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INntroduccion

El Instituto de Estudios Peruanos (IEP) tuvo la gentileza de invitarme a reflexionar
sobre mi experiencia como miembro del Concejo Metropolitano de Lima, habida
cuenta de la informacion privilegiada a la que pude acceder, en vista de mi parti-
cipacion como regidora metropolitana en el periodo 2007-2010, en la oposicion a
la gestion de Luis Castafieda; y en el de 2011-2013, como parte de la bancada de
gobierno de Susana Villaran. La premisa de la reflexion fue rescatar, en la medida de
lo posible, aprendizajes de los intentos de reforma de gestion que se emprendieron
durante la administracion de Susana Villaran (2011-2014), de los cuales fui testigo
directo durante los primeros dos afios y medio, y posteriormente seguidora atenta,
tras el proceso de revocatoria de autoridades municipales que separo del cargo a
regidores de la bancada de gobierno de la cual formé parte.

En el IEP existe un compromiso serio con la gestion del conocimiento, entendida
como el proceso de acumulacion de lecciones que dejan los procesos de imple-
mentacion de politicas publicas. Quienes venimos de las ciencias sociales y pasa-
Mos por una experiencia de gestion publica, podemos aportar a este esfuerzo de
sistematizacion de aprendizajes, volviendo sobre nuestros pasos en la implemen-
tacion de politicas y tratando de convertirnos en nuestro propio objeto de estudio.
El objetivo de este estudio es tomar distancia del proceso vivido en la Municipalidad
Metropolitana de Lima (MML) y analizarlo, a fin de aportar herramientas para futuros
gestores municipales, asi como para estudiosos de las instituciones publicas.

El analisis de las politicas publicas tiende a evaluar los inputs —las demandas de
la poblacion— y los outputs —el resultado de una politica que busco dar respuesta



a una demanda especifica—. Sin embargo ;qué ocurre en el lapso entre que un pro-
blema entra en la agenda de gobierno y el momento en que se decide ejecutar una
politica para solucionarlo? Quienes se dedican al estudio de las politicas publicas
tienden llamar a esta fase la “caja negra”. Cuando un avion tiene un accidente, las
compafiias centran su atencion en este dispositivo que registra el funcionamiento
de la maquinaria y de las conversaciones de quienes pilotean la aeronave. Este estu-
dio espera brindar parte de la informacion de la “caja negra municipal’, del aparato
politico-administrativo que recibe las demandas y produce las respuestas (Meny y
Thoenig 1992: 236), durante un periodo particularmente convulso de la MML.

Esta “caja negra” recoge la actuacion de varias personas, algunas de las cua-
les son mencionadas en este estudio. El objetivo es tratar de entender el rol que
les toco desempefiar, no evaluar sus cualidades personales o éticas. Creo que el
equipo humano que trabajo durante este periodo, mas alld de las discrepancias
politicas y técnicas que pudo tener, lo hizo siempre anteponiendo el bienestar
social antes que el personal.

Dos hipotesis articulan este estudio: por un lado, que la definicion final sobre las
politicas reformadoras que la gestion Villaran quiso implementar estuvo marcada
por una tension constante entre la urgencia de atender el corto plazo —exigido por
la poblacion y por la prensa en una campafa agresiva y sostenida— y la necesidad
de dar nacimiento a reformas estructurales, necesarias para resolver problemas de
fondo que la ciudad de Lima venia postergando. Esta tension seria aun mas tirante
durante el tiempo de la revocatoria de autoridades a la que fueron sometidos la
alcaldesay todo el Concejo Metropolitano. La necesidad de “mostrar” obras concre-
tas hegemonizo el quehacer municipal y limitd el ambito de accion de las reformas.

Por otro lado, una tension constante al interior de la gestion entre el equipo de
alta direccion, de tinte tecnocratico, que buscaba la “eficiencia” y “neutralidad” en
la administracion, frente a la demanda de las fuerzas politicas de izquierda, con sus
representantes en el Concejo, que ganaron las elecciones con Villaran y que exi-
gian un sello mas social. Asi, un conjunto de medidas disefladas como “necesarias”
no necesariamente fueron validadas o legitimadas socialmente. En un sector de la
administracion Villaran parecia existir la idea de hacer cosas “para la gente” pero
“sin la gente”.

Junto con ambas tensiones —corto plazo/largo plazo y tecnocracia/politica—,
la administracion Villaran tuvo que enfrentar un problema estructural del Estado
peruano: la poca claridad en la division de funciones y competencias entre los
distintos niveles de gobierno. La descentralizacion, principal reforma del Estado
impulsada desde la recuperacion de la democracia, esta en fase de estancamiento
e, incluso, de retroceso. Como han sefialado varios informes,* desde el afio 2010 se
aprecia un freno en este proceso, y como resultado de ello quedan areas grises en
la administracion publica. ;,Qué es competencia de un gobierno distrital frente a un
gobierno provincial en un territorio como Lima, donde no existen fronteras? ;Hasta
donde llegan las competencias de un gobierno provincial vecino de otro de igual
jerarquia, como Lima, el Callao o Huarochiri? ;Qué acciones puede desarrollar el

1 Distintas instituciones publicas y privadas vienen desarrollando balances del proceso de descentralizacion. Se reco-
mienda revisar: Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales (2013); Grupo Propuesta Ciudadana (2013); y Prodescen- V
tralizacion (2012).



ACIERTOS Y LIMITACIONES DE UNA EXPERIENCIA DE GESTION

gobierno nacional en el territorio metropolitano sin consultar al gobierno de la
ciudad, como ocurre con las que realizan el Ministerio de Vivienda y Construccion
(MVC) o el Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC)?

La descentralizacion ha sido siempre un tema de poder. Los problemas que tuvo
que enfrentar la gestion Villaran estuvieron cruzados, en los tres casos analizados,
por la necesidad de ejercer poder sobre el territorio metropolitano, y de resolver,
en el terreno de la implementacion de politicas publicas, conflictos con otras auto-
ridades que se consideran igual de competentes para actuar.

El primer capitulo, de contexto, busca situar esta experiencia de gestion en el
territorio metropolitano como un espacio construido fisica y socialmente; dando
cuenta de la ocupacion formal e informal de la ciudad, que ha generado un esce-
nario caotico sobre el cual interviene el municipio, y de la configuracion social de
quienes lo habitan. En segundo lugar, ubica al lector en el tiempo politico de la
gestion; un tiempo agitado desde el inicio, que influyd en el devenir de las refor-
mas analizadas.

Tres son los intentos de reforma que se analizan en el presente estudio, cuya
intensidad y resultado fueron diferentes: la reforma institucional, la reforma del
transporte y la reforma urbana. La reforma institucional parti® de la necesidad de
reestructurar el municipio tomando en cuenta el avance de la transferencia de
competencias y funciones fruto del proceso de descentralizacion, asi como de
actualizar instrumentos clave de gestion, muchos vigentes desde 1985. Como se
vera en el segundo capitulo, dedicado a este intento de reforma, luego de elaborar
la propuesta no se llegd a implementarla, en parte por los ritmos y rutinas de la
propia municipalidad, a los que no se pudo o en algunos casos No se quiso hacer
frente, y en parte por el proceso de revocatoria de autoridades al que fue sometida
la gestion.

El tercer capitulo recoge los elementos neuralgicos de la reforma del transporte,
entendida como una politica municipal que se remonta a los gobiernos anterio-
res —los de Alberto Andrade y Luis Castafieda—, pero que cobrd una dimension
metropolitana e integral durante la administracion Villaran. Este proceso de reforma
ha avanzado en el marco juridico, en la adaptacion organizacional de las empresas
locales que prestan el servicio de transporte, y en la implementacion de uno de los
corredores complementarios del nuevo Sistema Integrado de Transporte (SIT). Sin
embargo, su sostenibilidad peligra, dada la posicion y las medidas que viene imple-
mentando el actual alcalde de Lima, Luis Castafieda, y de las medidas que viene
implementando en torno al transporte en la ciudad.

Las acciones municipales urbanas requerian de una reforma que permitiera
organizar la intervencion del municipio con miras a resolver las inequidades del
desarrollo urbano. Como se explica en el primer capitulo, la formacion de barriadas
0 asentamientos humanos respondio a una ausencia de politica del Estado llenada
por la inventiva de los nuevos pobladores de la ciudad; el déficit de equipamientos
urbanos adecuados, la construccion de viviendas en zonas de riesgo, asi como la
tugurizacion y el hacinamiento se han vuelto problemas urbanos metropolitanos
que urge atender. El cuarto capitulo muestra coOmo, pese a existir una conciencia
de la urgencia y una enunciacion de la necesidad de la reforma, esta nunca llego a
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formularse de manera integral, con lo que se mantuvo una logica fragmentaria de
la intervencion municipal, con mejoras puntuales y elaboracion de nuevos instru-
mentos de gestion —algunos usados y otros no— que han mejorado el panorama,
mas no resuelto el requerimiento de una reforma.

Se ha llamado “intento” de reforma a los procesos escogidos por la apuesta
original del grupo humano que llegd al municipio, no necesariamente por el des-
envolvimiento final de la politica municipal. De lo sefialado se desprende que la
unica reforma realmente emprendida es la del transporte. La institucional quedo en
formulacion; y la urbana no llegd a formularse, aunque logrd desarrollos parciales
no articulados. ;Qué lecciones se desprenden de cada intento? Es la pregunta que
el quinto capitulo busca responder.

Antes de terminar esta introduccion, quisiera aclarar que la seleccion de los tres
intentos de reforma responde a mi acercamiento personal a los procesos y no tiene
una pretension de explicacion integral. El gobierno de la ciudad de Lima, como
se vera en el capitulo dos, es el mas importante en el ambito nacional luego del
gobierno central; su complejidad institucional, asi como el tamafio del territorio y
de la poblacion que atiende lo asemejan con gobiernos nacionales en otras latitu-
des. Es por ello que este estudio no debe ni puede ser entendido como un balance
general de la gestion municipal encabezada por Susana Villaran. Es una mirada
parcial, desde una experiencia particular, que busca brindar herramientas para un
analisis mayor.

Finalmente, quiero agradecer la colaboracion de Indira Huilca, que trabajoé con-
migo en la redaccion final del estudio y con quien sostuve un didlogo enriquecedor
en torno a lo ocurrido en el municipio luego del proceso de revocatoria. Ella estuvo
cerca de ese momento de la gestion, ya que formo parte de un equipo transitorio
de regidores que sustituyo a la bancada original de gobierno.
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Contexto:
la cludad, un escenario
fisico, politico y social

Lima es una construccion fisica, pero también social, fruto de las relaciones de
poder entre sus habitantes, y entre ellos y el Estado. Es, asimismo, el imaginario y
la representacion que de ella tenemos quienes la vivimos cotidianamente. Como
indica Silva:

Una ciudad, entonces, desde el punto de vista de la construccion imagi-
naria de lo que representa, debe responder, al menos, por unas condi-
ciones fisicas naturales y fisicas construidas; por unos usos sociales; por
unas modalidades de expresion; por un tipo especial de ciudadano en
relacion con los de otros contextos, nacionales, continentales o interna-
cionales; una ciudad hace una mentalidad urbana que le es propia. (Silva
1992: 18)

En este capitulo trataremos de dar cuenta del contexto fisico de Lima, de la
interconexion de esta ciudad fragmentada en 43 distritos, de los intereses de quie-
nes la habitan y del entorno politico que acompafio a los intentos de reforma que
analizamos en este estudio. Pistas que nos ayuden a dilucidar el tipo de mentalidad
urbana que hemos producido.

1.1 La ocupacion del territorio

Para entender la dinamica social y politica de Lima Metropolitana, es importante
comprender su proceso de crecimiento y consolidacion como el nodo urbano mas
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importante del pais.? Lima concentra a mas del 30% de la poblacion nacional y mas
del 48% del producto bruto interno (PBI).3 Es la sede del gobierno central (de las
principales dependencias de todos los poderes del Estado) y de las mas importan-
tes companias que operan en el ambito nacional, incluso de empresas extractivas
que trabajan solo fuera de ella, pero que mantienen sus oficinas centrales en la
ciudad. En el territorio metropolitano esta el Unico aeropuerto internacional y el
principal puerto del pais.

El crecimiento de la ciudad de Lima, como area metropolitana que incluye al
Callao, ha sido poco planificado por el Estado. Las politicas para impulsar procesos
de modernizacion en esta ciudad han sido insuficientes y hasta contradictorias. En
un periodo en el que las dindamicas econdmicas, no solo en el ambito nacional
sino en toda Latinoamérica, estimulaban procesos de crecimiento y urbanizacion
en las ciudades, Lima atrajo a una gran cantidad de migrantes cuyas expectati-
vas de desarrollo no encontraron respuestas rapidas y efectivas por parte de las
autoridades. De esta forma, fue instituyéndose la autoconstruccion o construc-
cion informal como una estrategia que acompafo los procesos de ocupacion del
suelo, conocidos como “barriadas” o “asentamientos humanos’, en los territorios
periféricos de la ciudad.

Este asentamiento urbano popular, del centro a la periferia, se dio vertigino-
samente. Desde fines de los afilos cuarenta, la ciudad de Lima fue el centro de un
proceso migratorio intenso que no paro sino hasta inicios de este siglo. Asi, la ciu-
dad paso de tener 602.815 habitantes registrados en el censo de 1942, a concentrar
cerca de nueve millones de habitantes en la actualidad.* Si sumamos a los peruanos
y peruanas que viven en las ciudades del llamado “norte chico’, colindantes con
Lima pero que no pertenecen a la MML, y a los que residen en la provincia del Cal-
lao, que se encuentra en el territorio metropolitano pero mantiene independencia
administrativa, podemos hablar de once millones de personas que circulan con
regularidad por la ciudad de Lima.

Este crecimiento demografico estuvo ligado a la ampliacion y produccion de la
trama urbana de una forma particular. La demanda de los nuevos sectores popula-
res desbordaba las modalidades tradicionales mediantes las cuales se afrontaba el
problema habitacional: tugurios en las zonas céntricas y urbanizaciones cuya venta
de lotes era clandestina (Riofrio 1991). Frente a ellas, la barriada cobrd predominan-
cia. Pasamos asi de la invasion de suelo en el centro (al inicio, los cerros San Cosme
y San Cristobal, en el distrito de El Agustino) a la invasion de suelo agricola o eriazo
en las afueras de la ciudad.

Para el Estado, el peso de las barriadas en la configuracion de la ciudad fue
cada vez mas dificil de ignorar. En 1961, se promulgo la Ley de Barrios Marginales

2 Sobre la idea de nodos en una sociedad de flujos de informacion, de personas y de mercancias, que ubica algunos

3

lugares donde se cruzan, se detienen y continuan, ver Castells (2003). Respecto de la corriente que estudia los efectos
de la sociedad de la informacion para entender las dindmicas de nudos urbanos, ver Borja y Castells (2000).

Ver INEI (2013b). Segun el Censo Nacional de Poblacién y Vivienda de 2007 (INEI 2007), el conjunto metropolitano
(incluida la provincia constitucional del Callao, cuya particular gestion se verd mas adelante) contaba con 8.482.619
personas, lo que equivale al 31% de la poblacion nacional.

En el censo de 1942, Lima figuraba con 602.815 habitantes; en el de 1961, con 1.851.790. La tasa de crecimiento anual
entre 1942 y 1961 fue de 5,49%, y entre 1961y 1972, de 5,36%. Esta tasa sigue creciendo, pero menos que las décadas
anteriores en el periodo intercensal 1972-1981: 3,61%.
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o Ley de Barriadas, en la que se plantearon una serie de medidas —sin precedentes
en ningun otro pais de la region—, que incluian remodelar, sanear y legalizar los
barrios constituidos hasta ese entonces, y promover el acceso ordenado al suelo
mediante la creacién de urbanizaciones populares de interés social (UPIS) en terre-
nos reservados por el Estado, con el fin de evitar mas invasiones. Esta fue una deci-
sion relevante porque, ademas de reconocer el fendmeno en curso en la ciudad,
comprometia (al menos en el discurso) al Estado a asumir el deber de garantizar el
acceso a la vivienda de forma planificada. Adicionalmente, el Instituto de Vivienda
emitio el Plan de Vivienda 1962-1971, cuyo eje de politica era el otorgamiento de
subsidios a través de créditos de vivienda en un sistema mutual, con una oferta de
vivienda que corria por cuenta de empresas urbanizadoras. Segun Nufiez, citado
por Calderon (2005), en Lima, 65 propietarios tenian el control del total del area de
expansion prevista entre 1967-1980. Como es posible imaginar, debido al costo de
los créditos y al interés de las urbanizadoras, esta politica termind orientandose a
la clase media.

Con la implementacion de estas medidas fue configurandose una politica de
"dos caras”, como han coincidido en denominarla varios investigadores (Riofrio
1978; Calderdn 2005). Una politica que, a pesar del discurso, alentaba la produc-
cion de vivienda para las clases medias y altas y mostraba escasa voluntad para
aplicar la ley en beneficio de los sectores populares.

Muy pronto, el Estado paso de la ejecucion de contados proyectos de vivienda
de interés social a la promocion de nuevas invasiones en los terrenos destinados a
esos proyectos, limitando su rol a la entrega de suelo sin ningun tipo de servicio.

El Estado termind por legitimar este proceso de ocupacion. El objetivo fue
doble. Por un lado, cargar en estos nuevos habitantes de la ciudad —en su mayoria
pobres— el costo de la integracion urbana, es decir, la construccion de redes de
agua, luz, vias, que luego pasaban a ser “reconocidas” de manera oficial. Por otro
lado, tener la posibilidad de crear redes de clientelismo al dar libertad a los habitan-
tes para desarrollar su entorno y luego entrar a legalizar.®

Segun Marisa Remy (2005), en condiciones de ajuste y reduccion del Estado, la
participacion ciudadana a escala microlocal permite una mayor eficiencia, ya que los
ciudadanosy sus organizaciones sustituyen al Estado en algunas tareas. Sin embargo,
este supuesto mayor espacio para la sociedad no viene acompafado de una agenda
planificada en el marco de la cual sea posible realizar propuestas, y se convierte en
un mecanismo que termina orientando los programas e incluso los proyectos espe-
cificos del Estado en funcion de “la demanda” de determinados grupos.

Asi, muchas de las organizaciones sociales surgidas por demandas de servicios,
en una relacion perversa con el Estado, pasaron a adoptar una logica de cliente-
lismo para lograr una interlocucion mas efectiva con determinados funcionarios.
Bajo esta misma logica, el rol de muchos dirigentes —por su experiencia y contac-
tos— paso a ser el de especialistas o broker (Tanaka 2001) necesarios para encausar
las diversas demandas. De esta manera se fortalecia la idea de que las tareas de
planificacion y propuesta del Estado eran prescindibles.

5 Sobre el rol del Estado en este proceso de construccion de la ciudad, ver Riofrio (1978) y Rodriguez, Riofrio y Welsh
(1976). Sobre el proceso de formalizacion de la propiedad del suelo ocupado, ver Calderon (2005).
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Es necesario ver la evolucion de estos procesos, asi como su importancia en
términos poblacionales. En 1956, Lima tenia menos de 60 barriadas, donde vivia el
9,5% de la poblacion, equivalente a 120 mil habitantes. En 1993 tenia alrededor de
1150 barriadas, donde vivian dos millones de limefios, que representaban el 34% de
la poblacion. En 2010 se reportaron tres mil barriadas, donde vivian tres millones de
personas, equivalentes al 37% de la poblacion (Matos Mar 2012).

Esta cuantificacion de Matos Mar puede ser discutible, en tanto varios de los asen-
tamientos humanos o barriadas han logrado constituirse en centros urbanos con ser-
vicios basicos y una mejora considerable de su entorno. En todo caso, si es de notar
que cerca del 65% de la poblacion limefa vive en los llamados “conos’, hoy “Limas’,
que provienen en su mayoria de las antiguas barriadas de los afios cincuenta y sesenta.

Mapa 1
DENSIDAD POBLACIONAL DE LiMA

(.-

OCEAND
PACIFICO

Como se puede ver en el mapa 1, Lima es hoy un continuo urbano, con niveles
cada vez mayores de densidad. Una ciudad que ha ocupado las quebradas y lade-
ras, generando una franja (roja) de habitacion en alta peligrosidad —cercana a los
700 mil habitantes, segun Gustavo Riofrio—, que ha terminado de urbanizar la zona
agricola de los valles del Rimac y el rio Chillén y gran parte del valle de Lurin, y que
avanza hacia las reservas de humedales en las zonas altas.

1.2 La articulacion del territorio

Esta ocupacion del suelo trajo un conjunto de cambios en el territorio urbano en
su necesidad de acceder a redes de agua, desagUe y transporte. A su vez, conllevo
el surgimiento de distritos como areas con jurisdiccion autdonoma, un fenomeno
que agudizo la fragmentacion territorial y social de la ciudad, complicando la
implementacion de politicas generales en el territorio metropolitano. El proceso de
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creciente “distritalizacion” de Lima Metropolitana ha corrido paralelo al proceso de
creciente autonomia de gestion de los gobiernos locales distritales, con cada vez
mas competencias y recursos autonomos, haciendo mas compleja la gestion del
territorio de la ciudad.

El cuadro 1 muestra el afio en que cada uno de los 43 distritos de Lima obtuvo el
reconocimiento legal. Los que estan resaltados con color celeste son los nueve dis-
tritos que concentran el 50% de la poblacion. Como se puede apreciar, siete de ellos
fueron creados en la segunda mitad del siglo XX. Solo dos son distritos “antiguos”.

Cuadro 1
ARO DE RECONOCIMIENTO LEGAL DE LOS DISTRITOS DE LiMA

Distrito Afo Distrito Afo Distrito Afo
Cercado de Lima 1821 La Victoria 1920 Villa Maria del 1961
Triunfo
Carabayllo 1821 Puente Piedra 1925 Santa Rosa 1962
Ate 1821 Santiago de Surco 1929 La Molina 1962
Pachacamac 1821 San Isidro 1931 Santa Maria del Mar 1962
Miraflores 1857 Lince 1936 Jesus Maria 1963
Chorrillos 1857 Chaclacayo 1940 Independencia 1964
Lurin 1857 Pucusana 1943 El Agustino 1965
Pueblo Libre 1859 San Bartolo 1946 fiﬁ?a?lléargsde 1965
Ancoén 1874 Brefia 1949 Ei:;::g‘h‘ie 1967
Barranco 1874 Surquillo 1949 San Luis 1968
g;gs?cr‘:ho' 1896 iirr‘rg"sar“” CE 1950 Cieneguilla 1970
Rimac 1920 Punta Hermosa 1954 San Borja 1983
San Miguel 1920 Punta Negra 1954 Villa El Salvador 1983
Magdalena del Mar 1920 Comas 1961 Los Olivos 1989
Santa Anita 1989

6 La Direccion Nac

La creacion de distritos fue una respuesta a reivindicaciones populares en busca
de nucleos urbanos de gestion autdnoma, pero también una necesidad de dife-
renciacion de parte de los sectores medios. Esta subdivision espacial ha generado
una fuerte fragmentacion territorial, con fronteras imprecisas en la mayoria de los
casos, sobre las que actla mas de un gobierno o, por el contrario, ninguno.®

Este patron extensivo de ocupacion del territorio ha ido acompafiado también
de una tendencia a concentrar ciertas actividades y servicios formales en las areas
céntricas, incrementando las brechas de desigualdad entre el centroy la periferia de
la ciudad. Hacia 1990, la problematica urbana de Lima Metropolitana se encontraba
asociada a un modo de crecimiento definido por la existencia de una estructura

ional Técnica de Demarcacion Territorial sefiala que solo un 10% de distritos de los 1846 existentes en

el ambito nacional estan saneados.
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monocéntrica con ramificaciones: el centro consolidado y los conos Norte, Sur y
Este de la ciudad (Municipalidad Metropolitana de Lima 1992).

Sin embargo, la continua demanda de servicios en estos conos o areas inter-
distritales ha dado paso a un proceso cada vez mayor de desconcentracion de la
ciudad que, apoyado en la aparicion de dinamicas comerciales y economicas en las
diferentes “Limas”, y en una red vial que integra el territorio, ha empezado a articular
un variado conjunto de actividades urbanas en nuevos centros. Hoy, Lima cuenta
con un centro principal y tres subcentros en Lima Norte, Lima Sur y Lima Este. De
esta forma, es posible hablar de una ciudad policéntrica en proceso de consolida-
cion (Municipalidad Metropolitana de Lima 2012). Encaminar este proceso adecua-
damente requiere de un papel activo del gobierno metropolitano en planificacion
y ejecucion de politicas urbanas.

La manera de ocupar la ciudad de Lima confirma que “las barriadas, y por exten-
sion, la ciudad, son producto de la urgencia” (Fernandez Maldonado 2013: 59). Y es
en ese territorio sin planificacion y con grandes problemas de conectividad, que las
limefas y los limefios nos movemos.

El crecimiento de este tramado urbano, acelerado y poco proyectado, tuvo rapi-
damente un problema de abastecimiento de servicio de transporte. Las empresas
formales no lograron cubrir la demanda y surgid un conjunto de unidades “pirata”
que prestaba servicio de manera informal y bastante riesgosa. Una vez mas, como
en el caso de la vivienda, en lugar de planificar, el Estado optd por permitir que los
nuevos pobladores resolvieran a su manera el problema de la movilidad. En 1991,
el gobierno central tomo la decision de “liberalizar” el transporte publico y permitir
que cualquier persona, natural o juridica, brindara el servicio de transporte por las
vias publicas, con cualquier tipo de unidad, salvo “vehiculos de dos ruedas””’

Esta medida generd un problema colateral a la falta de cobertura. La liberaliza-
cion desenfrenada dio origen a una nueva configuracion del sistema de transporte,
caodtica, cuyas consecuencias son las que hoy tenemos que afrontar. Por un lado,
la enorme cantidad de rutas autorizadas —mas de 500— que circulan por nuestra
ciudad, se superponen de forma desproporcionada, generando niveles de con-
gestion inmanejables, que no solo impactan sobre el flujo de vehiculos, sino que
representan una pérdida de tiempo para los miles de pasajeros. Por otro lado, el
caos vehicular ha traido serios problemas de contaminacion, convirtiendo a Lima
en la sequnda ciudad mas contaminada del pais, con niveles de contaminacion del
aire muy por encima del promedio. Una tercera consecuencia de esta medida son
las altas tasas de accidentalidad y mortalidad asociadas al transporte, situacion que
ha conmovido a amplios sectores de la poblacion y puesto sobre la mesa la nece-
sidad de contar con un sistema de transporte publico ordenado y seguro.

1.3 Los intereses de los vecinos de la ciudad

La migracion del campo a la ciudad, acelerada en la segunda mitad del siglo pasado,
no fue producto de un proceso de industrializacion, como ocurrio en las ciudades

7 ElDecreto Legislativo N.2 651 establece en su articulo 42 “la libre competencia en las tarifas de servicio publico de trans-
porte urbano e interurbano de pasajeros en todo el pais”.
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europeas. Es decir, los nuevos habitantes de Lima no vinieron en calidad de “prole-
tarios” asalariados e integrados (por mas que explotados) a la dindmica econdmica
formal, sino como desempleados, con oficios varios, con tendencia al autoempleo,
sin acceso ni conexion con la economia formal y, como hemos visto, tampoco con
la ciudad formal.

Esto no fue impedimento, sin embargo, para la configuracion de otro tipo de
economias, informales e ilegales que, coexistiendo con la formal, han dado lugar a
estructuras sociales paralelas.® En este caso, la economia informal como una eco-
nomia paralela se expresa territorialmente en mercados, barrios y multiples acti-
vidades productivas no registradas, que se desarrollan sin mayor intervencion del
Estado (Durand 2007).

De esta manera, las estrategias no han sido colectivas —no han provenido de
actores con una identidad de clase—, sino fragmentarias. Son, sobre todo, estrate-
gias de caracter individual que se articulan por razones de supervivencia o nece-
sidad inmediata. Una vez solucionados los problemas, la organizacion tiende a
diluirse. Podriamos decir que, en la medida en que se van consolidando espacios
urbanos con servicios —muchas veces a través de los broker que mencionamos—,
las organizaciones comienzan a debilitarse. Esto, a su vez, tiene otra consecuencia:
los reclamos suelen dirigirse al gobierno local, mas que al nacional y, por ello, la
accion o inaccion del municipio resulta muy “visible”,

A fines de los aflos noventa, tras las medidas de ajuste estructural aplicadas por
el régimen fujimorista, que implementaron un modelo neoliberal, se terminaron de
disolver los espacios de identidad colectiva. La organizacion sindical, vinculada a la
industria y a los trabajadores estatales, entrd entonces en un franco debilitamiento
del cual no logra salir aun. Y las organizaciones barriales, surgidas en los proce-
sos de ocupacion del suelo, se fueron diluyendo una vez que las urbanizaciones
comenzaron a consolidarse y que la dimension de los asentamientos sobrepaso su
capacidad de articulacion. El caso mas ilustrativo puede ser el de Villa El Salvador,
donde el espacio de autogestion, la Comunidad Urbana Autogestionaria Villa El
Salvador (CUAVES), asi como las organizaciones por manzanas y sectores, pierden
cada vez mas protagonismo. Desde el afio 2000, es basicamente el municipio dis-
trital quien atiende las demandas de los vecinos.

El proceso de migracion del campo a la ciudad tuvo como objetivo la movilidad
social, el acceso a mejores condiciones de vida, entendidas como la posibilidad de
contar con una educacion de mayor calidad (promesa de la modernidad), servicios
de salud y trabajo. Pero esta “posibilidad” pasé de ser una reivindicacion colectiva a
ser una estrategia individual. Las demandas colectivas fueron por el acceso al suelo
—lo que dio lugar al mayor programa de titulacion de suelo de la regidn, aunque sin
ningun proyecto de vivienda ni planificacion urbana—, y a servicios basicos como
agua, desague y electricidad. La otra agenda, en cambio, la de los derechos eco-
nomicos, sociales y culturales, dejo de ser rapidamente una reivindicacion colec-
tiva. Como he sefalado, el acceso al empleo, educacion y salud dependid de la

8 Francisco Durand sefiala la distincion entre economia formal, informal y delictiva. Todas operan en un mismo mercadoy
territorio, poseen vasos comunicantes y albergan tanto a agentes que trabajan en ellas como a quienes lucran con ellas
(Durand 2007).
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capacidad individual (o, a lo mas, familiar) de cada cual, y no de un colectivo mayor
que lo articulara como un demanda dirigida al Estado.

Esta aptitud para superar individualmente los problemas ha sido motivo de una
teoria que predomina hasta hoy: la teoria del emprendedor, formulada por Her-
nando de Soto, a partir de la logica de la capacidad de acceso al mercado a traves
de un titulo de propiedad. Con la version de “qué haria yo si tuviera capital’, el
mundo popular limefo, sobreviviente de la crisis de los aflos ochenta gracias a su
creatividad y al autoempleo, se vio como un conjunto de potenciales empresarios
O microempresarios, que lo que necesitaban era simplemente que el Estado se
metiera lo menos posible en el mercado, a fin de probar suerte por cuenta propia.

Segun el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), en el primer tri-
mestre del aflo 2013, el 61% de la poblacion econdmicamente activa (PEA) ocu-
pada en Lima trabajaba en empresas de 1 a 10 trabajadores. Es decir, el grueso de la
poblacion limena depende econdmicamente de microemprendimientos, muchas
veces familiares, que se iniciaron a través del autoempleo y que han logrado una
especie de “formalizacion”. Si sumamos el casi 10% que trabaja en empresas de 11 a
50 trabajadores, tenemos a mas de dos terceras partes de la poblacion trabajadora
en centros laborales muy reducidos, donde la posibilidad de articular organizacio-
nes de trabajadores para reivindicar condiciones laborales es practicamente nula.
Solo el 29% trabaja en empresas de 51 trabajadores a mas. Eso quiere decir que, de
los 4,5 millones de trabajadores limefios, 3,2 millones estan empleados en micro,
pequefas y medianas empresas (INEI 2013).

Cuadro 2
POBLACION EMPLEADA EN LIMA POR TIPO DE EMPRESA

% PEA
De 1 a 10 trabajadores 61%
De 11 a 50 trabajadores 9,8%

29.2%

Por otro lado, del total de poblacion empleada en Lima Metropolitana, el 37%
esta en condicion de subempleada; es decir, 1,7 millones de limefos. Si bien la tasa
de desempleo es relativamente baja —en el primer trimestre de 2013 represento
solo el 6,4% de la PEA, equivalente a 310 mil personas—, el porcentaje de poblacion
econdmicamente inactiva (PEI) ha aumentado y representa el 31% de la poblacion
en edad de trabajar. Es decir, segun el INEI, en Lima un poco mas de siete millones
de limefios y limefas estamos en edad de trabajar y, de ellos, 2,2 millones no lo
hacen. Este sector, conocido como PEl, suele asociarse con jovenes estudiantes,
amas de casay personas con discapacidad; sin embargo, tiende a ocultar a un sec-
tor de la poblacion cada vez mayor y con un riesgo social muy alto: los llamados
NINI, jovenes que ni estudian ni trabajan.

En una entrevista para este estudio, Julio Gamero alerta sobre la necesidad de
diferenciar los estados de ocupacion de las y los jovenes. En el grafico 1 podemos
observar la PEA de 2012 en Lima, dividida entre buen empleo, empleo precario y
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desempleo. A la derecha figura la PEIl, agrupada en “Inactivo”. En un circulo verde
estan quienes, trabajando o no, estan estudiando. Como podemos apreciar, un
grupo grande de la PEI (1.412.881) no figura en la PEA, pero estudia, lo que permite
sefalar que esta preparandose para trabajar. En la parte inferior, en rojo, podemos
apreciar a los llamados NINI. Entre los inactivos y desocupados llegamos a 1.537.000
limeAas y limefos que ni estudian ni trabajan. Si bien este numero incluye a mujeres
que se dedican a las labores del hogar, cuyo trabajo y aporte a la economia local no
son reconocidos ni registrados, un porcentaje alto, probablemente cercano al 40%,
son jovenes sin ningun tipo de actividad (Gamero 2014).

El sector joven que no estudia ni trabaja es el mas vulnerable, y bordea las 600
mil personas. Se concentra mayoritariamente en zonas pobres o extremadamente
pobres, lo que agudiza su situacion de vulnerabilidad y exclusion de los sistemas
de proteccion social. Segun datos recogidos por la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT) en su estudio sobre empleabilidad juvenil en el Peru, en 2006, por lo
menos el 30% de los jovenes limefios no estudiaba ni trabajaba (OIT 2006).

Griéfico 1
DIFERENCIACION POR ESTADO DE OCUPACION
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Fuente: INEI.
Elaboracion: Julio Gamero.

Esta precariedad laboral de un alto porcentaje de la poblacion —en particular,
jovenes—, que no encuentra alternativa de futuro ni en la educacion ni en el mer-
cado laboral, genera desafeccion y exclusion. Si a esto le sumamos la inexisten-
cia de oportunidades y derechos —en buena cuenta, de ciudadania para muchos
jovenes (los llamados NINI)—, y el hecho de que el crecimiento econdmico ha
venido acompanado de ostensibles muestras de riqueza, no es dificil imaginar la
aparicion de estallidos de violencia, cuyos efectos se observan tanto en el numero
de crimenes cometidos en la ciudad (hurtos, robos, robos agravados, secuestros,
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etc.) como en el incremento de acciones violentas protagonizadas por pandillas en
Lima. Segun la encuesta sobre percepcion de inseguridad realizada por Lima Cémo
Vamos, aplicada en el ambito metropolitano, las pandillas fueron consideradas el
tercer principal problema para esta situacion entre 2010 y 2012, luego de los robos
callejeros y la drogadiccion (Lima Como Vamos 2012). Probablemente por ello, en
el ambito nacional, el 47% opina que la delincuencia es el problema mas grave,
mientras que en el caso de Lima Metropolitana este porcentaje aumenta a 63%,
segun el Instituto de Opinion Publica (IOP) de la Universidad Catolica (Aragon et al.
2013). Cabe sefialar que, de acuerdo con la Policia Nacional del Peru, 341 delitos
cometidos en Lima en el afio 2010 correspondieron a pandillas y que, solo un afio
después, esta cifra se elevo a 1448.

Una de las consecuencias de la estrategia centrada en el individuo —sin mayor
apoyo del Estado en cualquiera de sus niveles—, ha sido que el nivel de escepti-
cismo hacia las instituciones y actores politicos en Lima sea mayor que el promedio
nacional.

El ultimo estudio del IOP sobre legitimidad politica y conflictos sociales tiene
algunos datos ilustrativos. En el ambito nacional, el 88% cree que “la mayoria de
politicos estan en la politica solo por lo que pueden obtener de ella”. Este porcen-
taje se eleva a 95% en el caso de Lima; es decir, son escasas las probabilidades de
que tan solo un limefio de diez crea lo contrario (Aragon et al. 2013).

Un segundo problema urbano asociado a la precariedad del empleo es que la
localizacion de la actividad econdmica es muy dispersa: a diferencia de la ciudad
de los aflos cuarenta, con un centro industrial, Ate-Vitarte, rodeado de un asen-
tamiento obrero, actualmente los “emprendimientos” productivos, comerciales o
de servicios, de pequefia y microescala, pueden surgir en cualquier parte. Aunque
existen nuevos clusteres (como Gamarra o las pequefias imprentas situadas en el
centro historico, con problemas de densificacion, de uso excesivo de energia y
de seguridad) que reunen a una multitud de productores y comerciantes, estos
clusteres son producto de un sector de la poblacion que ha usado la estrategia de
“apropiarse” de ese espacio urbano que no estaba diseflado ni planificado para el
desarrollo de tales actividades.

Gestionar este conglomerado urbano donde vive un tercio del pais, en gran
parte autoconstruido, con espacios de actividad econdmica entremezclados con
areas de vivienda, que da trabajo al sector mas importante de la PEA limefia, en un
contexto de fuerte violencia e inseguridad y con competencias poco claras entre
los 43 distritos que lo componen, es la base del desafio de la gestion metropolitana.

1.4 Eltiempo politico de la gestion

En noviembre de 2010, cuando el Jurado Nacional de Elecciones (INE) entregd
credenciales a las nuevas autoridades electas, el diario El Comercio publicé una
portada anunciando la posibilidad de revocarlas. Asi, sin haber pisado siquiera el
palacio municipal, empezo el conflictivo tiempo politico de la gestion Villaran. La
marca de inicio era fruto de una campafa polarizada que dejo heridas que afecta-
ron con distinta intensidad la nueva gestion municipal.
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Toda campafa electoral consiste en utilizar estrategias politicas —de elabora-
cion programatica, organizacion social y de accion directa en el territorio— y de
comunicacion —contenido de mensajes, publicos a los que se dirige y estrategia
audiovisual—, mediante las cuales cada uno de los candidatos busca convencer al
elector de que es la opcidn que mejor encarna sus expectativas. Estas campanas,
sobre todo en su etapa final, pasan de presentar las virtudes del candidato a atacar
directamente las “debilidades” del contrincante. Asi, no es extrafio encontrar que
las personas se refieran al candidato por el que votaron como el “mal menor”.

Este mecanismo de exaltacion de los flancos débiles del adversario no estuvo
ausente del proceso electoral municipal de 2010. En el caso de Susana Villaran, el
ataque buscdo despertar el lado mas conservador de la sociedad limefia. Por un
lado, se sobredimensiond su conviccion libertaria, basandose en sus declaracio-
nes de apoyo a la inclusion plena de la comunidad de gays, lesbianas, bisexuales y
transexuales (GLBT), la autodeterminacion de la mujer sobre su cuerpo, la agenda
de derechos sexuales y reproductivos, y la liberalizacion del consumo de algunas
drogas blandas. Por otro, se la mostré como una candidata radical, resaltando de
manera permanente su alianza con grupos de izquierda. Este ultimo discurso fue el
mas agresivo y el que mas influyo en el nucleo central de Villaran.

A pesar de esta situacion, algo inesperado ocurrio. La evolucion de la intencion
de voto de Villaran, como puede apreciarse en el grafico 2, tuvo tres momentos de
fuerte crecimiento entre agosto y septiembre, producto de una combinacion de
acontecimientos externos y reacciones habiles del equipo de campafia:

1. La salida definitiva del candidato Alex Kouri® del proceso electoral, quien se encon-
traba en el segundo lugar en la contienda. Lourdes Flores® quedo en el primer
plano en solitario y sin estrategia, pues esta se habia basado en la polarizacion con
Kouri. El traslado de los votos a Villaran la coloco en el segundo lugar de la con-
tienda.

2. El apoyo del periodista Jaime Bayly en su programa “El francotirador”, de gran
audiencia popular, entre septiembre y octubre. En ese momento, Villaran aparecia
ya ante la opinion publica como la candidata fresca, abierta y contraria a los tabues
clasicos de la sociedad limena. Era la alternativa opuesta a Lourdes Flores, que
encabezaba las encuestas.

3. Ladifusion del audio de una conversacion privada de Lourdes Flores “ninguneando”
al municipio capitalino. Este audio tuvo amplia difusion en los medios de
comunicacion (radio, TV y prensa escrita) y golped duramente la campafa de esta
candidata.

9 Ex presidente regional del Callao, candidato por el partido politico Cambio Radical.

10 Excongresista, miembro del Partido Popular Cristiano y candidata a la Presidencia en 2006.
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Grafico 2
EVOLUCION INTENCION DE VOTO
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No obstante, la intencion de voto de Villaran afrontd una caida importante en
octubre, y se llegd a un final electoral apretado, en el que la distancia entre ella y
la candidata Flores Nano fue de menos de un punto porcentual. El descenso en la
intencion de voto de Villaran coincidio, como ya se dijo, con una persistente cam-
pafia que empled discursos, panfletos y propaganda televisiva que apuntaban prin-
cipalmente a resaltar la radicalidad de quienes la acompafiaban. El equipo de cam-
pafa de Villaran no siempre reacciono con rapidez ante esta ofensiva. Era un equipo
pequeno, con escasos recursos, y que empezaba a mostrar signos de cansancio.

El nivel de politizacion y la agresividad que caracterizaron la parte final de la
campafa influyd en el arranque de la nueva gestion y en sus primeros afios, hasta
llegar al proceso de revocatoria municipal. Repercutid tanto en la accion del nucleo
central de la gestion Villaran, como en la prensa y en los grupos politicos que logra-
ron entrar al Concejo Municipal en situacién de minoria.t!

1.4.1 Eltriunfo: una lectura politica impuesta para el inicio de la gestion municipal

El triunfo electoral no pudo ser objeto de celebracion. La Oficina Nacional de Pro-
cesos Electorales (ONPE), encargada de realizar el conteo final de votos, demord
varias semanas en hacer el anuncio final. La distancia entre las candidatas era muy
corta. Los ataques de detractores —entre politicos, columnistas y periodistas de
algunos medios— continuaban sefialando el riesgo de tener en la Municipalidad
de Lima a la izquierda, viéendolo como un anticipo a un posible triunfo de Humala,
candidato presidencial considerado “antisistema”. Pero comenzaban a sumar un
argumento adicional: la izquierda no sabe gobernar.

11 Cabe sefalar que, al iniciarse la contienda, el equipo de campafia y la coalicion de fuerzas politicas que acompafiaron
a Villaran no creian probable ganar. El objetivo era posicionarse entre los cuatro primeros puestos, colocando una
bancada de oposicion importante que permitiera ir consolidando la apuesta programatica elaborada y fortaleciendo la
imagen publica de Villaran.
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Confirmada la eleccion, el nucleo que acompaniaria a la alcaldesa en la gestion
dividio el trabajo en dos frentes. Por un lado, el proceso de transferencia de funcio-
nes, que suponia recibir de cada una de las gerencias y oficinas descentralizadas de
la municipalidad informacion sobre la situacion del area. Este proceso fue liderado
por Miguel Prialé, quien desde ese momento fue conformando el equipo de ges-
tion y asumio luego la Gerencia General. Algunos de los miembros de los partidos
de la confluencia de organizaciones politicas!? que gano la eleccién con Villaran
participaron también en él, pero solo a titulo personal. No hubo ninguna discusion
politica sobre las prioridades, el perfil o las personas que ocuparian los cargos de
direccion. Este fue un elemento que generd discrepancias entre el nucleo de admi-
nistracion designado por la alcaldesa y el conjunto de regidores miembros de los
grupos politicos.

El naciente gobierno municipal surgio, asi, en una situacion particular, ya que
quien lo encabezaba no disfrutd de un viento a su favor al ser elegida, como suele
ocurrir, sino que comenzo a ejercer su tarea con una oposicion forjada y bajo el
signo de la urgencia.

El segundo frente del que se ocupo el nucleo que acompafaba a la alcaldesa,
fue el de recuperar la imagen de Villaran, fuertemente golpeada a lo largo del pro-
ceso electoral, a pesar del triunfo. Su equipo de asesores identificd como uno de
los principales factores de ataque la cercania de la alcaldesa con la izquierda. La
labor de este grupo se cruzo, entonces, con la primera crisis politica por la que
atraveso la coalicion que habia ganado las elecciones municipales.

Los grupos y partidos que eran parte de la confluencia Fuerza Social decidieron
participar juntos en las elecciones presidenciales de 2011, con la inscripcion de una
alianza politica en diciembre de 2010. Era claramente una coalicion de izquierda y
centroizquierda que pretendia disputar el espacio politico que ocupaba el entonces
candidato y hoy presidente Ollanta Humala. Y, a diferencia del proceso municipal,
en este caso la alianza seria formalmente entre el Movimiento Nueva lzquierda,
frente electoral del que formaba parte el Partido Comunista Patria Roja, y Fuerza
Social, ambos con registro electoral vigente. Esta iniciativa abortd a cuatro dias de
ser anunciada publicamente. El motivo fue una carta enviada desde Madrid por la
electa alcaldesa Villaran a la militancia de su partido, Fuerza Social, y filtrada a la
prensa nacional, en la que mostraba su desacuerdo con mantener el proceso uni-
tario. Para sorpresa de muchos, Villaran alertd sobre los riesgos de llevar adelante
este proceso en una coalicion que incluia a los socios que habia tenido en el pro-
ceso electoral municipal, algunos de cuyos miembros resultaron electos regido-
res. Parecia haber cedido a los argumentos vertidos por sus detractores durante la
etapa final de la campafia. Cabe seflalar que esto sucedia a poco menos de 15 dias
de que la alcaldesa y los regidores de las distintas fuerzas juramentaran en el cargo.

Si la tarea consistia entonces en moderar la imagen de Villaran, parte de la estra-
tegia de sus asesores fue acercarla a los sectores politicos y econdmicos que no
solo habian votado por su adversaria, sino que temian por la estabilidad econdmica

12 Coalicidon compuesta por: el Partido Descentralista Fuerza Social (de la alcaldesa); el Movimiento Nueva lzquierda, que
alojaba al Partido Comunista del Peru-Patria Roja y sus cercanos colaboradores; el Movimiento Tierra y Libertad; y el
Movimiento Lima para Todos, que agrupaba a militantes del Partido Socialista, el Partido Comunista Peruano y lideres
sociales y sindicales.
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y la sequridad juridica en la capital. Lo que no notaron fue que el temor de esos
actores era que Villaran fuera el anuncio de Ollanta Humala en la Presidencia, es
decir, de un gobierno que no respondiera a los intereses de los grupos de poder.
Para esos sectores habia que borrar el precedente y, por tanto, mantener el ataque
a Villaran, por mas gestos que ella hiciera.

Un efecto adicional de esta estrategia, tampoco previsto por quienes trataron de
moderar la imagen de la alcaldesa, fue la consolidacion en el imaginario popular
del personaje de la Tia Regia, con el que se la identificd.t® Villaran pasé de ser con-
siderada una mujer progresista a ser vista como una “sefiora pituca“, abriendo una
brecha que luego fue dificil cerrar.

1.4.2 La articulacion de la agenda politica y administrativa

Los gobiernos municipales en el Peru son, por definicion organica, fuertemente
“alcaldistas”. Es decir, buena parte de las decisiones son tomadas por la administra-
cion, sin tener que consultar al Concejo Municipal. Sin embargo, algunas necesitan
de la aprobacion del Concejo, lo que genera espacios de encuentro y desencuen-
tro entre ambas partes.

De esta manera, la gestion administrativa tiene una independencia muy grande,
siendo el Gerente Generaly el Alcalde los unicos que funcionalmente tienen mando
sobre sus decisiones. A los regidores les queda un rol de fiscalizacion en la imple-
mentacion de estas determinaciones, lo que limita su participacion en la definicion
de politicas municipales. Conforme menos peso politico tiene un regidor, menos
son las consultas que le hace la administracion, con lo que se configura una rela-
cion tirante entre ambos. Para superar esta falla estructural y la tension que pro-
voca, la gestion Villaran tratd de crear puentes de comunicacion, como las mesas
de trabajo entre la Alta Direccion y algunos voceros tematicos de los regidores de
la bancada de gobierno.

Aun asi, la agenda del Concejo quedo condicionada a las actividades, programas
y proyectos sugeridos por los funcionarios municipales, como ocurre en la mayoria
de los gobiernos locales en el pais. Los regidores de la bancada de la mayoria, con
poco margen de maniobra, se volvieron defensores de propuestas nuevas ante el
pleno del Concejo y la opinidn publica, sin poder expresar publicamente algunos
desacuerdos.

De esta manera, la agenda administrativa marco el ritmo de la gestion y reem-
plazo a la agenda politica, sin lograr articular ambas. Probablemente, el principal
problema fue la ausencia de prioridades politicas claras, salvo la de emprender una
reforma del transporte, como veremos mas adelante. Asimismo, la agenda tecno-
cratica, combinada con la decision de los asesores de la alcaldesa de desvincu-
larla de la izquierda, tuvo como resultado la ausencia de una agenda de caracter
popular. Como diria crudamente Ledn, “esta tecnocracia sin politica tuvo su par en
una Villaran que hablaba mucho y no decia nada. No cre6 un mensaje ideoldgico

13 Para idear este personaje se uso, en parte, el origen social y familiar de la alcaldesa, cuyo nombre completo es Susana
Villaran de la Puente, como un elemento diferenciador del sector popular migrante en Lima.
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ni apelod a los lazos afectivos. Ni siquiera un poquito de populismo. Nada. Fue una
gestion sin nervio, sin sentimiento” (Leén 2013).

Esta logica de gobierno fue separando al equipo administrativo, a la alcaldesa en
particular, de los grupos politicos que la llevaron al poder, y limitando un sistema de
contrapesos que hubiera permitido un manejo mas colectivo de la gestion.

La revocatoria en cuatro pasos y la precarizacion politica de la gestion

a.

Para entender mejor el proceso de revocatoria de autoridades al que fueron some-
tidos la alcaldesa y todo el Concejo Municipal, lo he dividido en cuatro etapas:
alerta, declaratoria de guerra sin respuesta, cosecha de firmas y campana formal.
En cada fase hubo una serie de acontecimientos que abonaron en el deterioro
politico de la gestion.

Alerta

La candidatura de Susana Villaran estuvo asociada a un elemento positivo y
reconocido en la campana: las “manos limpias”. Villaran fue ministra de la Mujer y
ocupo otros cargos de gestion sin mostrar sefales de enriquecimiento. Considerada
una mujer honestay transparente, esta caracteristica resaltd en contraposicion con
el entonces alcalde Castafieda. Con estas cualidades y con gente en su equipo
que habia cumplido roles de oposicion y fiscalizacion en la gestion anterior, sus
promesas electorales de lucha contra la corrupcion parecian aseguradas.

Los voceros oficiales y oficiosos del partido Solidaridad Nacional, del exalcalde
Luis Castafleda Lossio, anunciaron que iniciarian el proceso de revocatoria
contra la alcaldesa y el Concejo en enero de 2011, es decir, a menos de un mes
de comenzada la gestion. La razon de fondo: la creacion de la comision especial
investigadora del caso Relima-Comunicore, un sonado caso de corrupcion que
la confluencia Fuerza Social habia prometido investigar a fondo en la campafa
electoral.* La intensidad de los ataques de este grupo politico contra Villaran y sus
regidores aumentd en marzo, cuando la alcaldesa presentd el “Primer informe de
gestion”’ en el que daba cuenta de un conjunto de irregularidades en el manejo
de los recursos publicos durante la administracion Castafieda.

Declaratoria de guerra sin respuesta

En junio de 2011, dos voceros de Solidaridad Nacional, Walter Menchola y Fabiola
Morales, anunciaron que contaban ya con 50 mil firmas para la revocatoria de la
alcaldesay sus regidores. Este anuncio era procedimentalmente falso, pues la com-
pra de padrones para procesos de revocatoria se iniciaba oficialmente en 2012. Sin
embargo, fue la declaratoria oficial de la organizacion encargada de esta mision.

A partir de entonces los ataques se multiplicaron, con una gran resonancia en
los medios de comunicacion, particularmente en aquellos que a través de su linea

14 Elinforme de la comision puede verse en: <http://www.bajolalupa.org/documentos/if-relima-comunicore.pdf>. Cabe

15

sefalar que, luego de las tensiones dentro de la confluencia politica Fuerza Social por la carta enviada por la alcaldesa
oponiéndose al proceso de unidad nacional, la investigacion del caso Comunicore se volvio en parte un elemento de
unidad entre los regidores de la bancada de gobierno. El informe ya no esta disponible en la web de la MML.

El rebote de este primer informe fue grande. Incluso algunos medios de comunicacion lo colgaron en sus portales. Aca
un enlace al diario Gestion, que tiene un acceso directo al documento presentado: <http://gestion.pe/noticia/727461/
villaran-municipalidad-lima-fue-mesa-partes>. Este informe ya no esta disponible en la web de la MML.
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editorial o de sus columnistas mas destacados pedian que se iniciara el proceso de
revocatoria. La articulacion de voluntades comenzo a ser notoria.

Pese a esta sefial, la decision de la administracion Villaran fue no mantener el
frente de investigaciones internas de la anterior gestion: se limito la fiscalizacion al
trabajo de la comision investigadora del caso Comunicore y se pasaron las obser-
vaciones halladas al Organo de Control Interno (OCI) para un procedimiento regu-
lar. Aun asi, ante la opinion publica —y ante el propio exalcalde y sus seguidores— la
alcaldesa y su gestion parecian no descansar en su rol de fiscalizacion e investiga-
cion. El equipo politico de Castafieda no le dio tregua.

Los indicios revelados en el informe de gestion fueron simplemente comunica-
dos al Organo de Control Interno (OCI). La imagen publica del exalcalde Castafieda
era muy buena y se considerd demasiado costoso enfrentarla. Pero, pese a que
esta decision se tomo en el segundo semestre de 2011, en la opinidn publica se
siguid sembrando la idea de una confrontacion abierta entre ambos personajes.
Esto jugd doblemente en contra de la gestion. Por un lado, la imagen de oposicion
y ataque al exalcalde se mantuvo en elimaginario popular; por otro, se dejo de lado
una investigacion que hubiera podido demostrar, ante la opinion publica, los malos
manejos de la anterior gestion. El grupo politico del alcalde Castafieda no ceso de
hostilizar a Villaran y sus defensores se quedaron sin argumentos, salvo por el caso
Comunicore.

c. Cosecha de firmas

La revocatoria fue consecuencia de una ofensiva de los enemigos politicos de la
gestion, a los que se sumaron los actores sociales afectados por las reformas en
curso, particularmente la del transporte y la del comercio mayorista. Los operadores
del transporte, que no querian renunciar al viejo sistema y que sentian peligrar su
permanencia en el servicio, se organizaron y adhirieron al grupo que promovia
la revocatoria. Algunos de sus principales dirigentes fueron figuras publicas de la
campafa del “Si". Lo mismo ocurrid con los comerciantes mayoristas del mercado
La Parada, quienes lograron el apoyo de cientos de comerciantes minoristas a
quienes proveian desde hacia tiempo. La participacion de los comerciantes y de
su red de apoyo estuvo vinculada a un episodio particularmente doloroso de la
gestion Villaran, tras la decision de cerrar las instalaciones de La Parada y abrir el
Gran Mercado Mayorista de Lima en Santa Anita.t®

Esta ofensiva contraria a las reformas emprendidas, junto con la accion politica
de quienes se oponian a la gestion, que fue ganando espacio en la opinion publicay
en el sentir popular, cobraron mas fuerza durante el proceso de revocatoria. Pasaron
a ser un elemento de tension durante todo el periodo de gobierno municipal, tanto
por la constancia de los ataques como por los errores de la gestion y de manejo
politico de la propia alcaldesa.

Por lo demas, la recoleccion de firmas para el proceso de revocatoria estuvo
plagada de irregularidades y controversias, que no viene al caso mencionar.
Basta sefialar que el personaje que encabezd el proceso oficialmente, Marco
Tulio Gutiérrez, se presentd como un técnico municipalista independiente, ajeno

16 La reforma del comercio mayorista no ha sido tratada en este estudio. Su complejidad cultural y social, asi como su
impacto en la gestion Villardn, ameritan un analisis particular.
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a la organizacion politica del exalcalde Castafieda, y que durante la campania
plebiscitaria quedo claro su vinculo y coordinacion directa con ella.

d. Campafia formal

Tanto para la administracion municipal como para el cuerpo de regidores, la cam-
pafia arranco cuando la ONPE, para sorpresa de muchos, declard la viabilidad del
proceso de revocatoria. Hasta ese momento, un sector mayoritario creia que seria
materialmente improbable lograr la cantidad de firmas que se requeria en el plazo
establecido. Por ello, la estrategia no vario, pese a la advertencia de voces aisladas
que recomendaban modificarla por si el calculo no era correcto.

Elinicio de la campafia tuvo como proyeccion un 82% de ciudadanos dispues-
tos a votar por el “Si”. El arranque de quienes asumieron la campaifa del “No” fue
en condiciones muy desfavorables, pues los promotores de la revocatoria llevaban
dos aflos gestando una articulacion politica y social, en una maniobra permanente
de ataque a la gestion.

Desde noviembre de 2012, el equipo municipal tuvo que: i) recomponer las rela-
ciones politicas entre los grupos que conformaban la confluencia por Lima, lo que
supuso gestos de la alcaldesa reconociendo, al menos en el discurso, que habia
sido un error romper el proceso de unidad iniciado en 2010; ii) construir alianzas
politicas con alcaldes distritales, considerando que el triunfo de Villaran habia sido
en solitario, pues ninguno de sus candidatos a alcalde de distrito habia ganado
las elecciones; iii) convencer a los actores politicos de centro y de un sector de la
derecha de pronunciarse en contra de la revocatoria por razones institucionales; y
iv) acelerar obras tangibles, lo que en parte relegd algunas reformas en curso.

El bloque de organizaciones politicas que promovio la revocatoria de manera
activa estuvo compuesto por Solidaridad Nacional, el Partido Aprista Peruano y, al
final, Fuerza Popular. Las organizaciones que se opusieron fueron la confluencia de
organizaciones de izquierda y centroizquierda, Peru Posible, el Partido Humanista'y,
también al final, el Partido Popular Cristiano. Se lograron, asimismo, declaraciones
publicas en contra de este proceso de Somos Peru y de la Primera Dama a nombre
del Partido Nacionalista. Es importante acotar que, si bien la declaracion de Nadine
Heredia y el apoyo de las bases de su partido fueron abiertos, el gobierno mantuvo
una actitud neutral durante todo el proceso, pudiendo en algunas ocasiones favo-
recer iniciativas municipales en curso y no haciéndolo.

El resultado final fue agridulce. El objetivo central de los revocadores —separar
del cargo a Susana Villaran y a todo el Concejo metropolitano— no se logro. La
campafa del “No” logro remontar considerablemente en las encuestas de opinion
y el resultado fue una leve mayoria a favor de la alcaldesa.’” En cuanto al Concejo
Municipal, si bien la votacion por el “Si” no logro el 50% de los votos emitidos, si lo
alcanzo con los votos validos para el caso de la bancada de regidores de gobierno,
quienes tuvimos que ser reemplazados por nuestros accesitarios en abril de 2013.

Luego de los resultados, el nuevo tiempo de la gestion debia interpretarse como
una segunda oportunidad para demostrar que las promesas de reformas y grandes
obras formuladas por la alcaldesa y los voceros del “No” en la revocatoria se harian

17 Lacampafia del "No” a la revocatoria merece un analisis especial. Valdria la pena analizar la campafia publicitaria a cargo
de Luis Favre, la campafia con organizaciones sociales dirigida por Anel Townsend y algunos regidores, y el rol (asi como
los pedidos) de los actores politicos que apoyaron a la alcaldesa.
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realidad. Pero la lectura del equipo de Villaran fue que el problema de fondo era
el tiempo y no un asunto de estrategia politica y de gestion. Si bien los resultados
comenzaron a ser visibles, la ausencia de una agenda politica clara que imprimiera
un sello a la gestion hizo que los avances se diluyeran.
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La reforma
iNstitucional

Segun el marco normativo vigente, las municipalidades, tanto provinciales como
distritales, persiguen tres finalidades: i) de representacion de sus vecinos; ii) de pro-
mocion del desarrollo integral sostenible de sus territorios; vy iii) de prestacion de
servicios publicos. Vistas asi, las municipalidades son las responsables de normar el
funcionamiento de las principales actividades dentro de sus jurisdicciones, asegu-
rando que los que habitan en ellas accedan a servicios basicos de manera oportuna
y eficiente, y de ser la voz de la ciudadania frente al gobierno nacional para que sus
necesidades o su potencial sean incluidos en los procesos de toma de decisiones,
ya sea en la planificacion, adjudicacion o ejecucion de politicas, programas y pre-
supuesto publico. ;Como se organiza la MML para poder ejercer sus funciones y
competencias? Esta es la pregunta que trataremos de responder en este capitulo.
Intentaremos también presentar los avances realizados en la gestion 2011-2014
para la necesaria reforma institucional.

El marco normativo nacional, desde la Constitucion hasta las leyes de desarrollo
de competencias municipales y regionales, reconoce que los gobiernos subnacio-
nales tienen autonomia politica, administrativa y econdmica. Dentro del marco de
su autonomia administrativa, pueden “aprobar su organizacion interna y su presu-
puesto’, asi como “organizar, reglamentar y administrar los servicios publicos loca-
les de su responsabilidad” (art. 192 de la Constitucion Politica). La manera en que
se estructura el municipio depende, entonces, de la autoridad edil. Sin embargo,
la compleja red de relaciones de interdependencia con otras autoridades —tanto
nacionales como locales— ubicadas en el territorio metropolitano, asi como la
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fuerza de la rutina adquirida a lo largo de la vida institucional de la propia organiza-
cion municipal, tienden a restringir el ejercicio de esta “autonomia”.

En este capitulo intentaremos ver como, partiendo de una politica de reforma
institucional, se buscd, por un lado, reestructurar el municipio capitalino a fin de
dotarlo de una organizacion acorde a sus competencias, tanto historicas como
adquiridas durante el proceso de descentralizacion; y, por otro lado, fortalecer
y aclarar estas competencias frente a los demas gobiernos locales y al gobierno
nacional. Es decir, se intentd resolver problemas organizacionales a fin de tener un
mejor instrumento para resolver problemas publicos.

2.1 La identificacion del problema: la “maraia” institucional de la
MML y los limites de la descentralizacion

Tres fueron los nudos centrales identificados por la nueva gestion municipal y que
debian ser solucionados por la reforma institucional: i) la superposicion de com-
petencias: distrital, provincial y regional, y la posible duplicidad de funciones entre
organos de linea y 6rganos desconcentrados, sin una definicion clara del ente rec-
tor de la politica; ii) el relego de la agenda del Cercado de Lima frente a la dimen-
sion de los problemas metropolitanos; v iii) el conflicto de competencias con el
gobierno nacional, fruto de la lentitud del proceso de transferencia.

2.1.1 Los limites de la descentralizacion en Lima Metropolitana

Recuperada la democracia luego del régimen de Alberto Fujimori, se retomo un
proceso de reforma del Estado que se habia suspendido luego del autogolpe de
1992: la descentralizacion. Este nuevo impetu descentralista tenia como objetivo
romper con el centralismo caracteristico del Peru y promover el desarrollo de las
provincias y departamentos del interior del pais. Asi, la atencion paso a centrarse
en esos lugares, y el territorio metropolitano dejo de ser atendido con rigurosidad
por nuestros legisladores. Se optd por mantener la calificacion constitucional del
gobierno provincial de Lima como un “régimen especial® sin mayor precision; en
parte, por la ausencia de un debate serio sobre las complejidades de gestion de un
territorio metropolitano; en parte, por la falta de interés de nuestras autoridades
nacionales en fortalecer a un gobierno subnacional en la capital que pudiera ser
un contrapeso al poder del gobierno nacional. Igualmente, el Callao, declarado
como provincia constitucional, mantuvo su autonomia y logro que se creara un
gobierno regional también autonomo, separado del metropolitano, siendo este el
unico territorio en el Peru donde coinciden dos niveles de gobierno con dos admi-
nistraciones separadas: el municipal provincial y el regional.

La ausencia de un debate serio en torno al gobierno metropolitano y a su régi-
men especial ha permitido que tengamos sobre un mismo territorio una multipli-
cidad de autoridades que compiten constantemente entre ellas. Estan el Gobierno

18 Elarticulo 151 de la LOM sefala: “La capital de la Republica tiene el régimen especial del presente titulo, de conformi-
dad con el articulo 198 de la Constitucion. Dicho régimen especial otorga a la Municipalidad Metropolitana de Lima, en
armonia con el articulo 198 de la Constitucion y el articulo 33 de la Ley N.© 27783, Ley de Bases de la Descentralizacion,
competencias y funciones especificas irrestrictas de caracter local metropolitano y regional”.
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Regional del Callao; el Gobierno de Lima Metropolitana que, si bien es un gobierno
provincial, tiene competencias regionales y se rige por un titulo especial de la Ley
Organica de Municipalidades (LOM); y varios gobiernos locales distritales, fruto de
la subdivision —tedrica, mas que fisica— del territorio en multiples jurisdicciones.
Tenemos una verdadera “Ciudad de los Reyes’, donde mandan 52 autoridades
entre provinciales (2), regionales (1) y distritales (49). Imaginemos, entonces, algu-
nos servicios publicos, como el recojo y disposicion final de la basura o la sequ-
ridad ciudadana, que son competencias distritales, pero donde también incide el
gobierno provincial.’* Como sefiala Gustavo Riofrio, jacaso una rata que vive en
la basura reconoce los limites entre distritos o lo hace un ladrén? La necesidad
de entablar mecanismos de coordinacion interinstitucional resulta vital. Y lo fue
particularmente para la gestion Villaran, pues ninguno de los alcaldes distritales
pertenecia a alguna de las agrupaciones politicas de la confluencia Fuerza Social.

Una vez puesto en marcha en la primera década de 2000 el proceso de des-
centralizacion, entendido como la transferencia de funciones y competencias —no
necesariamente con los recursos necesarios, pero ese es otro debate—, el avance
ha sido relativamente sostenido en el ambito nacional, salvo en Lima Metropoli-
tana. Como se puede apreciar en el Decreto Supremo N.2 103-2011-PCM, el pedido
de extension del plazo para la transferencia de funciones y competencias se debe
particularmente al embalse de las competencias aun no transferidas a la MML.

Este embalsamiento se debid a una conjuncion de voluntades, tanto del Eje-
cutivo como de la anterior gestion municipal, por no apurar este proceso. Sin
embargo, la nueva gestion Villaran si planted su deseo de asumir competencias
regionales, y destind un equipo dedicado a ello. Lamentablemente, esta voluntad
no parece ser compartida por el actual gobierno de Ollanta Humala, quien viene
recentralizando competencias.?°

Es importante mencionar que el caso de Lima es mas grave que el del resto
de gobiernos regionales, pues, junto con las competencias regionales de lenta
transferencia, existen aun competencias municipales que, pese a estar norma-
das claramente, no son ejercidas aun por la MML. El ejemplo mas notorio es el de
saneamiento, salubridad y salud, normado por el articulo 80 de la LOM. En teoria,
las municipalidades provinciales son competentes para “administrar y reglamentar
directamente o por concesion el servicio de agua potable, alcantarillado y des-
ague [..]". Hoy, el Servicio de Agua Potable y Alcantarillado de Lima (SEDAPAL) es
una empresa estatal de derecho privado adscrita al MVC. La razdn esgrimida es
que brinda servicio tanto a la provincia de Lima como a la del Callao, entrando
una vez mas a tallar el problema del gobierno del territorio metropolitano. Ante la
“‘competencia” de dos gobiernos provinciales, y en lugar de crear un mecanismo

19 Elrecojo de basura es una competencia distrital. Si una autoridad provincial destina recursos a apoyar el trabajo de un

20

municipio distrital en el recojo de basura, puede ser sancionada por el érgano de control. Sin embargo, el manejo de
los rellenos sanitarios, es decir, de los lugares de disposicion final de los residuos solidos, esta bajo la administracion y
competencia del gobierno provincial. ;Como tener una politica de residuos solidos si la gestion del recojo de basura no
dialoga con la disposicion final de la misma? Por otro lado, en el caso de la seguridad ciudadana, los municipios distri-
tales pueden crear fuerzas de serenazgo para brindar proteccion a sus vecinos, pero estas fuerzas de seguridad local
no pueden actuar en el territorio vecino. De hacerlo, incurren en una inconducta funcional y pueden recibir sancion
administrativa. Sin embargo, el alcalde o alcaldesa de Lima preside el Comité Provincial de Seguridad Ciudadana, que
debe articular el trabajo dentro de la provincia.

Para mayor detalle sobre el proceso de descentralizacion, la politica del gobierno de Humala y los efectos sobre el pre-
supuesto, ver Ballon (2014); Azpur (2012); y Baca y Avila (2014).
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compartido de administracion, el poder sigue recayendo en el gobierno nacional,
quien define una de las politicas mas importantes de la ciudad de Lima sin ninguna
participacion de sus autoridades electas.

A la fecha, sobre las competencias regionales normadas por la Ley Organica de
Gobiernos Regionales, se han logrado transferencias en cuatro areas: defensa civil,
poblacion, desarrollo social y saneamiento de propiedad agraria. Estas concentran
32 competencias de las 185 que, por ley, debieran pasar a la MML; es decir, el avance
es de menos de un 20%. Al parecer, algunos sectores —como Educacion— estan
finalmente encaminados hacia la transferencia. Sin embargo, otros —como Vivienda
o Transporte— parecen interesados en retener competencias que resultan vitales
para el desarrollo de la ciudad. Uno es el caso de SEDAPAL, al que ya nos referimos,
pero otro es el de Bienes Nacionales, que permitiria a la MML disponer del suelo
eriazo y publico de la ciudad para una adecuada planificacion, cuya transferencia
no se ha completado, pese a estar incluso firmada el acta al respecto por Villaran.

La tarea pendiente de la MML era elaborar un proyecto que desarrollara el “régi-
men especial” de la MML y, por medio de una iniciativa legislativa, establecer de
manera clara sus competencias en el terreno metropolitano.

2.1.2 Elultimo de la fila: el Cercado de Lima

La descentralizacion es una opcion de organizacion del Estado que parte de reco-
nocer que es fundamental acercar sus decisiones al ciudadano, empoderarlo y
habilitar mecanismos de participacion ciudadana y de fiscalizacion. La desconcen-
tracion de funciones busca la eficiencia administrativa, la mejor prestacion de ser-
vicios. La descentralizacion afiade a esto un elemento: la posibilidad de impulsar y
mejorar la democracia. De esta manera, los municipios pueden ser instancias de
administracion, a la par que de gobierno, y tienden a ser el espacio privilegiado para
la democracia participativa (Brugué 2008). Siendo esto asi, el nivel de gobierno
distrital es el mas propicio para la participacion ciudadana.

Los vecinos del Cercado de Lima, pese a ser este uno de los barrios mas anti-
guos del pais, tienen varios de sus derechos de participacion restringidos: la mag-
nitud de las obras y de los problemas provinciales relega a un segundo plano a este
grupo de personas, cuyo alcalde distrital es precisamente el metropolitano. Como
salida, han enarbolado la bandera de la municipalizacion del Cercado, pero a dife-
rencia de cientos de jurisdicciones autonomas en el pais, no han tenido éxito. ;Por
qué? Porque en la LOM se clasifica a todas las municipalidades provinciales de igual
manera, teniendo estas jurisdiccion sobre “el territorio de la respectiva provincia y
el distrito del cercado” (art. 3). Asi, a pesar de contar con mas de 300 mil habitantes
—mas que varias provincias del pais—, el Cercado no puede tener, por disposicion
normativa, un gobierno municipal autdnomo, quedando dentro de la administra-
cion de la Municipalidad Provincial de Lima, la que, dada su fuerte carga funcional,
tiende a descuidar varios de los servicios que debiera brindar a sus vecinos.
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2.1.3

ACIERTOS Y LIMITACIONES DE UNA EXPERIENCIA DE GESTION

El cajon de sastre: la estructura organica de la MML

Para tomar conciencia de las dimensiones de la MML, vale la pena observar el gra-
fico 3. El organigrama muestra 20 gerencias y una secretaria general que atiende
exclusivamente al Concejo, el cual divide su trabajo en diez comisiones, cada una
Con un equipo técnico especializado para asesorar a los regidores.

Del total de gerencias, siete son de soporte, para el funcionamiento general de
la MML. Trece son gerencias funcionales y representan lineas programaticas priori-
zadas en la institucion que requieren de una gestion especializada. Y, si damos una
mirada a las subgerencias, encontramos 57, cada una de ellas con funciones que
responden a necesidades de servicios y bienes publicos que reclama la ciudadania,
y que en su interior tienen, en la mayoria de los casos, oficinas y unidades especia-
lizadas que no figuran en este organigrama.

Asimismo, al final de la linea de conduccion que sale del recuadro “Gerente
General”, se pueden ver cuatro cuadros, que representan los programas especiales
de la MML. Estos responden a tareas que, por su importancia, deben ser atendidas
de manera especial y que, en teoria, dado su encargo, tienen un tiempo de vida
limitado, razon por la cual no se integran a la estructura existente. Uno de ellos es el
Programa de Gobierno Regional (PGR), que debia ser el soporte del proceso de des-
centralizacion. Pero su objetivo de creacion se trastoco, y de ser quien se encargaria
de gestionar la transferencia, paso a ser quien administra directamente las compe-
tencias transferidas. Al ingresar la nhueva gestion municipal, se encontrd con que el
Programa de Gobierno Regional de Lima Metropolitana (PGRLM) contaba no solo
CON una gerencia general, sino con nueve subgerencias y varias divisiones internas.
En el cuadro 3 se puede apreciar el cambio en la estructura organica del PGRLM.

Cuadro 3
CAMBIO EN LA ESTRUCTURA ORGANICA DEL PGRLM

Cambio en estructura organica PGRLM

2004

2005

2007

2008

2008
2009

Ordenanza N.2 632

Ordenanza N.2 1029

Ordenanza N.2 1140

Primera estructura organica y CAP del programa. Creacion de direcciones
de Administracion y Juridica. Diez plazas disponibles.

Ordenanza N.2 749 Creacion de la Direccion Agraria Metropolitana y 24 plazas.

Modifica el ROF y la estructura organica con seis 6érganos de linea, uno de
asesoramiento y dos de apoyo. CAP con 125 plazas.

Modifica el ROF y afiade diez areas en subgerencias de apoyo y
asesoramiento y siete divisiones en drganos de linea.

Resoluciones de alcaldia
N.2 317-328

Modifica el CAP y reordena los cargos. Total de plazas: 126.

CAP: Cuadro de asignacion de personal.
ROF: Reglamento de organizacion y funciones.

La aprobacion de instrumentos de gestion autobnomos propios, como el regla-
mento de organizacién y funciones (ROF) y el cuadro de asignacion de personal
(CAP), da cuenta de la formacion de un aparato organizativo independiente y sepa-
rado de la estructura organica de la MML. Esta decision ha generado duplicidad
de funciones e impide integrar los roles que va asumiendo el municipio capitalino
a razon del régimen especial que le otorga la Constitucion y las leyes. Asi, de las
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nueve subgerencias creadas dentro del PGR, solo dos —la de Descentralizacion y
la Agraria— son areas que parecieran no competir con gerencias o unidades ya
existentes dentro de la MML. Pero siete de ellas si generan superposicion de fun-
ciones: Infraestructura, Desarrollo Econdmico, Desarrollo Social, Recursos Natu-
rales y Medio Ambiente, Asuntos Juridicos, Planeamiento y Presupuesto, Adminis-
tracion y Finanzas. Como se puede ver, la creacion de estas subgerencias otorga
autonomia al PGRLM, manejado como un pliego presupuestal separado, e impide
un proceso de “integracion” de funciones que refuerce el trabajo de las oficinas
municipales ya existentes, tanto con personal adicional como con recursos, para
poder desarrollar mejor las funciones que ya se tenian. En lugar de un proceso de
integracion de funciones, se ha dado paso a un proceso de “agregacion” de fun-
ciones que no dialoga con la organizacion ya existente, a pesar de que el ambito
territorial es siempre el mismo.

En la parte final del organigrama, casi descolgadas, salvo por una linea que
parece conectarlas con el Concejo Municipal, hay 14 cajas, que responden a diez
organismos publicos descentralizados (OPD) y cuatro empresas. El cuadro 4 mues-
tra su evolucion en el tiempo.

Cuadro 4
EvoLucioN pe Los OPD Y LAS EMPRESAS MUNICIPALES

Organismos publicos descentralizados (OPD) 1

Decreto Ley N.2 22830. En 2003, mediante

1979  Resolucion de Alcaldia N.2 2771, paso a ser una Fondo Metropolitano de Inversiones-INVERMET

unidad formuladora.

3 .

1969 r?ﬁv?[eto Ley N.2 17528. En 1981 fue transferido a la Senleloide Parglieside IimatsERPAR
1987 En 11989, mediante Acuerdo de Concejo N.2 019, Instituto Catastral de Lima-ICL

paso a ser un OPD.
1991  Acuerdo de Concejo N.2 032. Instituto Metropolitano de Planificacion-IMP
1994  Ley N.2 26306. Autoridad del Proyecto Costa Verde-APCV
1998 Ordenanza N.© 184. Autoridad Municipal de los Pantanos de Villa-PROHVILLA
1996  Edictos N.2 225y 227. Servicio de Administracion Tributaria-SAT

Decreto de Alcaldia N.2 035 como proyecto : . .

: . Instituto Metropolitano Protransporte de Lima-
]

2002 espe(_:@l'. En 2004, mediante ordenanza N.2 732, se PROTRANSPORTE

convirtio en un OPD.
2004  Ordenanza Municipal N.2 683. Sistema Metropolitano de la Solidaridad-SISOL
2007  Ley N.2 28998 lo incorpord a la MML. Patronato del Parque de las Leyendas Felipe Benavides

Barreda
Empresas municipales 1

Ley N.2 10769. Reglamentada en 1971 mediante . . - .
1947 T e el e U Caja Municipal de Crédito Popular de Lima

Por Decreto Supremo N.2 209-85-EF del 17 de

mayo de 1985 sus acciones fueron transferidas en - _
1980 propiedad a Inversiones GOFIDE S. A., que en 1987 Empresa Municipal de Mercados S. A.-EMMSA

las transfirid a la MML.
1986  Acuerdo de Concejo N.2 106. Empresa Municipal Inmobiliaria de Lima S. A.-EMILIMA
1986  Acuerdo de Concejo N.2 146. Empresa Municipal Administradora de Peaje-EMAPE
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El organigrama de la MML, como en el caso del PGR, oculta la complejidad de
cada entidad descentralizada o empresa. Veamos solo dos casos: los de un OPD y
una empresa municipal. La OPD SISOL disefia, implementa y administra los servi-
cios que brindan los hospitales y centros médicos de la MML. Tiene un presidente
ejecutivo, cinco gerencias y once unidades y oficinas especiales. Cuenta, ademas,
con 18 hospitales y 7 centros médicos en Lima, y con 7 hospitales en el ambito
nacional, cada uno con director y plana de administracion. Por su lado, EMAPE, la
mas importante por el manejo presupuestal y porque durante un periodo largo de
la vida institucional de la MML fue el 6rgano ejecutor por excelencia, tiene ocho
gerencias y 15 subgerencias.

Cada uno de los OPD y empresas municipales han funcionado de manera auto-
noma, respondiendo directamente al Concejo metropolitano. Esto ha generado
que algunas de sus acciones se superpongan a las funciones de los 6rganos de
linea de la MML, ademas de actuar de manera sectorial, sin conectar los objetivos
de su accion con estos 6rganos, que debieran tener un rol de rectoria. Por ejemplo,
el SISOL actuaba de manera auténoma frente a la Subgerencia de Sanidad, encar-
gada de disefar la politica en materia de salud en la MML, sin que existieran vasos
comunicantes entre ambos. Y EMAPE, que debia ocuparse del mantenimiento de
las vias panamericanas (por las que cobra peaje), ejecutaba un “programa de soli-
daridad” mediante el cual construia escaleras en asentamientos humanos —fuera
de todo mandato expreso—, nuevamente sin mayor relacion con la Gerencia de
Desarrollo Urbano (GDU) o con la Subgerencia de Adjudicaciones y Saneamiento
Legal de Tierras, encargada de coordinar la titulacion en asentamientos humanos
que hubieran eliminado riesgos altos (es decir, que hubieran construido muros de
contencion y vias de acceso, como las escaleras).

Esto debia cambiar. Repensar el funcionamiento de la estructura organica de la
MML, en el marco del desarrollo de un “estatuto de ciudad”, pasaba por replantear
los procesos criticos de la gestion, las demandas ciudadanas de servicios y bienes,
asi como los recursos municipales.

2.2 Las propuestas de reforma institucional:
una solucion integradora y ordenadora

Las politicas publicas pueden ser definidas de distinta manera, dependiendo de los
objetivos que persiguen. Theodore Lowi (1964) las ha clasificado en las siguientes
categorias: politicas regulatorias, distributivas, redistributivas y constituyentes, cada
una con niveles de coercion inmediata o, por el contrario, remota, y con alcances
de nivel individual o sobre el entorno.

La propuesta de reforma institucional de la MML corresponderia a una politica
constituyente, pues pretendi¢ incidir en los procedimientos para la adopcion de
politicas, modificando la organizacion misma de una parte del Estado —el gobierno
municipal— y generando reglas para la actuacion del gobierno (Lowi 1964). Los
efectos de este tipo de politica son sentidos como lejanos por el ciudadano; son
difusos y actuan sobre el entorno. Asi, la creacion de una subgerencia o una geren-
cia cambiara la manera en que la administracion municipal actue y produzca
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bienes y servicios, una modificacion que solo luego de un tiempo —dependiendo
del nuevo ciclo de produccion de politicas— sera valorada por el ciudadano.

Al ser esta politica de efecto difuso sobre la ciudadania, tiene un impacto directo
sobre actores individualizados. Por un lado, actua de manera inmediata sobre fun-
cionarios municipales, que desempefian una labor sobre la base de rutinas acen-
tuadas con el tiempo; y sobre gerentes publicos, que gozan de relativa autonomia
y poder de accion. Por otro lado, pretende aclarar competencias frente al gobierno
nacional y los gobiernos subnacionales vecinos, lo que supone un cambio en la
estructura de poder. Asi, esta politica de reforma institucional, como toda politica
publica, es un sistema de accion, un marco de orientacion del desempefio guber-
namental, que busca superar una situacion calificada como un problema social-
mente relevante (Meny y Thoenig 1992: 103). Sin embargo, su implementacion
puede ser considerada por algunos un inconveniente, porque con su intervencion
la autoridad modifica el equilibrio de intereses (Meny y Thoenig 1992: 127).

2.2.1 Estatuto de Gobierno Metropolitano y el nuevo Reglamento de organizaciony
funciones: la integracion de competencias en un todo organico y coherente

Al llegar a la MML, uno de los hallazgos de la gestion Villaran fue la disparidad
que existia entre el funcionamiento de los drganos de linea del municipio y el de
algunas empresas municipales u organismos descentralizados. Quedaba media-
namente claro que la anterior gestion habia priorizado algunos proyectos cons-
tructivos, ejecutados en su mayoria por EMAPE vy licitados principalmente por la
Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM),2! dejando la mayoria de
funciones “clasicas” de prestacion de servicios publicos y de regulacion de activi-
dades urbanas en una especie de “piloto automatico” a cargo de la vieja burocracia,
lo que fue deteriorando el servicio prestado, a la vez que precarizando el capital
humano existente.

Al parecer, ante la dimension del aparato administrativo municipal y la buro-
cracia clasica de las entidades publicas —que limita muchas veces la capacidad
de accion de los gobiernos—, la anterior gestion optd por “tercerizar” una parte
importante de lo que en teoria debia hacer la institucion municipal, a la vez que por
concentrar los recursos y la prioridad en la agenda de gobierno en las empresas
municipales y OPD que se manejan con reglamentos y normas diferentes a los de
la administracion publica.

Podria decirse que la estrategia de la gestion Castafieda se centro en la efi-
ciencia instrumental (lograr resultados con el menor costo posible y de la manera
mas rapida), lo que suponia instaurar la ldgica de la empresa privada —basada en
la competencia y la generacion de rentabilidad econdmica— en la administracion

21 La anterior gestion reemplazo la institucionalidad publica municipal, en su rol de ejecucion de inversion y contratacion,
por organismos internacionales. Se apoyo en algunos organos de las Naciones Unidas, como la OIM y la Oficina de
las Naciones Unidas de Servicios para Proyectos (UNOPS), que por excepcion podian ayudar a las entidades publicas
peruanas a contratar, licitar, ejecutar y comprar. Asi, durante los dos periodos de gestion de Luis Castafieda, la MML
entrego el 48% del presupuesto total de inversiones municipales a estos organismos. Cabe sefialar que, en el primer
periodo este mecanismo fue usado solo de manera excepcional, como la norma indica hacerlo, pero en los ultimos dos
afios se volvio la regla. Mas de 1200 millones de dolares (casi 4000 millones de soles) no fueron ejecutados o licitados
por el equipo de la administracion local. Esto equivalia a mas de 170 obras por ejecutar y supervisar por fuera de la
capacidad instalada municipal.
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publica. No habria mayor problema con este esquema de actuacion municipal, si
con esta manera de “modernizar” la administracion publica tradicional se hubieran
resuelto los temas de fondo. Sin embargo, aplicar mecanismos de modernizacion
pensados desde una logica de eficiencia instrumental no soluciona los problemas
de rigidez de la administracion —en el caso de las licitaciones tercerizadas a la
OIM, mas que resolverlos, los ocultdo—, ni menos aun de didlogo interno, coordina-
cion y cooperacion, que es lo que permite tratar de manera integral los problemas
sociales. La MML, como muchas de las administraciones que adoptaron las medi-
das gerenciales de la "nueva gestion publica” de manera acritica —pensando en la
eficiencia mas que en la satisfaccion de las necesidades y demandas ciudadanas—,
mantiene una logica de trabajo “compartimentalizado”’, basada en la “técnica” de
los sistemas expertos, en los que “cada quien hace lo suyo’, y supuestamente des-
politizada, que limita la participacion del ciudadano en las decisiones, en la defini-
cion de soluciones a problemas cada vez mas complejos, y restringe su capacidad
de fiscalizar el uso de recursos publicos.??

La nueva gestion busco cambiar esta dinamica, dando el peso que debian tener
los organos de linea, no por retornar a la vieja administracion publica, sino por
revalorar los servicios publicos destinados a satisfacer necesidades ciudadanas,
mas alla de la sola ejecucion de obras de inversion, hasta ese momento licitadas
por la OIM.

Veremos a continuacion las estrategias de accion que disefio la gestion Villaran
para hacer frente al problema de la superposicion de competencias y desconexion
entre organos afines programaticamente dentro de la MML. Como se vera, se plan-
ted la necesidad de integrar competencias municipales y regionales y de coordinar
la accion de los organismos descentralizados con los drganos de linea municipal.
Por un lado, se disefid una estrategia de organizacion interna, informal, y por otro,
una de reestructuracion municipal, formal.

a. Una estrategia de organizacién interna para enfrentar prioridades de gestion:
cinco grandes lineas, cinco lideres, cinco politicas

La reforma integral de la MML, articulada al huevo Estatuto Metropolitano, era fun-
damental. Por ello se contratd a un equipo de consultores que debia evaluar el
grado de superposicion de funciones y la falta de coordinacion entre entidades con
misiones similares, y elaborar las pautas de una reforma institucional. Este equipo,
compuesto por José Carlos Cortazar y Nuria Esparch, entregd un diagnostico y una
propuesta inicial, que debian validar luego los funcionarios de Planificacion.

Pero mientras esto ultimo ocurria y se disefiaba la reforma estructural de la MML,
una de las recomendaciones del equipo de consultores fue la de avanzar “informal-
mente”; es decir, organizar al equipo de gestion de manera que el trabajo interno
se fuera estructurando sobre la base de lineas priorizadas de accion. Cada linea
programatica debia tener un “lider” que comandaray articulara la accion municipal,
mientras se creaba la nueva estructura sobre la base de secretarias o direcciones
generales.

22 Sobre el debate entre la nueva gestion publica como modernizacion administrativa y la propuesta de una administracion
deliberativa que busca democratizar la burocracia, ver Brugué (2008a).
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Los cinco ejes programaticos definidos por el equipo de la alcaldesa fueron:
desarrollo humano, convivencia y seguridad, desarrollo urbano, movilidad urbana
y medio ambiente. El eje de soporte de todos fue el de "buen gobierno”.?® De esta
manera, se plantearon cinco grandes temas que debian tener una cabeza visible en
la gestion y priorizar una politica o reforma.

Grafico 4
EJES PROGRAMATICOS

Desarrollo
Humano

Medio Movilidad

) Buen
Ambiente - Urbana

Desarrollo Seguridad y
Urbano Convivencia

El planteamiento de los consultores era organizar a las gerencias, subgerencias,
unidades, organismos descentralizados y empresas municipales existentes —que
normalmente trabajan con logicas propias a manera de compartimentos estan-
cos— en estos cinco ejes programaticos, identificando un proyecto comun que
sirviera de eje organizativo para sus equipos, a fin de aportar al cumplimiento de un
objetivo, y con un “lider” que tuviera mando sobre el trabajo compartido. El Gerente
General debia ser el lider del eje de buen gobierno, encargado de conducir las
gerencias y areas que dan soporte al trabajo municipal (Administracion, Planifica-
cion, Asesoria Juridica, etc.), y tocaba que la Alcaldesa definiera quiénes dirigirian
los cinco ejes programaticos. Se le sugirio a Villaran tener un directorio con siete
miembros: los seis lideres y ella.

Bajo este esquema, Gustavo Guerra Garcia, presidente del directorio de PRO-
TRANSPORTE, fue designado para dirigir el proceso de reforma del transporte, arti-
culando y supervisando el trabajo de PROTRANSPORTE, pero también el del Pro-
grama Especial de Transporte No Motorizado de la GTU. Tendria opinion vinculante
sobre las iniciativas privadas vinculadas a obras viales que se presentaran a la MML.

b. Propuesta de estatuto y modificacion del Reglamento de organizacién y
funciones

Una vez entregado el diagnostico por los consultores, la Alcaldesa encargd a su
asesor legal, Johnny Zas Fritz —un experto en descentralizacion y derecho admi-
nistrativo—, que validara lo avanzado junto a la Gerencia de Planificacion (GP).
Cabe seflalar que muchos gerentes y la propia Villaran no estaban convencidos de
esta propuesta tan drastica. Zas Fritz apoyo a la GP en un proceso que podriamos

23 Este esquema de trabajo se complementaba con siete objetivos estratégicos y cinco ejes transversales. Se plasmo en
una estrategia formal de gestidn con la aprobacidn del Plan Estratégico Institucional (PEI) 2011-2014. Para mayor detalle,
ver Municipalidad Metropolitana de Lima (2011).
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calificar de "negociacion”, pues supuso una serie de conversaciones con las distin-
tas entidades de la MML (recordemos el organigrama) en busca de una propuesta
que satisficiese, si no a la mayoria, a las que tenian mas poder. La idea era empren-
der una reforma progresiva. El trabajo de ese equipo empezd en el segundo semes-
tre del aflo 2011 y termind un afio después, a finales de 2012.

Antes de pasar a explicar la propuesta final a la que llegd la GP, es necesa-
rio revisar brevemente la situacion del ROF municipal vigente. La Ordenanza N.2
812, aprobada en 2005, define la estructura organica del municipio. Su aprobacion
modifico los edictos N.2 020 y 250 de la MML, y fue un primer paso de reestructu-
racion municipal. Elimind cinco programas especiales, transformandolos en sub-
gerencias de linea o subsumiendo su trabajo a alguna de las existentes. Transformo
el Comité Especial de Promocion de la Inversion Privada de Lima (CEPRI-Lima), un
OPD encargado de promover la inversion privada, en un programa especial. Cam-
bio la denominacion de “direcciones municipales” por la de “gerencias municipa-
les” y, en algunos casos, varias direcciones fueron agrupadas en una sola gerencia.
El ejemplo mas notorio es el de transporte, como se ve en el cuadro 5.

Cuadro 5
AGRUPACION DE DIRECCIONES EN LA GERENCIA DE TRANSPORTE URBANO

Edictos N.2 020y 250 Ordenanza N.2 812

Direccion Municipal de Transporte Urbano

Direccion General de Transito Gerencia de Transporte Urbano
Direccion General de Transporte

Direccion de Sefalizacion

Direccion de Semaforizacion Subgerencia de Ingenieria de Transito

Direccion de Supervision de Obras Viales

La Ordenanza N.2 812, aprobada por la gestion Castafeda, sufrio cinco modi-
ficaciones durante esa misma gestion. En 2006 se cred la Gerencia de Promocion
de la Inversion Privada y sus dos subgerencias; se elimind el Proyecto Especial de
Inversion Privada y se agrego la Subgerencia de Atencion al Ciudadano. En 2007
se incorporo a la estructura organica de la MML la OPD Patronato del Parque de las
Leyendas y se elimino el Proyecto Especial de Lucha contra la Pobreza.

Fue sobre esta estructura que trabajo la GP para preparar la propuesta de cam-
bio del ROF. El documento presentado como producto final sostiene lo siguiente:

[...] la estructura organica disefiada busca que la Municipalidad Metropo-
litana de Lima sea capaz de responder a las necesidades operativas a su
cargo, fortalecer las areas en las que se esperaria mayor demanda o que
requieren un mayor nivel de especializacion, simplificar procesos y asig-
nar competencias de forma tal que se evite la duplicidad de funciones y
en el uso de los recursos, asi como la elusion de responsabilidades en la
prestacion de los servicios. (Gerencia de Planificacion-MML 2012: 4; las
cursivas son nuestras)

El equipo encargado de disefiar la propuesta de reforma destaco un conjunto
de criterios para optimizar la estructura, los procesos y las funciones de la MML,
seis de los cuales considero central rescatar, tomando en cuenta la discusion inicial
sobre la necesidad de emprender esta reforma: i) aseguramiento del logro de los

|EP DocuMENTO DE TRABAJO 228

41



ACIERTOS Y LIMITACIONES DE UNA EXPERIENCIA DE GESTION 42

objetivos institucionales; ii) simplificacion del trabajo; iii) especializacion del trabajo;
iv) mejora de la coordinacion/comunicacion; v) mejor definicion de la jerarquia
organizacional; vi) adaptacion al entorno y sus necesidades (Gerencia de Planifica-
cion-MML 2012: 18-19).

Con estos criterios, el equipo de planificacion, asesorado por Johnny Zas Fritz,
intentd responder los problemas sefialados al inicio del capitulo. La evolucion del
trabajo lo llevd no solo a plantear una modificacion del ROF, sino a elaborar un
estatuto de ciudad. El estatuto es un instrumento que contiene una parte dogma-
tica adicional a la organica vinculada al ROF. La parte dogmatica sefiala elementos
clave en lo que respecta a la mejora de la coordinacidon/comunicacion y a una
definicion mas clara de la jerarquia organizacional. Por ejemplo, determina expre-
samente la necesidad de que los érganos desconcentrados sigan la direccion de
politica de los drganos de linea municipal. En el caso del tema urbano que, segun
la propuesta, debia quedar a cargo de la Direccion Metropolitana de Desarrollo de
la Ciudad, se sefiala, por ejemplo:

Las acciones del ICL [Instituto Catastral de Lima] estan sujetas a los pla-
nes y politicas metropolitanas establecidas por el Concejo y la Alcal-
dia Metropolitanas, y a los lineamientos técnicos y de politica sectorial
de la Direccion Metropolitana de Desarrollo de la Ciudad. Esto no se
menciona en el ROF vigente y se considera prudente incluirlo, con el
fin de brindar claridad con respecto al area tematica en la que se inserta
y para facilitar, si bien no el control explicitamente, si la coordinacion
con la Municipalidad Metropolitana de Lima en pro de los esfuerzos por
alcanzar objetivos comunes. (Gerencia de Planificacion-MML 2012: 65;
las cursivas son nuestras)

La propuesta de estatuto hace una anotacion similar respecto de la Autoridad
de la Costa Verde y la Empresa Municipal Inmobiliaria de Lima (EMILIMA), y tam-
bién menciona al Programa Municipal para la Recuperacion del Centro Historico
de Lima (PROLIMA), aclarando que depende de la Direccion Metropolitana de Desa-
rrollo a la Ciudad.

Grafico 5
ORGANIZACION PROPUESTA POR EL ESTATUTO EN LA DIRECCION DE LA CIUDAD
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El estatuto avanza, a su vez, en una redefinicion de funciones para cada una de
las nuevas direcciones municipales —muchas, manteniendo la estructura central de
las anteriores gerencias—, incluido un conjunto de funciones nuevas que hasta ese
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momento habian sido asumidas por las subgerencias creadas dentro del PGRLM. Es
decir, avanza hacia la integracion de competencias de la MML con las del gobierno
regional, en razon de su titulo especial. Es importante sefialar que en la propuesta
elaborada, el PGRLM pasaba a ser una Direccion Metropolitana de Descentrali-
zacion, con dos subgerencias; una, encargada del proceso de transferencia; vy, la
otra, de impulsar los mecanismos de coordinacion intergubernamental. Recupe-
raba la idea de tener un 6rgano de soporte al proceso de descentralizacion, y no
una estructura paralela de administracion diferenciada de las nuevas competencias
asumidas. Reflejaba, asi, el objetivo de integrar funciones.

Lo que no logrd la propuesta final fue reducir sustancialmente los drganos de
linea en cinco grandes ejes programaticos, como proponian los consultores. Fruto
del proceso de conversacion (negociacion), se pudieron aclarar funciones y espa-
cios de intercambio, asi como reemplazar algunas gerencias existentes. El resul-
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tado final de la propuesta se resume en el cuadro 6.

Cuadro 6
PROPUESTA DE ESTATUTO

Eje programatico Objetivo estratégico general Direcciones Metropolitanas responsables

Desarrollo Humano

Convivencia y Seguridad

Desarrollo Urbano

Movilidad y Transporte

Medio Ambiente

Gestion y Buen Gobierno

1.

Ampliar las capacidades y
garantizar los derechos sociales
y culturales de todos y todas,
con énfasis en la primera infancia
y poblacion en situacion de
vulnerabilidad.

. Promover el desarrollo

competitivo de las actividades
economicas y emprendimientos
que permitan generar ingresos y
fuentes de trabajo decente para la
poblacion.

. Mejorar las condiciones de

convivencia y seguridad ciudadana
para todos y todas, afirmando una
ciudadania intercultural en una
Lima inclusiva.

Gestionar la recuperaciony
ocupacion segura, inclusiva,
concertada, ordenada y sostenible
del territorio en el contexto de
cambio climatico.

. Mejorar las condiciones para la

movilidad segura y eficiente de
las personas, en especial ninos,
adultos mayores y personas con
discapacidad.

. Liderar la gestion ambiental de

Lima y preparar su adaptacion para
el cambio climatico

. Gestionar el Gobierno

Metropolitano de Lima basado en
los principios de buen gusto

. Direccion Metropolitana de Desarrollo

Humano

. Direccion Metropolitana de Educacion
. Direccion Metropolitana de Cultura

. Direccion Metropolitana de Desarrollo

Economico

. Direccion Metropolitana de Inversion

Publica

. Direccion Metropolitana de Seguridad y

Convivencia Ciudadana

. Direccion Metropolitana de Cultura

. Direccion Metropolitano de Desarrollo

de la Ciudad

. Direccion Metropolitana del Ambiente

. Direccion Metropolitana de Movilidad y

Transporte

. Direccion Metropolitana

del Ambiente

. Direccion Metropolitana de

Planificacion Institucional
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De las seis direcciones sugeridas al comienzo por los consultores, se paso a una
propuesta de diez. Si bien se trataba de cuatro mas, se reducia notablemente la
estructura original de 20 gerencias.?*

2.2.2 Una alternativa de poder ciudadano: el Consejo de Desarrollo del Cercado de Lima
(CODEL)

La MML tiene competencias distritales sobre el Cercado de Lima, un territorio con
caracteristicas peculiares, pues concentra la mayor parte del llamado “centro histo-
rico de Lima" (CHL) —compuesto también por el distrito del Rimac— y un conjunto
de nuevas urbanizaciones y antiguos asentamientos humanos que han ido conso-
lidandose.

Para guiar el trabajo en el Cercado de Lima debiera existir un plan de desarrollo
concertado, un instrumento obligatorio para todo municipio distrital, pero que no
ha sido elaborado por la MML. Adicionalmente, para el centro historico se requiere
de un plan maestro. En la actual gestion se actualizo el plan maestro, y se espera
que el plan urbano, del que hablaremos en el cuarto capitulo, también abarque la
particularidad del CHL.

Las areas de la MML que se dedican a atender al Cercado de Lima son las siguien-
tes: i) la Gerencia de Servicios a la Ciudad, responsable del ornato, las areas verdes 'y
la limpieza publica, entre otras funciones; ii) la Gerencia de Seguridad Ciudadana; y
iii) la Gerencia de Participacion Vecinal, en particular, la Subgerencia de Organiza-
ciones Vecinales, que tiene oficinas descentralizadas en las seis zonas del Cercado.
Y para atender al centro historico, estan: i) PROLIMA, que es un programa municipal
especial encargado de la recuperacién del CHL; y ii) EMILIMA, la empresa municipal
inmobiliaria de la MML, que si bien debe administrar todos los inmuebles de la MML
en el ambito provincial y esta facultada para comprar, vender, construir y arren-
dar en terrenos de la municipalidad, se ha dedicado principalmente a desarrollar
proyectos de recuperacion de inmuebles de valor monumental y de ejecucion de
obras de regeneracion urbana en el CHL.

Las preguntas que se desprenden rapidamente de esto son: ;quién coordina la
intervencion municipal en el Cercado de Lima?, ;quién la lidera? La respuesta for-
mal es nadie. Ante este vacio, los reflectores apuntaron a la Alcaldesa.

Atender este problema no podia esperar el final de la reforma institucional:
recordemos que los vecinos han llegado al punto de reclamar la municipalizacion
del Cercado. El sentido de la urgencia fue captado por un grupo de regidores de
la bancada oficialista.?® En paralelo al proceso de reforma institucional que venia
elaborando la administracion, y recogiendo una propuesta del plan de gobierno,
estos regidores diseflaron un espacio especializado de coordinacion del trabajo
municipal (administrativo), donde los vecinos del Cercado pudieran tener voz y
voto sobre las politicas a implementarse en su barrio (participativo), y con un grupo
especializado de regidores como interlocutores permanentes, pues la estructura

24 Este cuadro se ha extraido de la propuesta de estatuto presentada por la Gerencia de Planificacion (Gerencia de Plani-
ficacion-MML 2012: 173).

25 Pude acompanfar este trabajo junto con algunos regidores, como Lula Martinez, Manuel Cardenas, Olga Moran, Maia
Rojas y Monica Erazo.
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actual de comisiones de trabajo de regidores no contempla ninguna dedicada a
esto (representativo).

En diciembre de 2011, al culminar el primer afo de gestion, se aprobo la Orde-
nanza N.2 1576, mediante la cual se cre6 el Consejo de Desarrollo del Cercado de
Lima (CODEL). Este espacio debia estar compuesto por cinco regidores, un dele-
gado de la Alcaldesa, y seis representantes electos por los vecinos de cada una de
las seis zonas del Cercado. El marco legal de creacion le otorgaba poder para pro-
poner politicas publicas, mejoras de servicios publicos, el plan de desarrollo con-
certado y el presupuesto participativo del Cercado, para promover mesas técnicas
y comisiones de trabajo, etc. Fue definido como un 6rgano consultivo y de coor-
dinacion en la estructura de la MML, al nivel de la Asamblea Metropolitana de Lima.

El CODEL debia servir, ademas, para activar las juntas vecinales comunales —una
figura presente en la LOM pero que la mayoria de municipios no ha implemen-
tado—, logrando con ello generar un proceso participativo integral.

2.2.3 Darle contenido al "régimen especial”

Elrégimen especial del que goza la MML estd reconocido en la Constitucion Politica
(art. 198), que le otorga un estatus diferente al del resto de municipios, por abarcar
la capital de la Republica. Es importante recordar que Lima es la ciudad mas grande
del pais, con rango de metropoli, y las caracteristicas descritas al inicio de este
estudio se encuentran contempladas por la LOM en el titulo especial para la MML,
aunque poco desarrolladas.

El marco normativo de la descentralizacion, que reconoce a los gobiernos
regionales como un nivel de gobierno superior al local e intermedio con respecto
al nacional, sigue lo seflalado por la Constitucion en el caso de Lima Metropolitana.
Por eso, las funciones y competencias se deben trasferir directamente a la MML, sin
que se haya creado un nivel superior de gobierno.

Pese a estos reconocimientos legales, en la practica, la MML tiene poco poder
frente a lo que hacen los ministerios del gobierno nacional en el territorio metro-
politano. Como veremos en el caso del transporte, aunque la MML tiene por ley la
competencia sobre el transporte publico, el gobierno nacional mantiene autoridad
sobre las via férreas, lo que lo ha llevado a sefialar que puede definir la estruc-
tura de las lineas de trenes y metros (que van por rieles) que brindaran servicio de
transporte publico en la ciudad de Lima. Lo mismo ocurre con el sector vivienda,
como veremos en el capitulo destinado a analizar la reforma urbana: el ministerio
bloguea algunas iniciativas municipales.

Sucede, entonces, que el proceso de transferencia de competencias en curso
debe complementarse con un proceso de coordinacion interinstitucional que per-
mita una articulacion de autoridades, tanto vertical como horizontal, para aclarar
quiénes tienen competencias exclusivas, quiénes compartidas y cOmo se ejecutan
dentro del territorio.
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Grafico 6
PROCESO DE TRANSFERENCIA DE COMPETENCIAS
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La propuesta de desarrollo del régimen especial supuso elaborar una iniciativa
legislativa para cambiar el titulo de régimen especial de la LOM. Esta tarea estuvo a
cargo de una comision especial nombrada en 2012 por Villaran y compuesta por
representantes de: i) la Alcaldesa, Johnny Zas Fritz; ii) la Gerencia General, Patrick
Burgos; iii) la Gerencia de Asuntos Juridicos, Carlos Noda; iv) la Gerencia de Pla-
nificacion, Gabriel Paredes; y v) el Programa de Gobierno Regional de Lima, Diana
Nagaki (Municipalidad Metropolitana de Lima 2012).

Los elementos centrales de la propuesta, en tanto una herramienta que permi-
tiera fortalecer las competencias de la MML frente a otras autoridades dentro del
mismo territorio, se encuentran resumidos en los articulos 154 y 155 de la pro-
puesta de ley (cuadro 7). Reivindican la autoridad metropolitana en el territorio de
Limay exigen que cualquier intervencion se haga en coordinacion con el municipio
y tras la firma de un convenio.

Cuadro 7
PROPUESTA DE DESARROLLO DEL REGIMEN ESPECIAL

Articulo N.2 154 Articulo N.2 155

La Municipalidad Metropolitana de Lima participara

en la planeacion y ejecucion de todas las acciones El Gobierno Nacional suscribird convenios con la

a ser realizadas por el Gobierno Nacional en el area Municipalidad Metropolitana de Lima para determinar
metropolitana de Lima y Callao en materia ambiental y los ambitos territoriales y la oportunidad de la ejecucion
ecoldgica; de desarrollo urbano y espacio publico; de y operacion de obras, prestacion de servicios publicos

movilidad y transporte urbanos; del servicio de agua o realizacion de acciones por las entidades publicas del
potable y alcantarillado; de recoleccion, tratamiento Gobierno Nacional en el area metropolitana de Lima y
y disposicion de residuos solidos; y de convivencia y Callao.

seguridad ciudadanas.

Asimismo, la propuesta plantea la creacion de una Comision Interadministra-
tiva de Capitalidad, encargada de discutir los convenios que se firmarian con el
gobierno nacional para realizar acciones en el territorio metropolitano. También
reivindica el ejercicio exclusivo de las funciones regionales y municipales provin-
ciales en Lima, y se irroga la decision final sobre cualquier materia vinculada a la
conurbacion de la ciudad. Esto ultimo supone un esquema de autoridad con otros
gobiernos provinciales con los que se limita y cuyo crecimiento empieza a rondar
la ciudad de Lima.
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En el marco de la relacion horizontal con autoridades del mismo nivel de
gobierno, la propuesta sefala la necesidad de crear comités de coordinacion
metropolitana para definir “regimenes de gestion comun” de servicios publicos que
deben implementarse en el territorio compartido por Lima y el Callao; concreta-
mente, transporte, agua y alcantarillado, residuos solidos y seguridad ciudadana.
Deja claro, a su vez, que fuera de estos acuerdos de régimen comun, el Callaoc no
podra implementar ninguna medida que afecte el territorio de Lima.

2.5 Los cambios en la implementacion de la reforma:
de una politica integral a soluciones concretas
para resolver la urgencia

Como se sabe en el analisis de las politicas publicas, entre el disefio de una politica
y su ejecucion hay un largo trecho. En el caso de la MML, las soluciones disefia-
das para los tres problemas sefialados al inicio del capitulo —la superposicion de
competencias y potencial duplicidad de funciones entre los drganos de linea y los
desconcentrados; el relego de la agenda del Cercado; y el conflicto de competen-
cias con el gobierno nacional— no llegaron a implementarse, al menos no con el
sentido de integracion y ordenamiento del trabajo municipal. En esta seccion se da
cuenta de lo que realmente se llegd a hacer.

2.3.1 Ladinamica de trabajo interno: medidas informales y formales

Los consultores que evaluaron la situacion organica de la MML —tarea que sirvio
de insumo para la propuesta de reforma institucional— sugirieron crear un direc-
torio centralizado con siete miembros: la Alcaldesa, el Gerente General y cinco
lideres programaticos que se repartieran las diferentes areas, direcciones y OPD de
la municipalidad. Esta manera de organizar el trabajo, desde un gabinete especiali-
zado, solo funciond parcialmente. Paso a identificar tres problemas que afectaron
su implementacion:

1. La ausencia de articulacion en este disefio con el equipo de regidores de la
bancada de gobierno que, ademas de ser quienes defenderian —y votarian— las
propuestas en el Concejo metropolitano, eran el unico vinculo con los partidos
politicos que llevaron a la Alcaldesa al gobierno. Al inicio, se intentd resolver este
vacio incorporando al teniente alcalde Eduardo Zegarra en el directorio de ges-
tion. Zegarra planted un esquema paralelo de cinco regidores, los lideres de las
politicas, que debian acompafar el trabajo de los gestores. Pero este esquema
5x5 funciond en muy pocos casos —principalmente, por la falta de voluntad de
los gerentes de trabajar con el equipo de regidores— y de manera intermitente.
De esta manera, la tension entre la tecnocracia y la politica fue evidente desde
el comienzo.

2. El peso y la dinamica de la Gerencia General y de la Alcaldia. La norma muni-
cipal es fuertemente "alcaldista”. El ROF vigente otorga un peso gravitante al
Gerente General. Esto ocasiond que los gestores que iban a ocupar los car-
gos de confianza —20 gerentes y 14 presidentes de OPD o empresas municipa-
les— reclamaran canales directos de coordinacion con el Gerente General y la
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Alcaldesa, no mediados por los lideres programaticos. En algunos casos, varios
de los subgerentes se sumaron a esta demanda. Conscientes de la voluntad
de la Alcaldesa de revalorar los servicios municipales —en comparacion con
la gestion saliente, que habia privilegiado las obras de infraestructura—, todas
las agendas hasta ese momento aguantadas podian ser “atendidas”. De esta
manera, la dinamica de la propia institucion, asi como el estilo de la Alcaldesa
y el Gerente General de intentar abarcar todas las areas de gestion municipal,
impidieron que se definieran en la mayoria de casos lideres claros por cada eje
programatico y que primara una logica de gestion micropolitica. Esta dinamica
generd un desgaste muy grande el primer aflo de gestion y un desorden interno
que debia resolverse. Si el cambio frente a la gestion anterior partia de recono-
cer el peso de los 6rganos de linea, ademas de las empresas municipales y los
OPD, al no definir claramente lideres programaticos, se paso de tener una ges-
tion que priorizaba obras de infraestructura ejecutadas por empresas munici-
pales, a una gestion desbordada por la multiplicidad de temas que cada érgano
municipal tenia oportunidad de colocar en la agenda gubernamental. En suma,
un gobierno sin prioridades claras.

3. El gabinete de asesores politicos de la Alcaldesa, centrado en recuperar la ima-
gen de Villaran y en definir los mensajes politicos que la gestion debia transmitir
a la ciudadania, asumio roles de definicion de politicas que correspondian a
quienes debian desempenfar el papel de “lideres” programaticos. Asi, este gabi-
nete de asesores, con toda la voluntad de mejorar la golpeada imagen de la
Alcaldesa, termind extendiendo sus funciones y desordenando aun mas el ya
disperso trabajo municipal. Cabe sefalar que este equipo de asesores prove-
nia de trabajos mas tecnocraticos que politicos, y que puede que eso acrecen-
tara su tendencia a presentar propuestas programaticas y técnicas, antes que a
construir una narrativa unificadora de la gestion, que le diera identidad politica
ante la opinion publica.

Dos ejes priorizados al inicio de la gestion si lograron articular todas las areas
vinculadas a su objetivo de politica. Ambos, coincidentemente, gozaron de cierto
reconocimiento en las encuestas de opinion. Por un lado, el area de transporte
urbano, como sefialé lineas arriba, bajo el liderazgo de Gustavo Guerra Garcia; y
por el otro, la politica de gestion ambiental, dirigida por Anna Zucchetti.

A lo largo del segundo afio, lo que se instald con relativa estabilidad fue un sis-
tema de tres mesas de trabajo:

1. La mesa de gestion, conformada por la Alcaldesa, el Teniente Alcalde, un con-
junto de 15 a 20 gerentes, dos asesores politicos y, dependiendo de la agenda,
algunos asesores tematicos (en asuntos legales, urbanos, sociales). De las tres
mesas, fue la mas estable.

2. La mesa de analisis politico, compuesta por la Alcaldesa, el Teniente Alcalde,
tres regidores, el Gerente General, algunos asesores politicos y el Gerente o
Asesor de Comunicacion. Dependiendo de la agenda, se invitaba a analistas
externos. Esta mesa fue la mas intermitente hasta que se declaro la revocatoria
y, una vez terminado el proceso plebiscitario, se fue diluyendo.
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3. La mesa de crisis, constituida por varios asesores politicos, el equipo de prensa
y comunicacion (incluidas las redes sociales) y algunos regidores. Esta mesa
dependia de la agenda publica-mediatica y siempre fue reactiva. Se reunioé con
mucha frecuencia en la época de la revocatoria y se mantuvo luego de ella.

Como se puede apreciar en el grafico 7, un actor estuvo siempre presente en
cada uno de los espacios en los que se organizo el trabajo municipal: los aseso-
res politicos de la Alcaldesa, lo que demuestra el especial peso que tuvieron en el
gobierno municipal. Los demas actores participaron solo en una o dos de las mesas.

Griéfico 7
ORGANIZACION DEL TRABAJO MUNICIPAL

Mesa de ) Mesa de

Gestion .- .. Crisis

AP: Asesores politicos

. . A:  Alcaldesa
Mesa Politica GG: Gerente General

R:  Regidores
GT: Gerentes
C:  Equipo de Comunicacion

c. De un estatuto a una ampliacion de la estructura municipal

Similar suerte corrid la propuesta formal de reestructuracion municipal. El equipo
de trabajo, compuesto por el asesor legal de la alcaldia, Jhonny Zas Fritz, y los fun-
cionarios de la Gerencia de Planificacion, entreg6 su trabajo en el segundo semes-
tre de 2012. Esta propuesta debia ser revisada por la Gerencia General y enviada a
la Secretaria General de Concejo a fin de ser debatida por las comisiones de trabajo
de los regidores y, de aprobarse, elevada al Concejo metropolitano. Pero nunca
paso del ambito administrativo al legislativo. Dos razones explican esta situacion:

1. El ciclo politico de la gestion se alterd. Cada gobierno tiene un tiempo politico,
un periodo en el que puede disefiar e implementar politicas. El tiempo municipal
regular es de cuatro anos. Sin embargo, el de la gestion Villaran se vio alterado
por un proceso electoral intermedio y no previsto: la revocatoria de autoridades.
Como se explico en la introduccion, el equipo de alta gestion municipal consi-
derd poco probable que este proceso se llevara a cabo. El anuncio del JNE de
aceptar extemporaneamente un conjunto de firmas que completaban el requisito
formal para la convocatoria a consulta llegd casi sincronizado con la propuesta
de estatuto y modificacion del ROF. Tomando en cuenta que los trabajadores
municipales ya habian expresado su oposicion a cualquier reforma, la Alcaldesa
y el Gerente General consideraron que el costo de la reforma era demasiado alto
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y que no se la podia asumir en el nuevo escenario politico. El tiempo politico que
permitia una reforma de estas caracteristicas habia terminado.

2. Afinales de 2012, y particularmente durante 2013, la dindmica de las gerencias,
subgerencias, oficinas, drganos desconcentrados y empresas municipales res-
pondia a la urgencia de atender, como fuera posible, las demandas concretas
de la ciudadania, antes que a reorganizar su trabajo interno, una tarea que les
quitaria un tiempo valioso —que se sumaria al que, en parte, perdieron en el
primer afio de gestion—, aun si pensaban que el cambio era vital. La urgencia
primo sobre la necesidad de emprender una reforma.

Los requerimientos mas urgentes, los de las areas que realmente necesitaban
reestructurarse —al menos parcialmente— a fin de poder cumplir su labor, pasaron
a convertirse en propuestas concretas de modificacion del ROF. Si bien esto permi-
tio soluciones parciales, no abordo el problema de fondo y quitd tiempo al equipo
de reformadores para ocuparse de su otro encargo, el de desarrollar el titulo espe-
cial de la MML como una propuesta legislativa. Sobre ese punto volveremos en
el proximo acapite. En el cuadro 8 pueden verse los cambios que finalmente se
aprobaron.

Cuadro 8
MODIFICACIONES APROBADAS

Ordenanza
N.2

Modificacion/Ampliacion

Creacion del Consejo de Desarrollo del Cercado de Lima (CODEL) como érgano

2011 1576 .

consultivo.

Creacion del Programa de Defensa Municipal de Victimas de Accidentes de Transito
2012 1580 )

como organo desconcentrado.
2012 1589 Incorporacion de la Subgerencia de Renovacion Urbana como organo de linea.
2013 1650 Incorporacion de la Gerencia de Cultura como organo de linea.
2013 1683 Adscripcion del Programa Especial de Transporte No Motorizado a la Gerencia de

Transporte Urbano.

Conversion de la Subgerencia de Sanidad en Gerencia de Salud.
Traslado de la Subgerencia de Registros Civiles de la Gerencia de Servicios a la Ciudad a
la Gerencia de Desarrollo Social.

2013 1751 Creacion de la Gerencia de la Mujer y sus dos subgerencias.
Agregacion de tres subgerencias a la Gerencia de Cultura.
Cambio de denominacion de Gerencia de Servicios a la Ciudad a Gerencia del
Ambiente.

2.3.2 Ellargo camino de la reglamentacion: de la creacion del Consejo de Desarrollo del
Cercado de Lima (CODEL) a la reactivacion de los viejos organismos de participacion
ciudadana

Creado en diciembre de 2011, el CODEL requeria de un reglamento para funcionar.
Si bien su aprobacion seguia dependiendo del 6rgano que le dio vida —el Concejo
Municipal—, su elaboracion fue encargada a la Gerencia de Participacion Vecinal.
Recién en marzo de 2014 se entregd la propuesta final, la misma que fue apro-
bada mediante la Ordenanza N.2 1782. Son tres los problemas que identifico para la
reglamentacion y posterior implementacion de este Consejo de Desarrollo:
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1. Lapropuesta de creacion del CODEL fue una iniciativa de los regidores municipa-
les, quienes la lideraron y desarrollaron. El area “técnica” especializada se incor-
pord después y tuvo que asumir el liderazgo del cuerpo politico. Sin embargo,
una vez aprobada la ordenanza, el poder paso del Concejo a la administracion, y
las discrepancias volvieron a hacerse visibles. Este es uno de los primeros casos
en la gestion Villaran en el que la tension entre el equipo de gestion y el equipo
politico se puso en evidencia.

2. Ala par que se definian los criterios para la eleccion de miembros del CODEL, la
Gerencia de Participacion Vecinal busco reactivar las juntas vecinales comuna-
les. Si bien estas juntas son reconocidas en la ordenanza de creacion del Con-
sejo, debian recibir oxigeno de esta instancia de coordinacion vecinal-munici-
pal. Los funcionarios optaron por quitarle el poco oxigeno que traia el CODEL y
por poner como condicion su reactivacion. Asi, la ordenanza que reglamenta el
Consejo, regula también a las juntas vecinales comunales y a la junta de dele-
gados comunales.

3. A partir de 2013, en pleno escenario de revocatoria, la MML decidio darle un
giro a las labores de la Gerencia de Participacion Vecinal (GPV). Esta gerencia, si
bien tenia competencias para desarrollar procesos de participacion en todo el
territorio metropolitano, se habia limitado historicamente a atender a los veci-
nos del Cercado. Dado que el proceso de reformas emprendido por la MML no
habia sido “‘comunicado” adecuadamente y generaba una serie de reacciones
adversas, a lo que se sumaba la campafa mediatica en contra de la gestion, se
optd por potenciar un mecanismo de comunicacion directa. Asi, la GPV paso de
tener alrededor de 20 promotores vecinales a tener 75. Y las prioridades tam-
bién cambiaron. Una vez mas, la agenda del Cercado de Lima quedaba relegada
frente a la metropolitana. Una vez mas, la urgencia del contexto demandaba
atencion y la reforma quedaba en segundo plano.

2.3.3 Salvo el poder, todo es ilusion: la ausencia de capital politico para promover una
iniciativa legislativa

El grupo de trabajo encargado de elaborar la propuesta de desarrollo del régimen
especial, liderado por Johnny Zas Fritz y conformado por funcionarios munici-
pales (Municipalidad Metropolitana de Lima 2012), se formo a fines de 2012, pero
empezo realmente a funcionar en 2013. A la par que desarrollar esta tarea, este
equipo debia hacerse cargo de transformar la propuesta integral de reestructura-
cion municipal en propuestas parciales que fueran atendiendo algunos problemas
concretos. Dedico su tiempo y energia a ambas tareas.

2013 fue un afo particularmente agitado en la gestion Villaran, pues fue el
ultimo en el que el Concejo Municipal gozo de cierto grado de estabilidad politica.
La revocatoria habia alejado a la bancada de gobierno, y en su reemplazo habian
entrado nuevos regidores, tanto de la confluencia Fuerza Social, con la que Villaran
habia ganado las elecciones, como de otras fuerzas politicas. Asi, de tener 21 regi-
dores, la alcaldesa paso a tener 17, perdiendo el “premio de mayoria” que otorga la
ley. Para obtener mayoria en el Concejo, realizo alianzas con Peru Posible, Somos
Peru y Siempre Unidos.
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La presion que recayo sobre algunos de los miembros de este equipo impidio
que la propuesta se terminara con la celeridad requerida. En noviembre de 2013,
cuando se llevaron a cabo las elecciones complementarias para elegir a los nuevos
regidores y regidoras del Concejo Municipal, quedo claro que la gestion Villaran
—que ya habia pasado de 21 a 17 regidores—, se quedaria solo con tres. Cualquier
propuesta de reforma que se entregara al Concejo Municipal en 2014 no tenia ya el
capital politico suficiente como para ganar en el ambito legislativo.

La iniciativa legislativa, tal como fue disefiada, debia ser una herramienta para
disputar el poder sobre las acciones que debian realizarse en el territorio metropo-
litano con el gobierno nacional y con los gobiernos vecinos, como el del Callao.
Pero, para disputar poder, es necesario tenerlo. Era evidente que, al momento de
entregar la propuesta, quienes la habian disefiado sabian que la probabilidad de
que se le diera el visto bueno era remota; mas dificil aun era que llegara al Con-
greso de la Republica para ser debatida y aprobada.

Antes que una posibilidad real de consolidar el poder municipal, la propuesta
fue una expresion de las expectativas de los reformadores.

Visto que la propuesta quedd solo en eso —en propuesta—, vale la pena hacer
algunas reflexiones sobre su contenido. Entre los estudiosos de la ciudad hay un
debate interesante sobre como desarrollar el régimen especial de Lima y avanzar
hacia una gestion coherente del territorio metropolitano, asi como de las compe-
tencias provinciales y regionales.

Jaime Joseph plantea, por ejemplo, la necesidad de pensar “la gran Lima” con-
siderando la relacion de la metropoli con las provincias que la circundan; tomar en
cuenta, entre otros aspectos, la cada vez mas desarrollada conexién econdmica
que existe entre provincias como Cafiete o Huarochiri y Lima Metropolitana. Esta
reflexion se enmarca en el debate sobre una verdadera regionalizacion, aun pen-
diente en el pais, que permita saltar de las jurisdicciones politicas territoriales hoy
reconocidas a territorios mayores, articulados por razones economicas, por flujo
de comunicacion de personas y bienes, por razones culturales, etc.

Por otro lado, Rodolfo Alva destaca la necesidad de desconcentrar el territorio
metropolitano y dar mayor peso a las areas interdistritales, las que articulan a algu-
nos distritos, siguiendo la tendencia de Lima a convertirse en una ciudad policén-
trica, como seflalamos en el capitulo de contexto. La conformacioén de espacios de
articulacion mayores que los distritales no fue debatida en la propuesta elaborada.
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La reforma del transporte
publico y la movilidad
urbana

En la ciudad de Lima conviven aun tres sistemas de transporte, cuya articulacion
en un todo integrado sigue siendo una agenda pendiente. Tenemos en operacion
la Linea 1 del sistema de transporte masivo de trenes, el Metro de Lima, construida
y gestionada por el MTC, que da servicio a un 3% de los usuarios del transporte
publico; la Linea 1 del sistema de transporte en buses articulados por corredo-
res segregados de alta capacidad, el Metropolitano, construida y gestionada por la
MML, en particular por PROTRANSPORTE, que atiende al 7% de usuarios del servicio
de transporte; y el sistema regular de transporte urbano de pasajeros, también ges-
tionado por la MML, en particular por la Gerencia de Transporte Urbano (GTU), que
atiende al 90% restante. La gestion de Susana Villaran intentd un reordenamiento
general del ultimo de los tres sistemas, en articulacion y dialogo con los otros dos.

Las mas de 500 rutas del sistema regular de transporte urbano funcionan bajo la
logica comisionista afiliadora (Bielich 2009). Los llamados “empresarios” del trans-
porte son, en realidad, los duefios de las licencias de circulacion de una ruta, y no
los propietarios de las unidades que realizan el servicio de transporte. Los propie-
tarios de unidades son otros actores, llamados “afiliados” a la empresa, que deben
pagar un monto diario para poder circular por la ruta autorizada por el municipio.
Finalmente, quienes conducen los vehiculos no son mayoritariamente los duefios
de estas unidades, pero tampoco son trabajadores contratados por la empresa o
por el duefio del vehiculo. Los choferes suelen ser “independientes” que alquilan
el vehiculo, el que a su vez es afiliado a la ruta, y deben pagar un monto al propie-
tario del vehiculo, que cubre tanto la ganancia esperada por este como la tarifa de
afiliacion del vehiculo a la ruta. Es decir, hay una cadena de explotacion que afecta
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principalmente al usuario, quien recibe un servicio de mala calidad, brindado por
un conductor sometido al estrés del transito por mas de 14 horas diarias en prome-
dio; incluso, a veces, 16 o0 18.

Grafico 8
LOGICA COMISIONISTA AFILIADORA DEL SISTEMA DE TRANSPORTE URBANO

Municipalidad .) Empresas de .> Propietarios .> Choferes
Transporte de vehiculos

Da “Afilian” a Entregan en Dan el servicio
autorizacion a propietarios alquiler los de transporte
una “empresa” de vehiculos (y vehiculos y sub
para circular cobran afiliados a contratan
en una ruta derecho de choferes “cobradores”
afiliacion independien-
por vehiculo) tes.

Los sistemas modernos de transporte —el Metro de Lima y el Metropolitano— se
disefiaron y ejecutaron a espaldas de este sistema regular, sin mayor dialogo. El reto
de la gestion Villaran era construir un verdadero Sistema Integrado de Transporte
(SIT).

3.1 Congestion, contaminacion y accidentalidad: problemas
agudizados por el caos del servicio de transporte publico

A inicios de los afios noventa, con una ciudad que habia crecido sin planificacion
y que desbordaba cualquier intento del Estado de brindar servicios de calidad, el
problema de cobertura del servicio de transporte era alarmante. Un sector cada
vez mayor de ciudadanos se desplazaba por rutas ilegales, “piratas’, sin ninguna
garantia de llegar a su destino. La medida adoptada por el gobierno nacional fue la
de liberalizar el servicio y eliminar cualquier requisito para operar, salvo el de tener
una unidad con mas de dos ruedas. Esta medida, aunque fue un paliativo para la
critica situacion del momento, derivd en el cadtico sistema vigente, con mas de
500 rutas autorizadas que reportan un millon de kildmetros de superposicion, en
tanto se cruzan entre si 28 veces, segun cifras de la MML.

La imagen a continuacion muestra como el mapa de rutas de Lima resulta simi-
lar a un "plato de fideos”. Contiene solo 403 de las 525 rutas vigentes, debido a que
varias de ellas han obtenido el reconocimiento de una municipalidad que no es la
metropolitana, aunque recorren gran parte de la ciudad.?®

26 En el terreno metropolitano comparten jurisdiccion dos municipalidades provinciales: la de Lima Metropolitana y la del
Callao. Colindante por el lado Este de la ciudad esta la provincia de Huarochiri que, si bien no es formalmente parte
del territorio metropolitano, tiene vias de conexion permanente y ha otorgado licencias de circulacion que abarcan el
distrito de San Juan de Lurigancho, el mas grande y denso de la ciudad de Lima.
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Mapa 2
MAPA DE RUTAS DE LIMA

Veamos a continuacion el cuadro 9, que presenta los tres problemas que oca-
siona este caos en el servicio de transporte publico: congestion vehicular, conta-
minacion ambiental y accidentalidad.

Cuadro 9
PROBLEMAS EN EL SERVICIO DE TRANSPORTE PUBLICO

» Los viajes promedio se hacen

a una velocidad de 13 0 14 , o « En 2012, en el ambito
km/h. o s lCReITsoelzay Pl eiols nacional hubo 92.289

« El promedio de tiempo COMEMITEEC 6 A7 B LR 58 0D &) (25 accidentes, de los cuales

) ] vehiculos y un 14% a la industria. .
perdido al dia es de 30 - ELPM10* a febrero 2013 fue de 1894 (masde ~ >2:047 ocurrieron en
minutos. Lima.

» El costo promedio de Lol e eonsleleielo Sl el e En 2012 murieron por

asolina por congestion es 7 BIES= e el 56,0 Bzl (l Ol accidentes de transito 585
9 P 9 recomienda 5 t/km2/mes). )
de 504 millones de nuevos personas en Lima.
soles.?””

* PM10: fraccion de particulas en el aire de tamafio inferior a 10 um.
* * PAS: polvo atmosférico sedimentable.

La congestion se refiere al corte del flujo de movilidad vehicular. Esto ocurre
cuando el numero de vehiculos circulando sobre las vias es mayor que el que la
infraestructura vial soporta, o cuando el flujo vehicular se ve entorpecido por distin-
tos factores: vehiculos parados, accidentes de transito, desperfectos en el sistema de
semaforos, etc. Los efectos suelen ser pérdida de tiempo (un recorrido de 20 minutos
a velocidad promedio pasa a convertirse en uno de 50 minutos), sentimiento de frus-
tracion en los conductores, aumento de la accidentalidad y mayor contaminacion.

27 Datos extraidos de varias entrevistas a Jorge Vega, miembro de la Fundacion Transitemos. Como ejemplo, la de octubre
de 2013, disponible en: <www.peru2l.pe/impresa/limenos-pierden-siete-dias-al-ano-trafico-2155238>.

28 Disponible en: <www.inei.gob.pe/media/MenuRecursivo/Cap08050.xls>. Y si afladimos la tasa de muertes por cada
10.000 vehiculos en la ciudad y la comparamos a la de otras ciudades, podemos ver que Lima tenia en 2006, segun
cifras del CIDATT, una tasa de 6, en comparacion con Buenos Aires, con 1. Por otro lado, la tasa de motorizacion en
Buenos Aires era de 335 por cada mil habitantes, mientras que la de Lima era de 108. Es decir, un numero mucho mayor
de muertes, pese a tener un numero menor de vehiculos.
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La contaminacion, en el caso de Lima, es alarmante. La ciudad no es un centro
industrial importante ni un territorio de extraccién de recursos naturales (como
minerales o hidrocarburos), y su amplio litoral permite la circulacién de aire. Sin
embargo, Lima es la segunda ciudad mas contaminada del pais. La congestion
vehicular, en gran medida generada por el caos del transporte publico y un parque
automotor obsoleto, aportan a la presencia de polvo atmosférico sedimentable
(PAS), el cual, segun estadisticas ambientales oficiales de 2013, supera en todos los
puntos de medicion dentro del territorio metropolitano (cuatro) los limites reco-
mendados por la Organizacion Mundial de la Salud (OMS). El mas critico, en la zona
Este de Lima, reporta a febrero del afio 2013 36,9 t/km?/mes, lo que equivale a 7,38
veces mas de lo recomendable.?®

Finalmente, la accidentalidad es, tal vez, lo mas alarmante. Como se ve en el
cuadro 9, Lima concentrd el 56% del total de accidentes en el ambito nacional el
afo 2012.

Estos problemas y la incidencia de los indicadores sefialados han llamado la
atencion de lideres de opinion, organizaciones sociales, grupos politicos y vecinos
en general, que demandan una solucion urgente. Pero llegar a ella, como veremos,
no es facil. No hay un consenso respecto de las medidas que se deben implemen-
tar, por lo cual ha habido avances y retrocesos.

3.2 Antecedentes de la politica:
entre el orden y la modernizacion

29 INEI (2013a).

La intervencion municipal en el problema del transporte urbano es anterior a la ges-
tion de Susana Villaran. Tanto en la de Alberto Andrade como en la de Luis Castafieda
se abordaron elementos que fueron aportando a la cadena de decisiones y acciones
que componen la politica de reordenamiento del transporte publico en Lima.

Las acciones gubernamentales que se suman a esta cadena tienden a incidir
en la conducta de operadores y usuarios —por dénde puede circular una linea de
transporte, en qué condiciones y donde puede un peatéon subir a una unidad—,
y se basa en el poder de coercion municipal que permite autorizar o sancionar a
privados que actuan en un sector preciso del mercado: el transporte. Estamos ante
una politica de tipo claramente regulatorio (Lowi 1964).

Siguiendo a Kingdon (2003), podemos identificar cuatro fases de la politica
publica, ninguna de las cuales coincide exactamente con la realidad, pero que sir-
ven como modelo analitico para comprenderla mejor. Se empieza por calificar a
una situacion social como un asunto relevante para la autoridad publica, es decir,
por incluir un “problema” en la agenda gubernamental. Luego, sigue una fase de
discusion de posibles soluciones, donde entran a tallar "emprendedores” de poli-
ticas, expertos que ofrecen alternativas a quienes toman las decisiones. La tercera
etapa comprende el proceso mismo de decision, cuando la autoridad investida de
legitimidad y poder opta por alguna de las soluciones; y, finalmente, viene la fase
de implementacion de la politica.
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En la administracion de Alberto Andrade se incluyo formalmente el problema en
la agenda gubernamental y se generd un debate en torno a la solucion. Se cred un
grupo especial encargado de disefar instrumentos de gestion para implementar
un sistema de corredores segregados para el transporte publico, a través de buses
articulados, como los que funcionan en Curitiba y Bogota.° Esta etapa tenia como
objetivo de fondo el “orden”.

La gestion de Castafieda, inicialmente, freno esta iniciativa, intentando revivir el
viejo proyecto del tren eléctrico para Lima.*! Pese a ello, no tuvo otra opcion que
retomar el proyecto de buses iniciado por Andrade, y paso al disefio y construccion
de corredores y paraderos, e inicid la operacion. El objetivo de la administracion
Castafieda era crear una imagen de "modernizacion”.

3.2.1 De laliberalizacion al orden: recuperacion de la dimension “publica” del servicio de
transporte

El Decreto Legislativo N.2 651, de 1991, establece la liberalizacion de tarifas, de
acceso a rutas y de tipo de prestador del servicio. Asi, en un mismo paso, se dispone
que los precios sean fijados por el mercado, se eliminan restricciones y requisitos
minimos para el otorgamiento de rutas, y se autoriza a cualquier persona natural o
juridica a brindar el servicio publico de pasajeros, en “todo tipo de vehiculos auto-
motores, salvo camiones y vehiculos de dos ruedas”.*

Sin embargo, la desregulacion no se inauguraba con esta norma. Si a inicios de
los afios noventa, como sefiala el Banco Mundial (2012), el 89% de los viajes moto-
rizados se realizaban en transporte publico y solo un 11% en vehiculos privados o
taxis; para fines de los aflos ochenta, el 91% de operarios del transporte era infor-
mal, y el 9% formal tenia capacidad real para transportar solo a un 21% de usua-
rios recurrentes (De Soto 2005). Esto quiere decir que, a fines de la década de los
ochenta e inicios de la de los noventa, el sistema no se daba abasto; cerca del 80%
de usuarios regulares no estaban contemplados en el sistema formal de transporte
de pasajeros. A través del Decreto Legislativo N.2 651 se oficializd entonces, a tra-
vés de una decision del gobierno nacional, una situacion que ya venia dandose de
manera informal. Durante esos afios, la labor del gobierno de la ciudad en materia
de transporte se limitd a definir avenidas importantes y calles “residenciales” cate-
gorizadas como de acceso restringido, mediante algunos decretos supremos que
validaron esta definicion y contuvieron el ingreso de mas rutas.

Por ello, un primer hito de la politica de transporte ocurrié durante el gobierno
municipal de Andrade, con la emision de un paquete de ordenanzas que expresa-
ban una voluntad de orden que, aunque no alcanzaba para modificar el sistema
que habia empezado a configurarse —comisionista afiliador—, ponia freno a la libe-
ralizacion del transporte y establecia pautas minimas para su funcionamiento.

30 El nombre con el que se conoce a este sistema en el ambito internacional es BRT, por sus siglas en inglés: bus rapid
transit.

31 Lalinealdeltreneléctrico fue un proyecto del MTC (no municipal) que se inicid en los afios ochenta y culmind en 2013.
Fue parte de las “leyendas urbanas” y, por mucho tiempo, un referente imposible para la movilidad de Lima.

32 Para un analisis detallado de lo que significo la liberalizacion del transporte y la legalizacion de rutas de transporte
publico, revisar el trabajo de Bielich (2009).
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Las ordenanzas N.2 104, 131y 132 enfatizaban los siguientes aspectos:

1. “La Autoridad Administrativa otorga a una Empresa la facultad para prestar Ser-
vicio Publico de Transporte Urbano”. El transporte es, por tanto, también defi-
nido como un servicio publico. Este elemento es crucial para recuperar la idea
de caracter publico de este servicio, en un escenario de liberalizacion extremo
como el que se dio a inicios de los aflos noventa.

2. El servicio lo brindan empresas. Al sefalar que es una empresa la que estara
facultada por la administracion, se cierra el ciclo de prestaciones individuales.
Los transportistas forman parte de empresas. Sin embargo, no se define de qué
manera lo son. Este vacio ha sido usado por las empresas que lograron las con-
cesiones de ruta para “afiliar” a propietarios de vehiculos y cobrarles por esta
afiliacion.

3. Sanciona obligaciones y prohibiciones para los conductores de vehiculos, aun-
que no crea un organismo que las fiscalice. Cabe indicar, como lo hace Bie-
lich (2009), que este cuerpo normativo sefiala un conjunto de obligaciones en
torno a la prestacion del servicio que no son cumplidas y que nadie ha fiscali-
zado realmente. El incumplimiento mas alarmante es el numero de horas que
un chofer esta al volante: se supera largamente lo permitido, con lo que se llega
incluso a 16 o 18 horas.

En el marco de estas ordenanzas, se otorgaron licencias de circulacion en el
ano 1997 que expiraban en 2007, un tiempo prudencial para que los operadores
del transporte pudieran modernizar su servicio y, por otro lado, para que la MML
pudiera elaborar un plan de racionalizacion de rutas.

a. Recuperando la experiencia de los corredores viales exclusivos: la idea del Lima Bus

El otro hito de la administracion Andrade consistio en definir una propuesta para
implementar un sistema de corredores segregados de buses o BRT.3® En 1998,
este objetivo fue desarrollado en el Plan Estratégico de Transporte Urbano para el
mismo periodo, 1999-2002. Este plan sefiala, entre otros aspectos, la necesidad
de generar un sistema integrado de transporte sobre la base de una red de vias y
corredores especiales, que diera prioridad al sistema de buses.**

Esta medida se vio reforzada con la creacion de una institucionalidad ad hoc. En
2002, a través del Decreto de Alcaldia N.2 035, del 18 de marzo, se cred el “Proyecto
especial de preparacion del plan de inversiones para el transporte metropolitano
de Lima” (PROTRANSPORTE Lima), con autonomia econémica y administrativa ane-
xada directamente a la alcaldia de la ciudad.

Por ultimo, a finales del ultimo mandato de Andrade se iniciaron los estudios de
inversion para construir el primer corredor vitrina, luego llamado corredor segre-
gado de alta capacidad (COSAC 1), del futuro “Lima Bus".

33 Siglas que corresponden a su nombre en inglés, Bus rapid transit.

34 Los objetivos estratégicos se aprobaron mediante el Decreto de Alcaldia N.2 073 de septiembre de 1998, y el Plan Estra-
tégico de Transporte Urbano mediante el Acuerdo de Concejo N.2 080 de abril de 1999.
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3.2.2 Modernizacion sin reestructuracion: avances y retrocesos en la politica de
transporte

Agosto
2007

Abril
2008

Mayo
2008

Noviembre
2008

Febrero
2009

En el ano 2003, Luis Castafieda gano las elecciones municipales, y contrapuso a
la idea del Lima Bus la recuperacion del tren eléctrico, un proyecto que por mas
de una década habia sido dejado de lado por el MTC, y que en 2001 fue objeto de
transferencia a la MML, sin que esta decision fuera antecedida por un debate serio
sobre su viabilidad en manos del municipio.

La prioridad de Castafieda fue lograr una asociacion publico-privada (APP) para
terminar de construir la Linea 1y operar el servicio. Este proceso fue encargado al
Comité Especial de Promocion de la Inversion Privada de Lima (CEPRI-Lima), sin
ningun resultado.

El aflo 2007 se firmd un convenio entre la MML y PROINVERSION, entidad encar-
gada de promover la inversion privada en el ambito nacional. Luis Castafieda sello,
entonces, un pacto con Alan Garcia, nuevamente presidente del Perd, para sacar
adelante la licitacion del tren eléctrico. Este convenio restd al CEPRI-Lima la funcion
de ente responsable de la licitacion del tren para lograr la ansiada puesta en marcha
de este servicio.

Entre 2007 y 2009, la gestion de Castafleda adoptd un conjunto de medidas
para lograr la licitacion del tren. Ninguna de ellas tuvo éxito. Se tomo, entonces, la
decision de devolver la gestion de la Autoridad Autdonoma del Tren Eléctrico (AATE)

al gobierno central 3%

Cuadro 10
MEDIDAS PARA LA LICITACION DEL TREN ELECTRICO

Creacion del Fondo de Garantia de la Inversion Privada (FONGAPRI), fondo de garantia de 21
millones para compensacion por pérdida a futuro operador. De caracter permanente, si cada aflo
de operacion el concesionario no transportaba el niUmero de pasajeros asegurado en la licitacion
y, por tanto, no lograba la recaudacion esperada, podia reclamar en compensacion hasta 21
millones de dolares, durante 12 afios.

La MML solicitd que el aporte del Estado pasara de 114 a 220 millones de dolares y se aprobd que
el FONGAPRI subiera a 87 millones de dolares.

La Ordenanza N.2 1142 declard la intangibilidad del servicio de transporte publico en el area de
influencia de la Linea 1 del tren eléctrico, en una franja marginal de 400 metros a cada lado,
siendo competencia de la GTU determinar qué rutas podian seguir funcionando sin competir
con el tren y cuales debian retirarse en caso de que lo hicieran, con la condicion de contar con la
opinion favorable de la AATE.

Se autorizd al Alcalde solicitar al gobierno central una “garantia soberana” en caso de que se
llegara a la caducidad de la concesion por way out, es decir, que el concesionario, luego de un
periodo de operacion, no solo no recuperara la inversion sino que se declarara en quiebra. La
garantia solicitada fue de 246,5 millones de dolares o un valor contable intangible equivalente al
144% del presupuesto referencial de la obra.*

Por Acuerdo de Concejo N.2 64 se solicito a PROINVERSION que reformulara el esquema de
licitacion y, al Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC), que mediante convenio con la
MML, realizara inversiones menores en el tren (se asume que para abaratar costos de inversion) y
actualizara los estudios para la ejecucion del tramo 1 de la Linea 1 del tren.*®

35 Acta 43 del 6 de noviembre de 2008.
36 Acta 8 del 19 de febrero de 2009.
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Finalmente, el 23 de abril de 2009 se aprobd la transferencia a través del Acuerdo
de Concejo N.2 19237 En vista de que el gobierno nacional habia establecido por
medio de los decretos de urgencia N.2 032 y 034-2009 que el MTC realizara la obra
de ingenieria del tren de manera directa, es decir, sin llevar adelante una licitacion
con capital privado, se considerd mejor que el propio Ministerio manejase la admi-
nistracion y gestion del tren.

De esta forma se confirmoé que, con su presupuesto,® la MML no podia hacerse
cargo de un desarrollo como el del tren o metro, y que se requeria de una trans-
ferencia de recursos o de una inversion directa del gobierno nacional. Este hecho
volvid a poner sobre el tapete el problema de competencias entre los diferentes
niveles de gobierno. Sin una efectiva transferencia de recursos del gobierno cen-
tral, poco podia hacer la municipalidad, como responsable de la ATTE, para sacar
adelante la licitacion del tren o construir un sistema de transporte por rieles. La
Unica alternativa quedaba en manos del Ejecutivo.

Retomando un viejo proyecto: del Lima Bus al Metropolitano

Sin opcidn para ejecutar directamente el tren, Castafieda volvio a interesarse en
el sistema de buses en corredores segregados disefiado por Andrade afios atras,
mas no en el sistema tradicional de transporte urbano. Cuando estaba por ven-
cer la prorroga de concesiones de ruta a las empresas de transporte otorgada por
Alberto Andrade en 1997, Castafieda decidio extender el plazo y no realizar la espe-
rada racionalizacion de rutas. Durante su segundo periodo de gobierno, mediante
Ordenanza N.2 1006 del 20 de diciembre de 2007, se aprobo una segunda prorroga
de las licencias, pero esta vez hasta diciembre de 2009 o hasta que estuviera listo
el plan de rutas de la MML.*® Esta medida fue duramente cuestionada por expertos
en materia de transporte, como Luz Ambar o el Centro de Investigacion y de Ase-
soria del Transporte Terrestre (CIDATT), y por reconocidos académicos y politicos
pertenecientes a la Asociacion Transitemos. La sensacion era que, una vez mas, se
perdia la oportunidad de ordenar el transporte.

Su gestion se centro, entonces, en desarrollar el primer corredor del sistema
BRT, disefiado por Andrade, al que, entre cosas, cambié de nombre a “Metropoli-
tano”. Asi, en el afio 2004, mediante la Ordenanza N.2 732, PROTRANSPORTE —el
proyecto especial creado por Andrade— adquirid dimension de OPD y fue encar-
gado formalmente del desarrollo del proyecto. Entre 2004 y 2006 se culminaron
los estudios de factibilidad del Programa de Transporte Urbano de Lima (PTUL),
Subsistema Norte-Sur. Este debia tener como operadores a actores privados agru-
pados en consorcios.*® Dado que desde su disefio y, luego, en su licitacion, el sis-
tema estaba pensado para traer a “expertos” operadores en BRT, los consorcios
debian incluir necesariamente socios extranjeros, pues en el Peru el sistema articu-

Acta de Concejo 16 del 23 de abril de 2009.

Solo en el afio 2012, la MML tuvo como presupuesto modificado final la suma de 1.742.182.249 de soles (unos 581
millones de dolares). Esta cantidad debia cubrir los gastos corrientes, para todos los servicios publicos que brindaba y el
personal que laboraba en la institucion, equivalentes al 50% aproximadamente; y el gasto de inversion, que equivaleia a
300 millones de ddlares anuales. Es un presupuesto inferior al que manejan el resto de capitales de Ameérica Latina. Por
ejemplo, el Municipio de Quito maneja 790 millones de ddlares y no tiene ni la tercera parte de habitantes que Lima.

Acta 50 del 20 de diciembre de 2007. La ordenanza que norma esta prorroga es la N.2 1109.

Entre ellos estdn Lima Bus, Lima Vias, Expreso Metropolitano, Inkabus, Enatru Express, Transperu Bus, etc.
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lado habia dejado de funcionar en los aflos ochenta. Esta decision causo que gran
parte del gremio de transporte rechazara el nuevo sistema.

En abril de 2007 se iniciaron las obras del tramo 1 (Sur). El proyecto suponia la
construccion de un corredor que debia tener 33 kildmetros lineales y conectar el
distrito de Chorrillos, al sur de la ciudad, con el distrito de Comas, en su limite con
Carabayllo, al norte de Lima. El presupuesto inicial fue de 420 millones de soles.
Sin embargo, para el inicio de la obra en 2007, ya se habia solicitado una amplia-
cion del presupuesto, que paso a ser de 643 millones de soles. El argumento para
esta alza era la elevacion de costos por el redisefio de la obra, en particular de la
Estacion Central, que pasaba en el nuevo esquema a ser subterranea. En septiem-
bre de 2008 llegd formalmente el pedido al Concejo de Lima para otra ampliacion
presupuestal de 200 millones mas, con lo que el presupuesto paso a ser de 843
millones de soles. Se redireccionaron, ademas, 70 millones destinados al tramo
Naranjal-Sinchi Roca, que dejaria de ejecutarse.* Es decir, el corredor no llegaria
hasta el limite de Comas con Carabayllo, sino hasta Independencia, con ocho kilo-
metros menos de recorrido. Al final de la construccion, antes de poner en marcha
el sistema, se pidid una nueva ampliacion presupuestal para completar los pagos,
lo que incrementd el presupuesto a 948 millones de soles.

En la puesta en marcha, es necesario resaltar lo siguiente:

« La licitacion para la operacion. La licitacion para buses troncales fue por una
concesion de 12 anos. Las condiciones del accionariado exigian un minimo de
15% y un maximo de 40% de acciones de un “socio técnico” que, por razones
de experiencia, no podia ser nacional. Esta estructura 60-40 debia mantenerse
al menos durante los primeros cuatro afios de concesion, y luego cualquiera
de las partes podia adquirir mas acciones. La segunda licitacion funciond y se
otorgd la concesion.#?

» Acuerdos de operacion. La Ordenanza N.2 813 define el reglamento de ope-
racion del COSAC. Entre sus elementos mas importantes esta la definicion del
consorcio coordinador, que es el ente que articula a los concesionarios, tanto
de recaudo como de prestacion de servicio de transporte.

El poco cuidado de la gestion Castafieda en la suscripcion de los contratos de
concesion fue notorio en la firma de la cuarta adenda. Esta sefiala, en el inciso
2.8, que "hasta la fecha de funcionamiento total del SISTEMA y unicamente por las
unidades de transporte que no se encuentren operando, PROTRANSPORTE asumira
el pago de una compensacion a favor del concesionario”. Indica, ademas, que el
monto de la compensacion “serd acordado oportunamente por las partes”.** Con
esta firma dejaba un presente griego al siguiente gobierno encargado de gestionar
el sistema.

41 Acta 38 del 25 de septiembre de 2008. La razon expuesta: la imperiosa necesidad de cumplir con el cronograma de
ejecucion de obras conforme a los compromisos contraidos con el Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento
(BIRF) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

42 Los operadores del sistema son cuatro: Lima Vias Express, Lima Bus Internacional 1, Transvial Lima y Peru Masivo.

43 Cuarta adenda al contrato de concesion de la operacion de servicio de transporte de pasajeros mediante buses tron-
cales y alimentadores en el sistema de corredores segregados de alta capacidad (COSAC 1).
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3.3 De la construccion de infraestructura a la operacion del
sistema: entre la implementacion de respuestas a problemas
heredados y el disefilo de una politica integradora

A la llegada de Villaran a la MML, la situacion era la siguiente: i) las prorrogas de
licencias de ruta del sistema regular de transporte se mantenian, sin existir un plan
de racionalizacion oficial; ii) la construccién de la Linea 1 del tren estaba a cargo
del MTC, sin mayor dialogo con la MML, y se habia empezado el disefio de la Linea
2, en un trazo que se superponia al definido por los estudios de PROTRANSPORTE
como el del sequndo corredor del Metropolitano; iii) los operadores del Metropoli-
tano iniciaban acciones de reclamo por incumplimiento del contrato de concesion
(menor demanda que la esperada).

3.3.1 Gestionando el Metropolitano

En enero de 2011, el numero sostenido de pasajeros del Metropolitano era de 220
mil. Se tenian en operacion 176 buses troncales y 54 buses alimentadores, de una
flota de 550 unidades. Esta situacion generaba una pérdida para los operadores,
quienes, para poder entrar en el sistema, habian tenido que comprar, como obli-
gacion contractual, la totalidad de la flota requerida para transportar el numero
total de pasajeros estimados. Asi, pese a que en el mundo entero este es un tipo de
sistema que atrae a usuarios de manera gradual, la anterior gestion parecia creer
que con el simple hecho de poner a funcionar el corredor llegarian los 600 mil
pasajeros requeridos para lograr el equilibrio asegurado a los operadores.

El equipo de Villaran, liderado por Gustavo Guerra Garcia, optd entonces por
tres medidas clave:

1. Retirar definitivamente las rutas que competian con el Metropolitano. El nuevo
equipo de transporte no solo retird las 42 rutas comprometidas por la anterior
gestion, sino que incrementod el porcentaje de exclusividad del Metropolitano.
Asi, si una ruta competia mas del 20% con el Metropolitano, debia ser retirada.
Al final de 2011 se retird un total de 54 rutas.**

2. Incrementar el numero de unidades operando. Para hacerlo, se debia aumentar
el tipo de oferta que brindaba el Metropolitano. Era necesario lograr que el flujo
en el corredor fuera continuo y, por tanto, se crearon opciones de rutas dentro
del corredor. La operacion se inicio con dos rutas, A y B. Villaran incremento
la ruta C y definid tres tipos de "expresos” (vehiculos que no se detienen en
todos los paraderos) luego de un primer estudio de demanda. Asimismo, definid
barrios colindantes con el Metropolitano que requerian de un servicio especial
para acercarlos al corredor segregado. Para lograr esto se implementaron 18
nuevas rutas alimentadoras. Cabe sefialar que estas rutas permitieron acceder
a los sectores urbano-populares, aquellos mas alejados del centro consolidado
de la ciudad. Dos de las mas usadas son las rutas alimentadoras a Villa el Salva-

44 Castafieda Lossio, como él mismo ha seflalado en entrevistas a medios de comunicacion, optd por la construccion de
infraestructura, pero buscd reducir al maximo los impactos sociales que podian tener un costo politico. Por ello, durante
su gestion no solo no se implementd ningun plan de racionalizacion de rutas, sino que no se retiraron las rutas que
competian con el nuevo sistema (COSAC 1), que comenzd a operar estando él a cargo del municipio.
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dor, que llega a la parte sur de la ciudad, y a Carabayllo, distrito popular al norte
de Lima que habia quedado fuera del disefio del Metropolitano cuando la ges-
tion de Castafieda decidid acortar ocho kildometros del corredor.

3. Mejorar la infraestructura, priorizando la accesibilidad. Pese a los incrementos
mencionados en el presupuesto original del Metropolitano, COSAC 1, la gestion
Villaran encontrd un conjunto de deficiencias que ocasionaban molestias a los
usuarios. Muchos de los paraderos, a pesar de estar disefiados para un sistema
que debia llegar a transportar a 700 mil pasajeros, no lograban acoger a los
usuarios, lo que generaba colas muy largas para entrar y salir de ellos. El ejem-
plo mas sonado fue el del paradero oficial de la avenida Canaval y Moreyra. La
inversion total fue cercana a los 30 millones de soles.

A diciembre de 2013, segun datos de PROTRANSPORTE, las validaciones mos-
traron de manera sostenida 600 mil pasajeros diarios. Asi, en dos afios, la gestion
Villaran practicamente triplicod el numero de usuarios del nuevo sistema.

Sin embargo, mientras se lograba este incremento en el numero de pasajeros,
el contrato de concesion otorgaba a los operadores la posibilidad de pedir una
compensacion por la falta de cumplimiento del compromiso de demanda, dada la
adenda firmada por la anterior gestion. Durante 2011 y 2012, Villaran y su equipo
tuvieron que recurrir a varios mecanismos de negociacion —algunos funcionaron
mejor que otros— para lograr un acuerdo con los operadores a fin de compensar
sus pérdidas, pero sin quebrar el sistema ni perder recursos publicos valiosos.*®

3.3.2 Lasuperposicion de rutas entre el Metropolitano y el Metro de Lima

Durante el aflo 2011, la gestion Villaran intento tender puentes de negociacion con
el gobierno central y organizo reuniones con la Presidencia del Consejo de Minis-
tros (PCM), el MTC y el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). El objetivo: comen-
zar la construccion del COSAC 2, Este-Oeste, que contaba con estudios de factibi-
lidad que permitian su licitacion inmediata; y lanzar la Linea 2 del metro, también
siguiendo el eje Este-Oeste, pero por la avenida Javier Prado, que cruza distritos
mesocraticos y con mayor nivel de consumo.

Cabe sefalar que uno de los argumentos de la MML era el hecho de que el MTC
no contaba con estudios de factibilidad, ni siquiera con un perfil de proyecto clara-
mente definido. Casi repitiendo la historia de la Linea 1 del tren, existia solo un trazo
referencial y la decision de invertir.

Pese a los intentos, la decision del MTC de construir tal cual la Linea 2 se man-
tuvo. Entonces, el municipio cambid de estrategia: no insistir con el cambio de
ruta de la Linea 2 del metro ni desarrollar el COSAC 2, sino acordar la posibilidad

45 Una de las salidas, probablemente la mas creativa, explicada por Gustavo Guerra Garcia, fue definir un acuerdo con
COFIDE —entidad financiera de desarrollo del Estado— para mejorar la tasa de crédito obtenida por los operadores con
el fin de comprar los vehiculos exigidos en el contrato de concesion (se queria pasar de 13,5% a 10% de interés), con lo
que se podia generar un ahorro de hasta 200 millones de soles, segun calculos de PROTRANSPORTE, a cambio de que
el municipio cubriera parte de la deuda no paga de los operadores hasta por 92 millones. Estas medidas crediticias, junto
con un plan de optimizacion que suponia la eliminacion del porcentaje de ganancia por venta de gas en los patios del
sistema que realizaba PROTRANSPORTE, asi como nuevos compromisos de inversion y de gestion, debian motivar a los
operadores a retirar las controversias arbitrales por pérdidas acumuladas entre los afios 2009 y 2011. La propuesta fue
aceptada por tres de los cuatro operadores. Peru Masivo sigue en controversia con el municipio en un tribunal arbitral.
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de licitar el eje Este-Oeste, que pasa por la carretera Central, como un “corredor
complementario”,*¢ lo que suponia el reordenamiento de las rutas existentes. Esta
medida fue aprobada con la condicion de retirar las rutas de la zona hacia otro
corredor una vez que se pusiera en marcha la nueva linea del tren.

3.3.3 Los esfuerzos de “integracion”: el disefio de los corredores complementarios y los
de integracion como articuladores del Sistema Integrado de Transporte

Desde la campanfa electoral, Villaran prometié que su politica tendria tres ejes:

1. Buses antes que trenes. El sistema de transporte pensado en trenes presentaba
dos limites. El primero se vincula al costo de inversion, un monto superior al
que la MML maneja, lo que hace que su construccion dependa de la voluntad
del gobierno central. El sequndo es el tiempo para su implementacion. Un sis-
tema con base en buses puede ponerse a operar durante el periodo que dura
la gestion de un alcalde; un sistema de trenes, en cambio, tomando en cuenta
el crecimiento desordenado de la ciudad, no logra abastecer a una masa critica
necesaria en corto tiempo, por lo que es necesario pensar en periodos de seis
anos por linea de tren, como minimo, con un requerimiento de cinco lineas para
articular la ciudad, dada su extension y densidad poblacional.

2. Racionalizacion de rutas sobre la base de la infraestructura existente. Un sistema
de corredor segregado, como el Metropolitano, que supone la construccion
de infraestructura especializada y que “separa” el transporte mediante un carril
exclusivo, es una salida deseable, pero también comporta problemas de tiempo.
Solo la construccion del primer corredor vitrina del Metropolitano demoro tres
anos. El caos en el transporte merecia tomar una primera y rapida decision de
racionalizar las rutas, concentrarse en grandes corredores que debian licitarse
y construir equipamiento lateral (sefialética y paraderos), y dejar para luego la
infraestructura pesada. Se pensaba que las anteriores gestiones habian usado la
excusa de que no existia infraestructura para no pasar por la decision de racio-
nalizar las rutas, pues esta era una medida impopular y conflictiva.

3. Con todos a bordo. El equipo que acompanaba a Villaran en esta agenda disefio
el modelo de manera tal que suponia la insercion de los operadores naciona-
les. El objetivo era reconvertir a los choferes, duefios de unidades y duefios de
rutas que lo desearan en consorcios modernos, estructurados sobre la base de
acciones y con trabajadores en planilla.

a. ElSistema Integrado de Transporte (SIT)

La reforma para lograr el SIT se disefid en siete pasos, de los cuales paso a explicar
los seis primeros:¥

1. Congelamiento de la flota vehicular. Las rutas no pueden incluir mas unidades,
solo mantener el numero que tienen ya autorizado. Ademas, si se desea reem-
plazar un vehiculo por otro, este ultimo no puede ser una “combi” o camioneta

46 En el siguiente acapite desarrollo el concepto de “corredor complementario”.

47 Los documentos de gestion hablan de diez pasos; tres de ellos corresponden al sistema de taxis, que no ha formado
parte del analisis. Estos pasos vienen implementandose amparados en un nuevo marco normativo aprobado durante la
actual gestion municipal (ver anexo).
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rural. Con esto se impide el ingreso de combis y solo puede quedar su salida
del sistema.

Establecimiento del “bus patron” y de estandares Euro Il y Euro IV. Las nuevas
unidades que reemplacen a las antiguas de rutas autorizadas solo pueden ser de
un tipo: se trata de un patron de buses que tiene un numero minimo de asien-
tos y un tamafo estandar. Por otro lado, la clase de combustible que se utilice
debe guardar valores minimos ambientales segun estandares internacionales
(primero Euro lll 'y luego Euro V).

. Fiscalizacion y ordenamiento de paraderos en avenidas centrales. Se aumenta
el numero de fiscalizadores para sancionar a las unidades de transporte publico
que “recogen”y “dejan” pasajeros en lugares no autorizados. El equipo de fisca-
lizadores existentes en la GTU se componia de 18 miembros, mientras que hoy
son mas de 300. Algo que parece muy simple era impensable en una ciudad
donde estamos acostumbrados a subir o bajar de un bus en cualquier lugar. Esta
medida ha supuesto reducir el tiempo usado a la mitad en algunos corredores
simbolicos, como el de la avenida Abancay, en el centro de Lima. La fiscaliza-
cion en las avenidas principales ha contado con el apoyo de grupos de la socie-
dad civil, como la Cruzada por la Educacion Vial y la fundacion Transitemos.

. Adecuacion de empresas a consorcios. Este es el paso mas dificil, pues depende
de la voluntad de los actuales operadores. El objetivo es romper con el llamado
sistema comisionista afiliador. Para eso, los consorcios deben: i) ser propietarios
de la flota (los duefios de los vehiculos suelen ser los choferes o personas no vin-
culadas a la empresa duefia de la ruta) o incluir como accionistas de la empresa a
los propietarios de las unidades; y ii) tener a los trabajadores en planilla.

. Chatarreo. Este es un sistema de compensacion econdémica a los duefios de
“‘combis” para que, dada la antiguedad y condicion de estas unidades, estas sal-
gan del sistema de transporte y se conviertan en chatarra. Se trata de una con-
traprestacion economica al duefio para alentarlo a optar por el chatarreo antes
que por la reconversion de la unidad.

. Definicion de corredores complementarios y corredores de integracion. Sobre
la base de estudios de demanda y de circulacion, se priorizaron cinco corredo-
res complementarios, por los cuales circularia casi el 30% del transporte publico
actual, y cuatro corredores de integracion, de menor capacidad y demanda, pero
relevantes para la articulacion del territorio en un sistema coherente e integrado.

Con la Ordenanza N.2 1613 se definio el sistema integrado de transporte y se

marco la pauta de lo que la gestion Villaran esperaba lograr. Como vemos en el
grafico 9, cada uno de los componentes tiene una prioridad para el transporte por
su capacidad de movilizar pasajeros. Los sistemas masivos son el Tren Eléctrico y el
Metropolitano; ambos se encuentran en funcionamiento.

Los corredores complementarios debian ser cinco y ser gestionados por PRO-

TRANSPORTE. Los de integracion debian ser cuatro, funcionar en avenidas importan-
tes no anexadas a ninguno de los cinco corredores complementarios, y ser adminis-
trados por la GTU. Las rutas de aproximacion se definieron como alimentadoras de
los corredores complementarios o de los sistemas masivos de transporte, y debian
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ser también gestionadas por la GTU. Finalmente, en cuanto al transporte no moto-
rizado, que incluye la red de ciclovias, los senderos peatonales y las escaleras de
acceso a zonas de ladera, su nivel de desarrollo es todavia incipiente y su articula-
cion al sistema es precaria, aun si se reconoce su importancia.

Grafico 9
COMPONENTES DEL SISTEMA INTEGRADO DE TRANSPORTE

El ultimo paso, el séptimo, era la licitacion e implementaciéon de los corredores.

~

Sistemas Masivos
AATE/PROTRANSPORTE - Tren Eléctrico - Metropolitano (COSAC)

N
Corredores Complementarios
PROTRANSPORTE - 5 Corredores

Corredores de Integracion
GTU - 4 Corredores

Rutas de Aproximacion
GTU - Alimentadoras de Corredores Integracion/REZNA

Transporte No Motorizado
PETNM/Distritos - Civlovias y variantes, senderos peatonales, escaleras

J

En este proceso solo podian postular los operadores organizados en consorcios
que cumplieran los requerimientos de la MML.

3.4 Laimplementacion de la politica de integracion

Para implementar una politica es fundamental tomar en cuenta los medios exis-
tentes, la calidad de los liderazgos y los intereses en juego, entre otros aspectos
(Merino y Cejudo 2010: 17). El proceso de implementacion fue definido por Gus-
tavo Guerra Garcia, presidente de PROTRANSPORTE,*® como uno gradual y de acu-
mulacion de fuerza. Esto queria decir tomar medidas como “pasos” en una escalera
de decisiones que permitieran, por un lado, dar una sefal clara a los operadores
acerca de la voluntad de realizar esta reforma y, por otro, otorgarles un tiempo
prudencial para adaptarse al nuevo sistema. La implementacion de estos pasos no
fue ajena a tensiones y conflictos.

La reforma buscaba beneficiar a un sector de ciudadanos que, en este caso, podia
ser considerado la mayoria, aunque afectaba a un grupo mas reducido, con capaci-
dad de agencia, que reaccionaba ante ella, pues venia aprovechando o disfrutando
de las condiciones que el gobierno municipal pasé a considerar un problema.*

48 Gustavo Guerra Garcia fue el jefe de campafia de Susana Villaran y presidente del partido Fuerza Social.

49 El sector mas afectado fue el llamado “empresarial”, y va entrecomillado porque es el principal beneficiario del sistema
comisionista afiliador. Estos empresarios no son propietarios de vehiculos y, por tanto, no han tenido que realizar gran-
des inversiones para el funcionamiento de sus empresas, sino que cobran a pequefios propietarios individuales. Pero
que no sean empresarios responsables no quiere decir que no tengan recursos econdmicos —sus ganancias son bas-
tante altas, dado el escaso nivel de inversion que requiere su operacion— ni influencia en algunos medios. Este sector
se sumo al proceso de revocatoria contra la Alcaldesa y los regidores.
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Los seis primeros pasos se implementaron con éxito durante la gestion Villaran, aun
si hubo momentos de conflicto. El congelamiento de la flota y la definicion del bus
patron generaron cierta resistencia por parte de los operadores y fueron los deto-
nantes de los primeros paros de transporte. La definicion del SIT con corredores
complementarios y de integracion, que debian ser licitados por medio de concur-
sos publicos y que reemplazarian a las rutas tradicionales, generd otro conjunto de
paros. A lo largo de la implementacion de estos seis pasos, la gestion Villaran sufrio
nueve paros de transporte y varias amenazas de boicot por parte de operadores.
Sin embargo, ninguno logrd detener la reforma ni parar la ciudad. La clave fue el
proceso de sumar aliados.

Asi, se torno central la construccion de coaliciones que apoyasen explicita-
mente la politica: primero, los choferes, quienes venian reclamando un esquema
laboral con derechos minimos; luego, los propietarios de los vehiculos, tradicio-
nalmente explotados por los duefios de rutas, que pasarian a ser accionistas de los
consorcios o a quienes se les pagaria por sus unidades; y, finalmente, los empre-
sarios medianos, conscientes de que en el esquema de licitacion anterior, con el
Metropolitano, no lograrian incorporarse al sistema.

A lo largo de la implementacion de los seis pasos de la reforma del transporte,
el equipo de Villaran sostuvo reuniones permanentes con los distintos gremios de
transportistas, tanto de empresarios como de propietarios de vehiculos y de cho-
feres, en el marco de la Mesa Técnica de Transporte acompafiada por el regidor
Victor Perfecto Ramirez, la gerente de Transporte, Maria Jara, y el presidente de
PROTRANSPORTE, Gustavo Guerra Garcia. La Mesa estuvo abierta al dialogo, incluso
con quienes participaron de los paros.

Es necesario seflalar que el rol de Guerra Garcia, responsable de la reforma, se
volvio estratégico por su nivel de conocimiento del sector. Cabe indicar que, en
Su experiencia previa como viceministro de Transporte en el gobierno de Toledo,
durante la cualimplemento el sequro obligatorio para accidentes de transito (SOAT),
aun vigente, tuvo que lidiar con mas de un paro de caracter nacional. Siguiendo a
Aguilar Villanueva:

[...] se requiere asimismo conocer bien el territorio social que hay que
atravesar para llegar a la meta deseada, saber cuadles son las llanuras,
obstaculos y despefiaderos, registrar acuciosamente el conjunto de
opositores emboscados o al descubierto, inventariar los recursos con
que cuentan, calcular sus movimientos, asi como estimar y movilizar el
potencial de los aliados y amigos que abren el camino en la direccion
deseada y favorecen el éxito. (Aguilar Villanueva 2013: 237)

Junto con Guerra Garcia, varios profesionales con capacidad técnica y manejo
publico, como Maria Jara, desempefaron un papel clave en la reforma.

Otro sector de aliados capaz de generar un impacto favorable en la opinion
publica fue el de la comunidad de expertos, que saludo la decision de la MML de
iniciar esta reforma.

Hasta este punto, la implementacion de la reforma iba conforme a lo esperado,
solo con pequerfias modificaciones. Los problemas que afectarian el desenlace de
la reforma empezaron de manera seria en el paso final. El paso siete, que cerraba el
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ciclo de la politica, era la licitacion e implementacion de corredores complemen-
tarios y de integracion.

En el mapa 3 se pueden ver los cinco corredores licitados a finales de 2013. La
linea azul del medio es el COSAC 1, eje articulador del sistema bajo la administra-
cion de la MML.

Mapa 3
CORREDORES LICITADOS A FINALES DE 2013

La licitacion de los cinco corredores complementarios se realizé en 49 paquetes
O rutas, entre troncales y alimentadoras. El sistema de corredores complementa-
rios debia transportar a cinco millones y medio de pasajeros al dia. Este dato marca
la distancia con los otros dos sistemas —las lineas 1 del metro de Lima y del Metro-
politano— que, juntos, transportan a un millon de pasajeros. Veamos el detalle.

e La licitacion de los corredores complementarios. Como la mayoria de
licitaciones publicas, esta tomo su tiempo. En un primer proceso se entrego la
buena pro de 38 de los 49 paquetes de rutas troncales y alimentadoras de los
cinco corredores. La segunda licitacion se realizo en 2014, ya en el ultimo afo
de la gestion Villaran, en la que se logro la adjudicacion de los once paquetes
restantes.

El corredor Tacna-Arequipa-Garcilaso (TAG) fue el primero en tener todos los
paquetes de operacion completos. El segundo fue el de Javier Prado-La Marina-
Faucett (JPMF) que, tras un proceso de apelacion, logrod también tenerlos todos
adjudicados. El sistema de paquetes troncales y alimentadores en la base del pro-
ceso de licitacion se detalla en el cuadro 11.

Cuadro 11
SISTEMA DE PAQUETES TRONCALES Y ALIMENTADORES

.. Flota Flota Paguetes troncales y Flotas requeridas
Corredor Servicios : )
12 mt equivalente alimentadores por paquete
Tacna-Arequipa- Troncal 5 138 345 5 28
Garcilaso Alimentadora 19 420 1050 84
Javier Prado-La Troncal 10 496 1240 7 71
Marina Faucett  Ajimentadora 10 472 1180 66
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El corredor TAG tuvo cinco paquetes licitados, que incluian una flota prome-
dio por paquete de 112 unidades o su equivalente, si no se contaba ya con el bus
patron. Los concesionarios, operadores de los cinco paquetes debian brindar cinco
servicios troncales y 19 alimentadores.

El corredor JPMF tuvo siete paquetes licitados y adjudicados, con un poco mas
de lentitud que el TAG, pero todos dentro del primer paquete de licitacion. Los
concesionarios debian brindar diez servicios troncales y diez servicios de alimenta-
cion, con una flota promedio de 137 unidades por paquete.

e La operacion. Fue limitada, solo llegd a los corredores TAG y JPMF y, en ambos
casos, de manera incompleta. Explico la puesta en marcha del corredor TAG,
pues este se inicio en julio de 2014 y su tiempo de funcionamiento fue un poco
mayor. El corredor JPMF, en cambio, tuvo su fase de preoperacion ya en diciem-
bre de 2014, a pocas semanas del cambio de gestion.

El documento “Actualizacion del Plan de Implementacion de los Corredores
Complementarios’, de julio de 2014, detallaba el proceso de implementacion
y seflalaba las rutas finales.’® En el caso del TAG, planted cuatro servicios tron-
cales, de los cuales solo operaron dos, que eran los que desde la planificacion
concentraban la mayor cantidad de unidades. Los dos pendientes representaban
juntos solo ocho unidades de las 78 con las que se debia arrancar la ruta troncal.
El problema de fondo fue la implementacion de las rutas de alimentacion.

El plan contemplaba la ejecucion de 17 servicios de alimentacion, de los cua-
les 12 debian implementarse al poner en funcionamiento el corredor y cinco
podian esperar a que la demanda creciera. En julio de 2014, ninguno de estos
servicios se puso en marcha. El corredor TAG arranco su fase de preoperacion
solo con los servicios troncales, sin contemplar mecanismos de alimentacion.

De esta manera, en el ultimo semestre de 2014, los usuarios regulares del trans-
porte vivieron una modernizacion parcial del sistema: un reordenamiento de
rutas y del sistema de paraderos a lo largo de la troncal TAG, mas no rutas de
alimentacion que les permitieran llegar de manera ordenada. Ocurrid un corte
en la movilidad.

« Los contratos de concesion. Se firmaron 12 de los 49, que correspondian a los
corredores TAG y JPMF.

« El sistema unico de recaudo. En noviembre de 2013, se otorgo la autorizacion
para que PROTRANSPORTE lanzara el concurso, y en noviembre de 2014 se
entrego la buena pro. No llegd a operar durante la gestion Villaran.

50 Si uno revisa el portal institucional de PROTRANSPORTE, aun mantiene los documentos del proceso de licitacion
publica N.2 01-2012-MML/IMPL. Entre ellos figura el anexo 1, "Actualizacion del Plan de Implementacion de Corredores
Complementarios”. Este documento fue elaborado por Miguel Angel Reguero, experto en transporte, quien también
realizd en 2013 el "Disefio de las rutas de transporte publico que se requieran durante el periodo de transicion entre el
sistema actual y la implementacion de los corredores complementarios”, que ya sefialaba la necesidad de implementar
corredores con servicios troncales, a la par que alimentadores.

51 Eldato se tiene a quincena de diciembre de 2014; se esperaba llegar a 22 contratos antes de dejar la gestion.
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e La licitacion de los corredores de integracion. Llegaron a salir a concurso en
abril de 2014, pero no se firmaron los contratos de concesion, de modo que se
dejo a la nueva gestion esta tarea.

3.4.1 Limites en la implementacion
Son tres los limites mas notorios en el proceso de implementacion de la reforma:

1. De tiempo. La reforma del transporte requeria instrumentos de gestion solidos y
trabajados en un proceso de negociacion, como ocurrio durante todo 2012 y parte
de 2013. Quien lea este estudio puede encontrar en el anexo el listado de ordenan-
zas aprobadas que dieron el marco normativo que sustentaba el proceso. El disefio
demando tiempo y mucha dedicacion a un trabajo que no podia ser valorado por
la ciudadania en general, pues era poco visible.

El trabajo desplegado por Guerra Garcia y el equipo de transporte urbano no
puede desmerecerse. Ellos pusieron los cimientos para la puesta en marcha de
un sistema que debia movilizar a mas de cinco millones de limefios. Sin embargo,
el tiempo para la implementacion les quedo corto. El primer corredor comple-
mentario, que se anunciaba originalmente para fines de 2013 o el primer trimestre
de 2014, termino preoperando en julio, en el tercer trimestre del ultimo aflo de
gestion. Esto se debid, por un lado, a demoras en el proceso de licitacion de los
paquetes de rutas y, por otro, a la ausencia de recursos economicos en la MML para
poner en marcha el equipo de fiscalizadores que debia controlar el ingreso de otras
unidades en el corredor (recordemos que este sistema no se implementa en un
espacio vacio, sino en un espacio en conflicto).

Pero incluso las condiciones de operacion del corredor TAG, el primero en fun-
cionar, no eran las adecuadas. Como se puede ver, el disefio de implementacion
planteaba el funcionamiento de rutas troncales y alimentadoras al mismo tiempo.
Esto no se logro, y se salid a operar solo con el sistema troncal.

El tiempo de la implementacion se cruzo con el tiempo electoral. El afio 2014
no era solo el ultimo afio de la gestion Villaran, sino también un afio de elecciones
municipales en el que la Alcaldesa, ademas de cumplir con sus labores en la MML,
era candidata a la reeleccion. Este hecho generd una doble presion sobre el pro-
ceso de reforma. Por un lado, era imprescindible mostrar aunque fuera un avance
y, por otro, todos los reflectores de sus contrincantes y de la prensa, ya ensafiada
con la gestion, se centraron en la implementacion, poniendo en evidencia cual-
quier error.

2. De movilidad e integracion. Por contradictorio que resulte, la politica pensada
como un mecanismo de integracion en un todo ordenado del servicio de trans-
porte publico supuso, en su implementacion, la ruptura del flujo de movilidad regu-
lar. Es decir, como vimos en el disefio del SIT, los sistemas masivos debian dialogar
con los corredores complementarios; estos, con los de integracion; y todos, ser
interconectados por las rutas de aproximacion. Pero, a diferencia de la Linea 1 del
tren o del Metropolitano, la puesta en marcha del primer corredor de integracion
suponia una intervencion en el tejido preexistente. Para ponerlo mas claro: tanto
el Metropolitano como el tren se construyeron a espaldas del sistema tradicional
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de transporte, por lo que requirieron luego de su puesta en marcha un proceso
paulatino de eliminacion de rutas que compitieran con su recorrido. La implemen-
tacion de los corredores complementarios se hacia sobre el sistema tradicional de
transporte urbano.

El eje Tacna-Arequipa-Garcilaso, el unico que tuvo un plazo minimo de imple-
mentacion, y que cruza la parte céntrica de la ciudad, no tuvo al inicio de su ope-
racion rutas de alimentacion que permitieran que quienes venian del norte de la
ciudad, del sur o del Callao, no vieran afectado su recorrido habitual, pese a estar
estas contempladas en el disefio. Asi, muchos de los usuarios de transporte que
estaban acostumbrados a realizar en un solo viaje el traslado de su domicilio a su
centro de trabajo, tenian ahora que hacer el mismo recorrido en tres viajes diferen-
tes: uno, de su hogar al inicio del corredor; otro, dentro del corredor; y, el ultimo,
desde algun punto del corredor hasta su centro laboral.

El problema que se generaba en los usuarios no era solo el de tener que cam-
biar un viaje por tres —con el incremento en los costos que esto suponia, pues al
no implementar servicios alimentadores, los viajes fuera del corredor no estaban
contemplados en el pasaje—, sino que el entorno urbano en el que se debia realizar
el traslado no estaba pensado ni acondicionado. En algunos puntos, el traspaso de
una ruta a otra se hacia en contextos de inseguridad.

La incomodidad que esta medida generd, agravada por el tiempo electoral en
el que se implemento el corredor, no fue contrarrestada (ni resuelta) por el equipo
de Villaran en el corto tiempo que le quedd entre la puesta en funcionamiento del
corredor y el fin de su gestion.

. De comunicacion politica. El proceso de reforma era largo y supuso mas de un
conflicto con los operadores tradicionales. Cada medida de fuerza o paro anun-
ciado era un momento de visibilidad del proceso. Asi, durante el tiempo de formu-
lacion de la politica y de negociacion con los operadores para su adecuacion, la
opinion publica fue testigo lejana del proceso. Este despertd su curiosidad, a veces
su solidaridad con el esfuerzo desplegado por la MML, pero sin que se llegase a
entender qué era lo que realmente se estaba haciendo. El anuncio reiterado de la
reforma generd en algunos casos un exceso de expectativas que terminaron en
frustracion al ver la implementacion final.

Comparto la idea de Majone sobre que “la eleccion de instrumentos de politicas
no es un problema técnico que pueda encomendarse confiadamente a los exper-
tos, pues plantea problemas institucionales, sociales y morales que deben aclararse
mediante un proceso de deliberacion publica y resolverse por medios politicos”
(Majone 2005: 188). Los usuarios finales del servicio de transporte tuvieron image-
nes diferentes de lo que ocurriria, sin ser participes de la deliberacion del disefio
final de la politica.

Sobre los limites de la politica de comunicacion durante la gestion Villaran, no
solo como entrega de informacién sino como un proceso dialdgico, hay un trabajo
de Paul Maquet que vale la pena revisar. Para este acapite recojo una de sus afir-
maciones:

[..]lareforma deltransporte: unareformaimpalpable, que no estaba enfo-
cada en la infraestructura, que “simplemente” consistia en establecer las
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reglas de juego del mercado de transporte urbano, y que es una apuesta
con el potencial de transformar significativamente la calidad de vida de
la ciudad, en especial de quienes usan transporte publico, es decir, de los
sectores populares. Pero el complejo entramado legal y empresarial (la
negociacion con las empresas para conformar consorcios, verificar que
cumplan requisitos como poner los buses a su nombre o incluir a sus tra-
bajadores en planilla) hacia que fuera una reforma invisible durante tres
aflos y medio, y algo que es invisible... no existe. (Maquet 2015)

La defensa publica del proceso de implementacion, en medio de la campafia
de ataque politico a la candidata a la reeleccion, quedo limitada a la aparicion en
medios de comunicacion del presidente de PROTRANSPORTE. Asi, ademas de lidiar
con los problemas técnicos de la implementacion del corredor —el mas grave, la
ausencia de rutas de alimentacion—, Guerra Garcia cumplié el rol de comunicador,
acompafado de manera intermitente por la gerente de Transporte, Maria Jara.

3.4.2 Un paso para adelante, dos para atras

Como se ha explicado en el capitulo de contexto, Villaran y su equipo eran con-
siderados opositores de Luis Castafieda Lossio; hoy, nuevamente alcalde de Lima.
Durante la campanfa electoral, en la que la Alcaldesa busco reelegirse, el entonces
candidato Castafieda ataco duramente esta reforma. Una vez electo, en menos de
cuatro meses, el Alcalde le ha dado duros golpes, y lo mas probable es que antes
de publicarse este texto termine con ella. Aqui, algunas de sus medidas en contra:

« Sistema de recaudo. Ha desconocido el resultado de la licitacion del operador
de recaudo del SIT, negandose a firmar el contrato de concesion.

« Corredores de integracion. La gestion Villaran dejo en curso el proceso de lici-
tacion de estos corredores, y el actual Alcalde anuncio ya el desistimiento del
proceso. Es decir, dejaran de ser adjudicados por concurso publico.

e La racionalizacion de rutas. Esta medida, que era parte del proceso de imple-
mentacion de los corredores complementarios, ya licitados, y de los corredores
de integracion, en licitacion, fue “suspendida” por el Alcalde. En sesion de Con-
cejo del 26 de febrero, por “urgencia” y obviando el proceso regular de fijacion
de agenda legislativa, la mayoria politica de Castafieda aprobo la renovacion
de todas las rutas hasta junio de 2015, para luego otorgar concesiones por tres
afos. Es importante recordar que la propuesta de Guerra Garcia de licitar los
paquetes disefiados de corredores complementarios y corredores de integra-
cion permitia un proceso transparente y que debia dar seguridad juridica a los
operadores por diez afos.

3.5 Un problema estructural: el conflicto de competencias en la
Implementacion de la politica de transporte
El disefio y la implementacion de la reforma del transporte estuvieron atravesa-
dos por un problema estructural: la superposicion de competencias entre distintas

autoridades publicas. Como el lector puede notar, no hay una politica articulada
desde todos los niveles de gobierno. Por el contrario, en varias oportunidades han
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existido medidas paralelas que, si bien sumaron a la solucion del problema, no
dialogaron entre ellas, lo que limitd en algunos casos su ejecucion. Se puede iden-
tificar dos tipos de conflicto de competencia: uno horizontal, entre los gobiernos
provinciales de Lima y Callao; y otro vertical, entre el MTC y la MML.

3.5.1 Competencia vertical

La discusion sobre el conflicto de competencias es recurrente en todo pais, con
un ordenamiento juridico que ha implementado un proceso de descentralizacion
—un proceso de reforma del Estado— que se viene implementando desde el afio
2002. Nuestra Constitucion Politica define al Estado como indivisible y descentra-
lizado (art. 43). La legislacion que desarrolla los preceptos constitucionales habla
de un Estado unitario que avanza en la transferencia de funciones y competencias
a gobiernos subnacionales. La Ley de Bases de la Descentralizacion, Ley N.2 27783,
sefiala los siguientes principios de la descentralizacion: permanente, dinamica, irre-
versible, democratica, integral, subsidiaria y gradual.

Cuando el mismo texto normativo define la subsidiariedad, indica que

[..] las actividades de gobierno en sus distintos niveles alcanzan mayor
eficiencia, efectividad y control de la poblacion si se efectian descen-
tralizadamente. La subsidiariedad supone y exige que la asignacion de
competencias y funciones de cada nivel de gobierno, sea equilibrada y
adecuada a la mejor prestacion de servicios del Estado a la comunidad.
(art. 4, inciso F).

Y, al definir irreversible, sostiene que

[..] el proceso debe garantizar, en el largo plazo, un pais espacialmente
mejor organizado, poblacionalmente mejor distribuido, econémica y
socialmente mas justo y equitativo, ambientalmente sostenible, asi como
politicamente institucionalizado. (art. 4, inciso C).

En el caso del transporte, como se ha comentado en el capitulo anterior, las
ambigUedades provienen de la Ley General de Transporte y Transito, que si bien
reconoce las competencias de los municipios en materia de concesiones, regula-
cion y ordenamiento del transporte en sus territorios, reserva la administracion de
las vias férreas al gobierno nacional. Cabe sefalar que esta consideracion a todas
luces se refiere al transporte de pasajeros que por via férrea van de una provincia a
otra —es decir, realizan viajes interprovinciales e incluso interregionales—, pero ha
sido usada por el MTC para dictar y ejecutar la politica de transporte de pasajeros en
la ciudad de Lima a través del tren o metro. Esto se agrava en vista de que el propio
municipio limefio le transfirio en el aflo 2009 la administracion de la AATE al MTC.
Asi, el MTC ha definido rutas troncales por las que “en un futuro” pasaran lineas de
metro o treny, por tanto, ha limitado al municipio limefio en el disefio y construc-
cion de nuevos corredores segregados, particularmente el COSAC 2.

Velasco Rico, para el caso espafiol, habla de puntos de conexion para referirse
a los momentos en los que el legislador plantea elementos de regulacion o de
ejecucion que pueden generar la complementariedad o coparticipacion de distin-
tos niveles de gobierno. A traveés de estos puntos de conexion debiera aclararse a
plenitud quién tiene la competencia sobre qué. Sin embargo, como en el caso que
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venimos analizando, no debiera ocurrir que el hecho de definir una coordinacion
entre el gobierno nacional y el regional®? se use

[...] para retener, por ejemplo, competencias de ejecucidon en manos
del Estado, cuando estas hayan sido atribuidas a las CCAA [comunida-
des autdonomas]. Esto sucede en la practica si se establece un punto de
conexion excesivamente genérico, cuya definicion haga practicamente
imposible establecer o reconocer el vinculo entre el supuesto de hecho
y una determinada CCAA. (Velasco Rico 2012: 150)

3.5.2 Competencia horizontal

Cuando uno tiene en un mismo territorio dos jurisdicciones, se suceden una serie
de problemas de competencia que se pueden tornar cotidianos. En la ciudad de
Lima, esto ocurre normalmente entre municipios distritales, de menor rango que
los provinciales. Sucede, por ejemplo, con la politica de recojo de residuos solidos.

En el caso del transporte, las competencias son provinciales, como ya sefiala-
mos, y no distritales. Pero el Callao y Lima son dos provincias, de las pocas que,
en el Peru, comparten un mismo territorio. La segunda mucho mas grande y con
mayores competencias; pero la primera, el Callao, con una historia permanente
de autorizacion de rutas de transporte y de taxis que no solo “conectan’, sino que
“recorren” gran parte del territorio limeno. Siguiendo a Velasco Rico:

[...] estd permitiendo la aplicacion y produccion de efectos extraterrito-
riales tanto de las normas como de los actos autonomicos. Como decia-
mos, los puntos de conexion permiten superar la concepcion estricta
del principio de territorialidad de las normas autondmicas tanto desde el
punto de vista de la validez, como desde el punto de vista de la eficacia
[...] es importante precisar, por otro lado, que la Comunidad Auténoma
que tenga atribuida una competencia de tipo ejecutivo sobre un objeto
de ambito territorial, superior al suyo propio, no podra ejercerla direc-
tamente en territorio de otra Comunidad, sino que debera recabar el
apoyo de la Comunidad o Comunidades también afectadas, mediante
formulas de colaboracidn o cooperacion horizontales. (Velasco Rico
2012: 155)

En este sentido, el Consejo de Transporte de Lima y Callao, que opera desde
1997, podria ser un espacio interesante de articulacion. Si bien no ha vuelto a tener
el peso que tuvo antes, logré un minimo de consenso entre los gobiernos provin-
ciales de Lima y Callao, asi como con el propio gobierno nacional, definiendo el
Plan Maestro de Transporte 2005, que aun aporta mucho a los disefiadores de poli-
tica de la MML y que guia, en parte, lo que viene implementando PROTRANSPORTE.

52 Cabe sefialar que, si bien el municipio limefio es de caracter provincial, la Ley de Bases de la Descentralizacion le otorga
competencias de gobierno regional, en tanto administra el territorio metropolitano y tiene, por la Ley Organica de Muni-
cipalidades, una situacion especial frente al resto de gobiernos locales.
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La (no) reforma urbana

Las inequidades producto del desarrollo urbano se reflejan en el territorio y afectan
la calidad de vida de los ciudadanos. Como hemos sefialado en el capitulo intro-
ductorio, la ocupacion informal del suelo y los procesos de autoconstruccion de
la vivienda y la ciudad han generado multiples problemas urbanos que deben ser
atendidos por la MML. Entre ellos, destacan el control y uso del suelo, la accesibili-
dad a zonas de ladera y la reduccion de riesgo en ellas, la habitabilidad y acceso a la
vivienda, y la generacion y mantenimiento de espacios publicos, entre otros. Todos
estos son elementos que requerian ser articulados en una politica urbana seria.

4.1 Antecedentes: los instrumentos de planificacion en la ciudad

En 1967, la Oficina Nacional de Planeamiento y Urbanismo (ONPU), en convenio
con el Concejo Metropolitano de Lima, formuld el Plan de Desarrollo Metropoli-
tano (PLANMET). Este plan, elaborado en el periodo mas algido de la expansion
urbana de Lima,*® apuntaba a encarar los problemas generados por el vertiginoso
crecimiento de la poblacion. Entre sus objetivos, se planteaba: contar con un ins-
trumento de planificacion técnicamente estructurado, con una vision de la ciudad
en el largo plazo, hacia el afno 1980, que permitiera establecer politicas publicas
para los problemas urbanos en diferentes niveles de gobierno; desarrollar, en el
corto plazo, acciones que permitieran ordenar y regularizar la ocupacion del terri-
torio y el surgimiento de nuevos barrios; y crear un sistema de planificacion urbana

53 Entre 1961y 1972, la ciudad paso de cubrir 20.612 hectdreas a ocupar 34.172 hectareas, un aumento de su superficie en
un 65% (Calderon 2005).
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de caracter metropolitano que permitiera afirmar el rol de los nuevos gobiernos
municipales elegidos desde 1963 mediante eleccion directa. De este documento se
desprendieron dos tipos de estudio: un plan director de acciones en el corto plazo
y el plan metropolitano propiamente dicho (Dorich 1997).

Se seflala como uno de los principales aportes de este plan el introducir la jerar-
quia de lo "metropolitano” para la planificacion de la ciudad, incorporando escalas
de clasificacion nuevas en las politicas propuestas: sistemas de vias en funcion de
la estructura urbana o la creacion de parques zonales.>*

Sin embargo, a pesar de la existencia del plan, es necesario sefialar que el peso
del gobierno nacional en las decisiones de politica sobre el territorio de la ciu-
dad sequia siendo muy grande y, en no pocas ocasiones, contrapuesto a la logica
de planificacion planteada en él. Por ejemplo, terrenos eriazos, como las pampas
de Canto Grande y las zonas baja y media del Chillon, identificados por la ONPU
durante la elaboracion del PLANMET para una ocupacion planificada con fines
de vivienda, fueron entregados, en décadas posteriores y sin ningun servicio, a la
poblacién, para formar barriadas promovidas por el Estado (Calderon 2005).

En 1981, durante la gestion del alcalde Eduardo Orrego, y con una municipalidad
metropolitana institucionalmente débil, se propuso la elaboracion del Proyecto de
Desarrollo Urbano de Lima Metropolitana. Apoyado por el Banco Mundial, este
proyecto se orientaba a suplir la ausencia de una estrategia de desarrollo urbano.
Aunque planteaba objetivos de corto plazo, integraba cuatro subproyectos que
abarcaban las siguientes areas: transporte, limpieza publica, mercados y desarrollo
institucional. Uno de estos subproyectos permitio, en 1983, la realizacion del levan-
tamiento de catastro de Lima Metropolitana, un paso importante que hizo posible
contar con informacion certera para la generacion de politicas de ordenamiento y
planificacion urbanos.

Desde 1984, con la aprobacion de la Ley Organica de Municipalidades, estas
asumieron las responsabilidades de los procesos de urbanizacion y zonificacion,
avanzando en aclarar las competencias entre el gobierno nacional y el local. Esta
transferencia de funciones a los gobiernos locales, sin embargo, se llevo a cabo sin
otorgar los recursos necesarios y la capacitacion suficiente.

A pesar de ello, en 1986, durante el gobierno de Alfonso Barrantes, se aprobo
el Plan de Estructuracion Urbana. En muchos sentidos, este instrumento fue inno-
vador, ya que intentd establecer un patron de desarrollo urbano que configurara
un nuevo modelo de expansion. Un ejemplo de ello fue el establecimiento de una
clasificacion del suelo que limitara la habilitacion de tierras eriazas o agricolas con
el fin de generar una reserva que permitiera absorber la expansion urbana poste-
rior. Nuevamente, estos esfuerzos colisionaron con las politicas que formulaba el
gobierno nacional; en este caso, con la Ley N.2 23948, emitida durante el segundo
gobierno del presidente Belaunde, que declaraba de interés publico y necesidad
nacional la habilitacion de tierras eriazas (Calderon 2005).

Finalmente, en el aflo 1992, se aprobd el Plan de Desarrollo Metropolitano
de Lima-Callao 1990-2010. Este documento se centraba en la necesidad de un

54 SERPAR, por ejemplo, se cred en 1969 (ver cuadro 4).
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ordenamiento espacial policéntrico: cuatro grandes areas urbanas que permitieran
la desconcentracion territorial de la ciudad, la descongestion del centro historico,
la elevacion de la densidad urbana y la incorporacion progresiva de nuevas areas
de expansion (Municipalidad Metropolitana de Lima 1992).

A pesar de esta importante iniciativa, la realidad, una vez mas, sobrepaso los
intentos de planificacion en la ciudad. La ausencia de una politica seria de acceso a
la vivienda, coordinada entre los niveles de gobierno nacionaly local, y la recentra-
lizacion de diversas competencias en torno a la gestion del suelo, facilitaron que el
crecimiento de Lima durante las ultimas dos décadas continuara produciéndose de
forma desordenada, con ocupaciones que ahora se extienden en zonas de ladera,
territorios que, por sus caracteristicas fisicas, requieren de una mayor inversion del
Estado para lograr el equipamiento y los servicios necesarios para los ciudadanos.

Para el afio 2010, cumplido el periodo de vigencia del plan, no hubo por parte
de la administracion Castafieda una mayor preocupacion por concretar el reajuste
de las herramientas de gestion que permitieran afrontar los problemas menciona-
dos en el marco de una vision integral de desarrollo urbano de la ciudad, a pesar
de que, segun la Ordenanza N.2 620, emitida en 2004 por su propia gestion, la
actualizacion del PLANMET se habia estipulado. De hecho, algunas de las acciones
mas emblematicas de la administracion Castafieda, como el Programa Solidaridad
—de construccion de escaleras en las zonas de ladera—, no fueron disefiadas por
ningun organo encargado de la gestion urbana, sino por EMAPE.

4.2 Los problemas a resolver: la ausencia de una politica integral
de desarrollo urbano y una actuacion gubernamental de
compartimentos estancos

La nueva gestion debia resolver tres problemas que, vistos desde una logica inte-
gradora del mundo urbano, se concatenan:

1. Dotar a la ciudad de un instrumento de planificacion que guie su crecimiento y
desarrollo en los proximos diez afios. EL PLANMET de 1992 ya habia concluido y no
existia una hoja de ruta para la ciudad, con el fin de definir la accion de los agentes
publicos y privados en el territorio. ;Qué parte del viejo valle del Chillon, ocupado
y lotizado, seria incluido en la trama urbana? ;Qué tipo de actividades se podrian
realizar legalmente (vivienda, comercio, industria)? ;Qué lugares, por el nivel de
crecimiento de la demanda de vivienda en la ciudad, podian aumentar su densidad
de baja a media o alta? Estas decisiones afectan directamente a los vecinos de la
ciudad. Alguien que tiene un terreno donde pensaba construir un centro de educa-
cion tecnoldgico ve truncado su emprendimiento si el nuevo plan urbano califica a
su barrio como residencial, sin compatibilidad para otros usos. O, por el contrario,
si alguien es duefio de un terreno que era calificado como agricola y luego como
residencial de densidad media, el valor de su propiedad se incrementara inme-
diatamente. Ese valor afiadido al terreno, dada una decision de la autoridad ;debe
quedar en manos del propietario o debe ser recuperado en parte para la ciudad por
accion del municipio? Los instrumentos de planificacion y control de uso del suelo
son calificados, desde la perspectiva de Lowi, como politicas publicas regulativas o
reglamentarias, que prohiben o permiten algunas conductas/acciones de los ciu-
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dadanos, limitando las libertades individuales —no puedo hacer lo primero que se
me ocurra con mi propiedad, debo consultar qué esta permitido hacer—, e inciden
directamente en el funcionamiento de un sector del mercado, particularmente el
inmobiliario, pero también el industrial o comercial, pues regula las zonas de la
ciudad en donde se puede desarrollar (Lowi 1964).

Identificar los efectos negativos del desarrollo urbano, los déficits del proceso de
crecimiento de la ciudad que afectan directamente las condiciones de habitabili-
dad de los sectores mas pobres. Como se ha sefalado en la introduccion, el cre-
cimiento cadtico de Lima ha generado el surgimiento de asentamientos humanos
con problemas de acceso a servicios basicos. La planificacion supone un proceso
de recojo de informacion para poder tener un panorama claro de las condiciones
sociales, econdmicas, geograficas y culturales de la ciudad, e identificar sobre cua-
les se puede actuar. ;Cuales son los barrios urbano-populares que tienen necesi-
dades de equipamiento basico que requieren ser atendidas por la autoridad muni-
cipal? ;Hay algun criterio, sea una situacion de riesgo o de precariedad econdmica,
que permita priorizar la accidon municipal en los barrios urbano-populares? Junto
con el acondicionamiento de barrios para que sean espacios de vida digna, hay un
problema de habitabilidad. ;Los sectores populares tienen acceso a una vivienda
digna? Si no lo tienen, ;posee el mercado algun mecanismo de inclusion y de
oferta de vivienda para este sector de la poblacion? ;Es necesaria la intervencion
de las autoridades para que los sectores populares accedan a una vivienda digna?
El sequndo eje de preocupacion municipal, de atencién a una agenda urbano-po-
pular, debia ser atendido mediante el disefio de politicas distributivas. Nuevamente,
siguiendo a Lowi, una politica distributiva es aquella que tiene un impacto directo
sobre los individuos beneficiarios quienes, por caracteristicas particulares —perte-
necen a sectores urbano-populares que no tienen vivienda (o de tenerla, esta es
precaria) y que viven en barrios sin bienes y servicios publicos—, reciben una ayuda
del Estado.

. Realizar arreglos organizativos e institucionales que permitieran que los instru-
mentos de planificacion se implementaran, y que las acciones de mitigacion de
impactos del desarrollo urbano en zonas urbano-populares se hicieran de manera
articulada, con miras a generar condiciones de vida dignas en la ciudad para
todos y todas. Romper la fragmentacion, tanto en la accion municipal como en la
mirada institucional. Este problema requeria de una reforma institucional; debia ser
resuelto mediante una politica constitutiva que creara una direccion de desarrollo
de la ciudad. Como vimos en el segundo capitulo, esta era parte de la propuesta de
reforma integral de la MML.

Antes del inicio de la gestion Villaran, la intervencion municipal sobre lo que
se consideraban necesidades del sector urbano-popular venia siendo liderada por
EMAPE, a través de un programa de construccion de escaleras en las laderas de
barrios populares, con una logica asistencialista. Esta accion era complementada
parcialmente por la Empresa Inmobiliaria de Lima (EMILIMA), mediante un proyecto
piloto de vivienda social en el centro historico, conocido como La Muralla, cuyo
objetivo real era recuperar un inmueble monumental, la “Casa de las doce puer-
tas”. ¢Qué nivel de demanda de escaleras habia en la ciudad o cual era la situacion
de las viviendas tugurizadas en el centro historico que requerian de intervencion?
Esa informacion no parecia necesaria para la anterior gestion; se actuaba sobre la
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realidad inmediata. Pese a estar contemplada en la Ordenanza N.2 620 la necesi-
dad de empezar el proceso de planificacidén urbana para tener un instrumento que
reemplazara al PLANMET, como se ha sefialado en los antecedentes, esta tarea no
se asumio.

A final del primer afilo de gestion de Villaran se intentd reunir a las distintas areas
involucradas en la gestion urbana en una misma mesa de trabajo, a razon de las
propuestas de reforma institucional esbozadas en el sequndo capitulo y a la espera
de lograr un trabajo articulado que resolviera los problemas planteados. Participa-
ron, de manera intermitente, todas las areas que de alguna manera tenian que ver
con el desarrollo urbano de Lima, los asesores urbanos de la Alcaldesa y algunos
regidores encargados de la agenda relativa a la ciudad en el Concejo. Sin embargo,
el objetivo de la articulacion no se concreto.

Cada uno de los actores antes mencionados tenia su propia estrategia de
accion. Si bien dialogaron por momentos, nunca se reconocio a “un lider” ni se
llego a disefiar una politica unificadora. La historia de esta (no) reforma sucedio de
manera inversa a los casos anteriores. Veremos como, tras las demandas ciudada-
nasy la accion directa de funcionarios y administradores, las autoridades investidas
de poder llegaron a tomar decisiones de politicas publicas, aun cuando estas tuvie-
ron un desarrollo diferente al que se pensd en un inicio. Este no fue un recorrido
de "arriba abajo” sino de "abajo arriba”. Busco dar cuenta de las acciones de los
funcionarios y administradores que, en contacto directo con los ciudadanos que
demandan algun tipo de accidon gubernamental, van “saliendo del paso” (muddling
through) y terminan influyendo en la modificacion o elaboracién de una politica
publica. El desempenio directo de funcionarios y administradores amplio, restringio
o transformo decisiones de politica.>®

Sin la reforma institucional y sin lograr instalar la logica de articulacion por lide-
razgos, la GDU, el Instituto Metropolitano de Planificacion, el Instituto Catastral de
Lima, EMILIMA, PROLIMA, INVERMET (que alojo originalmente al programa Barrio
Mio), SERPAR, la Autoridad de la Costa Verde (ACV) y EMAPE, cada uno con sus pro-
pios compromisos de gestion urbana, funcionaron como compartimentos estan-
cos, intentando sacar adelante sus proyectos y cumplir con sus responsabilidades,
y generando articulaciones coyunturales en la ejecucion de algunos programas,
COMo veremos a continuacion.

55 Varios autores han desarrollado modelos analiticos de las politicas publicas. Los modelos top-down (de arriba abajo) o
bottom-up (de abajo a arriba) han permitido entender como una politica finalmente cobra vida. Para un andlisis general,
ver Meny y Thoenig (1992) o Subirats (1989).
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Tres factores deben ser considerados para entender, en parte, por qué resulto
y resulta aun relativamente dificil articular una politica integradora de desarrollo
urbano con un enfoque de inclusion social en la MML:

Transferencia parcial de funciones y sin poder real en el territorio. Las funciones
y competencias sobre planificacion y urbanizacion del suelo han seguido un pro-
ceso de transferencia hacia los gobiernos locales que no ha sido uniforme y, que
la mayor parte del tiempo, ha significado una disputa entre la MML y el gobierno
nacional.>® Las municipalidades han tenido que defender la autoridad sobre su
territorio, aun cuando en muchos casos afrontan problemas de debilidad institu-
cional que les impiden desplegar con efectividad sus funciones.

Brecha de infraestructura por cerrar: Los déficits de infraestructura urbana son
grandes en Lima, en parte por la manera poco planificada como crecio la ciudad,
en parte por la falta de preocupacion de las autoridades por los llamados “asenta-
mientos humanos” que fueron construyéndose de manera autbnoma. La respuesta
de la gestion Castafieda fue construir escaleras para mejorar la accesibilidad a esos
lugares, para que los habitantes de estos asentamientos pudieran “subir” y “bajar”
de los cerros. En algunos casos, se hicieron losas deportivas. Ninguna accion res-
pondia a un plan o a una evaluacion de necesidades generales. Se partia de una
logica de accion urgente en desmedro de una politica de mediano y largo plazo, y
a menudo generadora de clientelismo.

La ciudad es un organismo vivo, no solo un espacio fisico. La construccion de una
pista puede cambiarle la vida a un barrio; definir si el espacio de “esparcimiento”
sera un parque o una losa deportiva, también. Dados sus efectos en el entorno
en el que se desarrolla la vida de las personas, las politicas urbanas no pueden
ser pensadas como decisiones meramente técnicas o de especialistas. Cualquier
intento de transformacion de la ciudad requiere no perder de vista el sentido poli-
tico de los problemas urbanos, su caracter ciudadano.

56 Por ejemplo, hasta el afio 1995, las municipalidades tenian la competencia de otorgar titulos de propiedad. Luego del

triunfo de Alberto Andrade (uno de los principales opositores politicos del gobierno de Alberto Fujimori) en las elec-
ciones municipales de ese afio, el gobierno central emitid la Ley N.2 26557, que anulaba dicha competencia (Calderon

2005).
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4.3 Las soluciones planteadas: la inclusion de la agenda urbano-
popular y el uso planificado del suelo

De los tres problemas planteados en el punto anterior, nos ocuparemos directa-
mente de dos: i) la necesidad de disponer de instrumentos de planificacion que
tengan un poder de coercion sobre el desemperio de los actores privados y publi-
cos en el territorio metropolitano; y ii) la necesidad de contar con una respuesta
organica a los problemas generados por el desigual desarrollo urbano, en busca de
lograr condiciones de habitabilidad dignas para todos (entorno y vivienda).”” Existe
una tension que atraviesa de forma transversal las acciones emprendidas por el
Estado. Elrol que desempena este en la definicidon de las politicas urbanas se define
politicamente en las decisiones de cada gobierno. Asi, no es exagerado sefalar que
sucesivas gestiones municipales restringieron el papel del Estado (la municipali-
dad provincial) delegando, sobre todo en el mercado, la definicidon de las politicas
urbanas: hubo una ausencia de politica de vivienda social, se priorizoé el gasto de
inversion en areas consolidadas de la ciudad, etc. Frente a ello, han sido los habi-
tantes quienes han ideado respuestas creativas, aunque no siempre adecuadas.
Uno de los mayores desafios de la gestion Villaran, una vez explicita la necesidad de
contar con una agenda urbano-popular, fue intentar redefinir el papel del gobierno
municipal, superando la logica tecnocratica que prioriza las dinamicas del mercado
y generando nuevos vinculos con la gente y sus demandas.

Pese a que, segun el disefio racional de politica (de arriba abajo) se debid sequir
un orden establecido —primero, atender la planificacion general; luego, la accion
sobre los problemas sociales—, la realidad nos muestra que primero se logré una
accion municipal sobre la agenda urbano-popular que aparecia como una urgen-
cia y, luego, el quehacer cotidiano institucional llevo a que desde distintas areas
se abordara la necesidad de dotarse de instrumentos de control del uso del suelo.

4.3.1 Elingreso de la agenda urbano-popular por la ventana (de oportunidad)

Antes de explicar como se generaron ventanas de oportunidad para que los pro-
gramas destinados a atender la agenda urbano-popular se elaboraran, quiero
hacer una aclaracion. La gestion de Susana Villaran tuvo un paquete importante
de programas y acciones para atender a ciudadanas y ciudadanos en situacion
de pobreza o de vulnerabilidad. Entre ellos destacan programas como Familias
en Accion y Anemia Cero, de la Gerencia de Desarrollo Social; Chicos y Chicas
Chamba, de la Gerencia de Educacion; los programas de atencion a personas
con tuberculosis creados en los Hospitales de la Solidaridad; la atencion médica
mediante el Seguro Integral de Salud (SIS); y la creacion del equipo de salud pre-
ventiva en asentamientos humanos. Desde el comienzo existieron distintos equi-
pos que buscaron mejorar las condiciones de vida de los limefios, teniendo como
objetivo el desarrollo humano.>®

57 Eltercer problema, referente a la reestructuracion de las areas encargadas del desarrollo urbano, se debia resolver con
la propuesta de reforma institucional que se desarrolla en el segundo capitulo.

58 Seria interesante que las personas que estuvieron directamente involucradas en el disefio e implementacion de politicas
sociales hicieran un esfuerzo de sistematizacion y analisis.
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Sin embargo, en el caso de la agenda de desarrollo urbano, los programas que
veremos a continuacion no formaron parte de la propuesta inicial. Su inclusion en
la agenda municipal, recién en el segundo afio de gestion, respondid a un con-
junto de factores que, combinados, permitieron que se generara una “ventana de
politica”.

Existen momentos criticos en el desarrollo de las politicas publicas en los que tres
procesos —la identificacion de problemas, la generacion de propuestas de politica
y los cambios en las coyunturas politicas— confluyen, generando una oportunidad
para concretar determinadas propuestas. Estos momentos son denominados por
Kingdon “ventanas de politica”, y configuran situaciones excepcionales en las que la
agenda gubernamental se mueve, abriendo la posibilidad de precisar politicas. Las
ventanas de politica deben ser aprovechadas para impulsar alternativas; esta es la
tarea de los “emprendedores de politica” elaborar y discutir propuestas concretas
(Kingdon 2003: cap. 8).

Tres situaciones tuvieron particular relevancia para la definicion de la agenda
urbana:

Un cambio en la escena politica. Los ataques contra la Alcaldesa en los medios
de comunicacion y por parte de sus enemigos politicos, descritos en el capitulo
de contexto, se articulaban formalmente para iniciar un proceso de revocatoria.
El anuncio ya se habia hecho y solo se esperaba que los organismos electorales
dieran paso a la compra de kits de recoleccion de firmas. Se requerian acciones
destinadas a recuperar la imagen positiva de la Alcaldesa y de su cuerpo politico en
sectores populares. La campafa de ataque y desprestigio, que habia calado ya en
amplios sectores de la poblacion, comenzaba a generar tensiones entre los gru-
pos que conformaban la coalicion Fuerza Social. Algunos de ellos expresaron a la
Alcaldesa la necesidad de darle un “sello” social mas claro a la gestion y, entre otros
elementos, sugirieron desarrollar inversiones en asentamientos humanos (concre-
tamente, un programa de mitigacion de riesgo en laderas, construyendo muros de
contencion).

. La organizacion de la demanda o la conciencia del derecho a la vivienda y a la
ciudad. Un factor importante para la definicion de la agenda urbana fue la visibi-
lidad que obtuvieron las organizaciones de vecinos en asentamientos humanos,
las de posesionarios en inmuebles tugurizados y, principalmente, el Movimiento
Sin Techo, una organizacion que agrupo a vecinos de toda Lima que reclamaban
politicas de vivienda. Inicialmente se dirigieron al MVC, y enfatizaron luego la nece-
sidad de que el nuevo gobierno de la ciudad, de sello progresista, asumiera inicia-
tivas relacionadas con la vivienda. Centraron entonces sus esfuerzos en la MML y
comenzaron a poner en evidencia el serio problema de acceso a vivienda digna de
un sector importante de la poblacion.

. Emprendedores de la agenda urbano-popular. La preocupacion expresada por los
grupos politicos que la acompafiaban, asi como su propia conciencia de la falta de
politicas en asentamientos humanos, llevaron a la Alcaldesa a contratar como ase-
sor a Gustavo Riofrio, sociélogo, urbanista muy reconocido por la comunidad de
expertos y miembro del equipo de gobierno durante la gestion del alcalde Alfonso
Barrantes. Riofrio habia estudiado el crecimiento informal de la ciudad, conocia
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muy bien las politicas que en el Peru se habian implementado para mejorar la con-
dicion de los asentamientos humanos y crear vivienda social, y formaba parte de
un grupo de expertos latinoamericanos que venia intercambiando conocimiento
sobre politicas urbanas en sus ciudades.

Por otro lado, Alvaro Espinoza, asesor politico de la alcaldia y luego responsable
del programa Barrio Mio, viajo a Colombia por encargo de la MML y pudo recoger
la experiencia de los proyectos urbanos integrales de la ciudad de Medellin. La pro-
blematica urbana ahi es similar a la nuestra, y se abria la posibilidad de aplicar ese
programa en Lima.

Proyectos urbanos integrales: el programa Barrio Mio

La formulacion de este programa en la MML fue producto de un debate entre algu-
nos funcionarios —como el antropologo Daniel Ramirez Corzo— que venian desa-
rrollando proyectos en asentamientos humanos, en particular el programa Nueva
Rinconada en San Juan de Miraflores; el asesor de la alcaldia en temas urbanos,
Gustavo Riofrio; y Alvaro Espinoza, economista y parte del equipo de asesores
desde el inicio de la gestion. Sobre la base de esta discusion, durante el segundo
semestre de 2011 se empezaron a evaluar algunas ideas sobre cOmo generar una
politica urbana para los sectores populares: procesos de renovacion urbana, habi-
litacion en zonas de ladera, etc.

No obstante, la constatacion de la problematica en las zonas urbano-populares,
en particular aquellas ubicadas en lugares de mayor riesgo, no vino acompafiada
de una alternativa de comun acuerdo orientada a remediar el problema. Por ello,
esta primera etapa no estuvo exenta de tensiones; no hubo unanimidad sobre la
manera de proceder. Aunque en Lima existe una larga tradicion de estudios urba-
nos, que han aportado al conocimiento de las dinamicas de crecimiento y auto-
construccion de la ciudad, la ausencia de herramientas de gestion actualizadas
dificulto la posibilidad de establecer las lineas orientadoras de la intervencion. Se
necesitaba contar con una vision de la ciudad popular que se esperaba transformar,
saber como planificar proyectos interconectados y no desperdigados por toda la
ciudad, tener la informacion necesaria para poder priorizar las zonas que debian
intervenirse, etc.

Habiendo recibido el respaldo politico de la Alcaldesa para iniciar el proyecto,
Alvaro Espinoza fue quien finalmente recibio el encargo de coordinar y definir la
politica que guiaria el programa Barrio Mio. Asi, se constituyd un pequeno primer
equipo en INVERMET, compuesto por urbanistas, cuya labor era basicamente de
coordinacion. Inicialmente se avanzo a partir de dos ideas: contar con un diag-
nostico que permitiera reconocer las zonas que debian intervenirse, y contratar a
un equipo externo para que elaborara los primeros disefios de programas urbanos
integrales (PUI).

El diagnostico elaborado por el equipo en INVERMET permitio identificar 17 posi-
bles zonas de intervencion para los PUIL. Sin embargo, este mismo equipo reco-
mendo que, si el objetivo era generar nuevas centralidades urbanas en los barrios
populares —y no solo construir escaleras y muros—, se debia pensar en distintos
tipos de PUI e iniciar la intervencion solo en tres zonas "modelo”. La direccion del
naciente programa no compartio esta idea.
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Asimismo, el concurso para la elaboracion de las primeras propuestas de PUI
(que serian los de Collique y Huaycan) no tuvo el resultado esperado, pues las
propuestas ganadoras no satisfacian la caracteristica esperada: ser proyectos de
planificacion urbana que articularan al mismo tiempo procesos participativos. La
licitacion abierta no permitio el control de los productos ni de los consultores. El
resultado no fue de calidad: las propuestas debian volver a trabajarse, pues ninguna
servia para iniciar la intervencion.

Todo esto, junto con la decision de intervenir en las 17 zonas simultaneamente,
generd discrepancias entre el responsable del programa y algunos miembros
del equipo. En este punto, es necesario sefalar que estas diferencias de opinion
se debian a perspectivas distintas sobre la planificacion de la ciudad: se debatia
acerca de realizar la planificacion participativa de diversas zonas de la ciudad a
través de consultores o a través de los érganos de linea existentes; acerca de iniciar
la intervencion mediante proyectos “tipo” que permitieran consolidar un modelo o
abarcando la mayor cantidad de areas posibles (considerando, ademas, que toda
intervencion urbana en un espacio publico que no sea un parque o una via metro-
politana debe coordinarse con la municipalidad local). Finalmente, todo esto cons-
tituia parte de la tension entre responder a la urgencia o preocuparse por el largo
plazo, en un contexto en el que se anunciaba cada vez con mas fuerza la posibili-
dad del inicio de un proceso de revocatoria. No era una decision sencilla; requeria
sopesar cuidadosamente factores técnicos y politicos.

Estos hechos llevaron al equipo de Barrio Mio a optar por una estrategia dis-
tinta. Mientras se concluian los estudios del primer concurso, un equipo municipal
inicio el levantamiento de informacion para realizar un piloto de PUI en la zona de
las Lomas de Carabayllo. Sin embargo, como han sefalado los propios integrantes
del programa, este proceso de busqueda de alternativas carecia de un norte del
cual guiarse. Por esta razén, mientras terminaba de definirse la propuesta finaly la
metodologia de los PUI, se optd por poner en marcha un “plan de emergencia” la
ejecucion de proyectos para prevenir y mitigar riesgos mediante la construccion
de escaleras y muros de contencion en barrios ubicados en zonas de ladera de la
ciudad. La primera etapa del plan consistid en coordinar la ejecucion con 14 muni-
cipalidades locales, mediante convenios de proyectos ya formulados y con viabili-
dad en el Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP). Los resultados de esta ruta
no fueron mas rapidos que los anteriormente mencionados. Los convenios conti-
nuaron su curso; pero, debido a la necesidad de reformularlos, algunos proyectos
—que pese a tener SNIP, no estaban actualizados— recién pudieron ejecutarse un
ano después.

En el sequndo momento de la elaboracion del “plan de emergencia”, en abril y
mayo del afio 2012, se implementd un sistema de recojo de informacion en campo,
para el que se organizaron seis brigadas que realizaron el mapeo de necesida-
des de infraestructura en zonas de riesgo de Lima. Inicialmente se seleccionaron
250 asentamientos humanos en seis distritos. La intervencion de “emergencia” con
fines de control de riesgos (construccion de escaleras y muros) permitia a la MML
actuar sobre el territorio, evitando cruzarse con las competencias de las municipa-
lidades distritales.
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A partir de ese momento, la jefatura del programa empezo a coordinar de forma
permanente con otras areas de la MML: Desarrollo Urbano, EMAPE, Participacion
Vecinal, Defensa Civil y SERPAR. EMAPE se sumo a INVERMET en la formulacion de
proyectos a partir de la informacion levantada en campo. Las demas areas com-
pletaron los proyectos de escaleras y muros con servicios y programas adicionales
para fortalecer la presencia municipal en las zonas de ladera. Entre estos servicios
se encontraban, entre otros: i) el programa Adopta un Arbol, a cargo de SERPAR; ii)
las capacitaciones de Defensa Civil para la gestion de riesgos; v iii) la recuperacion
de espacios publicos.

De esta forma, el llamado plan de emergencia concentro los recursos economi-
cos y humanos, dejando en segundo plano el disefio de los PUL.

En agosto de 2012 se formalizo la creacion del programa Barrio Mio que, segun
la Ordenanza N.2 1625, tiene caracter de programa metropolitano. Inicialmente
se encontraba adscrito a la GDU que, a su vez, cumplia las funciones de Secretaria
Técnica de su Consejo Consultivo, pero el afio 2014 fue anexado a INVERMET.%°

La ultima etapa del disefio de la politica urbana del programa Barrio Mio se
desarrolld en octubre del afio 2013, cuando se reanudo la formulacion de los PUly
se constituyeron equipos propios que retomaron el diagnodstico que identificaba 17
zonas de posible intervencion. A partir de nuevos estudios, se determind que cada
PUI debia abordar cinco ejes programaticos estratégicos:

1. Conectividad: consolidar la continuidad urbano-espacial del territorio. Establecer
circuitos vehiculares y peatonales continuos.

2. Centralidad: potenciar o construir espacios de encuentro. Mejorar los espacios
publicos existentes y democratizar su uso. Invertir en espacios de caracter social.

3. Habitabilidad: identificar los problemas que generan una degradacion de la vida
social e individual (hacinamiento o precariedad de la vivienda), e impulsar la den-
sificacion del territorio y la revalorizacion de areas de vivienda, promoviendo usos
mixtos.

4. Apropiacion de fronteras: ordenar y frenar el consumo de suelo en laderas para
usos privados, fomentando el uso colectivo del suelo, y valorar las fronteras urba-
nas y ambientales (donde las haya), como los humedales. Generar arborizacion.

5. Gestion de riesgo: disminuir la vulnerabilidad ante deslizamientos en zonas de
ladera. Incluir medidas de adaptacion al cambio climatico.5°

59 Ordenanza N.2 1625, de agosto de 2012, posteriormente modificada por la Ordenanza N.2 1786, de mayo de 2014.

60 Esta es una informacion extraida de materiales del programa Barrio Mio que se encontraban a disposicion del publico
en su portal institucional. En la actualidad, el portal estd descontinuado.
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b. La urgencia de una politica de vivienda: la ordenanza de renovacién urbana y el
Programa de Vivienda Popular

Existen dos situaciones que hacen apremiante el hecho de concretar politicas de
vivienda para los sectores populares. El déficit de vivienda en Lima se calcula en
384.581 unidades. De esta cifra, el 60% (226.139 unidades) corresponde a un déficit
cualitativo, y el 40% (158.442 unidades) a un déficit cuantitativo. Esto permite sefia-
lar que el déficit de vivienda se debe, por un lado, a la falta de vivienda nueva y, por
otro, al mal estado de las que existen.®* De otra parte, la demanda se concentra en
los sectores Dy E, que no pueden acceder al mercado inmobiliario, que en muchos
casos no son sujeto de crédito, y para los cuales no se ha pensado en una oferta.
Para enfrentar esta situacion, la MML diseid dos instrumentos de politica.

» Renovacién urbana

La Ordenanza N.2 1590, que declara de interés el proceso de saneamiento fisico
legal en predios tugurizados, se aprobo en febrero de 2012. Su objetivo es imple-
mentar, en el ambito metropolitano, procesos de renovacion urbana en el marco
de la Ley N.2 29415, Ley de Saneamiento Fisico Legal de Predios Tugurizados. Esta
intervencion se planteo los siguientes objetivos especificos:

1. Desarrollar los mecanismos que viabilicen al saneamiento legal y fisico de los
predios tugurizados.

2. Mejorar progresivamente las condiciones de habitabilidad y seguridad de los
inmuebles tugurizados.

3. Propiciar las condiciones que faciliten la inversion publica y privada en proyec-
tos de vivienda, actividades turisticas y usos mixtos, conciliando los intereses de
los inversionistas, de los propietarios y de los posesionarios de los inmuebles
tugurizados, en concordancia con la zonificacion e indice de usos vigente.

4. Promover la participacion de la poblacion y los procesos de concertacion en la
formulacion, ejecucion y mantenimiento de proyectos con fines de destuguri-
zacion de vivienda.®?

Elimpulso para aprobar esta ordenanza provino inicialmente de los propios veci-

61 Exposicion de motivos, ordenanza 1643-MML.

62 Ordenanza 1590-MML: "Declarar de Interés Metropolitano el proceso de saneamiento fisico legal de predios tuguriza-
dos con fines de renovacion urbana’, 2012.
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nos del centro histdrico de Lima organizados en asociaciones de vivienda, quienes,
a través de la interlocucion con regidores de la bancada de gobierno y con el apoyo
de diversas ONG, particularmente del Centro de Investigacion, Documentacion y
Asesoria Poblacional (CIDAP), demandaron actualizar el marco normativo sobre los
procesos de renovacion urbana en el ambito metropolitano. Este no era un plan-
teamiento menor. La realidad de muchas familias que viven en el Cercado de Lima
esta marcada por la necesidad urgente de intervenir en los predios que ocupan,
actualmente tugurizados, y que no reunen las condiciones basicas de habitabilidad,
tales como area vital, servicios de agua, desague y energia eléctrica, o cuya infraes-
tructura se encuentra deteriorada.®® En el centro historico, en particular, el despla-
zamiento de propietarios de quintas, solares y otros tipos de vivienda tradicional
hacia otras areas de la ciudad, ha generado el abandono de dichos inmuebles. Hoy,
sus ocupantes tienen que afrontar una situacion complicada, en la que, al no ser
propietarios, encuentran limitaciones para poder realizar cambios o remodelacio-
nes en estos predios, siendo finalmente los afectados directos de su progresivo
deterioro. Desarrollar procesos de renovacion urbana permite generar acciones
preventivas y correctivas para lograr, de forma permanente y coordinada, contra-
rrestar el deterioro y la pérdida de calidad en determinadas areas de la ciudad,
priorizando las destinadas a vivienda y espacios publicos.®

A traves de esta norma, los vecinos posesionarios pueden acogerse a los pro-
cedimientos que permiten verificar la situacion de tugurio del inmueble ocupado, y
ser empadronados por la municipalidad para posteriormente dar inicio al proceso
de saneamiento fisico y legal en predios tanto privados como publicos.

La aprobacion de esta ordenanza vino acompafada de la modificacion del ROF
de la MML para la creacion de la Subgerencia de Renovacion Urbana,®® que se esta-
blecid como el drgano responsable de administrar los procesos técnicos de reno-
vacion urbana en el ambito metropolitano.

Durante el periodo que siguio a la aprobacion de la ordenanza, se instalo la
mesa piloto de renovacion urbana, espacio desde el cual se coordinaron las accio-
nes destinadas a implementar esta norma. Esta fue la primera ordenanza vinculada
a politicas urbanas aprobada por la gestion de Susana Villaran, y permitid ampliar
la perspectiva para pensar con mayor profundidad los problemas de acceso a la
vivienda por los que atraviesan amplios sectores de la ciudad y el rol facilitador que
debe cumplir la MML para garantizar este derecho.

e ElPrograma Metropolitano de Vivienda Popular

Desde inicios del afio 2012, la Comision de Desarrollo Urbano de la MML recibio
una serie de pedidos escritos presentados por el Movimiento Sin Techo (MST), en
los que se proponia implementar politicas de uso del suelo, como la creacion de un
banco de tierras, con la finalidad de destinarlas a la generacion de vivienda. Estas
propuestas fueron el punto de partida para retomar la discusion de un problema

63 Segun la Encuesta Nacional de Hogares, en el afio 2012, el 30,2% de la poblacion urbana de Lima Metropolitana vivia en
tugurios (ENAHO 2012).

64 Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento (2009). Ley N.2 29415, Saneamiento fisico legal de predios tuguri-
zados con fines de renovacion urbana.

65 Ordenanza N.21589-MML, de 2012.
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ausente por muchos afos de la agenda municipal: el acceso a la vivienda de los
sectores populares y las alternativas que podian surgir de la MML.

Hacinamiento y baja densificacion, dificultad para acceder a suelo nuevo, asi
como ausencia de asistencia técnica en la construccion, son algunos de los pro-
blemas que describen la situacion actual de la vivienda en los sectores populares
en nuestra ciudad. En afios recientes, las escasas iniciativas del Estado, encausadas
a través del MVC y el programa Mivivienda, se han centrado sobre todo en dinami-
zar el mercado inmobiliario para los sectores de ingreso medio y medio alto. Los
resultados de estas acciones son claros: segun la Camara Peruana de Construccion
(CAPECO), durante 2013 solo se edificaron 138 viviendas con un precio inferior a
los 30 mil dolares y no se ha construido ninguna por debajo de los 15 mil dolares.®®

Por ello, la presencia del MST fue clave para repensar las propuestas que podia
plantear la MML con el fin de afrontar el problema de vivienda. A lo largo de varias
conversaciones en las que participamos regidores de la Comision de Desarrollo
Urbano, Gustavo Riofrio (el asesor de la alcaldia), y los representantes del MST y de
algunas ONG vinculadas al tema de la vivienda —como el Instituto de Desarrollo
Urbano (CENCA)—, se arribo a la siguiente conclusion: no se necesitaba una poli-
tica que otorgara “suelo”, menos aun en una ciudad como Lima; habia que trabajar,
en cambio, una politica integral de vivienda popular.

Esta propuesta logro avanzar al contar con el apoyo politico de la Alcaldesa.
Mientras tanto, el equipo encargado de sacar adelante esta tarea centro su trabajo
en tres aspectos: i) llevar a cabo un proceso de didlogo y negociaciéon con el MST;
ii) elaborar el proyecto ajustando las demandas del movimiento social a los reque-
rimientos técnicos de la administracion municipal; y iii) entablar un didlogo con
el MVC para desarrollar una propuesta de bonos de vivienda acorde a la realidad
limena.

Uno de los puntos de discusion tuvo que ver con la identificacion del suelo
disponible para vivienda. Si bien la MML debiera recibir la competencia de “Bienes
Nacionales”’, esta pendiente aun la transferencia real; actualmente, esta atribucion
esta todavia en manos del MVC. Esta es una competencia importante, porque per-
mite definir los usos del suelo eriazo o no urbanizado de forma planificada, y des-
tinarlo a vivienda. Con el fin de presionar al MVC, el MST realizd una movilizacion
que llevd a conformar una mesa de trabajo entre la MML y el Ministerio. Aunque esta
instancia no resolvio el tema, permitio incorporar la opcion de usar bonos del MVC
para financiar proyectos en el marco del programa.

Finalmente, en diciembre de 2012, la MML aprobd la creacion del Programa
Metropolitano de Vivienda Popular, a través de la Ordenanza N.2 1643. Con esta
norma, la municipalidad retomaba una competencia que por varias décadas habia
dejado de lado, y que apuntaba a establecer una politica de vivienda para sectores
de bajos recursos en nuestra ciudad.

66 Exposicion de motivos, Ordenanza N.2 1643-MML.
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La ordenanza se propuso tres objetivos especificos:

1. Mejorar las condiciones habitacionales de los sectores populares en zonas
centrales de Lima Metropolitana en el marco de una estrategia de renovacion
urbana.

2. Promover una densificacion habitacional adecuada en zonas urbano-populares
de consolidacion media, a través de una iniciativa publica eficaz.

3. Fomentar el acceso a la vivienda generando una oferta apropiada de viviendas
en nuevas urbanizaciones para sectores populares.®’

La aprobacion de la ordenanza sello el compromiso de la gestion con un actor
social que, tanto a través de la movilizacion como del apoyo ofrecido por institu-
ciones no gubernamentales, supo colocar una demanda en la agenda de gobierno
y materializarla en una politica publica, presionando asi al aparato municipal para
que escuchara las propuestas de las organizaciones sociales.

4.4 Implementaciones parciales:
los limites de tiempo y competencias

Hubo avances en el reconocimiento de los problemas y dinamicas que caracteri-
zan a nuestra ciudad y, también, propuestas de politicas para hacerles frente. Sin
embargo, varias han quedado solo como instrumentos oficiales, aprobados pero no
implementados. En otros casos, el resultado obtenido ha sido diferente al esperado.

4.4.1 De proyectos urbanos integrales a un Plan de Reduccion de Riesgos

Tanto la licitacion abierta para la elaboracion de los PUI, como la formulacion del
plan de emergencia, mostraron la ausencia de alternativas especificas para encarar
la intervencion urbana en barrios urbano-populares.

Inicialmente pensado como un programa de emergencia en seis distritos, el
Programa de Mitigacion de Riesgos termind ampliandose a 17 distritos y concen-
trando el grueso de la inversion municipal, que ascendio a 300 millones de soles.

La urgencia de implementar obras de infraestructura que los vecinos pudieran
apreciar como un cambio en su entorno inmediato, marco la alternativa de politica
elegida inicialmente.

En los procesos de generacion de politicas, sostiene Kingdon, son los investiga-
dores y expertos quienes van ensayando e intercambiando ideas. El método para
la construccion de consensos requiere de un debate entre ellos. Pero, asi como
es importante el intercambio en una comunidad de expertos, es necesario que
estas ideas y alternativas pasen por la arena publica y politica antes de tomar una
decision. La supervivencia de una politica requiere del cumplimiento de algunos
criterios, como la viabilidad técnica (que sea posible ponerla en practica), y debe
encajar con los valores de la administracion y anticiparse a limitaciones futuras
(Kingdon 2003).

67 MML (2012). Ordenanza N.2 1643, Creacion del Programa Municipal de Vivienda Popular.
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Los resultados de la ejecucion del plan de emergencia se muestran en el
cuadro 12.

Cuadro 12
RESULTADOS DE EJECUCION DEL PLAN DE EMERGENCIA

Distrito Metros NUmerolde muros Metros de Total de inversion
de muros aproximado* escaleras (Nuevos Soles)
Ancon 0 0 570 396.300,7
Ate 11.880 118,8 12.463,41 80.165.328,52
Carabayllo 58,90,99 59,9 3214 27.576.910,9
Chaclacayo 0 0 103 139.684,1
Comas 11.767,86 117,67 4,494 56.004.556,99
El Agustino 40 1 345 537.368,27
Independencia 3088,26 30,88 4305 11.583.580,4
La Victoria 434,68 4 0 7.115.613,97
Lurigancho 3326,63 33,26 2,7 17.360.553,31
Puente Piedra 2899,19 28,99 1202 14.221.489,11
Rimac 1528,95 15,28 2238 9.104.229,45
Eﬂ;‘i;:jcnhie 2953,57 29,53 23212 37.345.823,05
San Juan de Miraflores 858,43 8,58 1152 5.019.953,83
San Martin de Porres 0 0 415 1.153.617,71
Santa Anita 0 0 313 448.434,34
Villa el Salvador 1120 11,20 0 3.392.855,26
Villa Maria del Triunfo 3556,55 35,56 4571 26.620.783,71
Total 49.345,11 494,65 58.604,57 297.405.415,9

* Calculo realizado considerando una longitud del muro de 100 metros (equivalente a una cuadra).

La inversion en estos proyectos ascendio a casi 300 millones de soles, un monto
significativo de inversion publica, mayor que el de cualquier otro tipo de inter-
vencion urbana en zonas de ladera llevada a cabo en anteriores gestiones. Sin
embargo, hubo cuestionamientos al respecto. Quizas el mas mencionado fue el
tiempo transcurrido entre la identificacion de los proyectos en gabinete y su eje-
cucion: los primeros proyectos de escaleras y muros se inauguraron a fines del afio
2013. Este problema se vinculaba a la debilidad de los 6rganos ejecutores, como
INVERMET y EMAPE, cuya capacidad para formular proyectos de inversion publica se
habia visto mellada durante la gestion anterior por la transferencia de esta funcion
a la OIM. La situacion se agravo debido a las dificultades de coordinacion del pro-
grama que, si bien estaba adscrito a la GDU, en la practica dependia directamente
de la alcaldia y coordinaba, a la vez, con muchas instancias, estando sujeto también
a la capacidad de ejecucion de estos organismos.

Con relacion a los PUI, el equipo constituido luego de 2013 logré formular ocho
proyectos cuyo alcance era de 600 mil habitantes. Su inversion se estimo en 770
millones de soles. Ninguno llego a ejecutarse antes de la ultima etapa del gobierno
municipal.
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Tres fueron los problemas en la implementacion de esta politica urbana:

1. No pudo realizarse una politica urbana integral en las zonas de ladera. En el caso
del plan de riesgos, aunque las escaleras y los muros mejoran notablemente el
accesoy la calidad de vida en las zonas altas, no pudo romperse del todo la idea
de que son simples “paliativos” y no una reconfiguracion de territorio.

2. Persistio la [Ogica de trabajo en “compartimentos estancos”. Desde el inicio del
programa, este funciond con equipos externos a los que se les asignaban tareas
concretas y que coordinaban muy poco con los 6rganos de linea encargados de
la planificacién urbana, como el Instituto Metropolitano de Planificacion (IMP) y
la GDU. Por otro lado, EMAPE e INVERMET se hacian cargo cada uno por su lado
de la ejecucion. Por ultimo, el programa no funciond con una institucionalidad
clara; su principal vinculo con el aparato municipal fue a través del responsable
del programa.

3. Superposicion de competencias en la intervencion distrital y provincial. El Plan
de Reduccion de Riesgos fue, en parte, una alternativa que permitia trabajar en
barrios sin colisionar con las competencias de las municipalidades distritales.
Aun asi, la coordinacion con los distritos para ejecutar obras a través de conve-
nios fue dificil. Por otro lado, no queda claro si en el caso de los PUI, que abarcan
varios barrios, hubo algun acuerdo con la municipalidad distrital para validar el
disefio y que estos proyectos pudieran ejecutarse sin problemas.

a. Renovacion urbana

La Municipalidad de Lima, como municipalidad provincial y con competencias de
municipalidad distrital en el ambito del Cercado, inicio el proceso de renovacion
urbana en el centro histérico de la capital. Como parte de este proceso, a través de
la Subgerencia de Renovacion Urbana, y con el apoyo de la Gerencia de Participa-
cion Vecinal, realizé el empadronamiento de los vecinos que vivian en inmuebles
precarios y la declaracion de aquellos tugurios que estaban aptos para ingresar al
proceso de renovacion urbana.

Luego de la aprobacion de la ordenanza, debia ponerse en marcha la evalua-
cion técnico-legal para obtener el visto bueno de las areas de tratamiento (“micro-
zonas de tratamiento”) en las que se llevarian a cabo los proyectos de renovacion
urbana. Sin embargo, la resolucion que declara las zonas de tratamiento depende
de la Comision Técnica de Zonas y Micro Zonas de Tratamiento para Renovacion
Urbana, una entidad conformada por representantes de las subgerencias de Reno-
vacion Urbana, Defensa Civil y Organizaciones Vecinales, y de EMILIMA y PROLIMA.
Sus dictamenes tienen caracter vinculante. A pesar de que la ordenanza de reno-
vacion urbana se aprobo en febrero de 2012, la Resolucion de Alcaldia N.2 046,
mediante la cual se conformd la comision técnica, fue emitida recién en febrero
de 2013. Al finalizar la gestion municipal anterior, no se habia aprobado ninguna
microzona de tratamiento, lo que generd malestar entre los vecinos de diversas
asociaciones de vivienda que esperaban la implementacion integra de esta politica.

En el marco de esta ordenanza se constituyo el Comité de Gestion para la Reno-
vacion Urbana, conformado por la Alcaldesa o un representante (que, en la prac-
tica, fue su asesor urbano, Gustavo Riofrio); el gerente de Desarrollo Urbano; el
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gerente general de EMILIMA; el gerente municipal de la Caja Municipal de Lima; y el
gerente de PROLIMA. Este comité ha mantenido una actividad constante y ha sido
un canal importante de comunicacion con los vecinos.

Es necesario resaltar la importancia de la aplicacion de esta norma en el centro
historico, pues permite afirmar el rol del Estado en el reconocimiento de los dere-
chos de propiedad de familias de bajos recursos a través de los procesos de reno-
vacion urbana de las viviendas que ocupan. Asimismo, la implementacion de esta
ordenanza permite visibilizar una serie de problemas asociados a las condiciones
de tugurizacion en las que viven los habitantes del centro. Un ejemplo de ello son
los recurrentes casos de desalojos ilegales en Barrios Altos, llevados a cabo con el
fin de desocupar viejas casonas para construir depdsitos comerciales. Estos des-
alojos suelen producirse de forma violenta. A partir de la coordinacion de diversas
gerencias de la MML, y por iniciativa de algunos regidores vinculados a las asocia-
ciones de vecinos, se desarrolld entonces el Protocolo de Intervencion en Caso de
Desposesion Legal para brindar asistencia a los vecinos que se encontraban en esta
situacion. Este documento tuvo vigencia un tiempo, aunque al parecer su uso se
encuentra actualmente interrumpido.®®

Si bien en sus disposiciones complementarias la ordenanza establece una
excepcion que deja fuera de su competencia a los inmuebles de la MML y de la
Sociedad de Beneficencia Publica de Lima, durante la gestion Villaran se trabajo
otra ordenanza que regulaba la intervencion en los bienes de la segunda. Por otro
lado, la Beneficencia planteo la idea de poner en marcha un proyecto de vivienda
con 35 asociaciones de vecinos que ocupaban 35 inmuebles; se disefio, pero no
hubo acuerdo para realizarlo.

A pesar de ello, si se pudo impulsar con el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) un proyecto piloto de renovacion urbana en dos manzanas del centro histo-
rico. Este proyecto fue coordinado por EMILIMA, PROLIMA y el asesor de la alcaldia
en temas urbanos, Gustavo Riofrio.

b. El Programa Metropolitano de Vivienda Popular

Aunque, segun la ordenanza, para la ejecucion y coordinacion del programa se
debia designar a un jefe y aprobar un manual de operaciones 30 dias después de
su entrada en vigencia, estas decisiones tardaron en concretarse. Peor suerte tuvo
la transferencia de recursos para la conformacion del equipo que debia implemen-
tar esta politica, pues no llegd a efectuarse la entrega de S/.20 millones a EMILIMA
para ejecutar el programa. Una vez aprobadas las normas en el Concejo Metropoli-
tano, corresponde su implementacion al area administrativa, en este caso EMILIMA,
desde donde se debia conformar un equipo inicial, y a la Gerencia Municipal, que
debia garantizar los recursos para poder operar. En EMILIMA se avanzo con la con-
tratacion de algunos especialistas. No obstante, la Gerencia Municipal nunca tuvo
una respuesta clara sobre el financiamiento del programa.

En abril del afio 2013, pasado el intenso periodo del proceso de revocatoria, la
Alcaldesa y representantes de ocho organizaciones politicas firmaron el denomi-

68 Este documento no se encuentra disponible en la pagina web de la MML. Tampoco se ha podido encontrar una version
oficial que dé cuenta de su aprobacion mediante resolucion.
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nado “Acuerdo por Lima”“, un documento en el que se plasmaron las prioridades de
la gestion en el tramo final de su mandato. En dicho acuerdo se establecio el segui-
miento y la rendicion de cuentas periodica de las politicas mencionadas, entre ellas
el Programa Metropolitano de Vivienda Popular. Sin embargo, a pesar del entu-
siasmo con el que se divulgo la suscripcion de este documento, no hubo mayores
avances en la implementacion de la politica de vivienda y tampoco se generaron
espacios que permitieran evaluar o dar cuenta de su ejecucion. Durante ese mismo
ano, diversas organizaciones sociales e instituciones que participaron en el pro-
ceso de aprobacion de la ordenanza y que creyeron en el compromiso serio de
la gestion con el problema de la vivienda, pasaron por humerosas reuniones con
funcionarios y autoridades, solo para constatar la ausencia de una voluntad politica
para implementar esta medida.

A la fecha, no hay resultados que mostrar y queda la sensacion de una politica
trunca.

4.4.2 Planificacion y control de uso del suelo

El crecimiento desordenado y caotico de la ciudad, descrito en el capitulo de con-
texto, se agrava por tres elementos a los que se busco dar solucion, al menos de
manera parcial:

1. La ausencia de un plan urbano que ordene la dinamica de crecimiento, al que
ya aludimos en este capitulo.

2. La opcion, abierta desde el afio 2004, de introducir cambios especificos en los
planos de zonificacion. Esta iniciativa permitia a los propietarios de suelo (cons-
truido o no) entregar solicitudes para modificar su zonificacion, un proceso que
se hacia en cualquier momento del afio. La opcion se abrid como un meca-
nismo de excepcion; pero, como siempre ocurre con las excepciones en el pais,
se volvid una norma.

3. Laespeculacion urbana. La intervencion de las autoridades y de la sociedad para
desarrollar y mejorar los entornos urbanos ha provocado que el valor del suelo
vaya en aumento. En algunos casos, esto hace que el acceso a suelo urbano sea
prohibitivo. Estos incrementos, ademas, son aprovechados por el propietario y
no repercuten en la sociedad.

a. Un antecedente: el Plan Regional de Desarrollo Concertado

Aungue no es en si mismo una herramienta de gestion urbana, la formulacion de
este plan significd un primer paso para reflexionar y planificar el futuro de la ciudad
desde una perspectiva de largo plazo de la que carecian las gestiones anteriores,
segun se sefialaba. El proceso de formulacion del plan fue participativo, lo que per-
mitio involucrar a un conjunto importante de actores con opiniones propias sobre
los problemas de la ciudad. Sin embargo, una de sus debilidades fue que la consti-
tucion del equipo conformado para esta tarea, liderado por Henry Pease, hizo que
el equipo municipal permaneciera en sequndo plano, incluidas varias de las areas
mencionadas en este capitulo.
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Una medida correctiva temporal: la Ordenanza N.2 1617

En junio del afio 2012 se aprobd la Ordenanza N.© 1617, que norma los cambios de
zonificacion en Lima Metropolitana, y modifica la Ordenanza N.2 620 con el obje-
tivo de reorganizar el tramite de las propuestas al respecto (peticiones e iniciativas).

De acuerdo con el articulo 79 de la LOM, la Municipalidad de Lima, como muni-
cipalidad provincial, tiene la funcion de aprobar el esquema de zonificacion de las
areas urbanas. Bajo esta norma se ordenan los plazos en los procesos de cambio
de zonificacion. Mediante estos procesos se aplica un conjunto de normas urba-
nisticas que regulan el ejercicio del derecho de uso del suelo de una propiedad,
permitiendo que en ella se desarrollen determinadas actividades: vivienda, produc-
cion, comercio, industria, equipamiento, servicios, recreacion, turismo, cultura. La
zonificacion del suelo responde (o debiera hacerlo) a una vision integral del terri-
torio, a como se piensa que deben estar ubicadas las actividades que posibilitan su
desarrollo, buscando un equilibrio entre ellas. Por esta razén, es competencia de
cada municipalidad distrital aprobar su plano de zonificacion.

Sin embargo, a partir de lo dispuesto en la Ordenanza N.2 620 —la posibilidad de
que cada propietario realice una solicitud para modificar la zonificacion impuesta
sobre su predio—, los pedidos de cambios de zonificacion tendieron a aumentar,
sobre todo aquellos que buscaban conseguir una calificacion que les permitiera
contar con una densidad residencial mas alta o comercial, con el fin de incremen-
tar el valor de la propiedad.

El elevado numero de pedidos de cambio de zonificacion que llegaban a la MML
hacia que en cada sesion de la Comision de Desarrollo Urbano se vieran una gran
cantidad de expedientes y dificultaba la posibilidad de control. Todas las semanas
se publicaba un cambio, sin ningun criterio de planificacion de areas. Por ello, se
decidio modificar el mecanismo que venia funcionando. El debate empezo entre
el IMP, la GDU y los regidores de la Comision de Desarrollo Urbano. Se planteo la
necesidad de cambiar integralmente la Ordenanza N.2 620, que reglamenta el pro-
ceso del plan de acondicionamiento territorial y de desarrollo urbano, y mientras
se esperaba ese cambio general, se decidio poner orden al procedimiento referido
en el articulo 34.

Los cambios establecidos en el nuevo procedimiento que rige en la Ordenanza
N.2 1617, son los siguientes:

Cuadro 13
CamBios EN LA ORDENANZA N.° 620

Ordenanza N.2 620 Ordenanza N.2 1617

Las solicitudes se hacian en cualquier Las solicitudes se hacen solo dos veces al afio, de

momento del afio.

acuerdo con un cronograma.

Las solicitudes se acumulan por distrito y se definen por

Las solicitudes se veian una por una. ambitos distritales (no por frente de manzana, sino por

Las solicitudes ingresaban primero a la MML.

zonas con tendencias generales).

Las solicitudes ingresan a la municipalidad distrital, que
debe publicitar y permitir que los vecinos opinen. Su
consulta vecinal y la opinion técnica deben ser luego
validadas por el Concejo distrital.
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Ordenanza N.2 620

La MML enviaba los expedientes a consulta al distrito,
al area técnica y vecinal.
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Ordenanza N.2 1617

Los distritos envian, en las fechas indicadas, un solo
informe de todos los pedidos recibidos con sus
respectivos expedientes, por duplicado, a la Gerencia de
Desarrollo Urbano de la MML. La MML envia una copia al
IMP y ambos emiten opinion técnica (Comision Técnica
de Trabajo). El Concejo municipal decide si el cambio es
favorable o no.

Si no habia respuesta, se asumia que era “favorable”. La consulta vecinal es obligatoria.

Los cambios se hacian cada semana sobre areas Los cambios se hacen dos veces al afio y segun la
menores (un frente de manzana) de cualquier ordenanza que ve tendencias en un territorio mayor
distrito. (distrital).

El objetivo de esta norma era frenar el ingreso desordenado de expedientes de
cambio de zonificacion a la MML, estableciendo solo dos momentos del afio para
aceptarlos.

A partir de su aprobacion en julio de 2012, los expedientes existentes en
la MML se adecuaron al nuevo procedimiento, ingresando recién a la Comision
de Desarrollo Urbano en el mes de diciembre, de acuerdo con el cronograma.
Asi, de los 68 dictdamenes en el periodo 2012-2013, 33 corresponden a la nueva
modalidad, que supone un unico informe y, por lo tanto, un solo dictamen por
distrito, lo que ha arrojado como resultado que en un solo semestre se lograran
resolver 289 expedientes.

Cuadro 14

RESUMEN DE LA PRODUCCION DE LA CoMISION DE DESARROLLO URBANO, ENERO 2012-aBRIL 2013

Tipo de expediente

Dictdmenes Expedientes

Cambios de zonificacion 68 323

En segundo lugar, la norma establecioé que los vecinos y los concejos municipa-
les distritales se enteraran, antes que la MML, de los pedidos de cambio de zonifi-
cacion que se hacian, para poder emitir una opinion técnicay realizar una consulta
ciudadana, fortaleciendo la planificacion de la gestion urbana territorial.

Aungue este mecanismo debia ser transitorio —mientras se desarrollaba el plan
urbano que permitiera ordenar el crecimiento de la ciudad y restringir los cam-
bios de zonificacion una vez que se aprobaran los planes distritales, que debian
estar enmarcados en el plan metropolitano—, es importante sefialar su importancia
como instrumento regulador que permite fijar reglas minimas a un procedimiento
que es usado con frecuencia y que oculta dinamicas de especulacion inmobiliaria.
Al establecer mecanismos de informacion y consulta de caracter obligatorio a los
vecinos, se reduce la discrecionalidad con la que las autoridades toman decisiones
en el marco de este procedimiento, restringiendo también la posibilidad de que
aparezcan canales de corrupcion.
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c. La ordenanza sobre la contribucidon especial de obras publicas

La ordenanza sobre la contribucion especial de obras publicas fue una de las ulti-
mas ordenanzas aprobadas por la gestion Villaran, dentro del conjunto de normas
vinculadas a politicas de desarrollo urbano. Fue dictada por el Concejo Metropoli-
tano en junio de 2014.

Esta norma desarrolla un conjunto de mecanismos tributarios en el marco del
Decreto Legislativo N.2 776 —Ley de Tributacion Municipal—, que permiten la par-
ticipacion de los vecinos en el costo de las obras de infraestructura publica que
aumentan el valor de sus propiedades.

Este instrumento legal permite afrontar una situacion caracteristica de ciudades
en crecimiento como Lima: el incremento del valor de las propiedades privadas
por accion del sector publico cuando se construyen obras de infraestructura en el
entorno cercano. En esos casos, es posible “recuperar” el incremento del valor del
suelo o de la propiedad (la plusvalia urbana) generado por la inversion publica, para
usarlo en beneficio de toda la ciudad.

Los instrumentos para la recuperacion de la plusvalia urbana son utilizados en
muchas ciudades en América Latina. En nuestro pais, sin embargo, se sabe muy
poco de ellos. En la MML, esta propuesta fue impulsada por Gustavo Riofrio quien,
apoyandose en estudios recientes de experiencias de inversidon municipal en Lima,®°
planted la necesidad de recuperar el incremento del valor de la propiedad en zonas
aledanas a obras de infraestructura publica. Tal es el caso de la peatonalizacion de
los jirones Ica y Ucayali en el centro de Lima, una obra realizada por la MML. Esta
obra supuso una inversion de S/.9,5 millones, y se calcula que generd una plusvalia
para los propietarios de S/.94,5 millones. Sin un mecanismo de este tipo, resultaba
imposible plantear la recuperacion de dicha plusvalia.

La ordenanza permite operar, generando instrumentos para recaudar, fiscalizar
y administrar la contribucion de los vecinos, toda vez que ellos estén informados de
los beneficios de la obra y manifiesten estar de acuerdo con el cobro. La aproba-
cion de la realizacion de una obra a través de este mecanismo se da mediante una
ordenanza antes de que la obra se lleve a cabo y, una vez culminada, se efectua el
cobro del monto de la plusvalia calculada para recuperar la inversion publica.

De otro lado, esta norma también permite incentivar la organizacion de vecinos
para proponer la realizacion de una obra publica en un determinado lugar, siempre
que estén de acuerdo con asumir el pago de la contribucion, que sera calculado de
acuerdo con criterios técnicos por la municipalidad ejecutora.

Dado el déficit de infraestructura urbana en Lima y las limitaciones del presu-
puesto de inversion publica de la MML, con este mecanismo sera posible atender
de otra forma la demanda de obra publica existente. Recuperando el valor de la
rigueza generada por una obra construida en un area consolidada de la ciudad,
los recursos provenientes de las contribuciones podran ser utilizados para reali-
zar nuevas obras publicas en otras zonas. Los mecanismos de recuperacion de
plusvalias constituyen medidas innovadoras para la planificacion del uso del suelo

69 Datos del estudio “Sostenibilidad social en la rehabilitacién del centro histérico de Lima”, realizado por Oscar Borrero
para la MML.
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urbano, ya que a través de este instrumento se puede planificar y priorizar una car-
tera de proyectos en el marco de un plan de desarrollo urbano.

Aunque esta ordenanza fue aprobada, no llegd a implementarse durante la
gestion Villaran. Una buena oportunidad para poner en funcionamiento esta
medida hubiera sido incorporarla al proceso de presupuesto participativo 2014. Sin
embargo, esta situacion no se dio.

d. Todos los caminos conducen a Roma: la necesidad del Plan Metropolitano de
Desarrollo Urbano de Lima y Callao a 2035 (PLAM 2035)

Todas las iniciativas de politica que fueron desarrollandose a lo largo de la gestion
de Susana Villaran mostraban la necesidad de una politica articuladora que diera
coherencia a las diferentes intervenciones en el territorio metropolitano. Cada una
de las medidas vistas en este capitulo, que fueron afladiéndose a la agenda de
gobierno —ya sea por presion social, propuesta de expertos o por el contexto poli-
tico—, representaban miradas y demandas parciales que llevaban siempre a una
misma conclusion: la necesidad de contar con un plan urbano. Por ello, el plan no
puede ser un documento de gabinete: debe tener un peso técnico y politico para
poder definir un mandato claro sobre lo que se puede hacer sobre el suelo; debe
identificar el déficit de infraestructura, disefar los planes de vivienda, definir las
areas de interés social, las de crecimiento, etc.

Lo primero que se debid definir en el proceso de elaboracion del plan fue el
equipo que se encargaria de llevarlo a cabo y la metodologia que debia usarse. Ini-
cialmente, se considero la posibilidad de contar con el apoyo técnico de la ciudad
de Barcelona; también se penso en la participacion del urbanista Augusto Ortiz de
Zevallos en coordinacion con la Universidad Nacional de Ingenieria. Estas propues-
tas apuntaban a un proceso de formulacion integral, pero orientado a mostrar sus
resultados luego de varios meses.

El tiempo politico de la gestion no permitia un proceso de estas caracteristicas.
Luego de la revocatoria, se redefinio el equipo a cargo de la elaboracion del plan.
Hacia fines del afio 2013 se formo un comité ejecutivo encargado de liderar el pro-
ceso, conformado por representantes del IMP, la GDU y SERPAR-Lima. Este comité
empezo a funcionar constituyendo un equipo externo de técnicos que fue articu-
lando diferentes lineas de trabajo que representaban cada una de las problematicas
parciales del desarrollo urbano en nuestra ciudad. EL IMP, como ¢rgano rector de la
planificacion, fue parte del comité ejecutivo. Sin embargo, no tuvo un rol prepon-
derante en la definicion del plan.

En noviembre de 2013, se cred una comision mixta como “érgano de apoyo y
asesoramiento, encargado de articular, evaluar y facilitar Planes Urbanos Especi-
ficos, Proyectos Urbanos Estratégicos y Proyectos de Vivienda”,’® en el marco del
plan.

Su funcionamiento fue de caracter permanente y conto con 15 meses para emi-
tir su informe final. Esta comision estuvo conformada, ademas del IMP y la GDU,
por representantes de las direcciones nacionales de Urbanismo y Saneamiento del

70 Resolucion de Alcaldia N.2 282, del 7 de noviembre de 2013.
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MVC, la Asociacion de Desarrolladores Inmobiliarios (ADIPERU), CAPECO e inte-
grantes del equipo técnico del PLAM. No participaron en ella otros representantes
de la sociedad civil, a pesar del impulso que habian dado a la agenda urbana a lo
largo de la gestion (por ejemplo, el MST, con quien se habia trabajado la ordenanza
de vivienda popular).

Las propuestas del plan fueron organizadas en los siguientes ejes:

1. Lima Conecta: la Lima del futuro debe contar con empresas de transporte for-
males, rutas organizadas y sistemas masivos de transporte.

2. Lima Emprende: el PLAM 2035 identificara los nuevos centros de desarrollo del
Norte, Este, Centro y Sury los integrara con el Callao.

3. Lima Respira: el PLAM 2035 planificara una ciudad sostenible, ambientalmente
equilibrada y con una eficiente gestion de riesgos.

4. Lima Renueva: el PLAM 2035 integrara el gran patrimonio cultural de la ciudad a
la vida de los limeAos. En primer lugar, creara un plan maestro para salvaguardar
el centro historico de Lima para el futuro.

5. Lima Vive: la Lima del futuro es una ciudad mas compacta. En vez de expan-
dirse horizontalmente, el PLAM 2035 plantea una urbe vertical con programas
de vivienda popular en edificios de cuatro pisos.

Antes de presentar la propuesta final del plan, se plantearon planes especifi-
cos para determinadas zonas de Lima. En octubre de 2014, se aprobd en el Con-
cejo municipal™ la propuesta de anexion de pampas eriazas en el distrito de Lurin
al suelo urbano de la ciudad, a través de un cambio de zonificacion que permite
la creacion de un parque industrial de dos mil hectareas, asi como destinar 500
hectareas a vivienda. Segun el plan, esta propuesta esta encaminada a generar un
nuevo polo industrial en la ciudad y reubicar las industrias que existen en el centro
de Lima, en areas que antes habian sido catalogadas como zonas de expansion.

La aprobacion de este plan parcial antes de contar con la propuesta final suscitd
criticas por el efecto que esta medida tendria sobre el valle de Lurin. También se ha
reprochado el peso de actores como CAPECO en la comision mixta y su capacidad
de influir en la definicion de proyectos y planes parciales.

La cercania al fin del periodo de gestidony la dificultad para garantizar el respaldo
politico al plan en el Concejo fueron la explicacion que dieron los miembros del
equipo del PLAM para presentar solo planes parciales.

Antes del término del periodo municipal, se anuncio la aprobacion de un plan
similar en la zona de Ancdn, aunque finalmente no se lo ratificd. El documento
final del plan urbano fue presentado unos dias antes de acabar el afio 2014, casi
cerrando el periodo municipal de Susana Villaran. La gestion de Castafieda parece
haber descartado la evaluacion, debate y aprobacion del mismo.

71 Ordenanza N.° 1814-MML.
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4.5 El objetivo de la reforma urbana: el derecho a la ciudad

Una de las principales consecuencias de la ausencia de una politica integral de
desarrollo urbano es la degradacion de la ciudad como espacio publico. Y no nos
referimos con esto Unicamente a una dimension estética, sino a su pérdida de
capacidad para ser expresion de ciudadania, de una colectividad integrada territo-
rial y simbolicamente (Borja 2011).

La calidad del espacio publico, entendido como un espacio tanto fisico como
politico, esta fuertemente vinculada a lo que algunos estudiosos de los problemas
urbanos han denominado el “derecho a la ciudad”. Esta perspectiva plantea “la inte-
gracion de los derechos ciudadanos y de los criterios urbanisticos que haran posi-
ble su pleno ejercicio”. Nuestra presencia y participacion en el espacio publico nos
permite no solo establecer reivindicaciones concretas de caracter urbano (sobre
déficit de infraestructura vial o de servicios basicos, sobre la necesidad de una
politica de vivienda, etc.), sino también —y esto es algo necesario— articular estas
demandas al cumplimiento de un conjunto de derechos que nos permitan gene-
rar los cambios necesarios para vivir dignamente. Asi, por ejemplo, no es posible
imaginar una propuesta de infraestructura urbana sin la participacion de la comu-
nidad, o un proyecto de movilidad que no incorpore el derecho a la informacion y
a la educacion como uno de sus componentes indispensables. Como sefala Jordi
Borja, el derecho a la ciudad es un concepto que nos permite “evaluar el grado de
democracia en un territorio y es el que sintetiza, orienta y marca el horizonte de los
movimientos sociales democratizadores” (Borja 2011).
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| ecciones tras tres intentos
de reforma

Se ha sefialado en la introduccion de este estudio que la gestion Villaran estuvo
atravesada por dos tensiones: i) atender las urgencias de la coyuntura en el corto
plazo o emprender reformas estructurales; vy ii) definir la accién municipal desde
una logica tecnocratica o desde una politica, es decir, a partir de medidas plantea-
das como “neutrales” y “técnicas” o de medidas que consolidaran alianzas y dieran
un sello social a la gestion. Esta ultima tension se vio intensificada por el origen
politico de las organizaciones —de izquierda— que acompafiaron a Villaran en su
primera iniciativa electoral.

Este tipo de tension existe en cualquier gobierno. Hay un conjunto de estudios,
desde los de Maquiavelo hasta los de los politdlogos actuales, dedicados a dar
cuenta de las pugnas en el interior de un gobierno —de poder legitimado— a la
hora de tomar una decision de politica publica o de implementarla. Negarlas seria
un error de cualquier estudioso o gestor publico, pues son parte de la realidad. La
tarea es identificarlas y tratar de generar un equilibrio que permita enfrentar las
coyunturas inmediatas, acumulando fuerzas para poder atender las necesidades
del largo plazo, asi como usar las herramientas disponibles y los conocimientos
reunidos en el mundo de la técnica para ponerlos al servicio de una propuesta
programatica politica.

No lograr un equilibrio puede llevarnos a atender solo el corto plazo, a perder-
nos en lo urgente sin plantear ninguna politica de largo aliento. Por el contrario,
mirar solo el largo plazo, dejando de lado las urgencias cotidianas, puede afectar
la estabilidad de un gobierno, como de hecho ocurrid en la gestion Villaran. Se
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puede caer también en la tentacion de pensar que solo se trata de hacer poli-
tica y descuidar los criterios técnicos de una gestion. Pero puede pasar, también,
como sucedio frecuentemente en la gestion Villaran, que se crea que “administrar”
equivale a "gobernar”, que hacer las cosas “técnicamente” y de manera honesta es
hacer politica.

A estas dos tensiones se sumaron problemas de contexto: i) el tiempo politico
de la gestion, la coyuntura de disputa politica que le tocd vivir; y ii) la ausencia de
poder real sobre el territorio. El primero se agudizd por el proceso de revocatoria
de autoridades municipales al que fueron sometidos la Alcaldesa y el Concejo. El
segundo, reflejo de las limitaciones del proceso de descentralizacion y de la super-
posicion y disputa de competencias con otras autoridades en el territorio, llevo
a la gestion Villaran a una serie de desencuentros con el gobierno nacional y el
gobierno provincial del Callao, en medio de los cuales hubo incluso que cambiar
grandes planes viales para la capital.

5.1 Latension entre el corto plazo y el largo plazo

Todo gobierno requiere de legitimacion, de una relacion con la sociedad valo-
rada positivamente. La manera de hacerlo, tradicionalmente, es a través de politicas
publicas, acciones gubernamentales destinadas a resolver demandas ciudadanas.
La manera en que un sistema politico puede manejar su relacion con el entorno
para ganar legitimidad ha sido analizada por Easton (1999) y puede servir para
entender las medidas de un gobierno. Easton sostiene que, a través de tres tipos de
acciones, se gana o recupera legitimidad: i) las que generan apoyo especifico, por
productos (politicas publicas) que originan beneficios directos e inmediatos para
la ciudadania; ii) las que generan apoyo difuso, por “la aceptacion de la existencia
de un bien comun que trascienda el bien particular de cualquier individuo o grupo;
la inspiracion de profundos sentimientos de comunidad” (Easton 1999: 171; cabe
sefalar que este apoyo difuso ocurre en escenarios donde la institucionalidad es
solida y que es dificil lograrlo en casos de precariedad institucional como el nues-
tro); y iii) las medidas radicales de regulacion estructural del apoyo, pensadas como
medidas de cambio del sistema politico, pero también de transformacion profunda
de la accion gubernamental.

Durante el primer aflo de gestion municipal, las reformas emprendidas, tanto la
institucional como la de transporte, pretendian una transformacion de fondo de la
accion gubernamental. Buscaban redisefar integramente la forma de trabajar de la
MML y de los operadores del transporte urbano tradicional. Se esperaba que ambas
reformas lograran generar un apoyo a la gestion. Sin embargo, debian culminarse
antes de ser apreciadas por la ciudadania. Mas bien, estas reformas suscitaron un
fuerte conflicto entre funcionarios municipales, por un lado, a quienes se les cambio
su rutina (eventualmente por otras para las que no estaban preparados) o pequefios
espacios de corruptela, y los actores del sistema de transporte: decenas de miles de
opositores. Simultaneamente, nadie se movilizé para dar un apoyo inmediato.

En el caso de la reforma institucional, la creacion del CODEL —espacio de parti-
cipacion establecido en el afio 2011 por la gestion Villaran— pudo permitir una vin-
culacion inmediata con la poblacion del Cercado de Lima, demostrando un cambio
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en la manera de actuar de la MML que empodero a los vecinos. Sin embargo, por
limitaciones internas de la gestion —entre ellas, las discrepancias entre la Gerencia
de Participacion Vecinal, para quien esta medida no era una prioridad, y el equipo
de regidores que promovio la iniciativa—, este Consejo no comenzo a funcionar
sino hasta 2014.

En el caso de la reforma del transporte, la fiscalizacion de algunas vias —la revi-
sion de rutas y la exigencia de usar paraderos— fue la unica accion de corto plazo
que impacto en los usuarios del transporte. Si bien tuvo éxito —por ejemplo, en
reducir a la mitad el tiempo de circulacion en avenidas centrales, como la Aban-
cay—, en tanto era una medida de “gestion del transito”, una vez lograda su imple-
mentacion, su efecto se diluyo, pues los usuarios lo “normalizaron” y no existia
ninguna sefal fisica (ni simbdlica)’? que lo recordara.

Queda claro que, de los tres procesos analizados, el unico que podia tener un
impacto directo en la poblacion, particularmente en sectores populares, era la
agenda urbana. Sin embargo, entrd tarde en la agenda gubernamental (segundo
ano) y, debido a los problemas iniciales de elaboracién de los PUI, al conflicto de
competencias con los distritos para la ejecucion y a la lentitud en la elaboracion
de perfiles —problemas que se han detallado en el cuarto capitulo—, el programa
Barrio Mio no pudo mostrar ningun resultado concreto sino hasta mediados del
tercer afio. En el caso de la politica de vivienda popular, la aprobacion de la Orde-
nanza N.2 1643, fruto de un proceso de negociacion con el Movimiento Sin Techo,
tuvo un efecto directo sobre un sector de la poblacion que vio con expectativa la
creacion de este programa. Este hecho permitio reconstruir el vinculo de la gestion
con una base social que sentia que la Alcaldesa y su equipo se habian alejado de
sus postulados de campana. Cabe sefalar que esta medida, pese a su impacto en
la movilizacion de apoyo directo a Villaran en la camparia de revocatoria, fue de
facto suspendida en su ejecucion; el presupuesto para desarrollarla nunca llegd a
la unidad creada para esta labor.

5.1.1 Recomendacion para el manejo del tiempo

Al final de una batalla, siempre es facil que todos se vuelvan generales. Es evidente
que tras el fracaso de una politica publica se pueden identificar falencias. Constan-
temente ocurre que, por diversos motivos, algunas veces politicos, como los que
tuvo que enfrentar la gestion Villaran, lo obvio termina siendo lejano. Sin embargo,
evaluar los errores cometidos permite también extraer lecciones que pueden ser
utiles para quienes tengan que enfrentar esta tension, siempre presente, entre el
corto plazo y el largo plazo.

En el caso en que una gestion quiera llevar a cabo una reforma institucional,
seria recomendable plantear procesos graduales. Es importante recordar que los
primeros consultores propusieron un esquema transicional, de organizacion “infor-
mal” del trabajo, mientras se llevaba adelante la restructuracion del municipio. Sin
embargo, el peso de la rutina y el poder de cada 6rgano de linea, OPD y empresa

72 Fue recién en el proceso de revocatoria, en el afio 2013, que se utilizd propaganda radial y televisada para “evidenciar”
lo que era ya un efecto tangible de la reforma: la recuperacion de tiempo para el usuario, reduciendo el de circulacion
en las principales avenidas de la ciudad.
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municipal, requerian de mecanismos de coercion superiores a la sola voluntad de
los gerentes.

Seria importante tomar como ejemplo el proceso llevado a cabo por el Gobierno
Regional de San Martin. Este proceso fue planteado en tres etapas, como se mues-
tra en el cuadro 15, empezando por los niveles superiores, a fin de tener claridad
en el equipo de mando y gobierno. El proceso por etapas permitio cambios en la
logica desde el comienzo, pero sin costos sociales ni resistencia por parte de los
trabajadores, al menos no en su fase inicial. Fue menos ambicioso en el origen,
pero tuvo un mejor destino que el imaginado.

Cuadro 15
ETAPAS DE LA REFORMA INSTITUCIONAL DEL GOBIERNO REGIONAL DE SAN MARTIN (GRSM)

Primera etapa Segunda etapa Tercera etapa
L ) Redisefio de las funciones de Redisefio de las funciones de
Redisefio de las funciones de los . - .
. . . . los 6rganos especializados del los érganos desconcentrados
organos directivos, consultivos, de . . . 9
. . gobierno regional (gerencias responsables de la operacion
apoyo, de asesoramiento y linea del . . . .
; ) . - y direcciones regionales y sus y entrega a la poblacion de
gobierno regional (niveles superiores . . h . . -
Oy : unidades organicas o funcionales los bienes y servicios publicos
de la organizacion), y adecuaciones a o . o .
A constitutivas), y adecuaciones a la de responsabilidad regional, y
la estructura de la organizacion que T )
. estructura de la organizacion que adecuaciones a la estructura de la
de ello se derive. . N :
de ello se derive. organizacion que de ello se derive.

Fuente: cuadro elaborado sobre la base de informacion contenida en el documento de trabajo del GRSM (Molina 2013).

A lo largo de la implementacion de la reforma del transporte, algunas voces
seflalaban ya la necesidad de plantearla como una politica no solo de transporte
sino de movilidad urbana, integrando las preocupaciones de los técnicos encarga-
dos del proceso, centradas en promover la conformacion de consorcios, fiscalizar
las rutas troncales, aprobar el marco normativo que sustentara a los corredores via-
les y otras inquietudes sobre el entorno urbano en el que operarian los corredores
complementarios.

Como Maquet (2015) sefiala, se debieron colocar “fuegos artificiales” que hicie-
ran evidente que el proceso estaba en marcha. Podria plantearse, por ejemplo,
una inversion en mejorar la “sefalética” en los corredores, construir paraderos (no
grandes infraestructuras, pero algo mas que un signo), ampliar zonas para peato-
nes, etc. En suma, acondicionar la ciudad, lo que permitiria que los futuros usuarios
comenzaran a percibir las mejoras en el entorno.

El disefio elaborado de corredores complementarios y de integracion ha llegado
al nivel de planes de implementacion, sefialandose los servicios que deben operar
(entre troncales y alimentadoras) y las rutas que compiten con este sistema y que
deben dejar de funcionar o ser reubicadas. Una politica tan seria como esta mere-
ceria ser continuada por la actual gestion de la MML. Pero la evidencia demuestra lo
contrario. Sera, una vez mas, una historia de marchas y contramarchas en la politica
de transporte urbano de Lima.
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5.2 Latension entre la tecnocracia y la politica

No es tampoco nueva la tension entre técnicos y politicos, sobre todo a la hora
de definir politicas publicas. Estas politicas no son productos neutros que pue-
dan aplicarse como recetas en el aire. Son la parte visible de un gobierno, son su
manera de comunicar a la poblacion cuales son sus prioridades y objetivos. Quién
define qué se hace y cdmo se lo realiza en el fondo, marca la pauta de gobierno, la
linea de la gestion.

Eduardo Dargent ha planteado una teoria sobre la autonomia de la tecnocracia,
intentando explicar la manera en que un sector “experto” ha logrado desplazar
(alejar) a politicos electos en el momento de elaborar politicas publicas. Incluso
sostiene que, en algunos contextos, la tecnocracia persigue —e implementa— poli-
ticas no prioritarias para los gobernantes. Son, entonces, "mejor conceptualizados
como politicos por derecho propio” (Dargent 2012: 53), y es conveniente analizar
su rol, como el de otros actores politicos y sociales, a la hora de analizar las politi-
cas publicas.

Los tecnocratas, definidos como técnicos encargados de gestionar o asesorar
una gestion, son personas con un alto nivel de formacion en ciencias aplicadas,
como economia o ingenieria. Han cobrado relevancia en América Latina dada la
debilidad o precariedad de las burocracias tradicionales, a lo que se suma el escaso
nivel de formacion y manejo de los politicos electos respecto de algunos temas,
particularmente econdmicos. Siendo esta la situacion, los tecndcratas han logrado
que los politicos usen su lenguaje y se vuelvan dependientes de su conocimiento
(Dargent 2012). A esto habria que afiadir la precariedad de los propios partidos
politicos: puede haber funcionarios en posiciones clave, por ejemplo, ministros en
el Peru, que parecen no haber siquiera leido el plan de gobierno.

Si bien Dargent parece reconocer un aspecto “saludable” en el rol de los tecno-
cratas, quienes impedirian que las instituciones publicas sean manejadas por politi-
cos interesados en establecer redes de clientelismo a través de medidas populistas
—una especie de tendencia irresponsable en la region—, también admite que este
papel limita la democracia, particularmente en la rendicion de cuentas a la ciuda-
dania por el cumplimiento de promesas electorales.

La tension entre los técnicos traidos a la gestion Villaran y los politicos electos
y sus grupos fue permanente. Como se sefald en el primer capitulo, la definicion
del equipo de gobierno no fue parte de un acuerdo politico ni producto de un
debate sobre los perfiles necesarios para llevar adelante las promesas de campafia.
La definicion estuvo en manos de la Alcaldesa. Pocos cuadros programaticos de
grupos politicos tuvieron cargos de responsabilidad en la gestion, y su participa-
cion fue mas a titulo personal que fruto de un encargo organico. Por lo demas, una
caracteristica de Villaran fue la de basarse en relaciones personales de confianza
mas que en relaciones politicas.

Como se puede apreciar en el segundo capitulo, en el intento de promover
mesas de trabajo coordinadas entre regidores y gerentes, la escasa voluntad de
algunos en mantener esta dinamica hizo que la propuesta abortara rapidamente,
pese al esfuerzo de personas como Eduardo Zegarra quien, siendo regidor, manejo
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siempre los codigos de quienes conducian la administracion en temas clave.
Pocos politicos pudieron tener espacio en el nucleo de decision, gobernado por
el Gerente General, un economista, y por los asesores principales de la Alcaldesa,
también economistas.

En el caso de la reforma institucional, un elemento a sefialar es el poco apoyo que
recibio por parte de este equipo mas tecnocratico. Como se explico en el sequndo
capitulo, la posibilidad de cada gerente de dialogar directamente con la Alcaldesa
y el Gerente General impedia la puesta en marcha de “lideres programaticos”. No
parecia prioritario reordenar la estructura a fin de dar peso a los drganos de linea
—como rectores de ejes programaticos— para cambiar la logica de la gestion de
Castafieda de tener OPD y empresas operativas separadas de la “burocracia”. La ten-
sion entre “técnicos” y politicos estuvo presente en el caso del CODEL. Como se ha
relatado también en el segundo capitulo, esta situacion provoco que su implemen-
tacion se retrasara hasta fines de 2014. Sin embargo, esta tension no fue el motivo
para que la reforma no funcionara, sino la inminencia del proceso de revocatoria.

De los casos estudiados, la discrepancia mas notoria entre el sector politico y el
tecnocratico se dio en la agenda urbana. Como se indico en el cuarto capitulo, los
grupos politicos y sus regidores plantearon la urgencia de abordar esta agenda, una
propuesta que fue compartida por la Alcaldesa. Villaran apoy®, sin duda alguna,
tanto el programa urbano integral para barrios populares (Barrio Mio) como el de
vivienda. Sin embargo, el desenlace de ambos escapo de su voluntad de favorecer
esta agenda.

Barrio Mio, como se ha expuesto, demoro en ponerse en marcha por varias
razones. Entre ellas, por la diferencia de perspectiva entre los urbanistas con expe-
riencia en asentamientos humanos, como Riofrio y Ramirez Corzo, y el economista
y asesor de la Alcaldesa, Alvaro Espinoza. Quien finalmente definié la propuesta
y se encargo de dirigir el programa fue Espinoza; logrd mostrar resultados en el
segundo semestre de 2013. El actual alcalde Castafieda ha cerrado las oficinas del
programa y, al parecer, retomara la estrategia de “escaleras” aleatorias.

En el caso de Barrio Mio, el encargo otorgado a Espinoza cumplio el objetivo
politico —realizar intervenciones que mejoraran la calidad de vida en asentamien-
tos humanos—, aunque su efecto fue limitado. El Programa de Vivienda Popular, en
cambio, se enfrento desde la etapa de disefio con la resistencia del gerente general.

Pese a que el equipo demostro la urgencia e importancia de poner en marcha
un programa piloto de vivienda, que evidenciara la pertinencia de la accion munici-
pal en cuanto a generar vivienda con criterios de densificacion, renovacion urbana
y suelo nuevo, y pese a que esta era claramente una prioridad de este equipo que
suponia un nuevo pacto politico con sectores populares, la transferencia de recur-
sos a EMILIMA, empresa municipal que albergd el programa, nunca se efectud.
Pareciera que una vez superada la revocatoria, no fue considerado necesario man-
tener el pacto.

La reforma del transporte podria ser un caso de estudio para Dargent, pues
Gustavo Guerra Garcia, dirigente de Fuerza Social y promotor de la confluencia de
organizaciones politicas progresistas y de izquierda que llevaron a Susana Villaran
a la alcaldia era, ademas de economista, especialista en politicas de transporte
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publico. La propuesta de Guerra Garcia fue asumida desde la campafia por el
equipo politico de Fuerza Social, y su puesta en marcha, motivo de ataque perma-
nente, generd una movilizacion de los grupos politicos de izquierda en defensa de
la reforma. Este es un caso en el que técnicos y politicos dialogaron y trabajaron
conjuntamente.

5.2.1 Recomendacion de paso previo: fortalecimiento de partidos politicos y desarrollo
programatico claro

A diferencia de Dargent, no creo que sea saludable el poder de la tecnocracia
para “limitar” la accion de algunos politicos, aunque entiendo la preocupacion que
existe, considerando que varios se dedican a crear redes de clientelismo y a gober-
nar sobre la base de encuestas de opinion, sin ninguna vision estratégica.

El caso analizado en este estudio ha sido considerado por algunos como la
oportunidad perdida de la izquierda para desarrollar una propuesta politica.”* Com-
parto esta idea. No se trata de hallar responsables —eso es materia de un balance
politico que le tocara realizar a la izquierda—, pero si de ensayar propuestas para
intentar controlar la tension entre tecnocracia y politica y encontrar un equilibrio
entre ambas, evitando que la balanza se incline hacia un solo lado.

Creo que el caso en estudio muestra una debilidad previa: la ausencia de orga-
nizaciones politicas solidas en la izquierda, que tengan entre sus militantes cuadros
politicos programaticos con una experiencia y solvencia que les permitan ser los
“técnicos” de una gestion que plantee transformaciones que incidan en la calidad
de vida de la poblacion.

Es importante destacar la diferencia en el caso de la reforma del transporte que,
si bien tuvo problemas en su implementacion final —asociados a la inminencia del
proceso electoral municipal—, ha sido una experiencia trabajada desde el proceso
electoral que ha tenido un liderazgo —el de Gustavo Guerra Garcia— reconocido
por quienes formaron parte de la coalicion de fuerzas politicas. La presencia de
Guerra Garcia en PROTRANSPORTE nunca fue vista como la de un “técnico externo”.

Implementar medidas de transformacion desde el aparato del Estado, sin el “fil-
tro” de la tecnocracia, requiere de programas politicos solidos que permitan real-
mente orientar el disefio de politicas y no ser meras expresiones de buena volun-
tad. La gestion Villaran mostrd al comienzo un animo de autonomia frente a las
organizaciones politicas que conformaron la confluencia Fuerza Social, pero es
cierto también que estas no tenian el equipo técnico partidario con experiencia
para actuar como contrapeso de la tecnocracia.

73 Entre ellos, Tanaka y Sosa (2014).
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5.3 Un problema estructural que limita la accion municipal:
la superposicion de funciones y el recorte del poder
sobre el territorio

La descentralizacion presenta, a mas de una década de su implementacion, serias
limitaciones que afectan el desempefo de las autoridades subnacionales. En una
reciente publicacion, la Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales (ANGR) ha
seflalado que algunos problemas de origen, como avanzar en la descentralizacion
sin una reforma real del Estado, han generado restricciones serias en el gjercicio
de sus competencias. Es decir, los problemas preexistentes del Estado no han sido
resueltos, sino que sobre ellos se ha montado el proceso de reforma (Asamblea
Nacional de Gobiernos Regionales 2013).

Una de las principales dificultades que arrastra aun el proceso de descentrali-
zacion es la poca claridad que existe entre funciones y competencias exclusivas
y compartidas entre los tres niveles de gobierno. ;Qué debe hacer y hasta donde
debe llegar el gobierno nacional? ;Qué, los gobiernos regionales? ;Qué, los gobier-
nos locales? En los gobiernos, locales tenemos, ademas, las disputas de compe-
tencia entre provinciales y distritales.

Este problema es reconocido no solo por la academia sino por el Estado, en sus
diferentes niveles y poderes. Para el caso de estudio conviene recoger lo sefialado
por el Congreso de la Republica:

A pesar del tiempo transcurrido, aun subsisten los problemas, ya que no
se han atendido las reformas de organizacion y gestion de competencias
que se requieren para que el Estado opere eficientemente en un con-
texto descentralizado. Aun persiste la desarticulacion y falta de claridad
en la delimitacion de competencias, funciones y facultades de cada nivel
de gobierno, lo que afecta la prestacion de los servicios e incrementa la
conflictividad de las relaciones cotidianas entre los entes del Estado [...]
En algunos casos el problema es incluso mas grave, porque la falta de
claridad sobre la distribucion de competencias ha recaido sobre mate-
rias que no tenian mayor desarrollo normativo y operacional al inicio del
proceso de descentralizacion, como es el caso de la gestion del territorio
[...] donde conviven regulaciones diversas que abarcan parcialmente la
materia y cada una de ellas asigna competencias a autoridades diferen-
tes y dispone medidas que no guardan necesariamente concordancia.
(Comision de Descentralizacion, Regionalizacion, Gobiernos Locales y
Modernizacion de la Gestion del Estado 2013: 17)

En las reformas estudiadas, el conflicto de competencias es claro. Si bien la
competencia sobre el transporte publico es responsabilidad de los gobiernos pro-
vinciales, la que se ejerce sobre las “vias férreas” corresponde al MTC. En estricto,
el sistema de metro o trenes es un servicio de transporte, pero que funciona sobre
rieles. Este debate de competencias se agrava por el hecho de que, en la gestion
de Castafieda, se decidid entregar la Autoridad Autdonoma del Tren Eléctrico (AATE)
al MTC, en vista de la magnitud de los recursos necesarios para poder poner en
marcha el sistema. La MML no cuenta con medios suficientes para invertir en la
infraestructura de un sistema de metro ni para subsidiar el pago del pasaje.

Pero ;puede el MTC definir la ruta del sistema de transporte en metro sobre el
territorio metropolitano de Lima? Como quedo claro en el caso analizado, no hubo
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un debate alrespecto, simplemente se “ejercio el poder”y se especifico, por decreto,
cuales serian las lineas a construirse en el nuevo sistema, sin consultar al gobierno
metropolitano. Esta decision obligd a la gestion Villaran a dejar sin ejecucion el
COSAC 2 del Metropolitano y a adaptarlo como un corredor complementario.

Adicionalmente, la reforma del transporte enfrentd un conflicto de competen-
cias con la Municipalidad Provincial del Callao. En tanto el Callao y Lima son pro-
vincias vecinas, los vecinos del Callao pueden trabajar en Lima y viceversa. ;Como
se transportan? ;Quién decide qué ruta de transporte puede circular por ambos
territorios? ;Qué requisitos deben tener estas rutas? En las respuestas a estas pre-
guntas no hay consenso sino conflicto.

Tradicionalmente, el Callao ha autorizado rutas de aproximacion, pero que han
pasado a abarcar gran parte del territorio bajo la jurisdiccion de Lima. Esto genera
congestion y agrava la superposicion de rutas sefialada en el tercer capitulo. Un
problema similar, aunque de menor intensidad, se tiene con la provincia de Hua-
rochiri. La reforma del transporte chocaba con estos intereses y pretendia poner
orden en el territorio.

En el caso urbano, encontramos nuevamente un conflicto vertical y otro hori-
zontal. El primero, entre la MML y el MVC. El ministerio maneja recursos que se des-
tinan a mejorar las condiciones de habitabilidad de Lima. La decision sobre en qué
zonas intervenir se hace sin coordinacion previa con la MML, un problema que trato
de resolverse en parte con la mesa de trabajo que se cred entre la Municipalidad y
el Ministerio. Asimismo, el MVC retiene competencias que por ley debieran estar en
manos de la MML: Bienes Nacionales y SEDAPAL.

El conflicto horizontal es entre los municipios distritales. Como se sefiald en el
capitulo de contexto, la creacion de jurisdicciones distritales, ademas de fragmen-
tar la administracion del territorio, limita la accion municipal. En el caso de Barrio
Mio se intentd planificar politicas de regeneracion urbana integral que permitieran
una mejora del habitat, pero solo se pudo implementar un plan de emergencia,
pues una intervencion mayor requeria de espacios de coordinacion con 17 autori-
dades distritales, algo que —como saben bien quienes conocen de administracion
publica— no es facil.

Finalmente, parte de la solucion era aprobar un proyecto de ley que desarrollara
el "titulo especial” del que goza la MML, considerando que es simultaneamente un
gobierno local y regional. La falta de tiempo y el escaso poder politico que tuvo la
gestion Villaran al final de su mandato impidieron que esta propuesta fuese siquiera
debatida en el pleno del Concejo Metropolitano.

5.3.1 Recomendacion de politica: fortalecimiento de espacios de coordinacion
intergubernamental y empoderamiento del gobierno metropolitano

La Ley Organica del Poder Ejecutivo (LOPE), la Ley de Bases de la Descentralizacion
(LBD) y la Ley Organica de Gobiernos Regionales (LOGR) hacen un “llamado” a
coordinar entre los distintos niveles de gobierno y plantean mecanismos de coor-
dinacion, de delegacion de competencias y de transferencia de competencias. En
el caso descrito, asi como en la mayoria de casos en el pais, lo que se requiere es
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poner en practica los mecanismos ya contemplados por la ley y respetar el espiritu
de la descentralizacion, que apunta a consolidar las competencias transferidas a los
gobiernos subnacionales.

En materia de transporte, se pueden plantear dos caminos de coordinacion.
Uno es la creacion de un organismo técnico especializado de caracter intergu-
bernamental (Lima-Callao-MTC), con un alto grado de independencia funcional y
que esté adscrito a la MML —en tanto ella es la autoridad con mayor nivel de com-
petencias en el caso del transporte y con mayor jurisdiccion sobre el territorio—,
donde participen representantes del Callao y del MTC. Hay cierto consenso sobre la
necesidad de contar con una autoridad autonoma del transporte Lima-Callao, pero
el debate gira en torno de a qué institucion adscribirla. La opinion publica deberia
participar en esta discusion.

Una opcion transitoria, mientras se organiza un debate serio sobre la autori-
dad autonoma del transporte Lima-Callao, es recuperar el trabajo del Consejo del
Transporte Lima y Callao, un organismo creado en 1997 por la gestion Andrade y
que contd con la participacion del Municipio Provincial del Callao, el MTC, el MEF
y la Direccion General de la Policia Nacional del Peru (PNP). Funciond hasta el afio
2006, cuando dejo de ser convocado. Desde este espacio se logro elaborar, en
2005, el Plan Maestro de Transporte de Lima y Callao, un documento que aun sirve
de guia para las decisiones que se toman sobre transporte.

En el caso de la reforma urbana y, en relacion con el MVC, es fundamental par-
tir de que las competencias que son claramente municipales —en el marco del
proceso de descentralizacion— deben ser efectivamente transferidas a la MML. Sin
claridad frente a su manejo territorial, es inviable llevar adelante reformas estructu-
rales para las cuales se necesita, ademas de competencias precisas y efectivamente
transferidas, mecanismos de coordinacion intergubernamental que permitan que
toda intervencion en el territorio metropolitano se haga en dialogo con el gobierno
de la ciudad.

Es importante acotar que la tension entre el MVC y los gobiernos locales y regio-
nales es permanente, pues este sector es uno de los que siguen reteniendo compe-
tencias y tiene pendiente la elaboracion de la matriz de delimitacion de funciones
y competencias que la LOPE, desde 2007, plantea que cada ministerio desarrolle.

La relacion con los municipios distritales requiere aun mayor atencion. La MML
concentra competencias de zonificacion, como se ha sefialado, pero las licencias
de construccion y funcionamiento, asi como la fiscalizacion, estan en manos dis-
tritales. En algunos casos, los distritos extralimitan competencias y otorgan autori-
zaciones que contravienen la zonificacion metropolitana. Implementar un meca-
nismo de control por parte de la MML es una medida urgente.

En parte, la aprobacion del PLAM —sea el que se elaboro en la gestion Villaran
o el que haga la nueva administracion— puede servir para ordenar las distintas ten-
dencias de desarrollo que hay actualmente sobre el territorio metropolitano. Este
esfuerzo debe ser completado por los planes distritales. Son pocos los distritos que
han avanzado (San Isidro y La Molina) para poder frenar los cambios de zonifica-
cion y dar estabilidad a la politica de suelo urbano.
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Finalmente, como se dijo, aclarar el “régimen especial” de la MML es central.
Para ello, quiero recuperar dos de los articulos del proyecto de ley elaborado por la
gestion Villaran, aunque no debatido ni aprobado por el Concejo (cuadro 16).

Cuadro 16
ARTiCULOS DEL PROYECTO DE LEY NO APROBADO POR EL CONCEJO

Articulo 154 Articulo 155

La Municipalidad Metropolitana de Lima participara

en la planeacion y ejecucion de todas las acciones El Gobierno Nacional suscribird convenios

a ser realizadas por el Gobierno Nacional en el area con la Municipalidad Metropolitana de Lima
metropolitana de Lima y Callao en materia ambiental y para determinar los ambitos territoriales y la
ecoldgica; de desarrollo urbano y espacio publico; de oportunidad de la ejecucion y operacion de obras,
movilidad y transporte urbanos; del servicio de agua potable  prestacion de servicios publicos o realizacion de

y alcantarillado; de recoleccion, tratamiento y disposicion acciones por las entidades publicas del Gobierno
de residuos solidos; y de convivencia y seguridad Nacional en el area metropolitana de Lima y Callao.
ciudadanas.

Queda claro que el objetivo de conseguir poder para la MML sobre el territorio
esta aun pendiente y requiere de un desarrollo normativo que, en la linea de lo
desarrollado, termine de darle contenido a ese “régimen especial” y nos permita
avanzar hacia un verdadero proceso de descentralizacion en Lima.

5.4 Un problema coyuntural: la alteracion del tiempo de la
politica municipal tras la convocatoria a revocatoria de
autoridades municipales

La revocatoria de autoridades, como un mecanismo de participacion ciudadana
contemplado en la legislacion peruana, requiere de una revision seria. Su autoriza-
cion desde el segundo aflo de gestion de cualquier autoridad municipal permite,
como de hecho ocurrio en el caso de Villaran, que quienes sienten que sus adver-
sarios politicos estan en una posicion de poder que les resulta incomoda, organi-
cen sus fuerzas para incitar revocatorias basadas, mas que en un balance real de la
gestion, en ambiciones personales y venganzas politicas.

Esta situacion, una vez mas, no es nueva en el pais. Sin embargo, la trascenden-
cia del proceso vivido en Lima, por el peso relativo que tiene el gobierno metropo-
litano frente a otros en el pais, ha permitido que se preste atencion al efecto que
este mecanismo tiene sobre la gobernabilidad democratica en los territorios.

No es materia de este estudio hacer un balance de este mecanismo ni sefialar
propuestas para modificarlo. Solo me corresponde sefialar que los casos analiza-
dos, asi como otras politicas municipales emprendidas en el periodo de gobierno
de Villaran, se vieron alterados en su ciclo politico por él.

Una reforma requiere de un tiempo de maduracion, entre su disefio y su imple-
mentacion, y de otro de evaluacion y ajuste. Ese ciclo regular no fue posible en
la gestion Villaran. Las politicas que se desarrollaron tuvieron que suspenderse o
modificarse a dos tiempos.
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Anexo

MARCO NORMATIVO PARA EL REORDENAMIENTO DEL TRANSPORTE’*

Ordenanza N.2 1538: Congelamiento
de flota y propuesta de bus patron
(14 de julio de 2011)

Ordenanza N.2 1595: Marco legal
para los programas de chatarreo (27
de marzo de 2012)

Ordenanza N.2 1599: Regula la
prestacion del servicio de transporte
publico regular de personas en Lima
Metropolitana (17 de abril de 2012)

Ordenanza N.© 1613: Sistema
Integrado de Transporte Publico en
Lima Metropolitana SIT (26 de junio
de 2012)

Acuerdo de Concejo N.2 1531:
Aprobacion de los cinco corredores
complementarios del SIT (28 de
agosto de 2012)

Ordenanza N.2 1634: Programa de
Incentivos para el Pago de Multas de
Transporte Urbano (octubre de 2012)

Ordenanza N.2 1769: Otorga
facultades a la GTU y aprueba

el Reglamento de Corredores
Complementarios (28 de enero de
2014)

74 Extracto de Belleza (s. f.).

Se frena el acceso de combis o camionetas rurales como vehiculos de
transporte de pasajeros. Se promueve la sustitucion de unidades viejas por
nuevas. Se impone el patron de bus de estas nuevas unidades, el EURO 4,
unidad con menor impacto ambiental, con una mayor revision técnica y mayor
capacidad de transporte.

Disposiciones aplicables a los programas de chatarreo implementados por
la MML. Estos programas promueven la reduccion de flota, como la anterior
ordenanza. Estas disposiciones permitieron el chatarreo de mas de mil
vehiculos con mas de 20 afios.

Disposiciones que constituyen el marco legal que regula la prestacion del
servicio de transporte publico regular de personas en Lima. Recoge los
parametros de la Ordenanza N.2 1538 y rompe con el sistema de otorgamiento
de licencias y permisos para prestar el servicio de transporte urbano tradicional.
Ahora las empresas tendran que ser duefias de todas sus unidades, y los
cobradores y conductores tendran que estar en planilla, con un sueldo fijo

y con todos los servicios sociales. Los trabajadores podran participar como
accionistas en la empresa.

Se oficializa el SIT y se aprueba el Plan Regulador de Rutas. EL SIT esta
compuesto por las distintas modalidades del servicio de transporte de
personas: el transporte masivo, como el Metropolitano (o el Tren Eléctrico), los
corredores complementarios y de integracion, las rutas de aproximacion, asi
como los vehiculos de transporte no motorizados, tales como las bicicletas.
Otorga las competencias generales de regulacion del transporte publico a la
Gerencia de Transporte Urbano (GTU).

Abre el proceso de licitaciones de los corredores complementarios, proceso
que dirige PROTRANSPORTE. El proceso de licitacion prioriza a los duefios de
las unidades. Se plantea acabar con la superposicion de rutas, intentando pasar
de 562 rutas a 325, eliminando aquellas que pasen por los corredores licitados.

Se dan escalas de descuento de las multas a las empresas y conductores cuya
ruta se sobreponga a la de los corredores complementarios en un minimo de 1
km 'y con el 95% de la flota.

Otorga competencias a la GTU para licitar los corredores de integracion, asi
como sistematiza la regulacion de los corredores complementarios. El Concejo
Municipal de Lima declara la “saturacion” de las vias de la ciudad, afirmacion
que sirve para no aceptar mas unidades en el sistema.
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