadores dedicados al servicio
de transporte urbano e interprovincial de pasajeros, constituido por
Resoluciéon Suprema N° 032-2005-TR.

123 Decreto Legislativo 910, Ley General de Inspeccién del Trabajo y
Defensa del Trabajador.

124 En mérito del principio de primacia de la realidad, se privilegian
los hechos vinculados sustantivamente con el trabajo sobre los actos
formales que difieran de la naturaleza de tales situaciones.

125 Segtn informacion proporcionada por el Ministerio de Trabajo y
Promocion del Empleo en el afio 2004, la Sub Direccién de Inspecciones
en Higiene y Seguridad Ocupacional programé sélo una inspeccién
a empresas de transporte urbano. En el ano 2005 realizé 10 visitas
de inspeccion. En el afo 2006 éstas fueron 18 y en el afio 2007 se
programaron 52 inspecciones. Debemos sefialar que estas inspecciones
se han realizado de oficio y no por quejas de los trabajadores del sector
transportes.
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Ciertamente, un avance contra la informalidad en el
servicio de transporte urbano es la Ordenanza N° 773,126
pues para la autorizacién, registro o inclusién de
conductores, conductores—cobradores o cobradores en
los padrones de conductores y cobradores, incluyendo
suretiro de una ruta, y suinscripciéon en otra ruta, aun
cuando sea servida por la misma empresa, se requiere
que la empresa presente una solicitud fundamentando
las razones de su pedido, con indicaciéon expresa del
vehiculo y ruta que se le asigna. Esta medida puede
ayudar a vigilar los periodos de trabajo de los choferes
y cobradores, asi como conocer cuantos de éstos en
realidad se desempenan como choferes y cobradores
en un determinado vehiculo. Sin embargo, la realidad
demuestra que es una medida insuficiente.

En el documento titulado “Informe final sobre
la Situacion del Sector Transporte en el Peru y
Pronunciamiento de la Comisién Técnica de Trabajo
respecto a la Problematica Laboral”,?” el Ministerio
de Trabajo y Promocion del Empleo senala que
el sector de transporte terrestre participa con el
4,5 % del PBI total (en contraste con el Transporte
Maritimo y Aéreo que es sélo de 0,2%).'28 Asimismo,
el transporte urbano en Lima Metropolitana registra
una alta informalidad, estimandose ésta en un

126 Mediante esta Ordenanza se precisaron los requisitos para la
inclusidn, retiro o actualizacién de padrones de vehiculos, conductores
y cobradores de las empresas de transporte urbano.

127 Dicho documento fue remitido a la Defensoria del Pueblo mediante
el Oficio N° 785-2007-MTPE/1 de fecha 31.05.07.

128 Ministerio de Trabajo y del Empleo. Informe Final sobre la
Situacién del Sector Transporte en el Pert y Pronunciamiento de la
Comisién Técnica de Trabajo respecto a la Problematica Laboral en el
Sector, p. 8.
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80%.'%° En el caso de la distribuciéon de los trabajadores
del segmento transporte (empresas de 10 a més
trabajadores en Lima Metropolitana), el 75% est4
constituido por el chofer y el cobrador'® y, en el caso
de los salarios, se sabe que el sueldo promedio de los
choferes y cobradores es de S/. 600 nuevos soles.'!.

El propio Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo,
mediante el Oficio N° 185-2007-MTPE/2/12.1, sefiald
que esta entidad publica es consciente de la necesidad
de desarrollar acciones de inspeccién conjunta con los
sectores involucrados con las empresas de transporte
urbanoparaverificarel cumplimiento delanormatividad
sociolaboral en este sector, para lo cual puede realizar
operativos de control con la participaciéon de personal
del Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo y la
Gerencia de Transporte Urbano de la Municipalidad
Metropolitana de Lima.

129 Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo. Informe Final sobre
la Situacién del Sector Transporte en el Pert y Pronunciamiento de
la Comision Técnica del Trabajo respecto a la Problematica Laboral
en el Sector, p. 9. Asimismo, en la pagina 11 del mismo documento
se da cuenta que en el caso de la antigiiedad de los trabajadores en
las empresas de 10 a mas trabajadores en el sector Transporte,
Almacenamiento y Comunicaciones en Lima Metropolitana, cerca del
70% ha permanecido como maximo cuatro afios en la misma empresa.
Igualmente, en la distribucién del nimero de empresas por tamarno
en el sector de Transporte, Almacenamiento y Comunicaciones en
Lima Metropolitana (excluyendo las microempresas), el 77,7% de las
empresas tiene de 10 a 49 trabajadores; el 12,9% tiene de 50 a 99
trabajadores; y el 9,4 % tiene de 100 a mas trabajadores.

130 Kl primer lugar lo ocupa el chofer, con 43,9%:; el cobrador, con 31,4 %;
otros, con 12,2%; actividades transversales, con 10%; y el vendedor de
pasajes, con 2,2%.

131 En las empresas que tienen de 10 a 49 trabajadores, el chofer del
bus tiene un sueldo promedio de S/. 557 nuevos soles y el cobrador
de S/. 609 nuevos soles. En el caso de las empresas con méas de 50
trabajadores, el chofer tiene un sueldo promedio de S/. 951 y el cobrador
de S/. 599 nuevos soles.
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En este contexto, la Defensoria del Pueblo considera ur-
gente emitir medidas que reviertan el diagndstico a la
brevedad, lo cual es consecuente con la responsabilidad
del Estado. En este caso de la Municipalidad Metropoli-
tana de Lima, debe hacer efectivo el acceso de estos pe-
ruanos y peruanas a condiciones dignas de trabajo, lo
que en términos de la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT), es “el trabajo productivo para los hom-
bres y las mujeres en condiciones de libertad, equidad,
seguridad y dignidad humana”.!??

En concreto, es necesario que emita una normativa
que asegure que los concesionarios de las empresas
de transporte urbano no evadan sus obligaciones
laborales, garantizando a choferes y cobradores el
trabajo en esas condiciones. Una medida, es establecer
normativamente que choferes y cobradores estan
vinculados laboralmente a las empresas titulares
de concesiones para prestar el servicio publico de
transporte. Se trata de una medida urgente que debe
realizar la Municipalidad Metropolitana de Lima y
que, sin duda, repercutira favorablemente en la mejora
de la calidad del servicio y facilitara la supervision
que debera realizar la autoridad de trabajo, con la
colaboracion de la autoridad edil.

Si1 bien el servicio de taxis tiene sus propias
particularidades, siendo posible que el operador sea
persona natural o juridica, se aprecia que en términos
generales los choferes también estan expuestos a
larguisimas jornadas. En efecto, segin el Plan Maestro
de Lima y Callao, en promedio, los taxistas laboran

132 Guia Practica para la Incorporacién Sistematica del Empleo y

el Trabajo Decente, elaborada por la Organizacién Internacional del
Trabajo, versiéon 2007, p. ii.
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13 horas, en tanto que entre el 70% y el 80% de los
conductores de taxi labora de 12 a 18 horas.

Desde el punto de vista regulatorio del servicio, la
situacion es mucho mas grave debido a que la Ordenanza
N° 196, Reglamento del Servicio de Taxi Metropolitano,
ni siquiera exige a las empresas que al tramitar la
autorizacion senalen los nombres de los choferes ni si
cuentan con seguro médico. Por ello, cuando menos es
recomendable que la Municipalidad Metroplitana de
Lima emita una normativa que establezca el capital
social minimo y la flota de vehiculos propios, declarando
en estos casos expresamente la existencia de una
relacion laboral y, en cualquier supuesto, informar la
relacién de choferes por vehiculo cada seis meses, y los
seguros médicos que les correspondan, a fin de verificar
que cuenten con este beneficio.!?

En suma, se constata la existencia de condiciones que
favorecen la vulneracion de los derechos laborales
de aquellas personas que encuentran sustento en el
servicio de transporte urbano y que exigen de parte
de la Municipalidad Metropolitana de Lima acciones
inmediatas como las mencionadas anteriormente.

Otro problema estructural de la mayor importancia es la
necesidad de profesionalizar a los choferes de transporte

133 Respecto a la actividad de inspeccion, el Ministerio de Trabajo y
Promocion del Empleo no ha llevado a cabo inspeccién alguna, a pesar
de que existen empresas de taxi que tienen mas de 1 000 vehiculos,
como E.T. Servicios Generales Urdanivia S.A. (1 997), Taxi Pacifico
(2 075), Autogol Tours (1 729), Inversiones y Negociaciones Tours
(2 983), Empresa de Transporte y Turismo California del Pert (1 956),
Taxi Nuevo San Juan S.A.C. (3 768 vehiculos), Lucky Taxi (1 429), Ra
Ra Taxi (1 585), Inversiones y Negociaciones Metro Tours S.A. (1 512),
Empresa de Transporte de Servicios y Escuela de Choferes Los Angeles
del Pert E.I.R.L. (1 264), entre otras.
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urbano. Conducir un vehiculo de transporte publico
constituye una tarea de alta responsabilidad, de la que
dependen miles de personas. Para ello, ciertamente, es
imprescindible impulsar las Escuelas de Choferes como
centros de formacién tedrico—practica sobre mecanica
automotriz, seguridad vial, manejo defensivo, primeros
auxilios y normas de transito, pero también como lugar
donde se incida sobre el buen trato al publico y 1a calidad
del servicio.

En el curso de la elaboracion del presente informe, sélo
una entidad ha obtenido autorizaciéon del MTC para
brindar este tipo de servicios;'®* empero, es necesario

que sean autorizados mas centros de estudio.

Asimismo es indispensable que la Municipalidad
Metropolitana de Lima exija que todos los choferes
de las empresas de transporte urbano, incluso los que
se encuentran prestando el servicio en la actualidad,
pasen por estos centros de estudio como requisito
indispensable para conducir cualquier unidad de
transporte urbano.

Cabe senalar que la alta incidencia de accidentes
exige de la comuna limena la adopcién de medidas
inmediatas que permitan revertir a la brevedad la
problematica descrita, una de las cuales es establecer
normativamentela exigencia a los choferes de transporte
urbano de aprobar anualmente evaluaciones fisicas y
psicoldgicas y sancionar solidariamente a las empresas
a las que prestan el servicio, en caso de infringir estas
disposiciones.

134 Se trata del Touring Escuela S.A., perteneciente al Touring

Automévil Club.
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4.5 Impulsar el transporte no motorizado:
bicicletas

En Lima y Callao existen 30 ciclovias que comportan,
en conjunto, un recorrido aproximado de 90 km., de las
cuales tres se encuentran en el Callao y 27 se ubican en
Lima (con un recorrido de 77 km., aproximadamente).

Conforme a la informacién proporcionada por la
Municipalidad Metropolitana de Lima, entre las
principales actividades de promociéon del transporte no
motorizado se efectiian actividades de sensibilizacion
(caravanas escolares, representaciones teatrales, jorna-
das dominicales y bicicletadas);'® educacién (técnicas a
escolares para aprender a manejar bicicletas,'® difusion
de mecanismos para el mantenimiento y reparacién
de bicicletas); promocién (actividades de difusién y
capacitaciéon en centros de estudios superiores'®” y
entidades publicas);®® difusién (paneles, banners,
material informativo) y educacién vial a transportistas,
ciclistas y peatones (talleres educativos y campafias de
difusién).

1% Las caravanas y jornadas dominicales han llegado a contar hasta

con 5 000 participantes.

136 Esta actividad se ha realizado en 25 centros educativos de los
distritos de Los Olivos, San Martin de Porres, Cercado de Lima, San
Miguel, Miraflores y Surquillo.

137 Entre los principales centros de estudios se puede considerar
a la Universidad Nacional Mayor de San Marcos, la Universidad
Nacional Agraria, la Universidad Nacional de Ingenieria, la
Universidad Nacional Federico Villarreal, la Universidad Ricardo
Palma y la Universidad Alas Peruanas. A cada una de estas
universidades, en promedio, se han hecho llegar 25 bicicletas para
generar préstamos internos de bicicletas.

138 Entre estas tenemos a la PNP, el personal de la Municipalidad
Metropolitana de Lima y el Hospital Rebagliatti.
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Sin embargo, dado que la distribucién de las ciclovias
no responde a un sistema de interconexién (es decir,
éstas no se conectan entre si, ni se conectan con otras
modalidades de transporte, excepto en el caso de El
Metropolitano en el que sise ha proyectadointerconectar
con algunas ciclovias), en la actualidad, la ciudadania
las percibe basicamente como medios de recreaciéon o
deportivos. Ello se ve reflejado en el limitado ntimero
de viajes que se realizan a diario mediante este medio
de transporte. A pesar de que se estima que el 25% de
los hogares de Lima cuentan con una bicicleta,'® tan
sélo el 0.5% de los viajes diarios se hace empleando este
medio de transporte.!4°

Las principales razones por las cuales los ciudadanos de
Lima son renuentes al empleo de bicicletas y ciclovias
como medio de transporte masivo son las siguientes:

- Insuficiente seguridad vial.

- Insuficiente seguridad ciudadana.

- Falta de wuna politica intermodal de viajes
(bicicleta—bus).

- Menosprecio a los ciclistas como parte del sistema
de circulacion vial.

- Falta de infraestructura adecuada (escasas
ciclovias que no se integran en una red vial, asi
como tramos peligrosos de éstas).

- Falta de estacionamientos seguros para las
bicicletas.

139 Se estima que existe un parque de 622 000 bicicletas en Lima.
Cfr. “Plan Maestro de Ciclovias para Lima y Callao”, elaborado por la
Municipalidad Metropolitana de Lima, p. 4.

140 La Agencia de Cooperacion Internacional del Japdén, en coordinacion
con el MTC y las Municipalidades de Lima y del Callao, encuest6 35 000
hogares, y encontro6 que el 0,5% de los viajes diarios en Lima se hace en

bicicleta. Cfr:: http://www.fonamperu.org/general/transp/nomoto.php
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- Falta de senalizacion.

- Desconocimiento y falta de obediencia a las normas
de transito.

- El uso de la bicicleta todavia no es percibido como
medio de transporte.

En este contexto, en el ano 2004, la Municipalidad
Metropolitana de Lima, en aplicacion de sus atribuciones
legales,'*! publicé la Ordenanza N° 612,*? cuya finalidad
es promover el uso de la bicicleta como “medio alternativo
de transporte econdémico, ecolégico y saludable, que
coadyuvara a mejorar la calidad de vida de la poblacion”.'4?
Si bien este instrumento normativo declara de interés
y necesidad publica el transporte no motorizado en la
provincia de Lima, lamentablemente, ni la Municipalidad
Metropolitana ni la mayoria de Municipalidades
Distritales de la capital han desarrollado la suficiente
promocién a esta modalidad de transporte, de manera
que no existe una percepcién ciudadana respecto a sus
multiples beneficios.

Desde que la referida ordenanza se publicé, no se han
logrado grandes cambios respecto a la situacion del
transporte no motorizado, quedando pendiente atn la
emision de las normas reglamentarias requeridas!'#*
para impulsar una reforma que permita reconocer a
las ciclovias como un medio intermodal de transporte

11 La Ley N° 27972, Ley Organica de Municipalidades, ha establecido
en el articulo 81, inciso 1), numeral 1.6) que son funciones exclusivas
de las Municipalidades Provinciales “normar, regular y controlar la
circulacién de vehiculos menores motorizados o no motorizados”.

12 La Ordenanza N° 612 fue publicada el 28 de marzo del 2004.

143 Ver el Articulo 1° de la Ordenanza 612.

14 La sexta disposicién final de la referida Ordenanza sefala que “el
Alcalde Metropolitano de Lima dictard las normas reglamentarias
correspondientes”.
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seguro, econémico, saludable y destinado a mejorar la
calidad de vida de los ciudadanos.

Con relacién a lo expuesto, a continuacién explicaremos
como la inclusiéon del transporte no motorizado
puede contribuir a la generacién de un sistema de
transporte sostenible para nuestra ciudad. Finalmente,
presentaremos los principales aportes del Plan Maestro
de Ciclovias de Lima y Callao que viene ejecutando
el Proyecto Especial Metropolitano de Transporte
No Motorizado (PEMTNM) de la Municipalidad
Metropolitana de Lima.

4.5.1 Las modalidades de transporte no motorizado
como medios de transporte sostenible

Las politicas publicas en materia de transportes
tienen como objetivo mejorar la calidad de vida de los
ciudadanos. En este sentido, se empieza a insertar el
concepto de “transporte sostenible” con la finalidad de
alcanzar este objetivo. Este nuevo concepto puede ser
definido de la siguiente manera:

“Transporte urbano sostenible es la actividad que integra
lo economico, lo social y lo ambiental en el tratamiento
y uso del servicio de movilizacién de personas y cosas,
esencial para la calidad de vida de los pobladores urbanos

e ., 145
y rurales del municipio y su region”.

145 Kl concepto corresponde a Velasquez B., Stella, Luz y Latorre
E., Emilio, citado por Banse, Klaus, en la exposicion denominada
"Introduccién al transporte urbano sostenible: la bicicleta como
medio de transporte escolar", realizada en Lima el 01 de diciembre
de 2004 como parte del IV Seminario Internacional para la
promociéon de la bicicleta como medio de transporte urbano. Cfr.:
http://www.conam.gob.pe/Ecod2004/sala_1/DIA%201/
Seminario%20Bicicleta/ KLAUS%20BANZE/Klaus%20Banse%20
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En razoén de ello, y con la finalidad de contribuir a me-
jorar la calidad de vida de los ciudadanos, el uso de la
bicicleta como modalidad de transporte no motorizado
debe cumplir con las tres dimensiones antes sefialadas.
Bajo la dimensién econémica, debido a sus bajos cos-
tos de adquisiciéon y mantenimiento, gran parte de la
poblacion puede llegar a tener acceso a ella, lo que sig-
nifica la reducciéon de costos para el desplazamiento en
distancias cortas y medianas. Al mismo tiempo, en com-
paracion con el espacio requerido para la circulacion y
estacionamiento de un automoévil,'® las bicicletas ocu-
pan relativamente muy poco espacio, contribuyendo asi
con la sostenibilidad del espacio vial.

Con relacién a su infraestructura, si bien se requieren
niveles de inversién para el desarrollo de ciclovias,
los costos de mantenimiento no son tan altos, en com-
paracion con los de otras modalidades de transporte.

Asimismo, al ser un medio alternativo o complementario
de otras modalidades de transporte urbano, el uso
masivo de la bicicleta puede implicar la reducciéon de
la congestion vehicular, lo cual a su vez acarrea otros
beneficios, como el ahorro de tiempo en viajes urbanos
y mejorar el ordenamiento de la ciudad, mediante la
recuperacion y reorganizaciéon del espacio publico
peatonal. Adicionalmente, la bicicleta contribuye a la
sostenibilidad porque se trata de un medio de transporte
que no produce emisiones contaminantes. Ademas, al

-%20Transporte%20Sostenible%20-%20Bici%20Escolar.
ppt#472,7, Diapositiva 7

146 Se calcula que, en promedio, un automévil necesita al menos 20
metros cuadrados para estacionar y otro tanto para circular, llegando a
ser paraddjico que las dimensiones requeridas por el automdévil superen
en muchas ocasiones el espacio destinado a cada trabajador de una

oficina. Cfr. http://www.istas.net/web/index.asp?idpagina=2355
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sustituir una cantidad de los viajes motorizados, asi
como reducir sus recorridos, el uso de la bicicleta permite
que disminuya el uso del combustible contaminante.
En consecuencia, contribuye a la disminucién de la
contaminacion atmosférica, acustica y visual.

El uso de la bicicleta como una modalidad de transporte
masivo puede contribuir notoriamente con el desarrollo
sostenible del transporte. En virtud de ello, en todas las
ciudades en las cuales se ha realizado una promocion
efectiva sobre su uso, se ha detectado un cambio en la
percepcion ciudadana.

Al comparar las politicas de transporte sostenible,
disefiadas para las ciudades antes analizadas (Santiago
de Chile y Bogotd D.C.) con las de nuestra ciudad
capital, podemos observar que dichas capitales estan
consiguiendo que sus ciudadanos acepten a la bicicleta
como un medio de transporte cotidiano y a las ciclovias
como medios de movilizacién alternativa de desarrollo
local urbano, debido a que permiten mejorar el nivel de
calidad de vida de los ciudadanos. Esto se ve reflejado
en el siguiente cuadro comparativo:
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Cuadro N° 10
Nivel de poblacién que usa la bicicleta como
medio de transporte en algunas ciudades de
América Latina

Km. vor Porcentaje aproximado
Ciudad - PO de los viajes realizados
ciclovia .
diariamente
Lima 90 km 0,5% de los viajes diarios'’
Santiago de Chile 110 km 1,9% de los viajes diarios!4s
Bogota 300 km | 8,0 % de los viajes diarios!*?

Fuente: PEMTNM y paginas Web de Conaset y Alcaldia de Bogota.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo

De esta manera, con las medidas que estan ejecutando
las autoridades de los casos antes estudiados, se observa
que, en Santiago de Chile, el porcentaje de viajes diarios
en una bicicleta equivale a casi 2%, mientras que en
Bogota la cifra es del 8%, lo que equivale a mas de 182 000
personas usando una bicicleta como medio de transporte
por dia.'®® En contraste con ello, en el caso peruano, el
porcentaje se encuentra en niveles inferiores (sélo el 0,5%
de los viajes diarios son realizados en bicicleta).

En razon de ello, creemos que es necesario insertar en
nuestro sistema de transporte urbano a las bicicletas
como un medio de transporte efectivo, eficiente y
sostenible. Sin embargo, para ello se requiere, tal como

M7 Cfr. http!//www.fonamperu.org/general/transp/nomoto.php

148 Cfr. http!//www.plataformaurbana.cl/archive/2006/11/03/ciclvia-
ciclovia-red-de-ciclovias/

149 Cfr. http://www.secretariadeambiente.gov.co/diasincarro2007/

preguntal.php

150 Cfr. http//www.transitobogota.gov.co/contenido.asp?plantilla=5&pag id
=768&pub_id= 376&cat 1d=216
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se ha visto en los casos bajo estudio, una planificacién
a largo plazo que aborde aspectos técnicos, economicos,
normativos y que incluya, dentro de su ejecucién, la
activa participaciéon de la ciudadania.

4.5.2 El Plan Maestro de Ciclovias para Lima y
Callao

Con fecha 1 de febrero del 2003 se publico en el diario
oficial El Peruano la Resolucién de Alcaldia N° 098,
mediante la cual la Municipalidad Metropolitana
de Lima creb el Proyecto Especial Metropolitano de
Transporte No Motorizado (PEMTNM), cuya finalidad
es “dirigir, coordinar, promover, gestionar, monitorear
y evaluar el transporte vehicular no motorizado”.’! En
ejercicio de sus funciones, y con el fin de impulsar el
desarrollo del transporte sostenible, en el afio 2005, el
PEMTNM, en colaboracién con el Consorcio CIDATT
(Perd), Fundacién Ciudad Humana (Colombia) y
TARVET (Espaiia), elabor6 el “Plan Maestro de
Ciclovias para Lima y Callao”, el cual fue aprobado por
la Municipalidad Metropolitana de Lima por medio del
Acuerdo de Concejo N° 067, de fecha 26 de marzo del
2007.

La finalidad de este instrumento técnico—normativo
es planificar la implementacién sostenible de la red
de ciclovias en el ambito urbano de Lima y Callao.
Entre los factores indispensables para su viabilidad
destacan las metas propuestas, las estrategias para
su implementacién, las herramientas para lograrlo,
las modificaciones normativas requeridas y los montos
generales de inversion en un horizonte de tiempo
determinado.

51 Cfr. Art. 1° de la Resolucion de Alcaldia N° 098.
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A este respecto se propone la construcciéon de una
red de 264,4 km de ciclovias complementarias a las
ya existentes, de manera que se logre su integracion,
asi como que complementen los distintos sistemas de
transporte masivo que también se vienen promoviendo,
como el Tren Urbano de Lima y El Metropolitano.

Laimplementacién delasciclovias se realizara paulatina
y periédicamente, en plazos de 10, 15 y 20 anos. Sin
embargo, se propone un Plan Urgente de Ciclovias que
permita empezar a integrar la red actual de manera
ordenada y jerarquizada. De esta manera, se propone
la construccién de 50 km de ciclovias, promoviéndose
anualmente 10 km a un costo de US$ 50 000 por
kilémetro, lo que asciende a US$ 500 000 ddélares por
ano.

Se reconoce, asimismo, que la gestién para promover
el uso de la bicicleta como medio de transporte masivo
requiere de otros factores, ademas de los relacionados
con la infraestructura antes senialada. De esta manera
se proponen: 1) politicas de promocién del transporte no
motorizado; 2) reformas legales; 3) reformas técnicas;
y 4) la introduccién de servicios complementarios tales
como los “ciclo-médulos”.

En lo referente a las politicas de promociéon se ha
establecido la necesidad de contar con medios de
promociéon del uso de las bicicletas, campanas de
sensibilizacion, concientizacion, educacién, valoracion,
apropiacion y sostenibidad. Asimismo, se recomienda
concientizar a la ciudadania respecto del uso del casco
mediante las referidas campanas, en lugar de imponer
una obligacién porque se considera que ello no seria un
verdadero incentivo para que su uso se generalice.
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Paralelamente al Plan Maestrode Ciclovias,el PEMTNM
esta elaborando un “Plan Estratégico Promocional de
Transporte de Bicicletas,”®? cuyo objetivo es instituir
en la poblaciéon una cultura para aceptar a la bicicleta
como un medio de transporte cotidiano y sostenible.
Se ha previsto, en este sentido, implementar acciones
de educacién y promocién sobre la seguridad vial y las
pautas sobre el comportamiento del ciclista urbano que
permitan prevenir accidentes de transito y resguardar
la integridad de los ciudadanos.

Con relaciéon a las reformas normativas propuestas
en el Plan Maestro de Ciclovias, consideramos como
acertadas las siguientes:!%?

e La aprobacion, por parte de la Municipalidad
Metropolitana de Lima y la Municipalidad
Provincial del Callao, de una Ordenanza Marco
del Transporte No Motorizado, que recoja los
aportes del Plan Maestro de Ciclovias y establezca

152 Esta informacion fue proporcionada en la reunién sostenida el
4 de febrero del 2008 entre Augusto Arrasco y Freddy Sagastegui,
funcionarios de la Defensoria del Pueblo, con Javier Flores, funcionario
del Proyecto Especial Metropolitano de Transporte No Motorizado de la
Municipalidad Metropolitana de Lima.

153 El Plan desarrolla otras propuestas, como la modificacién del
Reglamento Nacional de Vehiculos para incluir a los vehiculos de
transporte no motorizados, la modificacién al Reglamento Nacional de
Administracién de Transporte para clarificar las competencias respecto
a la regulacién, gestion y fiscalizacion del transporte no motorizado, la
modificacién del Manual de Dispositivos de Control de Transito, para
incluir la senalizacién y marcas aplicables a las ciclovias, requisitos
técnicos y caracteristicas; la modificacién del Reglamento Nacional de
Construcciones para establecer una norma de caracter nacional sobre
los parametros de la construccién de ciclovias, asi como la aprobacién de
la propuesta legislativa denominada “ Ley de Promocién del Transporte
No Motorizado”, la cual reconoceria con fuerza de ley al transporte no
motorizado como medio de transporte de interés publico nacional.
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la institucionalidad y medidas necesarias
para garantizar su sostenibilidad, asi como los
mecanismos para garantizar el mantenimiento
de la infraestructura y su ampliacion, asi como la
promocion del uso de este transporte.

e Lacomplementacién del Plan Maestro de Ciclovias
con un Plan de Seguridad Ciudadana respecto de
la seguridad para el ciclista y las condiciones para
el desarrollo de un entorno urbano apropiado para
la sostenibilidad y crecimiento de esta modalidad
de transporte.

Del mismo modo se han propuesto politicas técnicas que
permitan la correcta implementacion de las ciclovias.
De esta manera se han analizado las posibilidades
econdmicas (se estiman aproximadamente, US$ 12 000 000
en inversién en un plazo de 20 afios), la integracién con
otras modalidades de transporte, el espacio requerido,
asi como la construcciéon de indicadores de demanda
actual y demanda potencial (que se concentra en los
distritos de San Juan de Lurigancho, San Martin de
Porres, Rimac, Lima, Comas, Carabayllo, San Juan
de Miraflores, Villa El Salvador y Chorrillos) que, en
conjunto, permiten identificar las zonas en las cuales
seria mas beneficiosa la construccion de ciclovias. Este
analisis ha permitido establecer los proyectos de las
rutas que conformaran la red integral de ciclovias, asi
como los circuitos de ciclorutas para Lima y Callao.

Finalmente, uno de los aspectos que cabe destacar
es la implementacién de “ciclomédulos” como puntos
estratégicos de la red de ciclovias que permitan mejorar
la calidad espacial de la ciudad, asi como la vida vecinal
local. En estos espacios, los ciclistas podran dejar sus
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vehiculos, bajo una guardiania segura y donde se podran
proveer de otros servicios, como serenazgo, reparacion de
bicicletas, servicio de aire, locales de venta de periédicos
y revistas, flores, bebidas gaseosas, cabinas de Internet
y de telefonia, siempre que el espacio lo permita y la
demanda lo justifique.

Sinembargo, alafechanosehanlogradoimplementarlos
ciclomoddulos por falta de financiamiento y la negativa de
SEDAPAL y EDELNOR,!* pese a que hubo un proyecto
piloto entre las avenidas Proceres de la Independencia
y Los Jardines (San Juan de Lurigancho).

En conclusién, consideramos adecuada y necesaria la
ejecucion del Plan Maestro de Ciclovias de manera que
se pueda insertar de modo sostenible a la bicicleta como
intermodalidad de transporte. Asimismo es importante
resaltar que el cumplimiento de los objetivos del Plan
Maestro de Ciclovias sélo se podra materializar en la
medida en que las autoridades competentes, como la
Municipalidad Metropolitana de LimaylaMunicipalidad
Provincial del Callao, adopten las medidas necesarias
para insertar dicho Plan como parte de la Politica de
Transporte Urbano para Lima y Callao.

Por 1ltimo, es necesario que las Municipalidades
Distritales tengan la voluntad de realizar un trabajo
coordinado con el PEMTNM para ejecutar el referido
Plan, especificamente las Municipalidades Distritales
donde hay ciclovias, como las de Los Olivos, San Martin
de Porres, Independencia, Pueblo Libre, Jestis Maria, La
Victoria, Lince, San Miguel, San Isidro, Miraflores, La

154 Informacién proporcionada por el Proyecto Especial Metropolitano
de Transporte No Motorizado, mediante Oficio N° 535-2008-MML-
PEMTNM, de fecha 16.09.08.
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Molina, San Borja, Santiago de Surco, Chorrillos, Villa
Salvador y Santa Anita. En este sentido, se requiere
que los Gobiernos Locales contribuyan con parte de los
costos de financiamiento para la instalacién, operacion
y mantenimiento de las ciclovias y los ciclomédulos, asi
como brindando seguridad a estos ultimos.
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CAPITULO V. CONCIENCIA Y RESPONSABI-
LIDAD VIAL

5.1 Conciencia vial ciudadana y apropiacién
del derecho a reclamar de los usuarios del
servicio de transporte urbano.

Conforme se ha establecido en el Reglamento Nacional de
la Administracién de Transporte, aprobado por Decreto
Supremo N° 09-2004-MTC, una de las orientaciones de
la fiscalizaciéon en el servicio de transporte es motivar la
participaciondelosusuariosenlasupervisiéondel servicio
de transporte, en este caso el servicio de transporte
urbano. Este tema guarda relacién con la obligacion
de las autoridades (Municipalidad Metropolitana de
Lima) de informar periédicamente a los ciudadanos
sobre las acciones de fiscalizaciéon y del cumplimiento
de la normatividad del servicio de transporte urbano,
debiendo difundirlas en su pagina Web y otros medios.

El propio Decreto Supremo N° 09-2004-MTC, en su
articulo 182° identifica la informacién que se debe
comunicar a los ciudadanos, respecto a la estadistica
de las acciones de control del ultimo ano, el estado de
los procedimientos de sancion iniciados en el ultimo
ano, estadistica de sanciones impuestas, ranking de
sanciones aplicadas a los transportistas, propietarios
y conductores del ultimo ano, asi como descripcién
de actividades para estimular la participaciéon de los
usuarios en la fiscalizacién del servicio de transporte.

Pese a que la normatividad establece que los usuarios
deben tener una participacion activa en la fiscalizacién
del servicio de transporte y que, por ello, la autoridad
debe cumplir con lo establecido en la normatividad
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anteriormente sefalada, esto no se ha estado cum-
pliendo. Asi, en una revisiéon de la pagina Web de la
Gerencia de Transporte Urbano de la Municipalidad
Metropolitana de Lima, encontramos sélo informacién
sobre estadistica de vehiculos, parque automotor del
servicio de transporte urbano, edad promedio, tipo
de vehiculos autorizados, nimero de rutas, vehiculos
autorizados, (esta informacién pertenece a marzo
del presente afio). Asimismo se puede encontrar
informacién sobre las resoluciones de sancién emitidas
por la Gerencia de Transporte Urbano desde enero a
junio del 2008 y la relaciéon de vehiculos intervenidos
por circular en Lima con autorizaciones emitidas por
la Municipalidad Provincial de Huarochiri (afios 2007
y 2008), pero no se aprecia que haya informacién sobre
lo senalado en el referido Decreto Supremo N° 09-2004-
MTC.

Por ello, la Municipalidad Metropolitana de Lima debe
cumplir con la obligacién establecida en el articulo 182°
del Decreto Supremo N° 09-2004-MTC, Reglamento
Nacional de Administracién de Transporte.

5.2 Mecanismos de reclamo implantados por la
Municipalidad de Lima.

La Defensoria del Pueblo, mediante Oficios N° 161—
2007-DP/ASPMA(de fecha 9 de mayo de 20007),
240—2007-DP/ASPMA (de fecha 09 de julio de 2007)
y el Oficio 253—2008-DP/ASPMA, solicité informacion
a la Municipalidad Metropolitana de Lima sobre los
reclamos que han presentado los ciudadanos ante esta
comuna con relacién a las irregularidades en el servicio
de transporte urbano, asi como sobre los mecanismos
de difusion de los derechos de los usuarios del servicio
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de transporte urbano. Esta Municipalidad sélo ha
cumplido con remitirnos la informacién de quejas a
septiembre de 2008.

Debemos indicar que el nivel de quejas hasta el 12 de
septiembre de 2008 es el siguiente:

Cuadro N° 11
Numero de quejas de los usuarios en el servicio de
transporte urbano en el ano 2008 (enero-septiembre)

Tipo de Queja Total %

Agresion fisica y/o verbal 36 26,47
No cumplir con recorrido de ruta 32 23,563 %
Cobrar tarifa distinta 24 17,65 %
No recoger pasajeros 12 8,82 %
Velocidad no razonable 9 6,62 %
Maniobra imprudente 5 3,68
Exceso de pasajeros 2 1,47 %
Tocar con exceso el claxon 2 1,47 %
No respetar el asiento reservado 2 1,47 %
Asiento incémodo 2 1,47
Alto volumen de la radio 1 0,74 %
No entregar vuelto del pasaje 1 0,74
Vehiculos no registrados 8 5,88 %
TOTAL 136 100 %

Fuente: Gerencia de Transporte Urbano de la Municipalidad
Metropolitana de Lima
Elaboracién: Defensoria del Pueblo
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En los nueve meses del presente ano sélo se han
presentado 136 quejas de usuarios del servicio de
transporte urbano, lo cual representa un bajo niimero
de quejas si se considera que, en promedio, hay 26 000
vehiculos de transporte urbano regular y que, cada dia,
se producen nueve millones de viajes en el transporte
publico.

Asimismo, de los cuatro principales tipos de quejas,
tres estan asociados directamente con el trato de los
choferes y/o cobradores a los pasajeros (agresiones
fisicas y/o verbales, cobrar tarifa distinta y no recoger
pasajeros), quejas que representan el 52,9% del total de
quejas presentadas ante la Municipalidad.

La Municipalidad Metropolitana de Lima no ha
brindado la informacién sobre el trabajo que realiza con
relacion a los derechos de los usuarios del servicio de
transporte, por lo que no ha sido posible profundizar el
analisis. No obstante, se puede constatar en la pagina
Web de la Gerencia de Transporte Urbano que existe la
posibilidad de plantear quejas sobre transporte mediante
el teléfono (Iinea gratuita 0800-27800 y teléfono 336-
7777), y mediante el correo electrénico (e-mail: gtu.
fonoaccion@munlima.gob.pe) y un programa de reclamos
o sugerencias al que puede acceder el ciudadano.

Algunas Municipalidades Distritales reciben quejas
de los usuarios sobre el servicio de transporte urbano.
Por ejemplo, las Municipalidades Distritales de San
Isidro, Santiago de Surco, La Molina y Miraflores
han recibido quejas de los usuarios con relacién a
irregularidades del servicio de transporte urbano. Si
bien en algunos casos como los de las Municipalidades
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de San Isidro'® y Santiago de Surco no se indicé el
numero de quejas, si se senalé como temas de quejas el
recojo y bajada de pasajeros en lugares no autorizados,
la velocidad excesiva, la informalidad en el servicio de
transporte urbano, las rutas excesivas de transporte.

La Municipalidad de la Molina senal6 que en el ano
2005 se recibieron 79 quejas y, en el 2006, 78, pero
no identificé los temas de las quejas. En el caso de la
Municipalidad de Miraflores, durante el ano 2007 1%
recibié 30 quejas vinculadas al servicio de transporte
urbano, siendo los principales temas el incremento
desmesurado de vehiculos de transporte, el ingreso de
vehiculos en vias no autorizadas, el control del servicio
de transporte escolar y el control de velocidad de
vehiculos de transporte publico.

Podemos apreciar que varias de estas infracciones
son muy importantes, como recoger y permitir bajar
pasajeros en lugares no autorizados, informalidad del
transporte urbano, modificar la ruta y controlar el
servicio de transporte urbano.

Esta situacion nos permite afirmar que, en general, no
existe un trabajo de la Municipalidad Metropolitana de
Lima con los usuarios en la deteccion de irregularidades

1% Debemos indicar que, mediante Oficio N° 0995-2008-0600-SG/MSI,
de fecha 11.09.08, la Municipalidad de San Isidro ha recibido en el
primer semestre del presente afio la queja del ciudadano Alfredo Novoa
Pefia por excesiva velocidad de los vehiculos de transporte publico
urbano.

156 Mediante Oficio N°785-2007-SG/MM, de fecha 26 de octubre del 2007,
la Municipalidad de Miraflores no encontré informacién relacionada
con quejas de usuarios en el periodo 2005—-2006; pero desde la creacién
de la Subgerencia de Circulacién Terrestre (en febrero de 2007) hasta
septiembre de 2007, se han recibido 151 quejas, 30 vinculadas al
servicio de transporte urbano y 121 vinculadas al transito.
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de las empresas de transporte y la ciudadania no percibe
a esta Municipalidad como la autoridad encargada de
fiscalizar el servicio de transporte urbano, por lo que
recurre a las Municipalidades Distritales para plantear
sus reclamos frente a las irregularidades en el servicio
de transporte.

Debido a la realidad descrita es necesario propiciar un
acercamiento dela Municipalidad Metropolitana de Lima
a la ciudadania con la finalidad de que cumpla un rol
mas activo en la supervision del servicio de transporte.

Por ello, con la finalidad de contribuir a este
acercamiento, la Municipalidad Metropolitana de Lima
deberia adoptar las siguientes medidas:

1. La elaboracién de un modelo de reclamo que esté
a disposicién de los ciudadanos en el portal Web
de la Municipalidad Metropolitana de Lima, asi
como la orientacién a los ciudadanos sobre las
pruebas que pueden aportar y el procedimiento de
reclamacion.

2. Establecer un didlogo con las asociaciones de
usuarios para ayudar a la difusién de sus derechos
como usuarios del servicio de transporte urbano,
asi como de los mecanismos que pueden utilizar
los ciudadanos para interponer sus reclamos, entre
otros.

5.3 La necesidad de que el Estado cuente con una
estrategia de educacién y seguridad vial

Asi como diversas causas que explican la situacién
actual del transporte urbano tienen su origen en el
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repliegue del Estado en sus responsabilidades, otras se
vinculan a la falta de conciencia vial de los conductores,
peatones y pasajeros. En algunas secciones precedentes
del presente informe se ha dado cuenta de la gravedad
de la incidencia de accidentes y del alto grado de
participacion del llamado factor humano en las causas
de estos accidentes y de la consiguiente afectacion de
los derechos de las personas. Asi, el exceso de velocidad,
la ingesta de alcohol y, en general, de sustancias
narcoéticas, la falta de utilizaciéon de cinturones de
seguridad, el manejo a la ofensiva y el irrespeto
deliberado de las senales de transito son ejemplos de
conductas imprudentes y temerarias.

Las limitaciones de este documento nos impiden
abordar las explicaciones de orden social que nos
pudiesen facilitar la comprensién de las causas y, por
tanto, ayudar a establecer las medidas para revertir las
conductas agresivas de algunos conductores. Empero,
consideramos necesario senalar, quizd como una
premisa que deberan desarrollar los investigadores
sociales que, en paises como el nuestro, conducir un
automoévil es una expresién de mayor estatus social
que puede generar la percepcion de igualdad con otros
conductores y de superioridad frente a los peatones.

Conrelaciéon a ello, debemos sefialar que es necesario que
se cuente con un Reglamento de Licencias de Conducir
que, realmente, exija pruebas rigurosas para analizar
al postulante en su capacidad fisica y emocional para
manejar un vehiculo automotor sin poner en riesgo a
los peatones, pasajeros y conductores de vehiculos.

No cabe duda de que, en el ambito vial, existe una
pobre cultura y una precaria educacién. Esta situacion
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impone una accién estatal decidida, tendiente a
fomentar que los ciudadanos adopten actitudes seguras
y responsables en el transporte. Es fundamental que
la poblacién adquiera habitos y se desarrollen valores
ciudadanos. No basta el simple conocimiento de las
normas y sefales de transito. Consideramos que la
escuela, en tanto formadora de nuestros nifos, es el
espacio de socializacién idéneo para implantar una
actitud preventiva y responsable en el transporte que
sea perdurable en el tiempo. En suma, es fundamental
un cambio de paradigma.

En tal sentido, la educacién vial debe formar parte
no sélo del contenido tematico que se imparte a los
estudiantes en los centros educativos del pais, sino de
su formacion. Es imperativo incidir en la creacién de
héabitos de prudencia y desarrollar actitudes defensivas
con relacién al trafico, mantener un comportamiento
adecuado como peatén y conductor en el uso de las
vias publicas y fomentar actitudes de convivencia
ciudadana. De ahi que el Ministerio de Educacion debe
incorporar contenidos relativos a educacién vial en la
curricula escolar y en la formacion de los docentes.

En su Informe Defensorial N° 108, “Pasajeros en
riesgo: La seguridad en el transporte interprovincial”,
la Defensoria del Pueblo analiz6 la problematica de la
seguridad vial en el pais y la necesidad de que el Estado
desarrolle una estrategia para reducir el alto nivel de
siniestralidad en las vias del pais. En ese sentido,
en dicho Informe se recomend6 al MTC facultar al
Consejo Nacional de Seguridad Vial la elaboracién del
Plan Nacional de Seguridad Vial, correspondiéndole
la difusién, seguimiento, monitoreo y supervisiéon del
cumplimiento de este éste.

Compendio de Investigaciones Defensoriales 281



Defensoria del Pueblo

Estarecomendaciénfueacogidaporel Estadoy, mediante
el Decreto Supremo N° 13—-2007-MTC, publicado el 26
de abril del 2007, se aprobd en el Pera el primer Plan
Nacional de Seguridad Vial, el cual tiene como periodo
de trabajo del 2007 al 2011, y como meta reducir al 30%
los siniestros de transito.

Las principales lineas estratégicas de trabajo de este
Plan son las siguientes:

° Implementacion del Programa Educativo en
Seguridad Vial al interior del sistema educativo

nacional.

° Diseno e implementacion del Programa de
Comunicaciones en materia de seguridad vial.

° Restablecimiento de los sistemas de Revisiones
Técnicas Vehiculares.!®”

e Implementacion del programa para la deteccion y
eliminacién de “puntos negros” viales.

e  Programa de Infraestructura Vial.

e Implementacion de Programas de Auditorias
Viales.

157 Respecto a las revisiones técnicas de los vehiculos automotores se ha
expedido, asimismo, la Ley N° 29237, Ley que crea el Sistema Nacional
de Inspecciones Vehiculares; la cual fue reglamentada mediante el
Decreto Supremo N° 025-2008-MTC. A la fecha de elaboracién del
presente informe no se habia publicado el cronograma de inicio de
las revisiones pese a que la Defensoria del Pueblo mediante Oficio
N° 250-2008-DP/ASPMA, de fecha 8 de setiembre de 2008, recomendd
al Ministerio de Transportes y Comunicaciones establecerlo para que
se inicie las inspecciones técnicas lo antes posible.
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° Ordenamiento del sistema de transporte publico
de pasajeros.

° Incorporacion del Plan Nacional de Seguridad Vial
al interior de los planes operativos de los sectores
integrantes del Consejo Nacional de Seguridad Vial,
asi como de los Gobiernos Regionales y Locales del
pais.

e Liderazgo del Plan Nacional.

° Consolidacion de la Secretaria Técnica del Consejo
Nacional de Seguridad Vial.

En Bogota, la Alcaldia Mayor, mediante la Secretaria de
Movilidad, esta realizando un conjunto de actividades
encaminadas a crear una cultura vial en los usuarios de
las vias es decir, los peatones, pasajeros, ciclistas y los
conductores de vehiculos.'?®

Esta entidad bogotana mantiene un activo trabajo de
educacién y seguridad vial, el cual se plasma en la
implementaciéon de programas como el denominado
“participaciéon para la movilidad segura”, en el cual
la Municipalidad trabaja con las juntas vecinales en
talleres de educaciéon ciudadana y espacio publico,
con énfasis en nifos y adultos mayores, diagnéstico
participativo de identificacién de puntos criticos con
relaciéon al transito y transporte, asi como jornadas
recreativas (ciclo paseos, caminatas seguras, titeres y
juegos) para la movilidad segura.

8 En:http://www.movilidadbogota.gov.co/contenido.
asp?planilla=i&pub_id=484&pag-id=991&cat-id=238
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Del mismo modo, un segundo programa es el de
movilidad no motorizada, el cual tiene como propdsito
mejorar habitos seguros de quienes utilizan bicicletas o
se movilizan a pie. Para ello se realizan actividades como
escuelas itinerantes en via, capacitaciéon a poblacion
especifica (peatones y ciclistas), acciones pedagégicas
en espacio publico y coordinacién interinstitucional
con otras entidades relacionadas con el tema, como la
Policia Metropolitana de Transito, entre otros.

Otro programa es el de movilidad escolar, que desarrolla
las patrullas escolares de transito, en las cuales se forma
a estudiantes de los Ultimos afios que quieran trabajar
en movilidad segura en las entradas y salidas de los
centros educativos.'® Asimismo, a los estudiantes de
edad temprana se les dicta charlas con titeres, payasos
y parques infantiles de transito con la finalidad de
propiciar habitos seguros en los nifos y generando una
cultura vial.

La Alcaldia Mayor de Bogota también trabaja con las
empresas de transporte en un programa denominado
“empresa segura”. En este programa se ofrece asesoria
para desarrollar un plan de accién que conduzca a la
empresa a adoptar medidas de seguridad vial. Para
ello se celebra un convenio entre la Municipalidad y la
empresa que comprometa a los directivos con relacion
a la seguridad vial, capacitacion a los trabajadores,
etc.16°

159 Estos estudiantes cuentan con una etapa de formacion y, después,
la Municipalidad hace el acompafnamiento en las vias para el
funcionamiento de las patrullas escolares. Dichos estudiantes cuentan
con cinta de seguridad, paleta de ‘Pare y Siga’y chalecos reflectivos.
160 Esta capacitacion incluye ocho médulos en temas de alcoholemia,
accidentalidad, normatividad, resolucién de conflictos, primeros
auxilios y contaminaciéon ambiental.
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Otro ejemplo a considerar es el trabajo que realiza la
Municipalidad de Buenos Aires, en la cual se ha creado
la Direccion General de Seguridad Vial, cuyas principales
funciones consisten en ejecutar politicas de control
del cumplimiento de las normas de transito; realizar
estudios e investigaciones para establecer los factores de
riesgo potencial en accidentes de transito; coordinar con
las distintas reparticiones del Gobierno de la ciudad de
Buenos Aires involucradas en el tema de seguridad vial, la
elaboracion de propuestas de proyectos sobre la materia;
tener participacion activa en el Consejo Federal de
Seguridad Vial, a fin de consensuar politicas en comin con
las provincias y el Gobierno Central; efectuar campanas
de difusién para lograr una real toma de conciencia de la
sociedad sobre la seguridad vial, implementar las politicas
de educacién vial, entre otras.'®!

Por ello, la Direccion General de Seguridad Vial ha
gestionado ante el Ministerio de Educacién, Ciencia
y Tecnologia de la Nacién Argentina, asi como ante el
Ministerio de Educacién del Gobierno de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, la propuesta de incluir en
el contenido de los programas de educaciéon temas de
prevencion y seguridad vial en los diferentes niveles de
formacion. Los principales objetivos de esta propuesta
son profundizar el conocimiento de las normas y valores
dela democracia a partir de las diferentes situaciones que
se presentan en la via publica; adquirir conocimientos
orientados a la promocion de la salud y prevencion de
accidentes de transito; promover conductas que generen
la concientizacion sobre los factores de riesgo en el
transito; entre otros.'®?

161 Tnformacién obtenida en: http://www.buenosaires.gov.ar/areassegu-
ridad_justicia/seguridad_urbana/seguridad

162 En: http://www.buenosaires.gov.ar/areas/seguridad_justicia/seguridad_
urbana/seguridad.
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Asimismo, la Municipalidad de Buenos Aires esta
elaborando el Plan Estratégico de Seguridad Vial, el cual
tendria como meta reducir en 20% el nimero de victimas
fatales en un periodo de cuatro anos. Los lineamientos
estratégicos de este plan son los siguientes:

° Incrementar el grado de apego a las normas viales
mediante programas continuos y sostenidos de
educaciéon vial orientados a generar conciencia
al respecto en toda la poblaciéon e involucrando
el compromiso de los distintos sectores de la
sociedad.

° Proponer adecuaciones delainfraestructuravialen
aquellos aspectos asociados con la siniestralidad,
en consonancia con la politica de transito y
transporte y la planificacién urbana y ambiental.

° Actualizar los procedimientos de habilitacion de
conductores de acuerdo con estandares rigurosos
que aseguren una correcta evaluacion de sus
antecedentes, sus aptitudes y su grado de apego a
las normas.

° Incrementar y fortalecer la calidad de los mecanis-
mos de control que se desarrollan en la via publica
de acuerdo con diagnosticos permanentemente ac-
tualizados, la tecnificacién del proceso de control,
la capacitacion de los agentes de control y la plani-
ficacion conjunta de inspecciones.

° Promover la actualizacién de la normatividad en
materia de transito, transporte y seguridad vial, y
regular aquellas cuestiones no contempladas en la
actualidad.
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e Optimizar el tratamiento de las infracciones de
transito con el fin de sancionar en el tiempo y
forma las conductas transgresoras de la ley con
sanciones proporcionales al riesgo generado.

Por su parte, la Gerencia de Transporte Urbano de
la Municipalidad Metropolitana de Lima exige a los
transportistas que aprueben cada ano un curso de
educaciéon vial, habiéndose capacitado a 626 346 choferes
y cobradores del servicio de transporte urbano (urbano
regular, taxi, escolar, personal y turistico). Asimismo,
durante el afio 2006 se ha capacitado a 1 095 alumnos
del nivel secundario de colegios de las jurisdicciones del
Cercado de Lima y La Victoria en “Talleres de Educacién
Vial y Ambiental”, los cuales buscan generar conductas
responsables como usuarios, peatones y potenciales
conductores del servicio de transporte.

En el ano 2007 se ha dictado charlas a 1 200 alumnos del
nivel primario para atenuar el impacto social ambiental
en la etapa de ejecucion de la obra de Intercambio Vial de
la Av. Eduardo de Habich y Panamericana Norte.!%® Del
mismo modo se ha coordinado con el Programa Especial
de Transporte No Motorizado, a fin de educar a los
conductores y cobradores en prevencién de accidentes de
transito relacionados con peatones y ciclistas. Se continua
realizando charlas a los gerentes de las empresas de
transporte para fortalecer sus capacidades gerenciales.

Asimismo, la Gerencia de Transporte Urbano de la
Municipalidad Metropolitana de Lima ha informado que
ha firmado un convenio con la Neurosurgical Peruvian

163 Informacién proporcionada por la Gerencia de Transporte Urbano
de la Municipalidad Metropolitana de Lima, mediante Oficio N° 1662-
07-MML/GTU de fecha 12.12.07.
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American Foundation para la realizacion de los
“Talleres de Educacion Vial y Ambiental”. Ademas se ha
acordado celebrar con la Secretaria Técnica del Consejo
de Seguridad Vial un Convenio Marco de Cooperacién
para realizar actividades destinadas a la poblacion
escolar. Sin embargo, es oportuno mencionar que, desde
el afio 2006, el Consejo Nacional de Seguridad Vial ha
informado que estaba préoximo a celebrar un convenio
con la Municipalidad Metropolitana de Lima,'%* lo cual
no se ha concretado hasta el momento en que se concluyé
el presente Informe.

En lo que respecta al ano 2008 se ha continuado
desarrollando los cursos de educacion vial'®® a los
transportistas, habiéndose capacitado a 15 482 choferes
y cobradores,'%® asi como con campanas de educacion
vial en las Avenidas Tacna y Emancipaciéon y en el
Centro Educativo Maria Auxiliadora del distrito de
Independencia.'®” Asimismo, paramejorarlametodologia
del curso de Educacién Vial y Ambiental, la Gerencia de
Transporte ha sostenido coordinaciones con el Touring
y Automévil Club del Pert, el Programa Especial del
Transporte No Motorizado, el Fondo Nacional del
Ambiente (FONAM), la PNP y la Municipalidad de
San Borja, habiéndose realizado estos cursos en la
comunidad de Huaycan.

164 Informacién proporcionada por la Secretaria Técnica del Consejo
de Seguridad Vial, mediante el Oficio N° 35-2006-MTC/10-CNSV/ST de
fecha 6 de junio de 2006.

165 Estos cursos son brindados por 5 instituciones: Universidad
Nacional de Ingenieria, Instituto Peruano Aleman, Universidad del
Callao, Universidad Catdlica Sedes Sapientiae y la Universidad
Wiener.

166 Informacién proporcionada mediante Oficio N° 1324-2008-MML/
GTU de fecha 01.10.08

167 Informacién obtenida de: www.gtu.munlima.gob.pe/boletin/index.
htm
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Cabe indicar que en la pagina Web de la Municipalidad
Metropolitana de Lima hay un vinculo que nos remite
a un programa denominado “Construyendo Valores”,
el cual esta dirigido a nifios y en el que se explica de
manera sencilla las funciones de la Policia de Transito,
los modos de transporte urbano, las clases de senales
(senales de prevencién, informacién y reglamentacién),
y recomendaciones,'® entre otras. Esta Gerencia
de Transporte inform6é que ha coordinado con el
Proyecto de Transporte No Motorizado para educar a
los conductores y cobradores en forma de prevencion
de accidentes de transito relacionados con ciclistas
y peatones. Del mismo modo, en la pagina Web de
Protransporte se puede encontrar un portal para nifos
Protransporte.

Asimismo, segun informacién proporcionada por la
Secretaria Técnica del Consejo de Seguridad Vial, entre
las principales entidades ptblicas con las que el Consejo
de Seguridad esta trabajando se puede enumerar varias
como el Ministerio de Educacién, el Ministerio de Salud,
el Ministerio del Interior, asi como las Municipalidades
Distritales de Miraflores, San Borja y Santiago de Surco,
y la Municipalidad Provincial del Callao.'®?

Respecto al trabajo sobre seguridad vial en que
participan las Municipalidades Distritales antes
referidas podemos senalar, a manera de ejemplo, el
trabajo de la Municipalidad Distrital de Miraflores.
Dicha entidad, con el apoyo de la PNP, realiza charlas
de capacitacién en seguridad vial a escolares de centros

168 Se sefiala recomendaciones como no jugar en la calle, no imitar a los
malos peatones, etc.

169 Informacién remitida mediante Oficio N° 66-2007-MTC/10-CNSV/
ST de fecha 07.09.07.
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educativos del distrito,'™® campanas de seguridad
vial como “Respetar una senal es cuidar una vida”'™
y “Caminata de la Seguridad Vial’. Asimismo, la
Municipalidad de Miraflores ha elaborado el proyecto
‘Escuela de Seguridad Vial’ para el Distrito de
Miraflores. El objetivo de este proyecto es hacer una
escuela en la cual se impartiran materias relacionadas
con la seguridad vial a los nifios, adolescentes, jéovenes
y vecinos del distrito. En esta escuela se utilizaran las
Guias Metodologicas en Seguridad Vial elaboradas
por la Secretaria Técnica del Consejo de Seguridad
Vial.l”

Deigual modo, la Municipalidad de Santiago de Surco ha
realizadocampanasdeseguridad vialjuntoconel Touring
y Automovil Club del Perd. Asimismo, en conjunto con la
Secretaria Técnica del Consejo de Transporte de Lima y
Callao del Ministerio de Transportes y Comunicaciones,
ha realizado una evaluacién y presentado una solucion
al problema de la interseccién de la Av. Caminos del
Inca con la Av. Tomas Marsano, punto que ha generado
muchos accidentes (97 en el afio 2005). Asimismo se ha
solicitado informacion a las Comisarias de la PNP de
dicha jurisdiccién sobre los “puntos negros” generadores
de accidentes de transito, a fin de hacer una evaluacién
de éstos y plantear propuestas de solucién.'™

La Municipalidad Distrital de San Borja también ha

110 Estas charlas han sido impartidas a mas de 300 nifios de centros
educativos.

11t Estas charlas han sido impartidas a mas de 300 nifios de centros
educativos.

172 Informacién remitida por la Municipalidad Distrital de Miraflores,
mediante Oficio N° 785-2007-SG/MM de fecha 26 de octubre de 2007.
178 Informacién remitida por la Municipalidad Distrital de Santiago de
Surco, mediante Oficio N° 683-2007-SG-MSS, de fecha 17 de septiembre
del 2007.
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realizado actividades en educaciéon y seguridad vial.
Entre las principales podemos senalar a las Brigadas
de Educacién Vial y Seguridad Vial, las cuales estan
compuestas por 15 brigadistas, quienes imparten
charlas a los centros educativos del distrito, permitiendo
la formacion de 10 brigadas escolares con 70 alumnos en
total; el proyecto piloto del Curso de Educacion Vial en
cuatro centros educativos del distrito (beneficidndose a
330 alumnos); el Parque Infantil de Transito, el cual ha
sido visitado por alumnos de los distritos de San Borja,
Barranco, Santiago de Surco, Miraflores, San Luis,
Cercado de Lima, Chorrillos, Surquillo; la Campana del
Buen Peaton, que pretende concientizar a los peatones y
conductores sobre el buen uso de las sefiales de transito,
para lo cual se entrega informacién sobre el buen y mal
peatdn, stickers, juegos de mimos, etc.'™

Entre las entidades con las que la Municipalidad de
San Borja esta trabajando en estos temas tenemos a la
PNP, el Consejo Nacional de Seguridad Vial, el Touring
y Automoévil Club del Perd, la Unidad de Gestion
Educativa (UGEL) 07, el Cuerpo de Bomberos del Pert
y las companias de seguros.

Cabe indicar que, igual modo, otras municipalidades
estan trabajando en educacién vial. Es el caso de
la Municipalidad Distrital de La Molina, la cual ha
realizado distintas actividades, en conjunto con la
PNP. En los anos 2004 y 2006 participdé en la campana
de educaciéon vial “Seguro sobre Ruedas” en la que se
dicté charlas educativas a conductores (particulares y
choferes de transporte), a nifios de diferentes centros

174 Informacién remitida por la Municipalidad Distrital de San Borja,

mediante Oficio N° 068-2007-MSB-SG, de fecha 20 de septiembre de
onn7
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educativos del distrito, y se efectudé el pintado de
placas de vehiculos, asi como informes sobre record del
conductor, alineamiento de luces, etc. Asimismo se han
dictado charlas de educacion vial en diferentes centros
educativos del nivel primario, y se han distribuido
volantes informativos y cuadernillos para colorear en
temas de educacién vial, diseniados por personal de la
Municipalidad.'™

La Municipalidad Distrital de San Isidro ha realizado
campanas de educacién y seguridad vial en nidos y
centros educativos de su jurisdicciéon, asi como campanas
de sensibilizacién dirigidas a peatones y conductores,
las cuales se han realizado en coordinacién con la PNP y
la Gerencia de Transporte Urbano de la Municipalidad
Metropolitana de Lima.'™

Del mismo modo, el sector privado esta participando en
la promocién de la seguridad y la educacién vial. Un
ejemplo de ello es el trabajo de la Asociaciéon Peruana de
Empresas de Seguros (APESEG). En octubre de los afios
2006y 2007, esta entidad organizoé la Feria de Seguridad
y Educacién Vial “Vive”,'"” buscando sensibilizar a los
choferes, peatones y pasajeros sobre las principales
medidas de prevencién y seguridad vial.

Pero es la Municipalidad Metropolitana de Lima la
institucién encargada no sélo de autorizar y supervisar
a los vehiculos que prestan el servicio de transporte

1% Informacién proporcionada por la Municipalidad Distrital de

La Molina, mediante Oficio N° 73-2007/MDLM-GSC, de fecha 6 de
septiembre de 2007.

176 Informacién proporcionada por la Municipalidad Distrital de San
Isidro, mediante Oficio N° 380-2007-0600-SGC/SI, de fecha 25 de
septiembre de 2007.

177 Esta actividad se realizé en el Parque Central de Miraflores.
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urbano, sino de planificar, regular y gestionar el
transito urbano de peatones y vehiculos.'™ En razon
de las altas cifras de accidentes de transito, asi como
del nimero de muertos y heridos al afo en Lima,
y en los cuales tienen una activa participaciéon los
vehiculos de transporte urbano, es necesario un mayor
esfuerzo de la Municipalidad Metropolitana de Lima en
educacion y seguridad vial, mas aun si, desde agosto
del presente afno, esta Municipalidad forma parte del
Consejo Nacional de Seguridad Vial,'” ente rector de la
promocién y coordinacién de las acciones de seguridad
vial en el pais.

Cabe indicar que, segin el Informe Mundial sobre
Prevencion de los Traumatismos causados por el
Transito, elaborado por la OMS, se estima que las
lesiones por los accidentes de transito cuestan, en
promedio, el 1% del Producto Nacional Bruto (PNB) de
los paises de ingresos bajos.'®

En el caso de Lima, un indicador que muestra la
inseguridad vial y que ayuda a visualizar el dano
econémico que producen los accidentes de transito es
el monto de las indemnizaciones pagadas por el SOAT.

Asi, segin informacién proporcionada por APESEG,
desde el 1 de enero al 30 de agosto de 2007, las
indemnizaciones emitidas por el SOAT en accidentes de

178 Articulo 161, inc. 7.2 de la Ley N° 27972, Ley Orgénica de
Municipalidades.

179 Mediante el articulo 1° del Decreto Supremo N° 23-2008-MTC,
publicado el 14.08.08, se incorpora a la Municipalidad Metropolitana
de Lima como miembro del Consejo Nacional de Seguridad Vial.

180 QOrganizacion Mundial de la Salud. Informe Mundial sobre
Prevencién de los Traumatismos causados por el Transito. Ginebra:
OMS, 2004, p. 16.
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transito en los que han participado vehiculos de
transporte publico urbano en la provincia de Lima son
elevadas. El siguiente cuadro ilustra este problema:

Cuadro N° 12
Indemnizaciones SOAT por accidentes de transito con
participacion de vehiculos de transporte urbano en la
provincia de Lima'®!
(Del 1 de enero al 31 de agosto de 2007)

2 . Indem- | Gastos
Gastos |Incapacidad| Invalidez nizacién a5

Accidentes 5di
meédicos | temporal |permanente por muerte| sepelio

wsy | wsy | wsy  |Pgsy | wss)

Tipo de

vehiculo flota)

Automévil| 2 249 966 849 134 841 10 074 318115 | 69585 [ 1499 464

Camioneta

rural 2145 844 479 117925 9064 140 676 | 27570 [ 1139714
Microbts| 1972 979 062 126 682 5088 147 412 | 28 655 | 1286 899
Omnibus 493 344 684 45 678 4416 271 648 62096 | 728 522

Station
898 398 755 43 531 79 30 497 6 765 479 627
wagon
Vehiculo . -
1131 393 731 54 602 589 35025 5680 | 489 627

menor

Total 8888 3927560 523 259 29 310 943 373 |200 3515 623 853

Fuente: Asociacién Peruana de Empresas de Seguros.

Elaboracion: Defensoria del Pueblo.

Podemos advertir que en los primeros ocho meses del
2007 se ha entregado, en indemnizaciones el monto de
US$ 5 134 226. Esta cifra corresponde sélo a vehiculos
de transporte urbano (urbano regular y taxi); es decir,
sin incluir el transporte en vehiculos menores.

El rubro que mas indemnizaciones ha generado es
el de gastos médicos, con US$ 3 533 829 déblares (sin

181 En este cuadro se ha incluido las modalidades de transporte urbano
mas el servicio de transporte especial en vehiculos menores.

294

La Defensoria del Pueblo y el Transporte Terrvestre de Pasajeros

incluir las indemnizaciones por el vehiculo menor). En
este rubro es el microbus el que mas indemnizaciones
ha originado (US$ 979 062 délares), seguido por el
automévil (US$ 966 849 délares) y la camioneta rural
(US$ 844 479 délares).

La Defensoria del Pueblo considera que es preocupante
la situaciéon de los vehiculos menores, los cuales
ocupan el cuarto lugar de los vehiculos con mayor
participacién (después del automévil, la camioneta
rural y el microbus), habiendo ocasionado en esos ocho
primeros meses del ano 2007, US$ 489 627 ddblares de
indemnizaciones por el SOAT.

Si bien estas cifras muestran los dafios que ocasionan
los accidentes de transito, en particular aquéllos
en los que participan los vehiculos de transporte
urbano, hay danos que se registran al interior de las
familias, que son aparentemente imperceptibles y no
cuantificables. Los accidentes de transito ocasionan
serios gastos econdémicos a las familias. Por ejemplo,
aquéllas que pierden la capacidad de ganar dinero
por los miembros que han quedado con discapacidad
a raiz de los traumatismos causados y que, ademas,
soportan la carga del costo de atender a estos
miembros, pueden terminar vendiendo la mayoria de
sus bienes y quedar atrapados en un endeudamiento
prolongado.’®® Estos accidentes, asimismo, generan
traumas psicolégicos a los miembros de las familias
de las personas afectadas.

De igual modo debemos considerar que el Consejo de

182 QOrganizacion Mundial de la Salud. Informe Mundial sobre
Prevencién de los Traumatismos causados por el Transito. Ginebra:
2004, p. 17.
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Transporte de Lima y Callao elabor6 el estudio “El
Rol de los Puentes Peatonales en las Vias de Lima y
Callao”,'® en el cual se concluye que muchos de los
accidentes de transito fatales por atropellos ocurren
en vias donde hay puentes peatonales. Asi, las vias
donde se registr6 una mayor cantidad de atropellos
son la Av. Tupac Amaru,'®* la Panamericana Norte, la
Via de Evitamiento y la Carretera Central,'® entre
otros.'%¢

Esta situacién es grave, al menos por dos factores.
Primero,lospuentesnoestancumpliendosufinalidad
porque los peatones no los utilizan para evitar los
siniestros. Segundo, con la muestra analizada por
dicho estudio, correspondiente al ano 2006, se
concluye que, en el caso de los atropellos,!®® los nifios
menores de 10 anos son la mayoria de las victimas
de este tipo de accidentes (con 2 302 afectados); en el
caso de accidentes fatales, la mayoria de las victimas
esta compuesta por jovenes de 20 a 30 afios y adultos

183 Este documento fue remitido mediante Oficio N° 009-2008-
MTC/10.09 de fecha 12.08.08.

184 En el caso de la Av. Tupac Amaru, muchas de las zonas de
concentracion de los atropellos se ubican cerca de los 11 puentes
situados en esta via.

185 En el caso de la Carretera Central, un punto riesgoso es la zona
cercana al mercado de Ceres donde se produce un alto nimero de
atropellos.

186 QOtras vias son las avenidas Brasil, La Marina y Los Héroes, las
cuales registran accidentes cerca de los puentes peatonales, siendo un
caso grave el del puente peatonal ubicado frente al colegio Bartolomé
Herrera.

187 Esta muestra comprende los accidentes de transito registrados en
108 comisarias de Lima y Callao en el afio 2006, comprendiendo 40 824
accidentes.

188 Seguin la muestra, el atropello es el segundo tipo de accidente con
11 935 accidentes, superado sélo por el choque con 23 178 accidentes.
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mayores de 60 a 70 anos,'® con lo cual se evidencia que
los sectores vulnerables —como los de los nifios y adultos
mayores—se ven afectados en estos accidentes. Porello es
necesario que la Municipalidad Metropolitana de Lima
realice un trabajo de educacién y seguridad vial en estas
zonas para que los puentes peatonales se conviertan
en un mecanismo que brinde seguridad a los peatones.

Asimismo debemos senalar que la Municipalidad
Metropolitana de Lima cuenta con recursos obtenidos
en los dltimos anos por efecto de las multas de transito y
transporte, los cuales se muestran en el siguiente cuadro:

Cuadro N° 13
Recursos obtenidos por multas de transito y transporte
en Lima Metropolitana

A Ingresos por Ingresos por multas de
no . .
multas de transito transporte
2004 78 485 634,18 17 952 450,73
2005 70 371 597,26 18 567 526,78
2006 60 687 329,79 6 140 269,39

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas
Elaboraciéon: Defensoria del Pueblo

La Base de Datos del Ministerio de Economia y Finanzas
en el rubro de ingresos municipales 2004—2006 nos
permite apreciar que, en el caso de la Municipalidad
Metropolitana de Lima, los recursos obtenidos por las
multas de transporte urbano y transito son importantes

189 Segun la muestra, de un total de 358 muertos, 53 personas de

entre 60 a 70 afios han fallecido por efecto de atropellos, seguidas de 50
personas con edades fluctuantes entre los 20 y los 30 afios.
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en lo referente a montos. A pesar de que tales recursos
se han reducido en el Gltimo afo, parte de éstas deben
ser dirigidas a objetivos de seguridad y educacion vial
en la ciudad de Lima.

El Plan Nacional de Seguridad Vial senala que los
Gobiernos Locales deben adoptar acciones concertadas
en favor de la seguridad vial, considerandose para
ello que esta tarea no debe ser aislada, si no mas bien
concertada con los Comités Regionales de Seguridad
Vial (CRSV) existentes o que se conformen para este fin,
actuando estos Comités como extensiones del Consejo
de Seguridad Vial. En el caso de Lima se debe advertir
que la Municipalidad Metropolitana es a la vez Regidn,
y que en la capital de la Republica del Peru se concentra
la mayor parte del parque automotor del pais, razén por
la cual es indispensable que esta Municipalidad trabaje
intensamente en seguridad vial.

Asimismo, para que el Plan Nacional de Seguridad
Vial obtenga éxito es necesario lograr la meta
que nos hemos propuesto como Estado: asegurar
la participaciéon de las autoridades Regionales y
Municipales con vistas a que se adhieran al trabajo
de las lineas matrices establecidas en este Plan,
logrando que la seguridad vial forme parte de la
agenda permanente y prioritaria de las decisiones
que se adopten para salvaguardar la vida de los
miembros de nuestra sociedad que son usuarios de
las vias, en los ambitos provinciales y distritales de
cada region del pais.

En consecuencia, la Municipalidad Metropolitana de
Lima debe convertirse en la institucion que dirija el
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trabajo de educacion y seguridad vial en la ciudad de
Lima.!®° Para ello se puede apoyar en el trabajo que
estan realizando algunas municipalidades distritales en
educacion y seguridad vial, asi como el sector privado.
Al respecto, la propia Ordenanza N° 132 establece
que la Municipalidad Metropolitana de Lima y las
Municipalidades Distritales coordinan la realizacién de
programas de educacion vial, los cuales deben dirigirse
especialmente a la ninez, los adolescentes y los padres
de familia.!*!

El trabajo que debe sostener la Municipalidad de
Lima se debe realizar dentro del marco del Plan
Nacional de Seguridad Vial, herramienta que
busca impulsar una politica nacional de seguridad
vial y en la cual se incluyen las lineas estratégicas
de acci6én antes mencionadas, y cuyo objetivo es
revertir la grave situacién que encara la seguridad
vial en el pais.

Es mas, debido a la critica situacién de seguridad
vial existente en la ciudad de Lima, es pertinente
analizar la posibilidad de realizar un trabajo
estratégico de mediano plazo que permita reducir
los altos indicadores de accidentes de transito.

En razon de ello, la Defensoria del Pueblo observa con
interés el proyecto de Ley N° 165/2006-CR, el cual

19 En el Informe Mundial sobre Prevencién de los Traumatismos

causados por el Transito, la OMS sefiala que la educacién y la
informaciéon pueden manifiestamente mejorar el conocimiento de las
normas de circulacién y aumentar su cumplimiento, a la vez que se
puede crear un clima de interés por la seguridad vial y una mayor
aceptacion publica.

191 Articulo 23° de la Ordenanza N° 132, Ordenanza Marco del Transito
en la Provincia de Lima.
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cuenta, a la fecha, con Dictamen favorable de la
Comisiéon de Transportes y Comunicaciones del
Congreso de la Republica. El articulo 1° de dicho
proyecto de ley crea el Sistema Nacional de Seguridad
Vial, con la finalidad de concordar la aplicacion uniforme
de las politicas y planes nacionales de seguridad vial en
todo el territorio nacional, supervisando la adecuada
articulacion y realizacién delas actividades de seguridad
vial que desarrollen los diferentes niveles de gobierno y
la promocién de la educacién vial.

El articulo 5° de este proyecto de ley establece que los
GobiernosRegionalesylasMunicipalidades Provinciales
constituiran Consejos Regionales de Seguridad Vial
y Consejos Municipales de Seguridad Vial, los cuales
elaboraran Planes Regionales y Planes Locales de

Seguridad Vial, que deben guardar concordancia con el
Plan Nacional de Seguridad Vial.

El referido proyecto de ley promueve que los Gobiernos
Regionales y Locales trabajen necesariamente en
seguridad wvial propiciando un compromiso de estas
entidades en un tema tan importante para nuestro pais.
Dicho trabajo se debe enmarcar en el Plan Nacional de
Seguridad Vial. Sibienel D.S.N°023-2008-MTC establece
que los Gobiernos Regionales constituiran Consejos
Regionales de Seguridad Vial, los cuales elaboraran
Planes Regionales de Seguridad Vial en armonia con el
Plan Nacional de Seguridad Vial,'*? mediante el referido
proyecto se exigiria que las Municipalidades Provinciales
desarrollen trabajo de seguridad vial.

Respecto a los cursos de educacion vial anteriormente
senalados, que la Municipalidad Metropolitana de Lima

192 Articulo 1° del Decreto Supremo N° 023-2008-MTC.
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exige a los transportistas (choferes y cobradores), cabe
indicar que existen algunos problemas con relacién al
temario. Segin la normatividad municipal, los temas
son ética personal, urbanidad, trato al publico, defensa
civil, seguridad vial y normatividad de transporte y
transito.

Los materiales de ensefianza del curso que se exige
a los operadores del servicio de transporte urbano
regular se han centrado en médulos: de introduccion
(sistemas integrados de transporte), compuesto de
cuatro horas; personal (ética personal, habilidades
sociales y control de impulsos y estrés) compuesto de
seis horas; conocimiento (ocupacional, normatividad
de transporte y transito), conformado por 20 horas;
y seguridad (defensa civil, manejo a la defensiva,
primeros auxilios, seguridad vial, etc.) conformado por
9 horas.

Por su parte, el temario establecido en el curso de
capacitaciéon del conductor, organizado por el MTC y
regulado en el articulo 135° del Reglamento Nacional
de Administracion de Transportes, D.S. N° 09-2004-
MTC, esta constituido por los siguientes temas:
actualizacién de las normas de transito, actualizacion
de las normas que regulan el servicio de transporte
terrestre, procedimiento que deben seguir los
conductores en caso de ocurrencia de un accidente de
transito, técnicas de conducciéon a la defensiva, asi
como normas de urbanidad.

Un punto de discrepancia se advierte en el hecho de que
los cursos que se dicta a los operadores de transporte
urbano a cargo de la Municipalidad Metropolitana de
Lima son basicamente tedricos. Por el contrario, en
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el caso de los cursos segin el Reglamento Nacional
de Administraciéon de Transporte, éstos son teodricos
y practicos. Es mas, la evaluacién en el curso de la
Municipalidad esta constituida por una prueba objetiva
de 10 preguntas, lo cual resulta insuficiente para medir
temas relevantes como manejar a la defensiva y el
respeto a los ciclistas y peatones. Ello seria distinto si se
aplicase un examen practico que nos permitiese medir
con mayor precisiéon el desenvolvimiento del chofer
frente a los demas vehiculos, ciclistas y peatones.

El curso que establece el MTC tiene una duracion de 24
horas lectivas a dictarse en un periodo de 30 dias y en
aulas con un maximo de capacidad de 50 alumnos. En
contraste, el curso de la Municipalidad Metropolitana
de Lima para el servicio de transporte urbano tiene una
duracién de 33 horas minimas y se desarrolla en aulas
con capacidad maxima de 40 alumnos.!*® Asimismo, esta
situacion se agravaria en el caso de los operadores de
los servicios de transporte turistico, escolar y personal
puesto que el curso se dictaria de manera virtual.

La Resolucién Directoral N° 1861-2006-MTC/15,
mediante la cual se establecen directivas para las
Entidades de Capacitacion de los Cursos de Educacién
Vial, sefiala un conjunto de disposiciones sobre formato
de los Certificados, asistencia al curso, evaluacién del
mismo, presentaciéon ante la Direccion General de
Transporte Terrestre del Plan de Estudios, horario
académico, numero de horas asignadas a cada curso y
nombre delosdocentes. Sinembargo, estas disposiciones
no llegan a estandarizar los criterios. Asi puede darse
el caso de que una entidad de capacitacién establezca
mas tiempo para el dictado de un tema, enfatizandolo,

193 En: http!//www.gtu.munlima.gob.pe/Edvial/Metodologia.doc.
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y otra entidad haga lo mismo pero con otro tema
Esta situaciéon hace necesario que se establezca un
criterio uniforme sobre los cursos de educacién vial que
cada ano deben aprobar los transportistas. Por ello,
considerando que la Direccién General de Transporte
Terrestre del MTC puede expedir disposiciones que
permitan una mejor aplicaciéon del Reglamento Nacional
de Administracion de Transporte,'® es conveniente
que el MTC apruebe un curso de educacion vial tinico
en el ambito nacional, en el cual se desarrollen los
diferentes puntos que comprenden los temas del curso
de educacion vial y los tiempos asignados a cada uno de
estos temas. Asimismo, se deberian enfatizar los temas
de actualizacion de las normas de transito y transporte
y, sobre todo, de técnicas de manejo a la defensiva,
buscando promover la seguridad vial como el objetivo
a perseguir.

Las autoridades —en este caso, la Municipalidad
Metropolitana de Lima—deben respetar los lineamientos
nacionales que dicta el MTC y, en este caso especifico,
la modalidad de dictado del curso de educacion vial
(teérico—practico), segin lo establecido por el Decreto
Supremo N° 09-2004-MTC y las demas normas que
emita este Ministerio sobre este tema.

¥4 Articulo 7° de la Disposicion Final del Decreto Supremo
N° 09-2004-MTC.
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CAPITULO VI PROBLEMATICA DE LA
SUPERVISION Y FISCALIZACION DEL
SERVICIO DE TRANSPORTE URBANO

De acuerdo con la Ley N° 27181, Ley General de
Transporte y Transito Terrestre, la acciéon del Estado
en materia de transporte y transito terrestre se orienta
a la satisfaccion de las necesidades de los usuarios y al
resguardo de las condiciones de seguridad y salud, asi
como a la protecciéon del ambiente y la comunidad en su
conjunto.'®® Por ello, el Estado procura la proteccion de
los intereses de los usuarios, el cuidado de la salud y
seguridad de las personas.'?

En el caso del servicio de transporte urbano, corresponde
alaMunicipalidad de Lima orientar su actuar a lo antes
senalado, siendo uno de los medios para lograr estos
objetivos la fiscalizacién del servicio de transporte, la
cualcomprendelasupervision,detecciondeinfracciones,
imposiciéon de sanciones y ejecucion de éstas.!®” Para
esta fiscalizacién, la Municipalidad Metropolitana
de Lima utiliza inspectores municipales,'® los cuales
van acompanados en sus actuaciones por miembros de
la PNP. En el caso de que estos inspectores detecten
irregularidades en los vehiculos que prestan el servicio
de transporte, impondran resolucién de sancion.

195 Articulo 4.3° de la Ley N° 27181, Ley General de Transporte y
Transito Terrestre.

196 Articulo 4.3° de la Ley N° 27181, Ley General de Transporte y
Transito Terrestre.

Y7 Articulo 81.1.1.9° de la Ley N° 27972, Ley Organica de
Municipalidades.

198 Kl articulo 3° de la Ordenanza N° 104 sefala que el inspector es la
persona designada por la autoridad municipal encargada de verificar
el cumplimiento de los términos de la concesiéon, reglamentos y demas
disposiciones de la autoridad administrativa, pudiendo levantar actas,
elaborar informes e imponer sanciones.
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En Lima, el nimero de inspectores varia de mes a
mes, lo cual perjudica la planificacién de la labor de
supervision de la Municipalidad Metropolitana de Lima
en el servicio de transporte urbano. Estas variaciones
se presentan debido a fluctuaciones en el presupuesto.
Ello se puede constatar en el siguiente cuadro:

Cuadro N° 14
Numero de Inspectores de Transporte del 2008
(enero - septiembre)

Mes del Ano Numero de

2008 Inspectores
Enero 171
Febrero 168
Marzo 170
Abril 172
Mayo 170
Junio 168
Julio 166
Agosto 166
Septiembre 161

Fuente: Gerencia de Transporte Urbano de la Municipalidad

Metropolitana de Lima.

El promedio de inspectores en estos primeros nueve
meses del ano ha ascendido a 168'. Ademas,
cabe indicar que este numero de inspectores resulta
insuficiente si se considera el numero de vehiculos

199 Informacién remitida mediante Oficio N° 1324-2008-MML/GTU de
fecha 01.10.08
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a supervisar. Asi, segin informacién remitida por la
Municipalidad Metropolitana de Lima al 1 de octubre
de 2008, entre el servicio de transporte urbano regular,
el servicio de taxi y el servicio de transporte escolar, el
numero de vehiculos autorizados para brindar estos
servicios es de 107.001, con lo cual cada inspector deberia
supervisar 665 vehiculos,?® lo cual dificulta una efectiva
supervision en el servicio de transporte urbano.

Asimismo, el siguiente grafico nos permite conocer el
numero de operativos de control que ha realizado la
Municipalidad Metropolitana de Lima en el periodo
2005-mayo 2007.

Grafico N° 6
Numero de operativos realizados por la Municipalidad
Metropolitana de Lima en el servicio de transporte
urbano (enero 2005 - mayo 2007)

1400 1

1200 7

1000 A

800 7

600 7

400

200 1

2005 2006 may-07

Fuente: Municipalidad Metropolitana de Lima
Elaboracién: Defensoria del Pueblo

200 Si se toma como numero de inspectores el sefialado en el tltimo mes
reportado (septiembre del 2008), es decir 161 inspectores.
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Se puede observar que en el 2007 se presenta un
descenso en el numero de operativos con relacién a los
anos anteriores. Asi, si durante el afio 2005 se realizé un
total de 1 360 operativos, en el ano 2006 se realizaron
s6lo 824 operativos, lo cual representa un 40% menos.
Hasta mayo del 2007 se realizaron 414 operativos.

El siguiente grafico identifica las zonas donde la
Municipalidad Metropolitana de Lima realiz6 sus
operativos en el ano 2007.

Grafico N° 7
Porcentaje de operativos segun ubicacion en la ciudad

de Lima Metropolitana de enero a mayo del 2007
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Fuente: Municipalidad Metropolitana de Lima
Elaboracién: Defensoria del Pueblo

Al igual que en los afos anteriores, Lima Centro absorbe
el mayor namero de operativos. En lo que respecta al ano
2007, de un total de 414 operativos, 237 se realizaron
en Lima Centro (57%), seguido de Lima Sur con 82
operativos (20%), Lima Este con 54 operativos (13%) y
Lima Norte con 41 operativos (10%).
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Con relacion a los distritos que comprenden la zona
Centro de Lima y su relacién con los operativos de
control, se debe tener en cuenta el siguiente grafico,
correspondiente al ano 2006:

Grafico N° 8
Porcentaje de operativos realizados en el Centro de
Lima Metropolitana en el ano 2006 -por distritos-
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El propio Cercado de Lima ocupa el primer lugar con
326 operativos (65%), seguido por La Victoria con 72
operativos (14%), San Miguel con 30 operativos (6%),
el Rimac con 30 operativos (6%), Jestis Maria con 18
operativos (4%), entre otros.

Una explicacion de este fendémeno es que debido a que
la Municipalidad de Lima no cuenta con el suficiente
personal de inspectores para realizar una supervision
mas homogénea en las diferentes zonas de Lima, esta
supervision se ha concentrado en gran parte en el
centro de la ciudad, pero en mucho menor proporcion
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en las zonas periféricas de Lima, las cuales en general
muestran un similar porcentaje de operativos.

Asi, cabeindicar que entrelos distritos con menor nimero
de operativos se puede enumerar a los siguientes:

Cuadro N° 15
Distritos en los que se realiz6 un menor numero de

operativos
Nombre del | Operativos en Ope;?it;‘;%s()sn .
Distrito el ano 2006 (enero- mayo)

Comas 2 2
Carabayllo 0 0
Puente Piedra 0 0
Independencia 13 8
Santa Anita 3 13
El Agustino 9 1
Chorrillos 3 !
Barranco 2 0

Fuente: Gerencia de Transporte Urbano de la Municipalidad
Metropolitana de Lima

Elaboracion: Defensoria del Pueblo

Se puede constatar que, en su mayoria, son los distritos
de los llamados “conos” donde se presenta un bajo
numero deoperativos dela Municipalidad Metropolitana
de Lima, pero se debe indicar que hay otros distritos
donde tampoco se ha realizado un importante nimero
de operativos, como San Borja (un operativo en el afio
2006 y cuatro hasta mayo de 2007), San Isidro (dos en
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el afio 2006 y tres hasta mayo de 2007) y Magdalena de
Mar (tres operativos en el afio 2006 y cero hasta mayo
de 2007).

Cabe indicar, asimismo, que en los “conos” de Lima se
presenta un alto flujo de viajes en el servicio de transporte
urbano regular. De acuerdo con el Plan Maestro de
Transporte Urbano para el Area Metropolitana de Lima
y Callao, las mayores cifras de los volimenes de buses
en la hora pico de la manana con rumbo al centro se
registran en la Av. Tipac Amaru con 1 650 vehiculos/hora/
direccién, seguida de otras vias como la Panamericana
Norte, la Carretera Central, Zarumilla, Pachactutec y la
Panamericana Sur, las cuales tienen como volumenes de
buses entre 800 y 1 000 vehiculos /hora/direccion.?!

De igual modo, si revisamos las vias con mayor ratio de
camionetas rurales comparado con el total de vehiculos
motorizados, veremos que las principales vias con mayor
ratio estan ubicadas en las areas del sur y norte, tales como
Awv. Los Héroes (51% de ratio), Av. Tipac Amaru (entre 31%
y 44% de ratio), Av. Mariategui (39% de ratio), Av. Perti
(33% de ratio), Pachacttec (33% de ratio), Av. Eduardo
de Habich (32% de ratio), entre otras. Se estima que el
volumen varia entre 600 y 900 vehiculos/hora.

El sistema de informacion de la Municipalidad
Metropolitana de Lima no brinda al respecto datos por
distritos con relacién al segundo semestre de 2007 y al
ano 2008. No obstante, la Municipalidad Metropolitana
de Lima ha senalado que existen zonas donde
preferentemente se hacen operativos y estas son: Lima
Norte, Lima Sur, Lima Oeste, Lima Este, Lima Centro—

201 Yachiyo Engineering Co. Plan Maestro para el Area Metropolitana
de Lima y Callao en la Republica del Peru, 2005, p. 5-17.
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Cercado de Lima. Sin embargo, la Gerencia de Transporte
Urbano reconoce que uno de los principales problemas
que debe encarar es el del racionamiento de combustible,
que ha ido aumentando en forma constante desde el
afno 2007, contandose a la fecha s6lo con combustible
necesario para el traslado del personal a zonas cercanas
(cerca de la ubicacién de dicha Gerencia).20?

Ademas del problema antes mencionado, una revisién
del nimero de operativos realizados cada mes durante
el periodo 2005-mayo de 2007, muestra que éstos no
son continuos. Kl siguiente grafico lo ilustra:

Grafico N° 9
Numero de operativos mensuales realizados en Lima
Metropolitana en el periodo: Enero 2005- mayo 2007
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Fuente: Municipalidad Metropolitana de Lima

Elaboracién: Defensoria del Pueblo

202 Informacién proporcionada mediante Oficio N° 1324-2008-MMV/
GTU de fecha 01.10.08.
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Podemos observar que los operativos no son frecuentes
ni homogéneos respecto a las zonas donde se realizan.
En el afio 2007 (hasta mayo) se aprecia, en general, un
bajo nimero de operativos, siendo el mes de marzo el
que muestra un mayor numero de operativos.

Asimismo, el criterio de operativo ha variado. En la
actualidad se considera como un operativo la actuaciéon
de un solo inspector, mientras que anteriormente
todo operativo se realizaba mediante un grupo de
intervencion. Por ello, en los meses posteriores a los
analizados se indican altos nimeros de operativos. Asi,
a manera de referencia, en el mes de agosto del anno 2007
se consideran 2 102 operativos; en el mes de septiembre,
2 541; y asi sucesivamente, con lo cual se pierde la
posibilidad de comparacion.

En cuanto a las infracciones cometidas en el transporte
urbanoregular, entrelas principales se pueden enumerar
las siguientes: no expedir boletos de pasaje o expedir
uno que no corresponda al tipo de pasaje (408 en el afio
2005, 4 769 en el ano 2006, 17 048 en el ano 2007 y 34
325 hasta septiembre de 2008); prestar el servicio con
vehiculos que no cuentan con letreros que indiquen el
origen y destino de la ruta (487 en el afio 2005, 2 613
en el ano 2006, 2 613 en el afio 2007 y 30 812 hasta
septiembre del 2008); utilizar la via puiblica como zona
de estacionamiento o paradero no autorizado (788 en el
ano 2005, 2 429 en el ano 2006, 19 543 en el ano 2007
y 19 054 a septiembre del 2008); prestar el servicio de
transporte con vehiculos no autorizados o no portar la
tarjeta de circulacién vigente (1 970 en el afio 2005,
609 en el afio 2006, 3 141 en el ano 2007 y 3 711 hasta
septiembre del 2008); y prestar el servicio con vehiculos
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que no cuentan con el precio de los pasajes (tarifarios)
en la parte externa e interna del vehiculo (14 en el afio
2005, 690 en el ano 2006, 2 242 en el afio 2007 y 1 770
hasta septiembre del 2008).

Del mismo modo, debemos considerar entre las
principales infracciones que se detectan en el servicio de
transporte urbano regular, a las siguientes: la prestacion
del servicio con vehiculos no autorizados y sin contar
con concesiéon o tenerla vencida o cancelada. Ambas
infracciones son graves y conllevan el internamiento del
vehiculo, para lo cual se requiere el uso de gruas para
su traslado.

En el servicio de taxi se aprecia un descenso en las
infracciones detectadas. Podemos decir que estas
fluctuaciones pueden obedecer a que debido a la limitada
capacidad fiscalizadora se priorizé la supervisién en el
servicio de transporte urbano regular.

Entre las principales infracciones podemos enumerar
las siguientes: prestar el servicio de taxi con vehiculo
no autorizado (15725 en el afio 2005, 0 en el 2006, 5 096
enel 2007 y 14 226 hasta septiembre del 2008); prestar
servicio de taxi en una modalidad no contemplada
(227 en el afio 2007 y 6 400 hasta septiembre del 2008);
prestar el servicio de taxi en vehiculos que no tengan
SOAT, herramientas de seguridad y otros (1.066 en el
ano 2005, 352 en el ano 2006, 2 442 en el ano 2007 y
2 823 hasta septiembre del 2008); y prestar el servicio
de taxi sin contar con el certificado de operacién o que
éste se encuentre suspendido, vencido o cancelado
(2 879 en el afo 2005, 0 en el afio 2006, 1 948 en el afio
2007 y 860 hasta septiembre del 2008).
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Las principalesinfracciones que se detectan en el servicio
de transporte urbano regular y en el servicio de taxi son
infracciones asociadas a la seguridad en el servicio de
transporte (por ejemplo, no contar con instrumentos de
seguridad, no contar con el SOAT, utilizar la via publica
como zona de estacionamiento) y a la formalidad del
servicio de transporte (prestar el servicio con vehiculos
no autorizados o prestar el servicio sin contar con el
Certificado de Operacién).

Sin embargo, en la revisiéon de las infracciones antes
senaladas no se aprecia un conjunto de infracciones
que son comunes en la prestacion del servicio de
transporte urbano regular, como no recoger escolares,
aprovisionarse de combustible estando el vehiculo
en servicio y con pasajeros, dejar o tomar pasajeros
en el centro de la calzada o en lugares que atenten
contra su integridad, permitir que los pasajeros y/o el
cobrador viajen colgados del vehiculo o en el estribo o
sobresaliendo alguna parte del cuerpo.

Asimismo, en la informacién reportada por la
Municipalidad Metropolitana de Lima no se advierte
que se haya sancionado a algiin operador del servicio de
transporte escolar. Esto pese a que desde el 2 de abril
del 2004 se cuenta con la Ordenanza N° 615 (norma
que regula el servicio de transporte escolar). Ademas, si
bien la propia norma establece la posibilidad de celebrar
convenios entre la Municipalidad Metropolitana de
Lima y las Municipalidades Distritales para que éstas
ultimas supervisen el servicio de transporte escolar en
sus jurisdicciones, esto s6lo ha ocurrido en dos casos
(Municipalidad de Miraflores y Municipalidad de San
Isidro).
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Para la Defensoria del Pueblo, esta situacién es
preocupante en razén de la vulnerabilidad de los nifos.
En ese sentido, la Defensoria del Pueblo, mediante
Oficio N° 077-2007-DP/ASPMA de fecha 12 de marzo
de 2007, exhort6 a la Gerencia de Transporte Urbano
de la Municipalidad Metropolitana de Lima a adoptar
las medidas necesarias que permitan supervisar
eficientemente esta modalidad de transporte.

Consecuentemente, es necesario fortalecer la funcién
fiscalizadora de la Gerencia de Transporte Urbano,
especificamente la Subgerencia de Fiscalizacion del
Transporte, incrementando el nimero de inspectores,
los cuales deben contar con las suficientes herramientas
para hacer su trabajo como, por ejemplo, el sistema de
comunicaciones (radios), chalecos que los identifique,
gruas, etc.

La propia Gerencia de Transporte Urbano reconoce
un conjunto de problemas en su funcién fiscalizadora,
como la necesidad de contar con un mayor nimero de
unidades vehiculares (varias de éstas estdn en precarias
situaciones), un reducido ntimero de inspectores para
ampliar la fiscalizacion del transporte, baja remuneracion
de los inspectores, falta de credenciales de identificacion
de los inspectores, falta de apoyo de la PNP para las
acciones de fiscalizacion al servicio de transporte urbano.
La referida falta de apoyo también se manifiesta en la
supervision de las empresas de transporte autorizadas
indebidamente por la Municipalidad Provincial de
Huarochiri. Finalmente, debido a la escasez del
combustible la supervision se realiza en zonas cercanas,
pero no en la periferia de la ciudad.?*®

203 Informacién remitida mediante Oficio N° 1324-2008-MML/GTU, de
fecha 01.10.08.
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La necesidad de fortalecer la labor fiscalizadora de la
Municipalidad Metropolitana de Lima en el servicio de
transporte urbano ya fue advertida por la Defensoria
del Pueblo, mediante Oficio N° 43—-2007/DP de fecha
2 de marzo de 2007, en el cual se recomend6 a la
Municipalidad Metropolitana de Lima fortalecer el
area de fiscalizacion del servicio de transporte urbano,
asignandole los recursos necesarios y ampliando el
numero de inspectores para lograr una fiscalizacion
eficiente, de manera que cumpla cabalmente con su
funcién de supervision, control y sancion a las empresas
de transporte urbano.

Otro punto vinculado con la funcién fiscalizadora es
el de los depdsitos municipales. La Municipalidad
Metropolitana de Lima cuenta con sélo tres depdsitos
municipales: el primero esta ubicado en la Av. Argentina
(Cercado de Lima), el segundo en la Urb. Zarate (Lima
Este) y el tercero en la Av. Circunvalacién (Lima Este).204
Es necesario que Lima cuente con suficientes depoésitos y
que éstos se ubiquen en los diferentes conos de la ciudad,
de manera que en los operativos de control los inspectores
cuenten con depodsitos dentro de un perimetro razonable
al que se pueda llevar los vehiculos.

UntemaaconsiderarporlaMunicipalidad Metropolitana
de Lima es la posibilidad de delegar en algunas
municipalidades distritales el rol supervisor del servicio
de transporte urbano. Asi, en el curso de la elaboraciéon
del presente informe, la Municipalidad de Lima s6lo ha
delegadoestafunciénalasMunicipalidadesDistritalesde
Miraflores?®ySanIsidro. LaMunicipalidad de Miraflores

204 http://www.sat.gob.pe/informacion/lug_aten.htm
205 En el caso de la Municipalidad de Miraflores mediante el Acuerdo
de Concejo N° 055-2007-MM, publicado en el Diario Oficial El Peruano,
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cuenta con 37 inspectores®® y la Municipalidad de
San Isidro con 10 27 para realizar la supervision a las
diferentes modalidades del servicio de transporte urbano
en su jurisdiccion.

Sin embargo, hay otras municipalidades distritales
que han manifestado interés en ejercer este rol. Asi, la
Municipalidad Distrital de La Molina nos manifesté que
en reiteradas oportunidades solicité que se le delegase
la funcién supervisora del servicio de transporte urbano,
lo cual no ha ocurrido hasta la fecha.?*® Asimismo, en el
caso de la Municipalidad Distrital de Santiago de Surco,
la Municipalidad Metropolitana de Lima ha sostenido
conversaciones para analizar la posibilidad de delegar
esta funcion.

Sin embargo, la Municipalidad Distrital de La Molina
cuenta con cinco inspectores de transito, quienes
desarrollan actividades como controlar los puntos
establecidos para el cierre de vias, velar por la fluidez
del transito vehicular, verificar el estado de las vias
(renovacién de senales de transito, estado de vias,
etc.) y vigilar el uso de zonas de estacionamiento,
entre otras.

de fecha 10 de octubre de 2007, se aprobd el Convenio de Cooperacién
Interinstitucional entre la Municipalidad Distrital de Miraflores y la
Gerencia de Transporte Urbano de la Municipalidad Metropolitana de
Lima.

206 Estos inspectores cuentan, como herramientas de apoyo, con
camionetas, motocicletas, graa, varas luminosas, conos de seguridad,
entre otros.

207 Informacién remitida mediante Oficio N° 0995-2008-0600-SG/MSI,
de fecha 11.09.08.

208 Informacién remitida a la Defensoria del Pueblo mediante Oficio
N° 73—2007MDLM-GSC de fecha 6 de septiembre de 2007.
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Estos inspectores tienen conocimiento respecto
de las normas de transito y transporte y podrian
ejercer la funcién de inspectores de transporte en sus
jurisdicciones.

Debemos indicar que los convenios celebrados entre las
Municipalidades Metropolitana de Lima ylas Distritales
de San Isidro y Miraflores deberian implicar que las
municipalidades distritales supervisen las diferentes
modalidades de transporte urbano en Lima (regular y
no regular), pero la supervisién en Miraflores se esté
orientando solamente al transporte urbano regular y no
a las demas modalidades de transporte como el servicio
de taxi o transporte escolar. Ello ocurre porque la labor
de los inspectores de las Municipalidades Distritales
esta supeditada a las pautas de la Municipalidad
Metropolitana de Lima. En el caso de San Isidro, atin no
se ha advertido ese problema debido a que el convenio
se ha celebrado recientemente.

Un segundo problema que se presenta es el de
los depdsitos municipales, ya que no hay depoésito
municipal alguno ni en San Isidro ni en Miraflores,
con lo cual, en caso de internamiento de un vehiculo
de transporte (por ejemplo, un vehiculo que opera
de manera informal), los inspectores deben llevarlo
a alguno de los depdsitos indicados anteriormente,
cuando lo 6ptimo es que en estos distritos se cuente
con depdsitos municipales para facilitar la labor de
fiscalizacidn.

Si bien es una obligacion de las Municipalidades

Distritales quehancelebradoel conveniobrindarelapoyo
logistico para la fiscalizacién proporcionando unidades
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vehiculares, uniformes, medios de comunicacion, gruasy
demas recursos,?” conforme a los convenios corresponde
a la Municipalidad Metropolitana de Lima coordinar el
Depésito Municipal Vehicular que sea requerido para el
internamiento de los vehiculos que el caso amerite.?!° Por
ello es conveniente que la Municipalidad Metropolitana
de Lima establezca depdsitos municipales en estos
distritos o en zonas cercanas a éstos que faciliten la
labor de supervision de las referidas Municipalidades
Distritales.

Finalmente, debemos indicar que estos convenios deben
permitir a las Municipalidades Distritales identificadas
en este acapite supervisar el servicio de transporte
urbano regular, servicio de taxi y servicio de transporte
escolar en sus jurisdicciones. Esto permitiria que la
Municipalidad de Lima se concentre en las demas
zonas en su rol supervisor del transporte urbano. Es
mas, la Municipalidad Metropolitana de Lima debe
analizar la posibilidad de celebrar estos convenios con
otras Municipalidades Distritales que muestren una
preocupaciéon e interés en ejercer este rol supervisor y,
a la vez, tengan la capacidad logistica de realizar esta
supervision.

De i1gual modo, la Municipalidad Metropolitana de
Lima puede aprovechar la tecnologia para mejorar
su rol supervisor del servicio de transporte. Al
respecto, existen varias Municipalidades Distritales
que cuentan con camaras en sus distritos. Incluso la

209 Clausula 3.5 de los Convenios de la Municipalidad de Lima con
las Municipalidades de Miraflores y San Isidro (compromisos de LA
DISTRITAL).

210 Clausula 3.5 de los Convenios de la Municipalidad de Lima con
las Municipalidades de Miraflores y San Isidro (compromisos de la

MML).
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propia PNP cuenta con estas camaras.

La entidad publica que mas camaras posee es la PNP.
Otras entidades también las han adquirido, como las
Municipalidades Distritales de San Isidro (43), Miraflores
(16), Santiago de Surco (10), Magdalena del Mar (20) y
San Borja. Estas camaras se utilizan basicamente por
motivos de seguridad ciudadana y, adicionalmente en
razén de otras incidencias como accidentes de transito,
congestion vehicular, etc., pero no se les da uso para la
supervision del servicio de transporte urbano.

Lautilizaciéndeestascamaraspermitiria unasupervision
constante del servicio de transporte, considerando
que varias de éstas se encuentran ubicadas en vias
donde circulan unidades de transporte urbano, como
las Avenidas Tacna, Abancay, Zarumilla, La Marina,
Angamos, Aviacién, Arequipa, Javier Prado y Larco.

Estas camaras permitirian detectar un conjunto de
irregularidades, como la prestaciéon del servicio de
transporte sin contar con el SOAT, la modificacion de la
ruta, el no recojo de escolares, ancianos o personas con
discapacidad, dejar o tomar pasajeros en el centro de la
calzada o en lugares que atenten contra su integridad,
permitir que los pasajeros y/o cobradores viajen colgados
del vehiculo o en el estribo o sobresaliendo alguna parte
de su cuerpo, prestar el servicio de transporte teniendo
suspendida la concesién o autorizaciéon, prestar el
servicio no teniendo concesioén y prestar el servicio con
vehiculos no autorizados.

Para ello consideramos que es necesario modificar el
articulo180°delReglamentoNacionaldeAdministracién
de Transporte, Decreto Supremo N° 09-2004-MTC,
de modo que permita incorporar como mecanismos
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de supervision las herramientas tecnoldgicas. En este
caso, nos referimos a las caAmaras de video como un
elemento de ayuda para detectar las irregularidades en
el servicio de transporte terrestre. Consideramos que
es necesario, asimismo, establecer criterios sobre el uso
de estos equipos, como su verificacion periédica para
constatar que se mantengan en buenas condiciones y
establecer un mecanismo de supervisién para evitar las
adulteraciones.

Por otro lado, consideramos que lo 6ptimo es que la
Municipalidad cuente con su propio centro de control de
transito, como existe en otras ciudades como Santiago
de Chile y Cérdoba (Argentina). En el caso de Santiago
de Chile se cre6 la Unidad Operativa de Control de
Transito (UOCT), que es un organismo dependiente del
Ministerio de Transportes y Comunicaciones.?!!

Paracumplirsusfunciones,??esta Unidad del vecino pais
cuenta con un sistema de circuito cerrado de television,
mediante el cual se puede monitorear las condiciones
de operacion de los cruces mas conflictivos de la ciudad
(situaciones de congestién), implementando desde el
centro de control modificaciones en las programaciones
o planes para mitigar estos problemas. Asimismo,
cuenta con un sistema de letreros electréonicos de
mensaje variable, el cual tiene como objetivo informar
a los usuarios sobre problemas de congestién, tiempo
promedio de viajes en determinadas rutas, ocurrencia
de accidentes, sistema de prioridad para vehiculos de
emergencia en caso de accidentes, red de estaciones de
conteo automatico de trafico localizadas en diferentes
areas de la ciudad y conectadas en linea al sistema

211 En: http://www.uoct.cl/uoct/que_es/actividades.htm.

212 En: http://www.uoct.cl/uoct/que_es/sistemas.
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del control,?'® sistema de deteccion de los vehiculos por
video?* y sistema de informacién municipal.

En el caso de la Municipalidad de Coérdoba, en la
Republica Argentina, en el periodo 1995-1996 se cred
el Centro de Control de Transito, el cual esta adscrito a
la Direccion de Transito de la Municipalidad. Entre las
principales funciones del Centro?'® se pueden enumerar
las de administrar y operar el sistema de control
de transito de la ciudad de Coérdoba, suministrando
informacién a los medios de comunicacién publica sobre
transito, es decir, calles congestionadas, vias alternas,
semaforos con fallas, tiempo de viaje entre dos puntos,
accidentes de transito, desvi6 de transito y cierre de
calles. Este Centro cuenta con un Circuito Cerrado de
Television que monitorea las condiciones de operacion
de los cruces mas conflictivos de la ciudad, detectando
situaciones de congestion y desarrollando planes para
mitigar estos problemas.

Del mismo modo, tiene una red de estaciones de conteo
automatico de transito, las cuales se encuentran en
varios puntos de la ciudad y estan conectadas al
sistema de control de transito. Estas estaciones
miden el transito permitiendo analizar y estimar los
crecimientos de los flujos vehiculares. Para los casos
de los accidentes de transito se ha desarrollado un
sistema de prioridad para vehiculos de emergencia,
el cual genera una onda de luces verdes por algunas

213 Kste sistema permite conocer las mediciones de transito registradas
cada cinco minutos, permitiendo estimar el crecimiento de los flujos
vehiculares.

214 Este sistema puede realizar conteo de vehiculos y medicién de
velocidad de los vehiculos y manejo de interseccién critica.

215 En: http!//www.cordoba.gov.ar/cordobaciudad/principall2/default.
asp?ir=15_12.
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rutas predefinidas, encontrandose en aplicacién en
algunasintersecciones proximas al cuartel de Bomberos.
Asimismo, se ha elaborado un sistema de informacién
con acceso al usuario. Cabe indicar que los semaforos
funcionan bajo la modalidad de planes de tiempo
prefijados, implementando programas predefinidos a
partir de conteos historicos de flujos vehiculares.

La experiencia de estos sistemas extranjeros nos
permite apreciar que al estar centralizado el control
del transito hay una mejor coordinacién y monitoreo
de los semaforos, pudiendo manejar los diferentes
problemas que se presentan con el transito en la
ciudad (congestién de transito, accidentes de transito),
brindar respuestas inmediatas a estos problemas (por
ejemplo, modificar los tiempos de los semaforos), asi
como recibir informaciéon inmediata sobre los semaforos
y las camaras.

Es necesario que Lima cuente con estos sistemas no
sé6lo porque éstos se han disefiado para ayudar en la
fluidez del transito de la ciudad, pudiendo detectar
congestiones vehiculares y accidentes de transito, sino
que en el caso de Lima las camaras se pueden poner
en las principales vias de la ciudad, con el objetivo de
ayudar no sélo en temas de transito, sino en seguridad
ciudadana (casos de robo a peatones o a vehiculos), y en
la supervision del servicio de transporte urbano. Asi,
si las camaras se colocan donde hay una mayor fluidez
de los vehiculos del servicio de transporte urbano, esto
ayudara a detectar las irregularidades de los operadores
de este servicio, mucho maés si, como se ha demostrado,
el nivel de supervisién de las empresas de transporte
es bajo.
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Debemos indicar, al respecto, que existe un proceso
judicial entre la empresa Traffic Engineering & Control
Corporation S.A. y la Municipalidad Metropolitana
de Lima por la nulidad del Acuerdo de Concejo
N° 170, de fecha 17 de junio de 2004, mediante el cual
se desaprueba la propuesta de Iniciativa Privada de
Inversion presentada por la demandante.?'6

Este proceso fue resuelto por el Tercer Juzgado
Contencioso Administrativo (expediente N° 3826-2004),
el cual declaré improcedente la demanda. La resolucion
ha sido apelada por la parte demandante.

Por ello, la Municipalidad Metropolitana de Lima esta
esperando a que se resuelva definitivamente este proceso
judicial para que dicha municipalidad establezca un
sistema de control de transito como el antes expuesto
y en el cual se pueda apoyar para la supervision del
servicio de transporte urbano.

26 La empresa Traffic Engineering & Control Corporation en su
demanda argumenta que mediante carta TEC N° 379-03/GG de
fecha 27.05.03 entregd a la Municipalidad de Lima una propuesta de
Iniciativa Privada de Inversién con la finalidad de buscar su aprobacién
y la consecuente convocatoria a un Concurso de Proyectos Integrales
a fin de que se otorgue en concesién, la administracién, gestion,
control de transito y seguridad ciudadana en la ciudad de Lima. Esta
propuesta implicaba implementar un sistema de semaforizacién
inteligente para regular el transito urbano, asi como de un sistema
para la administracién, gestiéon de control computarizado, equipado
con camaras de circuito cerrado de televisién y equipos electrénicos
para un control de las infracciones de transito y transporte.
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CAPITULO VIL PROBLEMAS INSTITUCIO-
NALES Y NORMATIVOS EN EL SERVICIO DE
TRANSPORTE PUBLICO DE LIMA

7.1 Problema institucional de las entidades
encargadas del sector de transporte urbano

Conforme al Reglamento de Organizacién y Funciones
y de la Estructura Organica de la Municipalidad
Metropolitana de Lima, aprobado por la Ordenanza
N° 812, publicada en el Diario Oficial El Peruano el 15
de septiembre del 2005, existen diferentes entidades
que realizan funciones relacionadas con el servicio
de transporte urbano. Asi, la Gerencia de Transporte
Urbano es el érgano de linea responsable de formular,
evaluar, conducir y supervisar los procesos de regulacion
del transporte regular y no regular, de transito, y uso
especial de las vias en el ambito de la provincia de
Lima,?'" y tiene, entre sus principales funciones, las de
proponer las politicas y estrategias para la organizacion
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
Iinterpongan los recurrentes respecto a las resoluciones
expedidas por las subgerencias; atender las quejas de
los usuarios y operadores, entre otras.?!®

Esta Gerencia de Transporte Urbano esta integrada
por cuatro Subgerencias: Subgerencia de Estudios de

217 Articulo 97° de la Ordenanza N° 812.
218 Articulo 98° de la Ordenanza N° 812
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Transito y Transporte,?® Subgerencia de Regulacion
del Transporte,?” Subgerencia de Fiscalizacion del
Transporte??! y Subgerencia de Ingenieria de Transito.??

Por otro lado, el Instituto Metropolitano
Protransporte??® tiene algunas funciones similares a la
Gerencia de Transporte Urbano. Entre sus funciones
se deben mencionar la de otorgar autorizaciones
para la prestacion del servicio publico de transporte
de pasajeros en el Corredor Segregado de Buses de
Alta Capacidad (COSAC), asi como para los negocios
y actividades colaterales; administrar el sistema
del COSAC (El1 Metropolitano) y su infraestructura,
asi como las concesiones y autorizaciones conexas;
normar y regular la prestacion del servicio publico de
transporte de pasajeros de la ciudad de Lima y sus
vias alimentadoras, dentro del ambito del Sistema del
COSAC (El Metropolitano); fiscalizar directamente o
a través de terceros, la prestacion del servicio publico
de transporte, asi como de las actividades conexas
que se desarrollen al interior del Sistema del COSAC

219 Es el érgano responsable de la formulaciéon de estudios, proyectos,
programas y planes estratégicos en materia de transporte regular y no
regular, transito y vialidad.

20 Es el 6rgano responsable de los registros y expedicién de las
autorizaciones para la circulacién del servicio de transporte publico y
para el uso especial de las vias en Lima.

21 Es el 6rgano encargado del control del cumplimiento de las normas
de transito y transporte en Lima.

22 Es el 6rgano responsable del mantenimiento y sefializacién de las
vias y funcionamiento de seméforos en Lima.

23 Kl articulo 189° de la Ordenanza N° 812, Reglamento de
Organizacién de Funciones de la Municipalidad Metropolitana de Lima,
establece que Protransporte es un organismo publico descentralizado
de la Municipalidad Metropolitana de Lima, con personeria juridica
de derecho publico interno y con autonomia administrativa, técnica,
econémica, presupuestaria y financiera y encargado del Sistema de
Corredores Segregados de Buses de Alta Capacidad (COSACQ).

326

La Defensoria del Pueblo y el Transporte Terrvestre de Pasajeros

(El Metropolitano),??* entre otras. Consecuentemente,
podemos senalar que funciones como otorgar
autorizaciones para la prestacion del servicio de
transporte de pasajeros (en este caso, el COSAC)
y fiscalizar la prestacion del servicio de transporte
son compartidas tanto por la Gerencia de Transporte
Urbano como por Protransporte.

Respecto a la Autoridad Auténoma del Proyecto Especial
del Sistema Eléctrico del Transporte Masivo de Lima y
Callao debemos sefnalar que este proyecto tiene como
propoésito dotar de un sistema de transporte rapido a
la poblaciéon, en especial a las zonas periféricas de alta
densidad poblacional.??®

Del mismo modo, mediante la Ordenanza N° 612 se
declara de interés y necesidad publica en la provincia
de Lima el transporte no motorizado, especialmente el
uso de bicicletas, como medio alternativo de transporte
econémico, ecolégico y saludable,?®® para lo cual se
crea el Proyecto Especial Metropolitano de Transporte
No Motorizado.??” Dicho proyecto tiene las siguientes
funciones principales: promover el uso de vehiculos
no motorizados, especialmente de bicicletas, como
medio alternativo de transporte; promover el diseno,
construccién, mantenimiento y rehabilitacion de
ciclovias; y desarrollar programas de promocién del uso
de bicicletas como medio alternativo de transporte. 2

24 Articulo 3° de la Ordenanza N° 732.

225 Articulo 188° de la Ordenanza N° 812.

226 Articulo 1° de la Ordenanza N° 612.

27 Kl articulo 179° de la Ordenanza N° 812 establece que el Proyecto
Especial Metropolitano de Transporte No Motorizado es el 6rgano
encargado de dirigir, coordinar, promover, gestionar, monitorear y
evaluar el transporte vehicular no motorizado.

228 Articulo 180° de la Ordenanza N° 812.
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Considerando lo antes senalado, podemos concluir
que existe una dispersiéon de entidades encargadas
del servicio de transporte urbano. Asi, la Gerencia
de Transporte Urbano es un o6rgano de linea; el
Proyecto de Transporte no Motorizado es un érgano
desconcentrado; la Autoridad Auténoma del Proyecto
Especial del Sistema Eléctrico de Transporte Masivo
de Lima y Callao (AATE) y el Instituto Metropolitano
Protransporte de Lima son 6rganos descentralizados.

Asimismo, estas entidades dependen de diferentes
entes: asi tenemos que tanto Protransporte como la
Autoridad Autéonoma del Proyecto Especial Sistema
Eléctrico de Transporte Masivo de Lima y Callao
dependen del Concejo Metropolitano. Por su parte,
la Gerencia de Transporte Urbano y el Proyecto de
Transporte no Motorizado dependen de la Gerencia
Municipal Metropolitana.

Estas diferentes entidades deben mantener una
continua coordinaciéon mediante el Comité Transporte
Metropolitano de Lima (TRANSMET), creado mediante
el Decreto de Alcaldia N° 92—-2003-MML, el cual tiene
como principales funciones preparar, proponer para su
aprobacién e implementar el Plan de Inversiones para
el Transporte Metropolitano de Lima, proponer los
mecanismos y coordinar con todas las instancias de la
corporacién municipal sus acciones y la ejecucion de
proyectos en materia de transporte; proponer las normas
y disposiciones que regulen o dispongan las politicas
publicas y acciones municipales conducentes a la mejor
gestion del Plan de Inversiones para el Transporte
Metropolitano de Lima y evaluar y monitorear el
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cumplimiento de metas y objetivos previstos en el Plan
de Inversiones para el Transporte Metropolitano de
Lima.?®*

Este Comité cuenta con un Comité Directivo, el cual
esta integrado por el Presidente del Consejo Directivo
del Instituto Metropolitano de Planificaciéon, quien
lo preside, el Director Ejecutivo de Protransporte, el
Gerente Municipal de Transporte Urbano, el Gerente
General de EMAPE S.A., el Presidente de INVERMET
y el Presidente de AATE.?3°

Esta dispersion de entidades no contribuye a una
adecuada direccién de un servicio esencial para toda la
sociedad, como lo es el servicio de transporte urbano,
mucho menos si, de acuerdo con la Ley N° 27658, Ley de
Modernizacién de la Gestion del Estado, tenemos que
buscar una mayor eficiencia en el uso de los recursos
del Estado, debiéndose eliminar las duplicidad o
superposiciéon de competencias, funciones y atribuciones
entre sectores y entidades.?3!

Las dependencias, entidades u organismos de la
administraciéon publica no deben duplicar funciones
o proveer servicios brindados por otras entidades
ya existentes.?> Por ello es conveniente que la
Municipalidad Metropolitana de Lima defina con
claridad las funciones de los diferentes o6rganos
mencionados anteriormente para un mejor desarrollo
del tratamiento de un servicio tan importante como el
servicio de transporte urbano.

229 Articulo 2° del Decreto de Alcaldia N° 092-2003-MML
230 Articulo 3° del Decreto de Alcaldia N° 092-2003-MML.
231 Articulo 5° inc. C de Ley N° 27658.
232 Articulo 6° inc. B de Ley N° 27658.

Compendio de Investigaciones Defensoriales 329



Defensoria del Pueblo

Debemos sefnalar, asimismo, los continuos cambios
en la direccion de la Gerencia de Transporte Urbano.
Podemos apreciar que, desde mediados del afno 2003
a la fecha, la Gerencia de Transporte Urbano ha
sido dirigida por seis personas, las cuales, en cinco
casos, no han superado el ano en la direcciéon de la
Gerencia de Transporte Urbano de la Municipalidad
Metropolitana de Lima. Asimismo, no se aprecia un
perfil determinado para la posicion de Gerente de
Transporte Urbano, puesto que las profesiones de
estos Gerentes han sido disimiles (administrador,
economista, abogado, arquitecto). Estos problemas
no contribuyen a la direccién de un servicio publico
importante para la ciudadania, y a la vez complejo. Se
requiere definir el perfil de la persona que debe dirigir
esta Gerencia y que pueda desarrollar su trabajo
dentro de un plazo razonable; en caso contrario, estos
continuos cambios repercutiran en el desarrollo de la
Gerencia de Transporte Urbano.

7.2 Deficiencia y vacios en la normatividad
municipal de transporte y su relacion con la
normatividad nacional de transporte.

Conforme a la Ley General de Transporte y Transito
Terrestre, Ley N° 27181, y al Reglamento Nacional de
Administracién de Transporte, D.S. N° 09—-2004-MTC,
se puede concluir que corresponde a las Municipalidades
Provinciales regular el servicio de transporte urbano e
Iinterurbano, contando entre sus facultades con las de
emitir la normatividad complementaria en el sector
de transporte urbano, la cual no debe colisionar con la
normatividad nacional que emite el MTC como parte de
la politica del sector transporte.
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Sin embargo, en las normas emitidas por la Municipalidad
Metropolitana de Lima que regulan el servicio de
transporte urbano podemos advertir dispersiéon. Por
ejemplo, en el caso del servicio de transporte urbano
regular podemos apreciar que existen diferentes normas
que regulan esta modalidad de transporte, a saber: el
Reglamento del Servicio Publico de Transporte Urbano e
Interurbano de Pasajeros en Omnibus yotras Modalidades
para la Provincia de Lima, Ordenanza N° 104, el cual
ha sido modificado varias veces;?*® la Ordenanza
N° 131, Ordenanza Marco del Transporte Terrestre en la
Provincia de Lima; la Ordenanza N° 627,23 1a cual regula
el procedimiento de autorizaciones especiales para prestar
el servicio publico de transporte regular de pasajeros
dentro de la Provincia de Lima, asi como disposiciones de
inferior jerarquia, pero que regulan temas importantes.

Por razones de sistematica normativa, seria mejor que
exista una sola Ordenanza que regule este servicio de
transporte urbano regular. Es conveniente, asimismo,
que temas tan relevantes como el capital minimo
de las empresas y la obligatoriedad de los asientos
preferenciales en los vehiculos de transporte se
establezcan en la Ordenanza Municipal que regule este
servicio, mas no en resoluciones de inferior jerarquia.

Debemos considerar, del mismo modo, que este conjunto
de disposiciones municipales colisionan o no armonizan
con la normatividad nacional.

233 Esta Ordenanza ha sido modificada por las Ordenanzas N° 131,
N° 154, N° 231, N° 351, N° 693, N° 708 y N° 753.

234 Esta norma establece en su articulo 4° que las autorizaciones
especiales pueden otorgarse en rutas que se encuentren o no en el
Plan Regulador de Rutas que no cuenten con autorizacién o concesién
vigente. Lo mismo es valido en casos de zonas no servidas y cuyo
recorrido no se encuentra en el Plan Reoulador
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De acuerdo con la Ordenanza N° 131, existe un servicio
publico de transporte regular masivo de pasajeros y
un servicio publico de transporte especial, mientras
que en el D.S. N° 09-2004-MTC existen diferentes
clasificaciones, entre las cuales se encuentra la referida
a las caracteristicas del servicio, en la que se establecen
modalidades de transporte no equiparables en la
normatividad local, como son los permisos eventuales,
modalidad de transporte no desarrollada en las normas
municipales.

Por otro lado, al dirigir la mirada al ambito municipal,
se encuentra una situacién que podria ser mejorada. En
el procedimiento sancionador del servicio de transporte
urbano regular se presentan dos mecanismos. Segun el
primero, el inspector municipal emite las resoluciones de
sancion al detectar alguna irregularidad en un vehiculo
que presta el servicio de transporte. Si el infractor
pretende cuestionar dicha resolucién de sancién, debera
interponer el recurso de reconsideraciéon y/o apelacion
ante el Servicio de Administracién Tributaria (SAT),2%
entidad encargada de resolver estas reclamaciones. El
segundo mecanismo consiste en que si la Gerencia de
Transporte Urbano detecta alguna irregularidad, emite
la resolucién de sancién y la empresa concesionaria
podra interponer los recursos de reconsideracion y/o
apelacion ante esta misma Gerencia.??® Asi, pues,
existen dos entes distintos encargados de resolver las
reclamaciones en el sector de Transporte Urbano, lo
cual no s6lo no contribuye a uniformizar criterios al
sancionar a los operadores del servicio de transporte,
propietarios de vehiculos o choferes de los mismos, sino
que puede conducir a la aplicacién de criterios disimiles

235 Articulo 88° de Ordenanza N° 104.
236 Articulo 89° de Ordenanza N° 104.
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en el ambito sancionador del servicio de transporte
urbano. Similar problema se presenta en el servicio de
taxi (Ordenanza N° 196).

Asimismo, existen importantes temas que las
Ordenanzas de Lima no han desarrollado. Por ejemplo,
determinar el tipo de personeria juridica del operador
del servicio de transporte urbano y la antigliedad
maxima de los vehiculos en que se presta el servicio de
transporte urbano.?*”

La Ordenanza N° 954, que establece Lineamientos de
Politica Municipal de Transporte Publico Urbano para
el Area Metropolitana, senala en su anexo que de existir
unidades que cuenten con una edad mayor o igual a
los 35 anos seran retiradas en forma inmediata del
sistema.?®® Incluso en la Ordenanza N° 1109, mediante la
cual se prorroga autorizaciones para prestar el servicio
de transporte urbano regular se senala en su Primera
Disposicién Transitoria y Final que no se encuentran
previstas dentro del alcance de esta norma las unidades
vehiculares cuya antigiiedad sea mayor a 35 anos. En
este caso, sus tarjetas de circulacion vencieron el 31 de
diciembre del 2007.

Mediante OficioN°478-08-MML/GTU, defecha3deabril
del 2008, la Municipalidad Metropolitana de Lima ha
confirmadosuinterpretaciénrespectoaquelaantigiiedad
maxima de los vehiculos de transporte publico regular es
de 35 anos. Ello explicaria por qué el promedio del parque

27 La Tercera Disposicion Complementaria de la Ordenanza N° 104
establecia una antigiedad maxima de 20 afios de los vehiculos de
transporte urbano regular. Esta disposiciéon fue derogada mediante la
Ordenanza 506.

238 Articulo 2 inc. A II del anexo de la Ordenanza N° 954.
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automotor es muy antiguo en Lima, donde el promedio
de un 6mnibus es de 20 afios; el de un microbus, 18 anos;
el de una camioneta rural (combi), 15 afios,?* mientras
en otras ciudades el promedio es mucho menor. Asi, en el
caso de Santiago de Chile se ha establecido como medida
de la antigiiedad del vehiculo el kilometraje recorrido,
en este caso 1 000 000 de kilometros recorridos que
en promedio se cumplen en 10 6 12 anos. En el caso
de Buenos Aires, durante el anno 2006, el promedio del
parque automotor del servicio de transporte urbano
fue de 8,3 anos.?’ Es mas, si revisamos los promedios
durante el periodo de 1990 al 2006, éstos han fluctuado
entre 6,5 y 8,3 anos, cifras muy por debajo del promedio
de los vehiculos de transporte urbano en Lima.

En un parrafo precedente del referido oficio, la
Municipalidad Metropolitana de Lima ha senalado
al respecto que tienen una propuesta normativa que
pretende exigir menor antigiiedad a los vehiculos,
estimandose que en el afio 2012 la antigiiedad maxima
de los vehiculos sera de 15 anos.?*! A la fecha, esta
propuesta no se ha materializado.

Debemos remarcar que si bien se reconoce la autonomia
municipal, ésta debe concordar con el principio de
unidad del Estado, reconocido en el articulo 43° de la
Constitucion Politica del Pera. Esto ya ha sido sefialado
por el Tribunal Constitucional, el cual ha sostenido que
la autonomia es la capacidad de autogobierno para

29 Debemos indicar que segun la Gerencia de Transporte Urbano de
la Municipalidad de Lima el promedio de los vehiculos de transporte
es de 14 anos, En! http:/www.gtu.munlima.gob.pe/transporte/
estadistica.htm.

240 http://www.cnrt.gov.ar/index2_1.htm

241 Segun esta propuesta la antigiiedad maxima para el afio 2009 sera
de 26 anos; 2010, 24 afios; 2011, 22 anos; y en el afio 2012, 15 afios.
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desenvolverse con libertad y discrecionalidad, pero sin
dejar de pertenecer a una estructura general de la cual
en todo momento se forma parte, y que esta representada
no s6lo por el Estado, sino por el ordenamiento juridico
que rige a éste.?*

En esta misma sentencia, el Tribunal Constitucional
del Pert repite un criterio del Tribunal Constitucional
de Espana indicando que autonomia no es soberania,
y dado que cada organizaciéon dotada de autonomia es
una parte de un todo, en ningin caso el principio de
autonomia puede oponerse al de unidad, sino que es
precisamente dentro de éste donde alcanza su verdadero
sentido.?*3

En consecuencia, resulta necesario que la Municipalidad
Metropolitana de Lima emita una nueva Ordenanza
municipal que regule el servicio de transporte urbano,
la cual debe desarrollar los temas relevantes y
guardar concordancia con el Reglamento Nacional de
Administraciéon de Transporte, D.S. N° 09-2004-MTC,
de tal forma que el marco normativo municipal y
nacional tengan un mismo criterio.

242 Sentencia del Tribunal Constitucional N°010-2003/AI-TC, publicada
el 07 de enero de 2005.

243 Tribunal Constitucional de Esparna Sentencia N°4/1981, Fundamento
Juridico N° 8.
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1. El transporte urbano en la ciudad de Lima es
una actividad que se desarrolla en condiciones
muy riesgosas y precarias para sus ciudadanos
y constituye una fuente significativa de polucion
ambiental. Esta situacién pone en grave riesgo los
derechos fundamentales a la vida, la integridad
personal, la salud, a recibir un servicio de calidad
y a contar con un ambiente adecuado.

2. El derecho a la vida de los limenos se ve
continuamente vulnerado en los siniestros de
transito. Durante el ano 2007 perdieron la vida en
las vias de la ciudad 653 personas y, hasta junio
del presente ano, han muerto 342 personas. Los
accidentes fatales se producen en su mayoria en
las vias periféricas de la ciudad, que son las de
Lima Norte, Sur y Este.

3. Existen en Lima  Metropolitana lugares
—denominados “puntos negros™— que ya fueron
identificados desde el afio 2006 por el Consejo de
Transporte de Lima y Callao, como los de mayor
siniestralidad. La Municipalidad Metropolitana
de Lima tiene pleno conocimiento de su siniestra
existencia.

4.  Segtn cifras de la Policia Nacional del Perti (PNP),
el factor humano constituye la causa principal
de los accidentes fatales en Lima, lo que refleja
la falta de conciencia vial de la poblacién. Entre
las principales causas de los accidentes fatales se
pueden enumerar: el exceso de velocidad (25%),
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la imprudencia del peatén (21%), la ebriedad del
peatén (17%), la imprudencia del conductor (15%)
y la negligencia del conductor (9%).

Durante el anio 2008, los accidentes fatales que se
han registrado en la ciudad de Lima muestran que
la clase principal de accidente es el atropello con
o sin fuga (74,7 %); la segunda causa de muerte
involucra a los choques de vehiculos (19,6 %).

Segun un estudio del Centro de Investigacion y
de Asesoria del Transporte Terrestre (CIDATT),
cuatro de cada diez accidentes fatales son
ocasionados por vehiculos de transporte publico.
Esta informacién concuerda con la que indica que
el 6mnibus es el vehiculo con el nimero mayor de
casos de muerte.

El nimero de heridos por accidentes de transito en
Lima (24 730) represent6 en el ano 2007 al 50,4%
del total de casos de este tipo en todo el Per.

La estadistica del Ministerio del Interior no permite
conocer en detalle las zonas mas frecuentes de
accidentes no fatales en Lima, ni la participaciéon
de sectores sensibles en los accidentes de transito
(como nifios y adultos mayores), nilogra diferenciar
con certeza sien los accidentes participan vehiculos
de transporte publico o transporte privado.

Loshabitantes de Lima Metropolitana ven afectado
su derecho a gozar de un ambiente equilibrado
y adecuado al desarrollo de su vida debido a la
contaminacion del aire que padecen, producida
en gran medida por problemas relacionados
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con la actividad de transporte urbano. Lima
Metropolitana soportaniveles decontaminacién del
aire para material particulado menor a 10 micras
(PM10), superiores a ciudades como Santiago de
Chile, México D.F. y Sao Paulo.

Lagravesituacién de deterioro del ambiente urbano
explica en parte por qué las tasas de enfermedades
respiratorias cronicas del Perd —como rinitis
alérgica, asma y faringitis—se encuentran entre las
mas elevadas del mundo, segiin el Ministerio de
Salud. Asimismo, se estima que en el Perd mueren
3.900 personas anualmente por causas atribuibles
a la contaminacién del aire.

De acuerdo con el Plan Maestro de Transporte
Urbano, para el Area Metropolitana de Lima y
Callao, al ano 2004, la velocidad promedio fue de
16,8 Km./h y el tiempo de viaje promedio constd
de 44,9 minutos. Si no hay ningan proyecto que
propicie una mejora en el servicio de transporte
urbano, la velocidad promedio en el afio 2025 sera
de 7,5 Km./h y el tiempo de viaje promedio constara
de 64,8 minutos.

La vulneracién a los derechos fundamentales
atribuibles al transporte urbano reconocen dos
6rdenes de causas: el primero se refiere al modelo
de transporte imperante y el segundo a la carencia
de conciencia vial de la poblacién.

Por efecto del Decreto Legislativo N° 651, del
25 de julio de 1991, se dispuso el libre acceso
temporal a las rutas de transporte urbano e
interurbano, implementandose un nuevo enfoque
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de gestion caracterizado por: minima regulacion,
libre competencia en el mercado e importacién de
vehiculos usados.

Las condiciones vigentes a partir de 1991 han
generado que el namero de vehiculos de transporte
sea superior al necesario para Lima. En otras
palabras, en Lima y Callao, la oferta de servicio de
transporte ha superado a la demanda.

La sobreoferta de vehiculos de transporte
urbano ocasiona congestién vehicular. A su vez,
esto provoca el aumento de los tiempos de viaje
promedio en la ciudad, el uso ineficiente de
combustibles y mayores niveles de contaminaciéon
ambiental.

El mayor consumo de combustible y el eventual
incremento de sus precios Internacionales
producen un incremento en los costos operativos
que afronta el transportista, variaciones que no
podra recuperar mediante la tarifa debido a la
citada sobreoferta del servicio de transporte.

Elaumento de los costos del transportista disminuye
sus posibilidades de realizar el mantenimiento
periddico de su vehiculo o la renovaciéon al término
de su vida util, condicién que explica en parte el
deterioro del parque automotor y su antigiiedad
promedio.

La conducta de los choferes destinada a mitigar
la reducciéon de sus ganancias hace prevalecer
en la ciudad la competencia por cada pasajero
en la ruta, es decir “la guerra por el centavo”,
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incluso entre unidades de la misma empresa, lo
que finalmente implica no s6lo una merma en la
calidad del servicio prestado, sino en el aumento
de los accidentes de transito.

El servicio de transporte publico, que es deficiente
y de pésima calidad, genera en la poblacién la
decision de transportarse en autos particulares,
lo que a su vez provoca mayor congestion,
retroalimentando el problema y tornandolo en
algo mucho mas grave.

La congestion vehicular provoca los siguientes
costos (an no estimados) para la metrépoli:
pérdida de horas—hombre por el aumento del
tiempo de viaje, uso ineficiente de combustibles,
pérdidas por muertes prematuras, gastos
hospitalarios y de salud, pérdida de dias
laborables debido a enfermedades atribuibles a
la contaminacién, pérdida de bienestar y calidad
de vida, mayores costos de mantenimiento o
pérdida del patrimonio monumental de la ciudad,
desvalorizaciéon de la propiedad inmueble ptublica
y privada a causa de la contaminacién del aire y
el ruido, entre otros.

La intervenciéon estatal en el ambito de la
construccién de nuevos viaductos o vias, y en la
ampliacion de las existentes, aliviara el problema
de la congestiéon vehicular en forma temporal.
No obstante ello, para una solucién integral
del transporte urbano se requiere un plan que
maximice el uso eficiente y equitativo del espacio
publico, priorizando el transporte publico.
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La conjugacion de ElI Metropolitano, el Tren
Eléctrico y el transporte no motorizado, junto
con las rutas complementarias, constituye el
nuevo sistema de transporte urbano que se desea
implementar. Sin embargo, a todas luces es
necesario que la Municipalidad Metropolitana de
Lima difunda, en forma adecuada, la informacion
que requiere la poblacién usuaria con relacién al
funcionamiento del nuevo sistema.

La Municipalidad Metropolitana de Lima ha dado
a conocer que cuenta con una propuesta normativa
que incluye un cronograma de racionamiento de la
sobreoferta de servicio existente, la cual pretende
exigir a los vehiculos de transporte publico, en el
ano 2012, un maximo de 15 afios de antigiiedad.

El Gobierno Central y la Municipalidad
Metropolitana de Lima programan implantar
sistemas de chatarreo para renovar el parque
automotor en el Pert, siendo necesario que se
uniformicen los criterios sobre como se realizara
el procedimiento de chatarreo con la finalidad de
alcanzar el objetivo comin de ambos niveles de
gobierno.

La racionalizacion del transporte por la
implementacion de El Metropolitano afectara a
un conjunto de empresas, estimandose que se
afectara a 10 160 transportistas. Considerando
esta realidad, Protransporte ofrecié implementar
el respectivo programa de mitigacion en diciembre
del 2007. Sin embargo, esta entidad no ha explicado
en qué consiste el programa de mitigacién de
impactos sociales.
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Es necesario que se definan y coordinen las rutas
de interconexion entre Lima Metropolitana
y la Provincia Constitucional del Callao. La
Municipalidad Provincial del Callao ha emitido la
Ordenanza N° 20, del ano 2007, mediante la cual se
puede autorizar a empresas de transporte a circular
durante 10 anos, pudiendo afectarse de esta forma
el nuevo sistema de transporte urbano de Lima.

Existe de facto una modalidad de transporte
urbano denominada ‘taxi colectivo’, la cual viene
operando sin el visto bueno de una autoridad, pero
que es usada por un gran nimero de personas.

La precaria calidad del servicio de transporte se
explica, aunque no se justifica, en los problemas
estructurales que encara el servicio de transporte
en Lima y Callao. Esto se advierte, principalmente,
en la sobreoferta del servicio, que provoca una
feroz competencia por el pasajero en las calles.
Asimismo, en su afan de no ver reducidos sus
ingresos, ante el aumento de sus costos operativos,
los transportistas extienden las jornadas de trabajo
hasta 10 6 12 horas diarias, lo que los expone a
la fatiga y al estrés, duplicandose el riesgo de
accidentes de transito.

En un servicio al publico en el que el factor de
la prestaciéon personal es tan importante, las
condiciones laborales de los choferes y cobradores
inciden directamente en la calidad del servicio. La
normatividad de la Municipalidad Metropolitana
de Lima es excesivamente flexible respecto de los
requisitos que deben cumplir las empresas para
brindar el servicio de transporte urbano. De este
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modo se ha generado un conjunto de distorsiones
que permitenalasempresasevadirel cumplimiento
de sus obligaciones laborales.

Conducir vehiculos de transporte publico es una
tarea de alta responsabilidad, de la cual depende
la vida e integridad de miles de personas, lo que
exige al Estado garantizar que los conductores
hayan obtenido un nivel suficiente de capacitacion
y profesionalismo.

El uso de la bicicleta como una modalidad
de transporte urbano puede contribuir
significativamente con el desarrollo sostenible del
transporte. Para ello se requiere una planificacion
a largo plazo que aborde aspectos técnicos,
econémicos, normativos y que incluya, dentro de su
ejecucion, la activa participacién de la ciudadania.
En las ciudades en las cuales se ha realizado una
promocién efectiva sobre su uso se ha registrado un
cambio importante en la percepcion ciudadana.

Pese a las altas cifras de siniestros de transito en
Lima, la Municipalidad Metropolitana de Lima
carece de una activa participacién en educacion y
seguridad vial e incluso no mantiene una adecuada
coordinacién con las Municipalidades Distritales
que trabajan estos temas, siendo necesario que la
Municipalidad Metropolitana de Lima —que forma
parte del Consejo Nacional de Seguridad Vial-
se convierta en el ente director de la seguridad y
educacion vial en la ciudad de Lima.

El proyecto de Ley N° 165/2006 ha previsto la
creacion del Sistema Nacional de Seguridad Vial
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conla finalidad de concordar la aplicacion uniforme
de las politicas y planes nacionales de seguridad
vial en todo el territorio nacional, supervisando
la adecuada articulacion y realizaciéon de las
actividades de seguridad vial que desarrollen los
diferentes niveles de gobierno y la promocion de la
educacion vial. El referido proyecto establece que
los Gobiernos Regionales y las Municipalidades
Provinciales constituiran Consejos Regionales
de Seguridad Vial y Consejos Municipales de
Seguridad Vial, los cuales elaboraran planes
concordantes con el Plan Nacional de Seguridad
Vial.

No existe en el ambito nacional un formato tnico
de curso de educacion vial que deban aprobar los
operadores del servicio de transporte terrestre.
S1 bien se cuenta con un conjunto de temarios
generales, cada entidad encargada de dictar el
curso establece las prioridades de éste y el tiempo
en que se dicta cada uno de los médulos.

La ciudadania no percibe a la Municipalidad
Metropolitana de Lima como la autoridad
encargada de supervisar el servicio de transporte
urbano y, por ello, recurre a las Municipalidades
Distritales para plantear sus reclamos con relacién
a las irregularidades del servicio.

La fiscalizacion de la Gerencia de Transporte
Urbano de Lima en el servicio de transporte
urbano es débil y cuenta con un escaso personal
y con ineficientes herramientas para realizar
esta actividad. Asimismo, no existen suficientes
depodsitos municipales adecuadamente ubicados,
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de modo que, cuando se realicen operativos, los
inspectores puedan acceder a ellos en un perimetro
razonable.

La Municipalidad Metropolitana de Lima ha
celebrado convenios con las Municipalidades
Distritales de San Isidro y Miraflores para que
éstas supervisen el transporte urbano regular y no
regular en sus ambitos territoriales, pero sélo se
hanformulado pautasparasupervisareltransporte
urbano regular, mas no las demas modalidades de
transporte urbano. Ademas existe un conjunto de
Municipalidades Distritales que tienen interés
en supervisar las diferentes modalidades de
transporte urbano, como las Municipalidades de
Santiago de Surco y La Molina. Esta tltima cuenta
con inspectores de transito que pueden apoyar esta
labor.

Las normas municipales que regulan el servicio
de transporte urbano regular son dispersas y no
siempre guardan concordancia con la normatividad
nacional del servicio de transporte terrestre.
Asimismo, en la normatividad municipal existe
un conjunto de vacios normativos que deben ser
regulados.

RECOMENDACIONES

RECOMENDAR ala Municipalidad Metropolitana
de Lima que adopte, a la brevedad posible,
las medidas necesarias que reviertan la alta
siniestralidad en la ciudad, en particular en los
denominados “puntos negros”, identificados en el
ano 2006 por el Consejo de Transporte de Lima y
Callao.

RECOMENDAR a la Municipalidad Metropoli-
tana de Lima que actualice permanente y
sistematicamente la informacién sobre los “puntos
negros”, incorporando el analisis de las causas de
los accidentes.

RECORDAR a la Municipalidad Metropolitana
de Lima su funciéon de activar servicios como
senalizacién, semaforizacién, ubicaciéon de
paraderos y construccién de puentes peatonales,
en las vias expresas, colectoras y arteriales de la

ciudad, conforme a la Ordenanza N° 341 emitida
en el 2001.

RECOMENDAR a la Municipalidad Metropoli-
tana de Lima que fomente la profesionalizacion
de los choferes y, en tal sentido, exija que todos
los conductores de las empresas de transporte
urbano, incluso los que se encuentran prestando
el servicioenlaactualidad, pasenporlasescuelas
de choferes como requisito indispensable
para conducir cualquier unidad de transporte
urbano.
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RECOMENDAR a la Municipalidad Metropo-
litana de Lima que establezca normativamente
la exigencia a los choferes de transporte urbano
de aprobar evaluaciones fisicas y psicoldgicas, con
periodicidad anual.

RECOMENDAR a la Municipalidad Metropo-
litana de Lima garantizar el uso eficiente del
espacio publico destinado al transporte urbano,
mediante la implementacién de un nuevo sistema
de transporte que priorice el transporte publico,
con la finalidad de disminuir los riesgos a la vida,
salud e integridad personal y de mejorar la calidad
de vida de la poblacion.

En particular se recomienda:

A. Definir la entrada en vigencia de El
Metropolitano, el Tren Eléctrico y el
transporte no motorizado, junto con las
rutas complementarias, de manera que éstos
Inicien sus operaciones de manera sistémica,
coordinada y en plazos razonables.

B. Garantizar la accesibilidad de los
ciudadanos al nuevo sistema de transporte,
asi como asegurar altos niveles de calidad
del servicio, de manera que se incentive el
uso del transporte publico urbano.

C. Difundir a la ciudadania la informacién
referida al funcionamiento del nuevo sistema
de transporte urbano de Lima.

La Defensoria del Pueblo y el Transporte Terrvestre de Pasajeros

D. Aprobar y difundir su propuesta normativa,
queincluye un cronograma de racionamiento
de la sobreoferta de servicio existente, la
cual pretende exigir para el ano 2012 una
antigiedad maxima a los vehiculos de
transporte publico.

E. Aprobary difundir el programa de mitigacion
de los impactos sociales derivados de la
implementacion del nuevo sistema de
transporte publico urbano.

RECOMENDAR a la Municipalidad Metropo-
litana de Lima que regule, mediante una nueva
Ordenanza Municipal de Transporte Urbano
Regular, los estandares para las empresas y
sus vehiculos, y desarrolle los temas que la
normatividad nacional ha delegado expresamente
a los Gobiernos Locales para su desarrollo, como:
tipo de empresa, capital minimo, derechos y
condiciones laborales, antigliedad maxima de los
vehiculos y nimero minimo de vehiculos propios
que deben tener las empresas.

RECOMENDAR ala Municipalidad Metropolitana
de Lima y al Ministerio de Trabajo y Promocién
del Empleo que celebren y ejecuten un convenio
interinstitucional para intercambiar informacién
que permita al Ministerio de Trabajo y Promocién
del Empleo hacer una mejor supervision laboral a
las empresas de transporte urbano.

RECOMENDAR ala Municipalidad Metropolitana
de Lima que emita, coordinando criterios con el
Ministerio de Transportes y Comunicaciones,
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una Ordenanza que regule como se desarrollara
el proceso de chatarreo de vehiculos, evaluando
la posibilidad de entregar una compensacién a los
choferes de estos vehiculos de transporte publico
que seran retirados del mercado.

RECOMENDAR al Ministerio de Transportes
y Comunicaciones y a la Municipalidad Metro-
politana de Lima que unifiquen criterios vy
establezcan parametros minimos y maximos sobre
lo que la Municipalidad Metropolitana de Lima y el
Ministerio de Transportes y Comunicaciones estan
dispuestos a pagar alos propietarios de los vehiculos
a ser chatarreados, tomando como criterios la
antigiiedad del vehiculo y sus condiciones, y que
sea una tercera entidad la que realice el analisis de
las condiciones del vehiculo y proponga el valor de
éste.

RECOMENDAR a la Municipalidad Metropolitana
de Lima que incorpore efectivamente el transporte
no motorizado al sistema de transporte urbano,
incentivando de este modo el transporte intermodal
dentro de la ciudad. Asimismo se le recomienda que
promueva el uso de la bicicleta en la ciudad como un
medio de transporte eficiente, econémico, saludable
y amigable con el ambiente, mediante campanas
de difusién y la infraestructura necesaria, como las
ciclovias y los ciclomoédulos.

RECOMENDAR a las Municipalidades Distritales
que cooperen con la Municipalidad Metropolitana
de Lima en el trabajo del transporte no motorizado
y, de ser el caso, en la instalacién, operacién y
mantenimiento de las ciclovias y los ciclomédulos.
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RECOMENDAR ala Municipalidad Metropolitana
de Lima que lidere la tarea de sensibilizar y educar
a la poblaciéon en seguridad vial dentro de la
ciudad de Lima, trabajando coordinadamente con
las municipalidades distritales y con el Consejo
Nacional de Seguridad Vial, en el marco del Plan
Nacional de Seguridad Vial.

RECOMENDAR al Ministerio de Educacion
que incorpore contenidos relativos a educacion
vial en la curricula escolar y de formacion de los
docentes.

RECOMENDAR al Ministerio de Transportes y
Comunicaciones que apruebe un curso de educacion
vial Unico en todo el territorio nacional, que
desarrolle los diferentes puntos que comprenden
los temas del curso de educaciéon vial y los tiempos
asignados a cada uno de estos temas, y enfatice los
temas de actualizacién de las normas de transito
y transporte y, sobre todo, técnicas de manejo a
la defensiva, buscando promover la seguridad vial
como el objetivo que se debe lograr.

RECOMENDAR al Congreso de la Republica
que apruebe el proyecto de Ley N° 165/2006-CR,
mediante el cual se pretende crear el Sistema
Nacional de Seguridad Vial.

RECOMENDAR ala Municipalidad Metropolitana
de Lima que fortalezca la Subgerencia de
Fiscalizacién del Transporte de la Gerencia de
Transporte Urbano, debiendo ampliar el nimero
de inspectores de fiscalizacién, dotandolos de los
instrumentos necesarios, y tomando como criterio
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el nimero de empresas de transporte autorizadas
y la flota vehicular que debe ser supervisada.

RECOMENDAR ala Municipalidad Metropolitana
de Lima que amplie el nimero de depodsitos
municipales, los cuales se deben ubicar en los
lugares de la ciudad donde actualmente no existen
depositos y en lugares adecuados que permitan a
los inspectores de la Municipalidad Metropolitana
de Lima y de las Municipalidades Distritales
—aquellas que tienen la facultad de supervisar el
transporte urbano en sus jurisdicciones— contar
con depdsitos dentro de un perimetro razonable.

RECOMENDAR ala Municipalidad Metropolitana
de Lima que celebre y ejecute convenios con
Municipalidades Distritales que muestren interés
en la supervision del transporte urbano y que
cuenten con capacidad logistica para cumplir con la
labor de fiscalizacion, facultando que funcionarios
de estas comunas puedan realizar actividades
de supervisién del servicio de transporte urbano
regular, taxi y transporte escolar.

RECOMENDAR al Ministerio de Transportes y
Comunicaciones que modifique el articulo 180° del
Decreto Supremo N° 09-2004-MTC, Reglamento
Nacional de Administracion de Transporte,
permitiendo que en la supervision del servicio de
transporte terrestre se puedan utilizar equipos
electronicos para detectar las irregularidades de las
empresas operadoras, tales como camaras de video.

RECOMENDAR al Ministerio del Interior que
modifique la Directiva N° DPNP-10-01-2004
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estableciendo un sistema mas riguroso de
informacién estadistica, que permita analizar
las afectaciones de los accidentes de transito
a sectores vulnerables, como los de los nifios,
estudiantes escolares y adultos mayores, ademas
de determinar las zonas de frecuentes accidentes
fatales y no fatales, asi como distinguir con certeza
siel vehiculo participante en el siniestro es vehiculo
de transporte publico o transporte privado.

RECOMENDAR ala Municipalidad Metropolitana
de Lima que elabore un modelo de reclamo que
esté a disposicién de los ciudadanos en el portal
Web de la Municipalidad Metropolitana de Lima,
asi como que oriente a los ciudadanos sobre las
pruebas que pueden aportar y el procedimiento de
reclamacion.

RECOMENDAR ala Municipalidad Metropolitana
de Lima que regule el servicio de transporte de
‘taxi colectivo’, estableciendo las pautas para el
desarrollo de esta actividad.

RECOMENDAR ala Municipalidad Metropolitana
de Lima que incorpore en la Ordenanza N° 196
que las empresas de taxi, al momento de solicitar
la autorizacion para prestar el servicio de taxi,
deban inscribir necesariamente los nombres
de los choferes que manejaran los vehiculos,
especificando el vehiculo que conduciran. Asimismo
se recomienda que se disponga que dichos choferes
cuenten con un seguro médico vigente y que las
empresas presenten esta informacién al menos
cada seis meses.
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RECOMENDAR a la Municipalidad Provincial del
Callao que se abstenga de extender autorizaciones
a empresas para brindar el servicio de transporte
en rutas de interconexion, sin previa coordinacién
con la Municipalidad Metropolitana de Lima, a
fin de no afectar el nuevo sistema de transporte
urbano.

1. DOCUMENTOS DE
TRABAJO
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2.1. Documento de trabajo de la Defensoria del
Pueblo sobre los buses-camion

INFORME SOBRE EL SERVICIO DE
TRANSPORTE INTERPROVINCIAL DE
PASAJEROS DE AMBITO NACIONAL
PRESTADO POR BUSES CAMION

Introduccion

La Defensoria del Pueblo ha venido identificado, a
través de la atencién de quejas y pedidos de intervencion
sobre la seguridad y calidad del servicio de transporte
interprovincial de pasajeros en el ambito nacional,
la vulneraciéon y amenaza del derecho a la vida, a la
integridad personal y a la salud, asi como una accién
poco decidida por parte del Estado para superar esta
situaciéon y cumplir con su deber de respeto y garantia
de los derechos de los ciudadanos.

El presente informe presenta las conclusiones
preliminares de una investigacion en curso que busca
llamar la atencion sobre el problema del transporte
interprovincial de pasajeros, y recomendar acciones
concretas por parte de los 6rganos estatales competentes
para su incorporacién como prioridad en la agenda
gubernamental y lograr mejoras sustantivas en beneficio
y seguridad de los ciudada