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Resumen

El estudio que se presenta aqui tuvo
como objetivo identificar los factores
que influyen en el desarrollo de la go-
bernanza, con el fin de implementar el
Sistema Integral de Transporte (SIT)
con enfoque de movilidad urbana sos-
tenible (MUS) en la metrépoli de Are-
quipa, centro dinamizador del sur del
Pert. Hace 19 afios se empezaron los
estudios del SIT, y en el 2010 iniciaron
la construccion de la infraestructura y
la licitacién de rutas. Actualmente es-
tan superdndose varios escollos frente
a la implementacion del SIT a partir de
la firma del pacto por la Movilidad de
Arequipa. Para esta investigacion cua-
litativa y caso de estudio se han ana-
lizado las opiniones de los diferentes
actores representativos, incluidos los
usuarios de transportes. La conclusion
del estudio propone, como parte de la
gobernanza, fortalecer el liderazgo del
alcalde, respaldado por una institucio-
nalidad fuerte y validada en un pacto
con los actores institucionales, sociales
y empresas involucradas. Adicional-
mente, deben desarrollarse politicas
y normas desde el gobierno nacional
para incentivar las iniciativas locales, de
modo que se garantice el financiamien-
to junto con los tres niveles de gobier-
no. La gobernanza requiere, ademas,
explorar las condiciones culturales para
el empoderamiento del SIT, identificada
como una categoria emergente.
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Abstract

The study presented here aimed to
identify the factors that influence the
development of governance, in order
to implement the Sistema Integrado
de Transporte (SIT) with a focus on
sustainable urban mobility (MUS) in
Arequipa, the main dynamizing city of
southern Peru. SIT studies began 19
years ago, and in 2010 the construction
of the infrastructure and the bidding
of routes began. Currently, several
obstacles are being overcome in the
face of the implementation of the SIT
after the signing of the Pact for Mo-
bility in Arequipa. For this qualitative
research and case study, the opinions
of the different representative actors,
including transport users, have been
analyzed. The conclusion of the study
proposes (as an act of governance), to
strengthen the city mayor's leadership,
supported by a strong and validated
institutional framework in a pact with
the institutional, social, and corporate
stakeholders involved. Additionally,
the national government should enact
policies and norms to encourage local
initiatives, so that financing is guaran-
teed together with the three levels of
government. Governance also requires
exploring the cultural conditions for the
empowerment of the SIT, identified as
an emerging category.

Keywords
Governance;  Institutionality;
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Varios estudios abordan los temas de gobernanza en la movilidad urbana
sostenible (MUS) en el escenario mundial y nacional. Estos han evaluado
y sistematizado las perspectivas para la solucion a los problemas derivados
del transporte urbano durante los ultimos 20 afios (habida cuenta de la
construccion de ciudades del futuro con el enfoque de MUS), y han identi-
ficado los factores sustanciales que estan permitiendo mejoras: en el ambito
nacional, el financiamiento existente de parte de los gobiernos de turno y
la fuerte decision y capacidades de los gobiernos de turno; y en el ambito
local, el alto compromiso de los diferentes actores para desarrollar una nue-
va vision de ciudad junto con la reforma del transporte, y el desarrollo de
una alta tecnologia de informacidn que permita verificar la calidad de los
servicios de transporte a los usuarios (De Gregorio, 2014; Lizarraga, 2016).

En los antecedentes de estudios latinoamericanos, Acosta (2015), Peolla
et al. (2017), Quintero (2017) y Jans (2017) concuerdan en las condiciones
del escenario social y politico de una ciudad latinoamericana y, con ello,
establecen alternativas al sistema de transporte sustentadas en tres factores:

a. El modelo de ciudad, cuyo desarrollo pretende darse a el futuro.

b. La forma de gestion de la ciudad o gobernanza

c. Laeficiencia del sistema de transporte urbano, que permite dar calidad
al servicio.

Segun estos mismos autores, que estudiaron experiencias realizadas en
ciudades chilenas, mexicanas y argentinas, la gobernanza resulta el factor
fundamental de éxito para los procesos de reforma del transporte. Estos
ultimos precisan politicas como disminuir el nivel de centralismo de los go-
biernos nacionales y mejorar las capacidades de organizacion de las entida-
des locales competentes; disenar politicas nacionales desde las experiencias
locales (muchas de ellas diferenciadas); y componer un acuerdo de finan-
ciamiento, puesto que en los gobiernos subnacionales latinoamericanos no
cuentan con los recursos suficientes. Todo lo anterior supone una necesaria
cooperacion entre el gobierno nacional y los subnacionales, debido a que
en paises latinoamericanos son dificiles de articular por los intereses politi-
cos existentes en cada nivel de gobierno.

El tema de buen gobierno es complementado por Netto y Ramos (2017),
al igual que Pangbourne ef al. (2018): estos apuntan como factor desenca-
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denante de una reforma de transportes urbano a los poderes compensato-
rios, asi como a arreglos entre actores ptblicos y privados de la ciudad que
han permitido la aplicacién y cumplimiento de la regulacidn al tratarse de
servicios dados por privados, para lo cual se requiere generar y formalizar
plataformas participativas horizontales. En muchos casos, las empresas re-
sultan actores de incidencia en la propuesta y la validacion de la politicas
publicas en el transporte para cumplir tales regulaciones. Asi mismo, los
estudios realizados por el BID (2013) y Romero y Lugo-Morin (2018) sos-
tienen que la eficiencia del transporte en ciudades en América Latina ha
conocido mejores resultados en ciudades con alto grado de desarrollo de la
gobernanza, aun tomada en cuenta la carencia de recursos financieros en
los gobiernos locales.

Otros estudios consideran que el desarrollo de las ciudades en el futuro
depende de la sostenibilidad de sus servicios, para lo cual proponen cum-
plir los objetivos de desarrollo sostenible (ODS) a nivel mundial. Figueroa
et al. (2015) y la Fundacién Mapfre (2013) se expresan a favor de la modi-
ficacion de los procesos de urbanizacion; la implementacion de medidas
de MUS; la creacion de varios centros atractores en la ciudad que permitan
acortar desplazamientos; el mayor uso de areas y espacios verdes; la inno-
vacion en pro de un menor uso de energia y del uso de tecnologia limpia; el
desarrollo de areas de almacenamiento de agua; y la creacién de comunida-
des inclusivas y comprometidas con la conservacion del patrimonio; con-
cluyendo que serd el tratamiento de la ciudad la el cual establecera generar
mecanismos para resolver progresivamente el transporte urbano.

Estudios que preceden esta investigacion, tales como los de The World-
watch Institute (2016) y Salas (2016), establecen que resulta fundamental
hablar del funcionamiento eficiente del servicio de transporte urbano en
una reforma del transporte. Para ello se plantean la tenencia o disponibili-
dad de informacion para organizar la oferta y la demanda de los desplaza-
mientos, asunto relacionado con la construccién de ciudades inteligentes;
el uso de tecnologia renovable en la energia del servicio de transporte’; la
gestion eficiente para el manejo y tamaio de la flota de buses junto con su
respectiva racionalizacion, a fin de reducir el costo de la tarifa (Odette y
Melo, 2017; Curiel, 2016); y la necesaria innovacion en el uso de infraes-

2 Esto se puso en préactica en Curitiba (Brasil) a través del uso del gas natural, y en la actualidad
se plantean soluciones basadas en el uso de la electricidad.
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tructura para los servicios de transporte, que no significa un costo excesivo
(Dullius et al., 2017; Lopez-Ghio et al., 2018).

En el Per, los estudios de la reforma del transporte han tenido diversos
enfoques —eminentemente de ingenieria vial, por su aplicacion al sistema
de inversiones y de gestion relacionados al rol de la municipalidad y del
MTC-. A partir del 2005 se hizo énfasis en la necesidad de incorporar el
enfoque de MUS en la gestion del transporte: a este respecto se recalco la
necesidad de disponer de una autoridad municipal con capacidad de regu-
lacion, y de la adecuacion de la infraestructura de acuerdo con nuevos es-
tandares (Visaga, 2015). Ademas, se reforzo la gobernanza con base en una
autoridad para destrabar los circulos viciosos de corrupcién (Guerra-Gar-
cia, 2016), y se establecié como fundamento que el desarrollo de informa-
cion tecnoldgica en la operacion de un sistema integrado debia ser trans-
parente para el control de la autoridad y de la sociedad civil. Poole (2017)
hace énfasis en las funciones de regulacion, control y fiscalizacion de los
sistemas de transporte de Lima para articular los intereses de los transpor-
tistas con la municipalidad. Otros estudios remarcan la reforma del trans-
porte orientadas a resolver las externalidades generadas por el modelo de
transporte urbano, cuyas causas principales son la ausencia de proyectos
y medidas con un enfoque de MUS al constatarse la ineficiente inversién
publica en infraestructura; la ausencia de planes integrados; y la escasez de
acuerdos con los diferentes actores (Florez y Sanchez, 2018). Caycho (2017)
analiza la importancia de la intermodalidad pensada, ante todo, en articu-
lar al peatdn y el ciclista con los servicios de transporte de Lima.

Las experiencias en Europa y Latinoamérica definen la gobernanza
como un buen gobierno: es el arte de decidir de forma democratica con los
diferentes actores competentes. Ello requiere liderazgo y voluntad politica
de la autoridad para realizar o impulsar pactos entre los actores y lograr que
estos se articulen con los diferentes niveles de gobierno, de tal manera que
exista complementariedad respecto de sus competencias.

Una de las condiciones estratégicas para la gobernanza es el desarro-
llo de la institucionalidad del territorio, que consta de varios elementos: la
precision de roles y competencias del conjunto de actores, especialmente
de los niveles de gobierno; el establecimiento de mecanismos de concer-
tacion para la aprobacion de politicas publicas; la aplicacion de medidas
especificas de proyectos y actividades; y la evaluacion de los efectos de estas
politicas y medidas en el ciudadano. Lo anterior demanda organizacioén y
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disponibilidad de la informacién para evaluar los resultados de las medidas
establecidas por el gobierno (De Mesa, 2019; Zavala, 2015).

Frente a la existencia de situaciones evidentes de corrupcion, Fernandez
et al. (2017) y Sandoval (2016) apuntan que una caracteristica fundamen-
tal del buen gobierno (llamese también gobernanza) radica en presentar
mecanismos explicitos de transparencia y una fuerte y permanente de ren-
dicién de cuentas a los diferentes actores. A ello se suman una reforma de
los diferentes 6rganos competentes para articular acciones encaminadas a
hacer frente a la corrupcidn. Esto ultimo demanda desarrollar dos lideraz-
gos basicos para la gobernanza: institucional y democratico.

Estos liderazgos estan ligados a condiciones psicolégicas, sociales y em-
presariales. Al respecto, Cervantes (2018) concluye que el liderazgo requie-
re la busqueda de un consenso (amigable o participativo) de una mayoria,
en contraposicion al autoritarismo. De igual modo, establece que el ejer-
cicio del liderazgo personal debe darse cuando las instituciones estan en
formacion o requieren cambios estructurales. Para ello se debe analizar la
situacion y concebir una propuesta o direcciéon consensuada con los actores
involucrados. Estos, a su turno, deben ejecutar procesos de empoderamien-
to de los demas actores y de la poblacién en general.

El liderazgo institucional exige contar con un lider politico que ejerza au-
toridad y convoque a otros actores, a la vez que tenga capacidades técnicas
en la institucion en que ejercera el liderazgo; recibira acompafamiento para
dirigir, regular, hacer seguimiento y controlar los procesos que permitiran
lograr la reforma planteada. El liderazgo democratico, a su turno, esta rela-
cionado de modo especifico con los mecanismos de participacion (relacion
y coordinacién institucional de acuerdo a los roles y competencias de cada
actor): el lider convoca, fortaleciendo la institucionalidad; y genera confiabi-
lidad entre todos a través de la aprobacion y control de las reformas.

Para la solucion a los problemas generados por el transporte urbano, la
gobernanza requiere un enfoque de MUS, sustentado en acercar los servi-
cios, equipamientos y empleo al ciudadano para disminuir la cantidad de
desplazamientos, en lugar de continuar con la l6gica de seguir ampliando la
infraestructura vial —accién que no ha dado lugar a una reduccién en la cir-
culacién de vehiculos—. Esto plantea un reto en la estructura de la ciudad:
desarrollar un modelo compacto, de tal manera que disminuyan las necesi-
dades de desplazamiento y se incentive el uso de vehiculos no motorizados,
tales como las bicicletas, para distancias cortas. A esto se afadiria el uso de
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sistemas de transporte masivo para desplazamiento largos, con preferencia
sobre el resto de los vehiculos. En este marco, la implementacion de un SIT
requiere actuar necesariamente con el enfoque de la MUS.

Quintero (2015; 2017) y Guerra-Garcia (2016) definen la MUS como
un enfoque para lograr que los ciudadanos, sin distincion alguna, acce-
dan a los servicios de la ciudad: se reduce el nimero de viajes; se recorren
menores distancias; y disminuye el uso del auto privado y, en lugar de ello,
se incentiva el uso del transporte sin motor, con lo que se da preferencia a
modos y medios de transporte publico mas eficientes que emplean com-
bustibles amigables con el ambiente y menos contaminantes (energia solar,
eléctrica o edlica). Con esto mejora la calidad de vida de los ciudadanos y
se contribuye a la mitigacién del cambio climatico.

Esquema del modelo conceptual de la gobernanza con enfoque de MUS

F Liderazgo institucional —]
Liderazgo politico <
Capacidad Pu
Gobernanza Institucional
Estrategias parala g:&ic:ﬂg::
apropiacion del Urbana Relacionamiento -
enfoque MUS Sostenible Institucional
Empoderamiento (MUS) Articulacion de |
actores
Viavilidad Confiabilidad -
Culturay H Liderazgo Democratico —
apropiacion

(emergente)

Fuente: elaboracion propia.

El SIT es un modelo de servicio de transporte urbano que busca la efi-
ciencia mediante la articulacion de sus componentes de funcionamiento:
operacion, recaudo y tarifa unificada, mantenimiento, infraestructura e in-
termodalidad, entre otros. Ortega y Melo (2017), Romero y Lugo-Morin
(2018) y Viego (2016) consideran necesario un SIT para desarrollar efi-
ciencia en el transporte urbano, siempre y cuando la calidad del servicio
guarde relacion estrecha con las expectativas de los ciudadanos usuarios
en relacion con mejoras en cuanto a tiempo de desplazamiento y confort.
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Frente a ello, los ofertantes del servicio deben mejorar; requeriran medios
de transporte con menos uso de energia, costos de pasajes ajustados a los
servicios e informacion accesible y oportuna para la poblacion.

Los componentes de un SIT han sido definidos en el marco de la politica
nacional de transporte urbano: integracion fisica, dada por la infraestructu-
ra que sostiene el servicio con caracteristica de intermodalidad; integracion
tarifaria y sistema de recaudo (unificacién de criterios de los precios de los
pasajes y el uso de medios de pago unico); integracion operacional (sis-
temas tecnoldgicos unicos para el control de frecuencias, semaforizacion,
mantenimiento e informacion a la poblacion); y uso de sistemas sostenibles
en términos ambientales (energias de los medios de transporte limpio).

Esquema del modelo conceptual del SIT

Informacion para Integr_acién
el funcionamiento Fisica

del sistema

Sistema
Integrado
de
Transporte
(SIT)

Integracién Integracién
Tarifaria operacional

Fuente: elaboracion propia.

Todos estos estudios y definiciones han sido incorporados por la Mu-
nicipalidad Provincial de Arequipa (MPA) en la creacion del SIT en los es-
tatutos de Sitransporte. En tal contexto se nombra el SIT como un sistema
masivo de movilidad urbana sostenible que integra varios tipos de servicio
de transporte en cuanto a infraestructura especializada (vias, paraderos,
otros), tecnologia (informacion de la operacion, todos los vehiculos tienen
frecuencias adecuadas a las demandas de la poblacién, gestion y control de
flota), tarifas y sistema de recaudo (para definir costos de pasajes), control
unico semafdrico e informacion al usuario, y uso de energfa limpia. El fin
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de tal iniciativa es brindar un servicio dptimo, eficiente y con cobertura a
toda la ciudad de Arequipa.

El objetivo de la investigacion se centrd en identificar las condiciones de-
sarrolladas en Arequipa para la implementacion del SIT, y brindar con ello
lineamientos estratégicos para consolidar un modelo de gobernanza de la
movilidad urbana sostenible, a través del cual se implementara el SIT en
esta metropoli —que, ademas, sea replicable en otras ciudades peruanas en
proceso de metropolizacion—.

La ciudad de Arequipa, segunda del Perd, con 1,1 millones de habitan-
tes y centro motor del sur del pais, afronta con creces los impactos nega-
tivos en la salud, en la economia y en el ambiente urbano debido al actual
sistema de transporte, ineficiente e ineficaz, con el que cuenta. Los estudios
de ingenieria para la reforma del transporte en Arequipa iniciaron el afio
2000; nueve afos después comenz6 la implementacién del SIT. Pasados 19
afios, 6 gestiones municipales y 5 gobiernos nacionales, a marzo del 2020,
el sistema atin no ha entrado en operacion y la poblacién de la ciudad de
Arequipa, que en un momento se llené de expectativas, ha dejado de creer
la capacidad de sus autoridades para dar viabilidad a este ansiado proyecto.

La presente investigacion tiene un enfoque cualitativo fenomenolégi-
co y de estudio de caso. En esta medida, la revision del caso estudiado se
explica por el analisis de la percepcion de los actores involucrados en el
transporte urbano de Arequipa (a través de entrevistas), comparado con el
marco tedrico y el analisis de la documentacién existente (marco de politi-
ca nacional y local de Arequipa en materia de planificacion y transportes) a
través del método de triangulacion de datos y de instrumentos.

Visto el tema en torno del cual orbita la presente investigacion sobre
gobernanza, el foco principal ha sido la percepcion de los actores partici-
pantes en los ultimos anos de la propuesta para la movilidad urbana y el
transporte publico en Arequipa. Se han considerado como actores en el
sector de transportes a los politicos o autoridades municipales con capaci-
dad de decidir sobre politicas y la gestion publica; el sector académico con
capacidad de incidir en propuestas técnicas; el de los transportistas, que
son los operadores de servicio; y los representantes de los usuarios en or-
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ganizaciones sociales En todos los casos, los criterios de seleccion han sido
los mismos: que los actores fueran representantes de sus instituciones y
hubieran participado activamente en la decision de llevar a cabo el proceso
de implementacion del SIT Arequipa en 2018 y 2019 (votando a favor o en
contra); en total se entrevisto a 17 participantes. Asi mismo, se hizo una en-
cuesta en linea mediante redes sociales de Arequipa, en la que participaron
43 personas para confirmar las afirmaciones de los entrevistados.

Actores entrevistados”
E LP LS T U

Gobernanzacon Estrategiaspara  Empoderamiento del enfoqueMUs 4 3 3 3 4
enfoque de MUS la apropiacion

Categorias Subcategorias Criterios

del enfoque Viabilidad en el territorio del 4 3 3 3 4
MUS enfoque MUS
Liderazgo Liderazgo politico 4 3 3 3 4

institucional . L
Capacidad técnica institucional 4 3 3 3

para el funcionamiento de un
SIT (planeacién, regulacién,
seguimiento y control)

Liderazgo Relacionamiento interinstitucional 4 3 3 3
democratico
Articulacion de actores 4 3 3 3
Confiabilidad entre actores 4 3 3 3 4
SIT Funcionamiento  Integracion fisica 4 3 3 3 4
integral del B .
sistemade TU.  Integracién operacional 4 3 3 3 4
Informacién para el funcionamiento 4 3 3 3 4
del sistema
Integracidn tarifaria y de medios 4 3 3 3 4
de pago

'E = especialistas (4 personas); LP = lideres politicos (3 personas); LS = lideres sociales (3 personas); T =
transportistas (3 personas); U = usuarios (4 personas).
Fuente: elaboracidn propia.

La elaboracion del estudio ha considerado la autorizacion de las institucio-
nes para aplicar los instrumentos; la veracidad de la informacion documental;
la credibilidad de las opiniones producto de las entrevistas realizadas; el con-
sentimiento informado (autorizacion para publicar nombres de instituciones o
de personas; el respeto a los derechos de autoria (a través de las citas y referen-
cias segun el estilo APA); y el cuidado de no manipular la informacion.
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La politica y la normativa nacionales hacia un transporte
publico sostenible en ciudades del Peru

Los intentos de la reforma del transporte en el Pert datan del 2001, con las
acciones realizadas por la Municipalidad de Lima para la implementacion
del “Metropolitano” Su marco legal corresponde a: 1) la Ley Organica de
Municipalidades (2003), en la que se establece que las competencias corres-
pondientes al servicio de transporte urbano son de caracter exclusivo para
las municipalidades provinciales; 2) el Reglamento Nacional de Transito
(2001), que precisa las competencias del Ministerio de Transporte en mate-
ria de vias y transito; y 3) la ley del Sistema Nacional de Inversiones Publi-
cas (2000), que establece los criterios para el financiamiento de proyectos
publicos. Ademas, el proceso de descentralizaciéon y modernizacién del
Estado se promovi6 desde el 2002 con la aprobacion de la Ley de Bases de
Descentralizacion, en aras de fortalecer a los gobiernos subnacionales para
que asumieran con mayores capacidades y autoridad la reforma del trans-
porte. Aflos mas tarde, en 2009, se aprob¢ la Ley General de Transporte y
Transito Terrestre (n.° 27181), en la que se especificaron las competencias
de los tres niveles de gobierno para implementar los sistemas de transporte
urbano en materia de regulacion, normatividad, ejecucion y fiscalizacion.
Esta ley, que fue objeto de modificaciones en los afios 2013, 2016 y 2018,
siempre mantuvo la denominacion de sistemas de transporte masivo, y sir-
vio para la creacion del metropolitano y el metro de Lima.

En el marco de la modernizacién del Estado se establecié mejorar la
gestion publica, especialmente en materia del Sistema Nacional de Inver-
siones Publicas (SNIP) y en la intervencién de los privados en los servicios
publicos, aspectos fundamentales para el servicio de transporte debido a
que la infraestructura se ejecuta por proyectos de inversion publica (PIP)
y los servicios de transporte que operan en las vias siempre fueron dados
en concesion. La Ley del Sistema Nacional de Inversiones, aprobada en el
2000, fue reglamentada en 2007 y el Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF) establecié directivas especificas el 2011. Cinco anos mas tarde se
modifico, estableciéndose Invierte.Pe como sistema de inversién publica.
Para el fomento de la inversion privada se cred Proinversion en el 2002, y
seis afios después se emitio la regulacion para la asociacion publico-privada
(APP): alli se precisan las modalidades de intervencion del financiamiento
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privado en obras y servicios publicos. Luego, en 2015, se aprob¢ el Decreto
Ley del Sistema Nacional de Promocién de Inversion Privada.

El Perti asume los retos de la MUS a partir de los compromisos mundia-
les de los paises europeos y latinoamericanos, manifestados formalmente
por la Unién Europea en el Libro blanco de transporte (2011) y luego en
la Declaracion de Lima (Cumbre de Ciudades Lideres en Movilidad Urba-
na Sustentable, 2014). El Ministerio de Vivienda, Construccién y Sanea-
miento (MVCS) incorporé el enfoque de MUS como parte de las politicas
publicas a través del reglamento de planes urbanos emitidos en el DS n.°
022-2016-VIVIENDA de diciembre del 2016, en el cual se definié la MUS
y se definié la manera como se la incorporaria en los planes urbanos de las
ciudades. Asi mismo, el MEF incorporé en 2018 un programa presupuestal
para las municipalidades, denominado “PP0148 ‘reducciones costo y del
tiempo e inseguridad en el sistema de transporte™: se sefiala en su instruc-
tivo una definicion del enfoque de la MUS, se establecen indicadores de im-
pacto de las externalidades del transporte y se definen los tipos de acciones
estratégicas a intervenir desde los diferentes sectores y niveles de gobierno.

La politica nacional de transporte urbano (PNTU) aprobada en 2019 ha
tenido como antecedentes principales las normas establecidas para resolver
el problema de transporte en Lima. El 2019, el Ministerio de Transportes y
Comunicaciones (MTC) cre¢ la autoridad auténoma de transporte urba-
no (ATU) mediante ley n.° 30900, con la que se defini6 el SIT y se cred la
Autoridad del Transporte Urbano (ATU), instancia liderada por el MTC
para la administracion conjunta de los sistemas existentes en Lima y Callao
—metropolitano, metro de Lima y corredores urbanos (avenida Arequipa
y Javier Prado)—. En el mismo aflo mismo afio se aprob¢ la Politica Na-
cional de Transporte Urbano (PNTU) mediante el Decreto Supremo n.°
012-2019-MTC: en ella se senalan los principios para la gestion y mejora
del transporte publico en el ambito nacional, y se establece la necesidad de
cumplir con los ODS mediante la disminucion del impacto de las externa-
lidades del sector transporte: reducir las emisiones de CO,; promover siste-
mas no motorizados de transporte (bicicletas); disminuir los siniestros de
transito; mejorar la accesibilidad a los sistemas de transporte; y reducir los
tiempos de traslado en ciudades. También se sefiala en esta politica que uno
de los medios fundamentales para la mejora del transporte urbano es for-
talecer la gobernanza para una adecuada gestion del servicio de transporte,
principalmente en alusion a las institucionalidades municipal, regional y
nacional. Finalmente, en el 2019 se aprob¢ la constitucién del Programa
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Pro Movilidad en el MTC, mediante el DS n.° 027-2019-MTC: se senala
en este documento el apoyo a las ciudades mayores de 100.000 habitantes
y, ademas, capitales de departamento, en la implementacién de SIT; y se
hace énfasis en el fortalecimiento de la institucionalidad municipal para
gestionar su respectivo SIT.

Todo este proceso normativo nacional ha respondido principalmente al
problema de transportes de Lima y Callao. En cambio, las demas ciudades
peruanas tuvieron formas particulares de responder a la solucion de la de-
manda del transporte publico —tal fue el caso de Arequipa—; sin embargo,
la PNTU es vigente para todas las urbes.

La construccion y empoderamiento de la propuesta técnica
del SIT en el marco del desarrollo sostenible de la ciudad

En el caso de Arequipa, la reforma del transporte inicié con los estudios téc-
nicos desde el 2000. El primero fue “Desarrollo de un sistema de transporte
urbano sostenible para la ciudad de Arequipa - Padeco - 2000” (elaborado
con el financiamiento de JICA - cooperacion japonesa). Luego, en 2005,
se elabor¢ el “Disefo de un sistema de transporte urbano masivo eficiente
para la ciudad de Arequipa”- TUME (con financiamiento del Banco Intera-
mericano de Desarrollo - BID); en 2009 se publicé el estudio “Transporte
Multimodal Integral Arequipa Siglo XXI - Tramina 2007-2009” (con finan-
ciamiento del BID;) y en 2013 se compusieron los “Estudios Complemen-
tarios para la Ejecucion del Proyecto Tramina-Siglo XXI” (financiado por
la CAF). En los dos tltimos se propone un modelo de SIT para Arequipa.
Para la implementacion del SIT de Arequipa, la MPA formul6 un pro-
yecto de inversion publica con codigo SNIP n.° 77545, denominado “me-
joramiento integral y sustentable de los servicios de transporte publico’,
registrado el 2008 en el SNIP y dado por viable un afio después. En este
proyecto se describen los componentes del SIT: una via troncal de norte
a sur con cerca de 15 km, atendida por buses de transporte rapido (BRT)
y compuesta por 78 rutas trasversales a la troncal (entre estructurantes y
alimentadoras), pertenecientes a 12 consorcios empresariales organizados
por cuencas, los cuales administraran la troncal y las demas rutas. Con
base en el PIP aprobado y los estudios anteriores, la MPA inici6 la ejecu-
cion de las obras de infraestructura vial, financiada en parte por el MTC,
y ademds aprob¢ su plan regulador de rutas (con la Ordenanza n.° 599 de
2009, actualizada el 2015 con Resolucién Gerencial n.° 1161 - GTUCV. De
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forma paralela, la MPA cre¢ el organismo publico descentralizado (OPD)
Sitransporte por Ordenanza Municipal n.° 601-2009-MPA, encargado de
administrar el SIT; sin embargo, su constitucion recién se logré en febrero
del 2019 mediante la aprobacion de sus estatutos en la Ordenanza Munici-
pal n,° 1142, en la que se definen las atribuciones de la OPD y su organiza-
cion institucional.

Como parte del proceso de planificacion de la ciudad, la MPA aprobd el
“Plan de Desarrollo Metropolitano PDM 2016-2025” por Ordenanza Mu-
nicipal n.° 961 de 2016, documento que regula los tipos de vias especiales
en funcién de un modelo de ciudad a fin de descentralizar el centro histo-
rico de Arequipa y generar vias para bordear la ciudad. En esta propuesta
del PDM no se ve con claridad la articulacion entre el SIT y el desarrollo
de la ciudad.

En este marco también se cred el Instituto de Planificacién Municipal de
Arequipa (IMPLA), entidad con autoridad para el control del crecimiento y
la organizacion de la ciudad; una de sus subgerencias es la relacionada con
la movilidad urbana. EIl IMPLA empez6 a funcionar el 2016 con recursos
transferidos de la municipalidad y con un directorio de que el Colegio de
Arquitectos de Arequipa es un miembro importante.

E1 2017 también inicié un estudio para la implementacién de un tranvia
en el marco de la propuesta del SIT, en reemplazo del BRT propuesto. Este
fue financiado por la cooperacion francesa, en el marco de un convenio
con el MTC. Este primer estudio, que fue culminado en 2018, hizo evidente
la mayor rentabilidad del tranvia frente al BRT, por lo que la cooperacién
francesa, a través del Ministerio de transportes y con la aceptacion de la
MPA, inici6 la elaboracién de un Proyecto de Inversion Publica (PIP) con
la expectativa de que fuera culminado en 2021.

XEn 2019, la MPA convocé a los diferentes actores de la ciudad para
componer un pacto por la movilidad urbana sostenible, firmado en el mes
de agosto por mas de 50 instituciones representativas de la ciudad. Este
acuerdo tiene como base los acuerdos y pactos mundiales para proteger
el planeta mediante la “agenda de desarrollo sostenible para los préoximos
15 afios”. Alli se establecen 17 ODS, 4 de los cuales estdn relacionados con
el transporte y la construccion de ciudades sostenibles: descontaminacion,
inequidad, accesibilidad y coordinacién intergubernamental.
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Mapa de actores 2018. Grado de Interés de los actores con respecto al SITy a la
MUS en Arequipa

GTU: Gerencia de Transporte Urbano

Bfurecipaleiaces (= rakanciirdg la GDU: Gerencia de Desarrollo Urbano
DAl mniipalidss provin OPP: Oficina de Planificacion y Presupuesto
SG: Sub Gerencia
IMPLA: Instituto Municipal de Planificacion

CAP: Colegio de Arquitectos

UCTS: Universidad Catélica de Santa Maria
UNSA: Universidad San Agustin

UCSP: Universidad Catdlica de San Pablo
UTP: Universidad Tecnoldgica del Peru
INC: Instituto Nacional de Planificacién
PNP: Policia Nacional del Per

GR: Gobierno Regional

ATQ: Arequipa Te Queremos

IGDH: Instituto de Gobernabilidad y Desarrollo Humano
CIED: Centro de Investigacion y Desarrollo
[~ SIT: Sistema Integrado de Transporte
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La participacion de actores nacionales y locales ha diferido en cada mo-
mento de la implementacion del SIT. En principio, solo la municipalidad y su
equipo técnico formularon la propuesta (periodo 2000-2008). En 2009, cuando
se lanzo la convocatoria a la licitacion de rutas, la municipalidad coordiné con
los representantes de las empresas de transporte (en ese aio del 2009, cerca de
4,000 transportistas); sin embargo, esta relacion fue mas de formas para orga-
nizar a los transportistas de tal forma que pudieran presentarse a la licitacion
de rutas (periodo 2009-2014). En 2014, el MTC ofreci6 a la MPA la implemen-
tacion de un monorriel en la troncal disefiada para BRT, situacién que convoco
a los actores de la academia (universidades y colegios de profesionales) a hacer
propuestas alternativas debido al tipo de sistema tecnologico del monorriel y
su su costo (cerca de 1,200 millones de ddlares); transportistas, universidades y
academia impidieron que prospere este proyecto del monorriel, y ratificaron la
propuesta del SIT planteado inicialmente.
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La gestion administrativa para implementar el SIT Arequipa

En la parte de procedimientos para la implementacion del SIT se tomo
como base la viabilidad del PIP 77595 y el plan regulador de rutas de 2009.
LA MPA, a través de la Gerencia de Transportes y Circulacion Vial, inici6 el
proceso de licitacion de rutas amparado en los procedimientos tradiciona-
les para implementar servicios de transporte, no necesariamente en el mar-
co de una propuesta de implementacién de un SIT. Entre 2010 y 2013, las
licitaciones iniciadas para la concesion de las rutas del plan regulador se de-
clararon nulas en 5 unidades de negocio mediante RA n.° 232-2011-MPA.
Desde el 2014 hasta el 2017 se paraliza el proceso de implementacién del
SIT, y solo en abril de este tltimo afo volvieron a convocarse (por tercera
vez) las rutas restantes, culminadas y adjudicadas en noviembre del 2018;
la firma de contratos, a su turno, se culminé en marzo del afio siguiente.

A partir del 2016, y como consecuencia de la tercera licitacion de rutas,
grupos de transportistas se declararon en contra del SIT argumentando que
el proceso habia sido mal llevado, tesis apoyada por candidatos al Congreso
de la Republica. E1 2018, en el marco de las elecciones municipales, se parali-
zaron la licitacion y los contratos, situaciéon que convoco a los transportistas
organizados en las 11 cuencas (75 % del total de transportistas) a participar
en las licitaciones. Las empresas de taxis, por su parte, debatieron la perti-
nencia del SIT: suponian verse afectados por la disminucién de la demanda
de pasajeros, quienes buscarian precios mas bajos en sistemas rapidos. Esto
permitio al entonces alcalde argumentar la lentitud del proceso de contratos,
pues se ponian en juego cerca de 35.000 votos de los taxistas. Ante la demora
del inicio del SIT, surgieron conflictos entre transportistas, en los cuales me-
di6 la defensoria del Pueblo. El 2019, con la nueva gestion, se dio un fuerte
impulso al inicio del SIT y se acelerd la firma de los contratos pese a las difi-
cultades encontradas en el marco legal que rige estos procedimientos.

En marzo del 2019 comenzd el registro de los buses de cada ruta con-
cesionada, lo cual requeria un procedimiento para obtener la aprobacion
de la municipalidad en su TUPA (Sitransporte aun no culminaba su pro-
ceso de institucionalizacién). En septiembre inicié el proceso de registro
de buses de las rutas de cada una de las concesionarias; para ello, el equipo
técnico, aun contratado por terceros, adecud las fichas en el marco de lo
establecido en los contratos. A diciembre del 2019 se habia registrado casi
el 50 % de los vehiculos del SIT. Ha de entenderse aqui que tal registro de
vehiculos correspondid a una fase preoperacional del sistema, pues su fun-
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cionamiento requiere la implementacion de la ruta de la troncal. Ademas,
aun falta culminar la infraestructura y los concesionarios de las rutas deben
adecuar sus vehiculos a lo establecido en los contratos respectivos, para lo
cual requieren recursos financieros como empresas para ser sujetos de cré-
dito, y se requiere que la unidad de recaudo —cuya licitacion fue observada
y paralizada por el MEF desde el 2018— entre en funcionamiento.

En 2019, la Gerencia de Transportes y Circulacion vial organizé campa-
fias de control para que no circularan vehiculos no autorizados (importan-
te para la formalidad del transporte urbano). Asi mismo, buscé controlar
el incremento de taxis por el deficiente sistema de transportes (cerca de
30.000 taxis en una ciudad de un millén de habitantes, es decir, un taxi por
cada 310 personas). En todo este proceso no estuvieron presentes las muni-
cipalidades distritales ni el gobierno regional.

De acuerdo con la Agenda de Movilidad Urbana de Arequipa formula-
da por el IMPLA en 2018, se identificaron seis causas que explican la exis-
tencia de un modelo ineficiente del transporte urbano en Arequipa:

o Causas relacionadas con el modelo de ciudad

- El monocentralismo ubicado en el centro histérico de Arequipa y
los distritos de Cayma y Yanahuara, que influye en la concentracion
de actividades para generar una demanda de cerca de 600.000 pasa-
jeros/dia hacia el centro.

- El crecimiento urbano desordenado en zonas de la periferia, el cual
da lugar a zonas con baja densidad que demandan un flujo de trans-
porte para recorrer mas de 15 kilémetros.

o Causas relacionadas con la configuracion del servicio de transporte de
Arequipa

- Existe una alta oferta de unidades de vehiculos pequefios y antiguos
de empresas de transporte (mas de 4000 unidades).

- Lainfraestructura de la ciudad es inadecuada: existen zonas de con-
centracion de vehiculos demorando en mas de 30 minutos el tiempo
de viaje

o Causas relacionadas con el modelo de gobierno de la ciudad

- Lainstitucionalidad municipal es débil, al igual que la capacidad de
gestion.

- Lacultura y el conocimiento sobre deberes y obligaciones relaciona-
dos con el transporte son escasos.
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Financiamiento para laimplementacion del SIT

De acuerdo con los estudios para la instalacion de la unidad de recaudo
del SIT, el mantenimiento y operacion puede autosostenerse con una tarifa
adecuada. Para la implementacion del SIT de Arequipa, el PIP establece un
presupuesto de casi 300 millones de soles para el afio 2011. El componente
principal es el de infraestructura, es decir, adecuar las vias de la trocal para
segregarlo, e implementar paraderos y semaforizacion. El segundo compo-
nente, a su turno, corresponde a la implementacion.

Si solo la MPA financiara la implementacion del SIT, el tiempo de ejecu-
cién de su presupuesto de inversion ascenderia a mas de 10 afios. Desde el
2013 al 2019, la MPA solo ha ejecutado inversiones superiores a 40 millones
de soles en la funcién de transportes en dos anos: 2013 y 2018. Las demas
ejecuciones han oscilado entre 16 y 31 millones. El presupuesto anual de la
MPA en la funcién de transporte representa el 90 % del total de inversiones.
Uno de los problemas en la ejecucion de los proyectos de inversion radica
en que, de no ejecutarse en periodos cortos, su ampliacion supone un alto
costo adicional y causa desconfianza y pérdida de credibilidad por parte de
la ciudadania.

Inversién ejecutada en la funcidn transporte por la MPA

Inversién ejecutada en la funcion transporte por la municipalidad provincial de Arequipa. 2013-2019
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Fuente: consulta amigable del MEF (2019).
Al evaluar el presupuesto del conjunto de las municipalidades de la pro-
vincia de Arequipa, en los ultimos 7 afios se ha invertido un promedio de

176 millones de soles cada afio en la funcién transporte; ello significaria
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que en un periodo municipal (4 afios) se contaria con cerca de 700 millones
de soles, cifra con la cual se habria obtenido facilmente el financiamiento
del SIT de Arequipa. Sin embargo, en estos ultimos aflos la inversion en
transporte ha sido utilizada en mas de 200 proyectos para la pavimentacion
de pocas cuadras en determinadas partes de cada distrito, mas no necesa-
riamente en vias por donde transitaria el transporte publico.

Evolucidn del PIM en inversiones de transporte en Arequipa

Evolucion del PIM en inversiones de transporte en la municipalidades
de la provincia de Arequipa (soles). 2013 - 2019
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Fuente: consulta amigable del MEF (2019).

Esta practica forma parte del modelo ineficiente de la gestion del de-
sarrollo actual de las ciudades y obedece a una politica clientelista de los
gobernantes, segun la que el desarrollo es igual a cemento y a mas benefi-
ciados, mas votos. Sin embargo, es importante tomar en cuenta la cantidad
de recursos de todos los distritos dentro de una estrategia de prioridad y
cofinanciamiento. Ahora bien, los tipos de acuerdo y convenios tendran
dos dificultades: de un lado, el marco normativo presupuestal del MEF; y de
otro, y mds importante, el deseo y voluntad de los alcaldes distritales para
apostar por la implementacién del SIT.

Entre 2010 y 2020, el gobierno regional no ha invertido en el SIT: el mo-
delo de gestion establecido por el MEF en los proyectos de inversion causa
dificultades al establecerse cual sera la unidad ejecutora en proyectos con-
juntos, y seguramente también por los conflictos politicos que siempre sur-
gen entre el gobernador y el alcalde provincial, notorios en departamentos
donde la ciudad capital es la mas representativa en cantidad de poblacién.

Tampoco el Gobierno nacional ha tenido un aporte importante en la
implementacion del SIT. Si bien es cierto que, en sus inicios, a través del
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Ministerio de Transportes y comunicaciones se transfirieron recursos por
cerca de 80 millones de soles, este apoyo fue cancelado tiempo mds tarde,
pese a que el PIP del SIT establece una figura de cofinanciamiento. Encon-
trar recursos para la continuacién del SIT desde el gobierno nacional tiene
mas dificultades ya que, al crearse Promovilidad, en 2019, se establecié que
esta apoya la implementacion de nuevos proyectos SIT, no aquellos en pro-
ceso de implementacion. Quizas una triangulacion entre los tres niveles de
gobierno, sumada a la participacion privada de los transportistas, permita
una estrategia de financiamiento; esto requerira, definitivamente, el con-
senso y acuerdo entre estos actores.

En sintesis, el proceso de implementacion del SIT en Arequipa ha sido
afectado por factores de politica nacional y su visién centralista sobre los
problemas del transporte en las ciudades; la ausencia de normas que acom-
panen de forma oportuna los procesos innovativos y liderados por la MPA;
la ausencia de articulacion entre los tres niveles de gobierno para el com-
promiso y propuesta; una falta de institucionalidad local para convocar alos
actores externos e internos en el modelo del SIT; y la falta de mecanismos
administrativos adecuados para cada ciudad, que no estén condicionados
por sistemas administrativos nacionales poco adecuados a la realidad local.

El sinuoso camino para la implementacién del SIT Arequipa

—
el
g |

|__sms
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Hacia un modelo de Gobernanza para la implementacion
de SIT en el marco de un plan de movilidad urbana sostenible
en Arequipa

Criterios para la viabilidad del enfoque de la MUS
en la implementacion del SIT en la metrépoli de Arequipa

Existe una fuerte dependencia del medio de desplazamiento a la organi-
zacion de la ciudad, aunque los resultados de la aplicacion del enfoque no
estan muy definidos: para los transportistas, la MUS se relaciona con la ma-
yor rapidez de desplazamiento; para los politicos, con el orden de la ciudad;
y para los representantes de la sociedad civil y de la academia es el uso de
medios de transporte no motorizado. Ahora bien, los actores concuerdan
en la necesidad de la articulacion nodal de los desplazamientos de buses,
bicicletas y tranvias (centros de intermodalidad).

Con respecto a los impactos que se logra con el enfoque de la MUS, los
de mayor coincidencia fueron la seguridad vial y la descontaminacién que
se lograria al disminuir el transito y congestion. Esto tltimo sustentado en
que los transportistas cambiaran la matriz energética de los buses de forma
gradual de combustible a eléctrica. Lo mencionado por los involucrados
en el transporte urbano concuerda con la percepciéon de los ciudadanos,
ya que estos relacionan a la MUS con los siguientes aspectos del desplaza-
miento en la ciudad: el uso de la bicicleta y su respectiva infraestructura y
sefializacion, el respeto y cumplimiento de normas y el reordenar los espa-
cios de la ciudad con base en los desplazamientos, aspectos fundamentales
en una propuesta de MUS
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Percepcién de la MUS por los encuestados

Percepcion de la Movilidad Urbana Sostenible

Parqueadores para la bicicleta

Senalizacién adecuada de las ciclovias
Respeto a los ciclistas y peatones
Sensibilizacién y educacion vial

Reordenar los espacios de la ciudad

Gestién del trafico

Respeto a las reglas de transito

Normatividad clara para vehiculos y bicicletas
Sanciones drésticas

Control a través de mas policias y personal

No cree que la bicicleta funciones en Arequipa
Sistema integrado de transportes

Circuitos de ciclovias de la ciudad

Bicicleta publica

Arborizacién de las ciclovias

Fiscalizacion continua

Fuente: elaboracion propia.

Con respecto a la viabilidad del enfoque MUS, los actores manifestaron
que a pesar de no existir referentes en Pert, en Arequipa atn se requiere
un fuerte proceso de difusion del enfoque, de los resultados en otros paises
cercanos, de los cambios de costumbres en la forma de desplazamiento vy,
principalmente, del empoderamiento de las autoridades y de los lideres so-
ciales y econdmicos para impulsar un cambio. Esto concuerda con lo men-
cionado por las personas usuarias del transporte, que exigen reglas claras y
respeto entre ciclistas y conductores de vehiculos motorizados.

La articulacién de un SIT con el enfoque de la MUS es fundamental, ya
que se ratifica lo mencionado por Quintero (2015; 2017) y Guerra-Garcia
(2016): los ciudadanos asocian de modo principal el acceso al servicio de
transporte con la reduccion del nimero de viajes y tiempo de desplaza-
miento, para lo cual sera necesario adecuar el modelo de la ciudad. Pese
a que se menciona la importancia de la disminucion del uso privado de
transportes, esta no se notara en los préximos afos, ya que aun persiste
en la cultura del poblador el acceso al vehiculo propio, hecho demostrado
por el crecimiento del parque automotor en Arequipa. También se asocia
el enfoque MUS al mayor uso de la bicicleta, que en Arequipa aun no se ha
dado por la ausencia de una politica municipal encaminada a brindar ma-
yor seguridad al ciclista a través de ciclovias, sefializacién de vias y respeto
de los conductores a las reglas basicas. Una categoria emergente en este
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caso fue la relacion existente entre gobernanza de la ciudad y cultura debi-
do al planteamiento de verificar las condiciones culturales que determinan
una forma de construccion de ciudad y de concebir la calidad del servicio
de transporte. Esta categoria emergente requerira un estudio mas detallado.

Una convergencia de dos procesos: reforma del sistema de transporte ptblico
y el proceso natural de crecimiento urbano de la ciudad; en algiin momento
tendremos formas de movilidad mas sofisticadas que tendrdn un impacto
trascendental en el desarrollo urbanistico. La idea es que lo hagamos de ma-
nera articulada, de manera inteligente. También utilicemos la red de ciclo-
vias que poco a poco se vaya estructurando en la ciudad, el sistema espacios
publicos, la misma infraestructura vial y se vaya haciendo en la ciudad, la
gestion del automévil, ordenamiento un sistema de abastecimiento logistico
y carga. Todas estas estrategias tienen que converger en el proceso evolutivo
en el desarrollo de la ciudad de Arequipa. (C. Simborth, comunicacion per-
sonal, octubre de 2019)

Identificacion de los factores de liderazgo institucional
de la MPA que permitiran fortalecer la gobernanza de la MUS
para la implementacion continua del SIT en Arequipa

A pesar de que el liderazgo politico debe recaer en el alcalde provincial, los
actores concordaron que este no ha sido asumido realmente por quienes
ejercen dicho cargo; esto explica que la implementacion del SIT haya sido
truncada, en especial en los cambios de gestion de alcalde. Esta falta de li-
derazgo concuerda con la percepcion de los ciudadanos que no confian en
el alcalde y opinan que el encargado de la implementacion del SIT deberia
ser el MTC. Es muy probable que esta percepcion se deba a lo sucedido
en Lima con la Autoridad de Transporte Urbano (ATU), asi como por el
incumplimiento del conjunto de ofrecimientos que se hicieron desde el afio
2000 a los ciudadanos sobre el SIT.
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Percepcion de encuestados sobre el liderazgo para implementar el SIT en Arequipa

El ministerio de Transportes
El Alcalde Provincial

Otro

Blanco

Los transportistas

Fuente: elaboracién propia.

El liderazgo politico debe ser democrdtico: debe existir capacidad de
decidir junto con los actores involucrados los aspectos estratégicos de la
implementacion del SIT, para lo cual se deberan concertar vision, objetivos
y acciones. La decisién conjunta del iniciar la implementacién de un SIT es
fundamental por cuanto, al tratarse de un proceso muy largo que sobrepasa
los 4 aos de gestion de un gobierno municipal, es necesario que los actores
estén integrados de tal manera que garanticen la continuidad de los proce-
sos iniciados. Esto supone contar con un espacio institucionalizado, valido
socialmente y representativo, en donde los intereses de cada actor hayan
sido concordados. Ademas, este espacio ha de tener la capacidad de mediar
en el equilibrio de poder que tienen los actores, y requiere mucha articu-
lacion con la poblacién a través de la difusion de lo que se viene haciendo
para incrementar la confianza de la poblacién en el SIT.

Sobre las debilidades institucionales para que se pueda soportar la ges-
tion del SIT, los actores mencionaron como un factor prioritario la de no
contar con una unidad organica de la municipalidad que tenga competen-
cia especifica en la gestion del SIT. Si bien en 2019 se creé Sitransporte
como una OPD encargada de la gestion integral del SIT, esta no se ha pues-
to en funcionamiento aun; serd necesario contar con una dptima organiza-
cion, de tal manera que sea posible triangular las acciones de planificacion,
regulacién y monitoreo o fiscalizacion. A lo anterior se suma el hecho de
que no se cuente con recursos humanos capacitados.

Visto lo anterior, un aspecto basico de la organizacion y de prioridad
institucional correspondera a la comunicacion y difusién, ya que esto esta-
ra articulado en la parte de liderazgo y acuerdos con los actores. En lo que
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atafie a seguimiento y fiscalizacion, la generacion de informacién organi-
zada sera fundamental para facilitar el control de la demanda y la oferta de
desplazamientos.

Al igual que en otros paises latinoamericanos, la falta de decision de los
gobiernos locales y la falta de articulacién con las politicas nacionales opor-
tunas han sido los principales impedimentos para implementar reformas de
transporte —y mas aun, de SIT, lo cual concuerda con lo manifestado por De
Gregorio (2014). En el caso de Arequipa, los momentos de paralizacién o des-
aceleracion de la implementacion del SIT se han presentado durante eleccio-
nes municipales o nacionales. En la misma linea, en 2019 el gobierno nacional
aprobd una politica nacional de transporte urbano que no esta integrada con
las politicas emitidas por los sectores de vivienda, ambiente y energia.

(...) el primer tema para generar confianza es el discurso de las autoridades.
Si no hay un discurso claro los que quieren cambiar ese tema, no va a ha-
ber. Eso les va a permitir a muchos aglomerar a otras organizaciones sociales
que quizas no estan participando en estas acciones. Por ahi deberia empezar
el discurso y de alli pasarlo a temas concretos. Quizds dar mds apertura de
parte de la municipalidad y ser sinceros de cudnto dinero existe para este
verdadero cambio. (Representante del Colegio de Socidlogos, comunicacion
personal, octubre de 2019)

Si bien la capacidad de financiamiento para un SIT en la MPA superaria
8 afos en su ejecucion, durante los ultimos 7 anos las asociaciones con las
municipalidades distritales casi han duplicado del costo del SIT en la eje-
cucion presupuestal. Esto refrenda lo enunciado por Ferndndez (2017) en
relacion con este tema del alargamiento de la implementacién de un SIT:
la poca disponibilidad financiera y la inexistencia de un acuerdo entre las
municipalidades, los actores involucrados, el gobierno regional y nacional,
sumados a los cambios de gobierno, pueden discontinuar la implementa-
cién de un sistema de estas caracteristicas. La infraestructura desarrollada
en Arequipa para el SIT no es en absoluto visible y no permite dar indicios
a la poblacion como el medio para el funcionamiento del SIT, con lo que
ha alejado a la poblacién de Arequipa de confirmar su implementacion.
Habida cuenta del costo de la infraestructura y afirmando la dependencia
de los recursos publicos sera necesario innovar el tipo de infraestructura,
haciéndolo de menor costo, tal como lo mencionan Dullius et al. (2017) y
Lépez-Ghio et al. (2018).
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La participacién ciudadana tiene que ser importante y en ese caso mas que
democraticas un factor de éxito es el apoyo que tengamos por parte de la
poblacién para que prefieran el servicio formal y acreditado; y mientras no-
sotros tengamos una poblaciéon que es indiferente a este servicio formal y
siguen utilizando lo informal se hard que se perpetiia de alguna manera el
problema; pero si tenemos una poblacién que apoya el SIT y de alguna ma-
nera se castiga a los informales nunca utilizando sus vehiculos, también seria
un factor importante de hacer que el SIT sea la propuesta de cambio y se haga
efectiva en la ciudad. (A. Ortiz, comunicacién personal, octubre de 2019)

Liderazgo democrdtico encaminado a la integracion
de los actores, que permita fortalecer la gobernanza
de la MUS para la implementacion continua del SIT en Arequipa

En pro del objetivo que da titulo a este apartado se debe considerar, pri-
mero, una adecuada articulacidn de los actores involucrados teniendo en
cuenta sus competencias definidas en los ambitos nacional, regional y local.
Uno de los temas de articulacion vertical correspondera a la estructuracion
de politicas publicas sobre el transporte urbano. A este respecto, La MPA
debera diferenciar y articular las competencias distritales para la gestion de
la ciudad, de tal manera que se compartan inversiones y la infraestructura
reconozca la identidad de cada distrito.

Otro factor clave para la implementacion del SIT es la existencia de una
normatividad clara y precisa sobre las competencias del transporte urbano
de conocimiento de la poblacion. Si bien es cierto que en 2019 se publicé
la PNTTU, esta todavia no precisa ni define las caracteristicas de un SIT; ain
mas, confunde en la definiciéon de competencias: se encuentran diferencias
a este respecto entre lo mencionado por los ministerios de Transportes, Vi-
vienda, Ambiente y Energia y Minas, involucrados en el transporte urbano.

Un aspecto basico de la integracion vertical de actores alude al financia-
miento del SIT, por lo que se requiere una fuerte concertacién y compro-
miso del gobierno nacional para adecuar sus sistemas de gestion, fondos
y programas nacionales. También debera demandarse la participacion del
gobierno regional y de las municipalidades distritales como parte de la Ciu-
dad de Arequipa.

Se requiere un pacto politico entre actores a través de una visién tnica y
una hoja de ruta. En Arequipa, la MPA impuls¢ la firma de un pacto entre
los actores por la MUS; sin embargo, algunos actores politicos proponen
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al pacto como el espacio para orientar la implementacion del SIT. El pac-
to debe ser permanente y representativo, al tiempo que la confianza entre
todos los actores debe primar; para ello, serd de suma importancia la in-
formacion de resultados de parte de Sitransporte, asi como la rendicion de
cuentas del uso de recursos y de los procedimientos de contrataciones. Los
diferentes actores coincidieron en la necesidad de la difusién y sensibiliza-
cion de la poblacion sobre el SIT y su proceso de implementacién, factor
que permitiria conectar la sensibilidad de los ciudadanos hacia el empode-
ramiento del SIT. De igual modo, sera necesario precisar los intereses de los
diferentes actores y, si fuere posible, cuantificarlos.

Un aspecto fundamental para articular el enfoque de MUS con el SIT
corresponde a los acuerdos de los actores y su decision de avanzar en esta
reforma, a lo que se suma contar con una visién de ciudad conjunta con las
propuestas de los medios de desplazamiento, como lo establece Lizarraga
(2016). En Arequipa, el disefio de las rutas del SIT obedecié a la demanda
del aflo 2009, cuando solo existia un centro; sin embargo, para el afio 2019
el IMPLA (a través del PDM) constat6 la existencia de otros centros de
atraccion. Esto es, la ciudad se ha transformado: pasé de ser monocéntrica
a policéntrica. Mientras los actores no tengan una imagen de su futura ciu-
dad con un sistema de movilidad urbana sostenible, la demanda del trans-
porte actual consolidara estructuras de ciudad ineficientes y no sostenibles,
toda vez que responden a un modelo caduco.

Tener un sistema integrado de transporte real. Que funcione y, sobre todo,
tener de repente vias mds peatonales, tener una red de ciclovias consolidada
y que también funcione y se articule con los diferentes centros de universi-
dades y lugares de comercio importantes. (F. Laura, comunicacion personal,
octubre de 2019)

La decision esta asociada a la gobernanza de un territorio, hecho que la
constituye en factor predominante para la implementacion del SIT. Esto se
ha demostrado con el proceso de implementacion de SIT de Arequipa (ini-
ciado en el afo 2000) la implementacion ha dependido de la voluntad de
los alcaldes de turno y, a su vez, esta se ha subordinado a los créditos o des-
créditos politicos en el momento. Esto ratifica lo mencionado por Acosta
(2015), esto es, anteponer una adecuada gobernanza al disefio de ingenieria
del SIT. Esta voluntad politica también esta asociada al modelo centralista
peruano para las decisiones.
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La generacion de politicas publicas ha estado centrado en el MEF y
en el MTGC, situacion que coincide con lo planteado por Romero (2017) y
Fernandez et al. (2017). Adicionalmente, cabe considerar lo apuntado por
Guerra-Garcia (2016) sobre la gobernanza para disminuir el circulo vicioso
de la corrupcion. Al hacerse la extrapolacion al caso de Arequipa, el pacto
firmado por la MUS es un factor de confianza entre los actores y, por tanto,
un mecanismo de rendicién de cuentas por cada actor, lo cual debe ser re-
cogido en el desarrollo de la PNTU por parte del MTC.

Existe una normatividad escasa; creo que justamente esa falta de normati-
vidad no es necesariamente un impedimento, ya que podemos aprobar una
normatividad municipal o regional siempre y cuando este bien sustentada.
Al DS 022 le encuentro muchos defectos, por ejemplo, lo han reducido a
3 herramientas: bonificacién de alturas, derechos esenciales de bonificacion
de edificacién y reajuste de tierras. En otros paises, la aplicacién de nuevas
normas desde lo local ha tenido procesos judiciales que se han regulado pos-
teriormente y han sido validadas como normas internacionales. Entonces
podemos aplicar en el Pert que la falla normativa en si puede ser realmente
un obstaculo parcial pero no insalvables. (E Maldonado, comunicacion per-
sonal, octubre de 2019)

Factores de la gobernanza para la integracion
de los componentes del SIT

En relacion con este tema, para los académicos y transportistas debe ha-
cerse énfasis principalmente en la integracion, especificada en los tipos de
infraestructura vial y los paraderos intermodales. A ello se suma la inte-
gracion operacional: sistemas de informacién interconectados para que los
usuarios conozcan rutas, tiempos de desplazamiento, frecuencias y obsta-
culos, y con ello, usen el servicio de transporte de manera segura. Para los
transportistas, este tema operacional ya se encuentra en desarrollo, situa-
cién que se hace patente en la adquisicién de buses con nueva tecnologia y
el uso de aplicaciones informaticas. Ademas, esta informacién del sistema
operacional recogida por los operadores permitird evaluar los estandares
minimos solicitados en la regulacién. Otro de los factores bésicos sera la
integracion tarifaria y de medios de pagos, para la cual el usuario ha de es-
tar informado sobre la regulacién de la tarifa. Este ultimo es un tema cuyo
tratamiento es delicado, toda vez que la sensibilidad del pago del servicio
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puede causar conflictos (los precios reales de transporte con calidad supe-
raran el costo actual del servicio).

Lo mencionado por los actores involucrados tiene mucha coincidencia
con lo percibido por los ciudadanos: para ellos, la visibilidad de mejora en
calidad se da en los buses del servicio, y de modo principal en el cumpli-
miento de tiempos en recorridos (supone la existencia de una programa-
cién de rutas) y tiempos planificados. Otro aspecto valorado sera la exis-
tencia de orden y seguridad del bus, en concordancia con el buen trato y
presentacion de los operadores del sistema. Dejaron en ultima prioridad la
limpieza y confort, que deben tener relacion con la relacion costo de tiem-
po vs. confort.

Percepcion de ciudadanos sobre la mejora en la calidad del servicio de transportes

Informacién y cumplimiento de
tiempos de los buses

Ordeny seguridad en el bus

Buen trato y presentacion de
conductor y cobrador

Presentacion, confort y limpieza
delbus

0 2 4 6 8 10 12 14 16 18

Fuente: elaboracion propia.

Un aspecto a desarrollar (explicito en los actores de la academia, politi-
cos y de la sociedad civil) fue una necesaria adecuacion del SIT a los aspec-
tos culturales de la ciudad. Al respecto, Arequipa ostenta un alto indice de
urbanizacién. La mayoria de sus habitantes provienen de la zona de sierra
de Puno y Cusco; su caracter colonial y tradicién es orgullo de los habitan-
tes nativos; ademas, fue representante de una burguesia importante en el
Pert. El reflejo de desarrollo urbano de la ciudad ha establecido una zona
central y zonas de periferia en cada caso, con caracteristicas diferenciadas
por el tipo de poblador. Como Lima, el proceso de metropolizacion de Are-
quipa hace mas compleja la solucién a los problemas basicos de la ciudad,
tales como el alto crecimiento urbano en la periferia debido a la especula-
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cion del suelo y el surgimiento de nuevos centros comerciales, convertidos
en nuevos atractores de la ciudad y, por lo tanto, en una nueva forma de
organizacién del espacio urbano.

El enfoque MUS es entendido como una estrategia para la descontami-
nacién ambiental causada por las externalidades negativas del actual mo-
delo de transporte urbano en las ciudades, tal como lo sostienen el BID
(2013) yla CAF (2018). Por esto se sustenta en la disminucién de centros de
congestion en la ciudad, la cual solo puede ser remediada si se cuenta con
un sistema masivo de pasajeros y menos vehiculos particulares (incluidos
los taxis). Como lo mencionan el BID (2013) y Lupano y Sanchez (2018),
esto también estaria asociado a la modificacion de la matriz energética,
dentro de lo que se encuentran elementos como el uso de vehiculos eléctri-
cos promovido en el Pert. Sin embargo, los transportistas de Arequipa no
tienen acceso financiero a esto tltimo por ahora.

En Arequipa, el Gobierno Regional cuenta desde el afio 2019 con un
centro de abastecimiento de energia eléctrica solar a vehiculos. Esta parte
del enfoque estd asociada al fenémeno del cambio climatico. Al respecto,
una categoria emergente planteada por todos los actores fue la del cambio
de comportamiento de la persona: existe una costumbre y forma de despla-
zamiento a través del vehiculo particular, asi como la costumbre de tener
vias amplias para las vias, esto tltimo muy importante para la aplicacion de
medidas de movilidad urbana sostenible.

La participacion te permite dos cosas, una: recoger el motor a la sociedad y
otro brindar los servicios necesitados. Debiéndose fortalecer el area técnica
el area social (participacion vecinal), estas son los pilares que van a trabajar
porque uno le da una mirada técnica y lo cierto es que el otro la mirada social.
Para qué lo técnico y lo social en un momento de empate porque la mirada
del técnico es muy fria, mira y dice por acé costo beneficio que es capaz de
cosas asi. Se necesita tener una gerencia que para mi debe ser la Gerencia de
Participacion Ciudadana aca tienen otro nombre, pero hay que empaten en
esto y le permiten dar sostenibilidad. (G. Marroquin, comunicacién perso-
nal, octubre de 2018)

Para la implementacion del SIT los transportistas formales demandan
una fuerte regulacion, y en especial hacia los informales, lo cual confirma
que los intereses de los empresarios priman en las decisiones de la muni-
cipalidad. En Arequipa, 75 % de los vehiculos del servicio de transporte
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pertenecen a empresas formalizadas y, por lo tanto, el afan de eliminar la
competencia es fuerte. Lo mismo ocurre con los taxis: en Arequipa suman
alrededor de 30.000, un alto indice para el tamafio poblacional. Esto con-
cuerda con lo planteado por Netto y Ramos (2017) y Pangbourne et al.
(2018), quienes sefialan el rol de la gobernanza en el establecimiento de po-
deres compensatorios entre actores publicos y privados en la regulacion. Es
importante rescatar el rol de los privados en el servicio, pero articulandolos
a otros actores para no monopolizar las decisiones; esto demanda concebir
y formalizar plataformas participativas para concertar intereses (articula-
cion horizontal de actores).

En Arequipa, iniciada la reforma de transporte a través de la implementacion
del SIT, tenemos un grave conflicto social propiciado por la informalidad que
en algunos de los casos es apanada por algunos actores de la sociedad; esto es
consecuencia de 2 afios de abandono total del proceso de fiscalizacion (2 afios
de campaiia electoral) y de la politizacion del proyecto. La dificil tarea de los
"formales” es la de recuperar nuevamente el mercado a través de la mejora
de la calidad del servicio, sin embargo, pese a que parezca una iniciativa de
participacién exclusiva del privado se necesita el apoyo de la autoridad. (P.
Quilca, comunicacién personal, octubre de 2018)

La informacién producida en el funcionamiento del SIT generar una
demanda del uso de tecnologia, ahora es muy accesible, ademas como parte
de la construccion de ciudades inteligentes. Existe un compromiso de par-
te de las empresas de transporte contar con sistema de informacion en la
operacion de sus buses, de tal manera que se conozcan en tiempo real los
desplazamientos y horarios de los buses, las dificultades en los desplaza-
mientos, la demanda de combustible y los puntos criticos, entre otros. En
esa linea, toda esta informacion, junto con la producida por las aplicaciones
desarrolladas en las universidades y otras empresas de servicio a la ciudad,
se torna fundamental. Los datos deben estar disponibles para los usuarios,
de tal suerte que se posibilite valorar la calidad del servicio de transporte
(Velasquez, 2015). Las iniciativas del uso de informacion atin son escasas
en Arequipa, si bien estan adelantandose desarrollos al respecto en insti-
tuciones de educacion superior publicas y privadas. En relacion con esto,
Sitransporte cuenta con unidad organica especializada para organizar la
informacién proveniente de los transportistas; la Camara de Comercio de
Arequipa, a su turno, se propone contar con un observatorio de la ciudad
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para que Arequipa se certifique como “ciudad sostenible”. Asi entonces, en
el momento actual existe sobre este tema un conjunto de iniciativas disper-
sas y desarticuladas.

La gobernanza con enfoque MUS debera considerar en su implementa-
cion del SIT presentar ante la poblacion “sefiales visibles”, es decir, mostrar
resultados de forma periddica, de tal manera que la poblacién los valore y
perciba los cambios hacia un sistema integral. Estos resultados deben rela-
cionarse principalmente con la mejora de la calidad del servicio de trans-
porte verificada por los ciudadanos (por ejemplo, una infraestructura sefia-
lizada con transportistas que respetan el paradero y ciclistas estacionando
sus bicicletas).

Los cambios en las conductas, a lograrse en el largo plazo, seran basicos
para asegurar lo mencionado en el parrafo anterior; en cambio, “maquilla-
jes” como pintura de buses no son valorados por la poblacién y mas bien
resultan una propuesta de oposicion al SIT, situacién que concuerda por
lo mencionado por The Worldwatch Institute (2016) y Salas (2016). Tanto
los actores representativos del sector como los ciudadanos establecieron
expectativas sobre la implementacion del SIT y cudles son los posibles re-
sultados. También coinciden con lo manifestado por Rozas (2015) y Duran
(2016) en cuanto a que los estandares de calidad del servicio no son tnicos
y, mas bien, dependen del momento y la expectativa del usuario. Es peli-
groso entonces presentar propuestas de estandares altos a ser logrados en
el corto plazo sin tener la seguridad de que puedan cumplirse, porque no
satisfacer las expectativas de los usuarios lastimaria su sensibilidad.

El pintado de la sefalizacién de intersecciones en calles es algo muy sencillo
y repercute en el peaton y también en el transporte porque apoyamos con
la vision del SIT. La sefializacion de los espacios donde buses del SIT tienen
que parar, sin necesidad de implementar el paradero ya se convierte en un
referente de orden entre la ciudad y el SIT. Entonces tenemos que incentivar
también a los choferes del SIT para cumplir la sefializaciéon. Concientizar a la
poblacion, pegar en los mismos buses esa idea de urbanismo tactico. Y ellos
han incentivado sin parar en esas dreas. Entonces, no hay necesidad de im-
plementacion sino més bien comunicar. (C. Butrén, comunicacién personal,
octubre de 2018).
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En la implementacion del SIT Arequipa no se ha considerado contar con
un modelo de gobernanza municipal con enfoque de movilidad urbana
sostenible (que propicia expectativas mas altas en relacion con la infraes-
tructura), ni se ha empoderado la propuesta del SIT en los actores involu-
crados y la poblacion. Esta situacion deriva en un proceso de confrontaciéon
entre actores, con lo que la decisidon recae en una instancia muy técnica.
Todo esto tiene cuatro causas fundamentales:

« Los actores y ciudadanos no estan empoderados del enfoque MUS: en
Arequipa, persiste aun la creencia del transporte urbano asociada a
grandes vias y mas vehiculos. La viabilidad de la implementacién del
SIT asociada a la MUS es incipiente. La poblacién y los actores no tie-
nen claramente concebidos los resultados tangibles de la MUS. A este
respecto, el aspecto cultural en Arequipa es un factor fundamental para
construir una ciudad sostenible.

« Elliderazgo institucional ain no ha sido asumido por el alcalde y falta
desarrollar un espacio democratico como el “Pacto por la Movilidad”;
persisten la desarticulacion y la falta de confiabilidad entre los actores.
Las capacidades institucionales en la municipalidad en planeacidn, re-
gulacion, seguimiento, control, difusién y sensibilizacion para la imple-
mentacion del SIT son débiles y estan desarticuladas. No existen funcio-
nes de direccidn, regulacion y ejecucion sobre MUS en la actual estruc-
tura municipal. La municipalidad ain compite en muchas acciones con
las municipalidades distritales.

o El liderazgo democratico requiere normas nacionales que sean lo bas-
tante claras para articular los roles de los tres niveles de gobierno en
los procesos de implementacion del SIT. Al respecto, las competencias
son confusas y existe superposicion de parte del gobierno nacional, al
tiempo que no existe articulacion entre las politicas de los sectores de
vivienda, transporte, economia y ambiente. Con esto, afrontar el finan-
ciamiento para la implementacion del SIT requiere que todos los niveles
de gobierno se complementen entre si.

o Parala integracion del SIT no se cuenta con un sistema de informacién
unico en la municipalidad ni en los operadores transportistas. Tampo-
co se han establecido referentes visibles sobre la calidad del servicio de
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transporte de acuerdo con la etapa actual, que permitan visibilizar la
integracion de los diferentes componentes del SIT (infraestructura, ope-
racion y tarifa).

El empoderamiento del enfoque MUS en Arequipa demanda una vision de
ciudad sostenible, bajo la que el SIT sea un medio para organizar los des-
plazamientos de la poblacién junto con las redes peatonales y de ciclovias,
y otros modos de desplazamiento (intermodalidad). El aspecto cultural
de Arequipa es un factor fundamental a considerar en la planificacién de
nuevos centros atractores y sistemas eficientes de funcionamiento del SIT.
La viabilidad de las acciones para la implementacion de la MUS vy el SIT
requiere un fuerte proceso de informacion y sensibilizacién a toda la po-
blacion para que valore cambios como mejor aire saludable, menos tiempo
de desplazamiento y mas seguridad al desplazarse en el bus y en las vias ur-
banas. Esta campaia debe ser asumida por las municipalidades, el gobierno
regional, los empresarios y las organizaciones sociales, y debe considerar
los rasgos y caracteristicas culturales de los ciudadanos arequipefos.

Es necesario fortalecer el liderazgo politico del alcalde provincial junto
con los distritales y los otros actores involucrados en el transporte urbano.
Para ello se necesita fortalecer el Pacto por la Movilidad, convirtiéndolo
en un espacio democratico en que se orienten las acciones de politica del
SIT, haciéndola permanente y encargandola de aprobar la hoja de ruta de
la implementacidn del sistema. Es importante desarrollar capacidades ins-
titucionales en la MPA en la planeacion, regulacion, seguimiento, control,
difusion y sensibilizacion para la implementacion del SIT, dentro de lo cual
corresponde asignar recursos financieros para Sitransporte y el Impla. Para
la integracién municipal se requerira una instancia (comité municipal de
MUS) integrada por las diferentes gerencias.

Se requiere ajustar las normas nacionales en materia de desarrollo y trans-
porte urbano para precisar las competencias exclusivas y compartidas de los
niveles de gobierno, de modo tal que se hagan compatibles las diferentes
normas y reglamentaciones emitidas por los diferentes sectores nacionales
sin comprometer la autonomia municipal, descentralizando la funcién. Asi
mismo, se requiere establecer mecanismos de financiamiento para ciudades
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al interior del pais que en lugar de condicionar la autonomia municipal, la
fortalezcan de tal manera que la inversion sea complementada entre todos los
niveles de gobierno. También se requiere articular todos los municipios in-
volucrados a través de la ejecucion de acciones conjuntas y complementarias.

Es necesario establecer un sistema de informacién integrado en la MPA
para articular diversas fuentes de informacion: operacion de los buses, estu-
dios de investigaciones, datos generados por las municipalidades, informa-
cioén de denuncias y aplicaciones informaticas, entre otras. Esta informacion
sera valiosa para establecer criterios de mejora de la calidad de los servicios
e informar a la poblacién sobre el proceso de implementacién del SIT. En
relacion con esto, es necesario usar mecanismos de visibilidad a través de los
cuales se exprese a la poblacion que el SIT esta empezando a producir cam-
bios en la ciudad, en los conductores y en los usuarios del servicio.

El modelo de gobernanza municipal con enfoque de MUS debe forta-
lecer el liderazgo del alcalde para favorecer la participacién democratica
de quienes se involucran en las decisiones de la implementacién del SIT,
al igual que generar confianza y credibilidad en la ciudadania y los actores
involucrados. También corresponde, de un lado, articular los tres niveles
de gobierno en la normatividad y financiamiento y precisar sus roles; y de
otro, propender a contar con una hoja de ruta conocida por la poblacion,
en la que se marquen los hitos de la calidad del servicio de transporte ur-
bano en cada etapa y, con ello, no se generen expectativas que lleven a con-
flictos. En este sentido, el uso de los nombrados mecanismos de visibilidad
hara posible empoderar a la poblaciéon en mayor grado.
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