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1. INTRODUCCION

En México, las ciudades enfrentan grandes retos, debido a su expansiéon territorial y los problemas de
movilidad que ésta ocasiona. De los medios de transporte, el que mueve la mayor parte de la poblacion es el
transporte publico colectivo (CESOP, 2018). Este servicio, que generalmente se presta a través de
concesiones, prueba la capacidad de los gobiernos para generar una accion colectiva en torno a los programas
disefiados en materia de transporte; mantener la rectorfa de dicho servicio, y producir un valor agregado a la
inversion publica que se refleje en mejoras para los usuarios y la comunidad en general (Alcantara, 2010;
Hendriks, 2014; INEGI, 2012; Pierre, 2005; PNUD, 2014; Sassen, 2006). Por ello, este trabajo propone
pensar como, desde el Modelo de Valores de la Buena Gobernanza de Hendriks (2014) y con un estudio

comparativo, se puede lograr una mayor comprension de los sistemas de transporte publico urbano (TPU).

La investigacion se enfoca en el sistema de Hermosillo, Sonora, como unidad de analisis principal, y
en el de Leén, Guanajuato, como unidad de analisis secundaria para la comparacion, a fin de buscar una
mejor perspectiva y validacién de los resultados. Las transformaciones en la gestién y estructura de los
sistemas de TPU en estas ciudades han generado arreglos institucionales y de gobernanza que explican las
diferencias en la evoluciéon del servicio y los indicadores alcanzados, y soportan la tesis sobre las
capacidades de organizacién y los poderes compensatorios como factores clave para la buena gobernanza
urbana. También permiten establecer en qué medida los sistemas de TPU se acercan a la buena
gobernanza, as{ como discutir si la aplicacién de una politica publica es explicacién suficiente para la
trayectoria de este servicio y como incide la disposiciéon de la estructura institucional en los resultados de

politica publica y en la gobernanza.

1.1 Problematizacion y objetivos

Las necesidades de movilizaciéon en relacion con el crecimiento de la ciudad, su patrén de ocupacion
territorial y el modelo econémico y politico han ocasionado: a) que el incremento en los indices de
motorizacion sea superior al crecimiento poblacional; b) que en la particion modal de la movilidad, el
automovil gane terreno, mientras que el peatén disminuye drasticamente su posicion, y el transporte puiblico
mantiene su ascenso por las crecientes distancias de desplazamiento! y la falta de acceso de un importante
sector de la poblacion al transporte individual, y ¢) que, ante la ausencia de politicas metropolitanas, haya una
diversidad de formas en que los gobiernos estatales y municipales asimilan y hacen frente a las necesidades y
externalidades de la movilizacién de las personas (Alcantara, 2010; Banco de Desarrollo de América Latina,
2011; Covarrubias, 2013; INEGI, 2015; Gardufio-IMTP, 2014; ONU Habitat, 2014).

Esos patrones de movilidad en la vida cotidiana de las ciudades no sélo repercuten en el excesivo
tiempo de viaje, el aumento del trafico, los costos de energfa y recursos publicos y la contaminacién. Para una

parte de la poblaciéon, la movilidad se convierte también en un factor de desigualdad, pues los

! Por la subutbanizacién y la descentralizacién del empleo (Banco de Desarrollo de América Latina, 2011).



desplazamientos se realizan en diferentes condiciones de calidad y tiempo. En consecuencia, resulta
imprescindible un sistema de transporte adecuado que posibilite la movilidad poblacional, la accesibilidad a

los servicios y que contribuya al cuidado del medio ambiente (Alcantara, 2010; Lizarraga, 2000).

En este sentido, el transporte publico urbano es pilar para una movilidad urbana sostenible. Sin
embargo, dicho servicio debe enfrentar situaciones como las que describe Figueroa (2005, p. 42): 1) asimilar e
integrar los cambios que se definen para las politicas de transporte publico; 2) enfrentar una aguda
competencia por el aumento en el uso de automévil privado, y 3) habituarse a nuevas estructuras de viajes y a
la cobertura de areas urbanas mas extensas, pero con menor densidad de demanda; asimismo, considerar la
racionalidad del viajero en relacién con los medios de transporte a utilizar (Schwanen y Lucas, 2011). Ademas,
en 2020, los brotes por enfermedades contagiosas se muestran como un nuevo elemento a considerar, ya que
produce cargas operacionales: el ausentismo generalizado en todos los sectores y la prevencion de la infeccion
(IMT, 2020); es decir, se deben ofrecer mejores condiciones de trabajo a los empleados del TPU —ante su
vulnerabilidad de contagio— y, a la vez, mantener funcionando el servicio a pesar de disminucion del aforo y

los ingresos por este rubro.

Para una movilidad urbana sostenible, es necesario, entonces, que el transporte publico urbano deje de
concebirse como una cuestion de ingenieria o de subsidiariedad para la movilidad de quienes no poseen o no
pueden manejar un automovil particular, y se convierta en un desafio politico-administrativo de los gobiernos
locales, a fin de promover cambios en la prestacion del servicio y el comportamiento de los usuarios. Esto
requiere de la accién colectiva de actores publicos y privados en torno a las politicas publicas en la materia y
sus resultados. Dicho de otra manera, el funcionamiento y reorganizaciéon de los sistemas de transporte

urbano dependen de la gobernanza urbana (Alcantara, 2010; Davila y Brand, 2012).

La gobernanza ha sido identificada por diferentes tedricos y organismos internacionales como la
nueva forma de gobernar,? misma que implica la confluencia entre el gobierno y los ciudadanos y las
capacidades que se encuentran distribuidas en la sociedad (Aguilar, 2010; Pierre, 2005; Cerillo, 2005). Pero
la gobernanza no es un fin en si mismo, sino un medio para alcanzar objetivos que, de acuerdo con este
enfoque, tendrian la caracteristica de incorporar la participacion de diferentes actores publicos, privados y
de la sociedad civil en un tema considerado central, como la movilidad urbana y el transporte publico
colectivo. Cabe sefialar que diversos autores advierten que gobernanza es un concepto contenedor que
tiene una diversidad de aproximaciones que podrian desaconsejar su utilizacion. Pierre (2005), por ejemplo,
identifica tres acepciones de gobernanza: como teorfa, como modelo de interaccién y cooperacion publico-
privada, y como fenémeno empirico. Sin embargo, como lo sefiala Augusti I. Cerrillo (2005), la gobernanza
también ofrece dos ventajas que justifican su uso: “identifica y fija la atencién en los cambios clave en los
gobiernos actuales, y se centra en el replanteamiento del Estado y en la pluralizacién de la formacion de
decisiones publicas” (p.14).

En relacién con lo anterior, Sonora constituye un caso a modo para estudiar la gobernanza y las
politicas publicas en planos regionales, ya que: 1) la instancia rectora del transporte publico urbano es estatal;
2) el servicio se presta a través de concesiones; 3) el estado tuvo una coyuntura de cambio con la alternancia
de partido gobernante en la gestion estatal 2009-2015, después de mas de 50 afios; 4) ese gobierno se
pronunci6é por una nueva forma de gobernar y ofrecid, entre otros, cambios sustanciales en el transporte
publico para la ciudad de Hermosillo con la implementaciéon del programa Bus Sonora (que también se
aplicaria en Ciudad Obregén y Navojoa). En la presentacion, el gobernador anuncié que en el siguiente afio

(2012), se incorporarfan al programa Autobuses de Transito Rapido (BRT, por sus siglas en inglés) a

2 El discurso de un nuevo modelo de gobierno se incorpor6 al Plan Estatal de Desarrollo (Gobierno del Estado de Sonora, 2010) y
al Manual de Identidad de Gobierno del Estado (Gobierno del Estado de Sonora, 2009, pp. 4-7).



propuesta del Ayuntamiento de Hermosillo, con base en un estudio de factibilidad,® lo cual, a la fecha, no
sucedio y constituye parte de lo que se analiza en este documento. Cabe mencionar que, en Guanajuato, en
una coyuntura de alternancia de gobierno, se plantearon cambios importantes en el sistema de transporte
publico para la ciudad de Ledn, que se materializaron en diferentes etapas, incluyendo la implementacion de

los primeros BRT en el pais.

Es relevante, entonces, la opinion de varios autores cuando afirman que gobernanza no es sinénimo de
buena gobernanza (Aguilar, 2010; Cerrillo, 2005; Hendriks, 2014; Kooiman 2005). Pierre (2005) propone el
enfoque comparativo para investigar en qué medida las condiciones sociales y politicas y las fuerzas
economicas tienden a producir diferentes modos de gobernanza urbana, ya que considera que la comparacioén
es fundamental para abordar el estudio de la gobernanza urbana a nivel tedrico, para desarrollar una
explicacion cientifica en el campo de las politicas urbanas. Evaluar la gobernanza implica, entonces, hacer un
analisis de las politicas publicas, pues éstas, debido a las actividades que sintetiza e integra, representa el punto

donde se plasma y es visible la gobernanza (Aguilar, 2010).

Ahora bien, a fin de determinar qué dimensiones de la gobernanza urbana deberfan incluirse en el
analisis, es importante revisar la postura critica. Desde esta perspectiva, el término gobernanza se presenta
como “una nueva semantica que trata de incluir la idea de que lo politico (Ia coordinacién y cooperacion
entre actores con capacidades e intereses diversos) y lo institucional (el régimen politico) son bésicos para
estructurar lo publico y lograr objetivos sociales” (Caldera, 2015, p. 4). El cuestionamiento obedece a
que: 1) esta forma de gobierno se contextualiza en la fase de desarrollo capitalista en la cual emerge; es
decir, se utiliza para describir las nuevas relaciones que se establecen a partir de los afios ochenta entre el
Estado y el capital, cuando se registra una ampliacién e intensificaciéon del proceso de globalizacion
neoliberal y una nueva economia politica de escala (Brenner, 2004 en Davila y Brand, 2012); 2) el
replanteamiento del Estado y su relaciéon con la sociedad pone en duda la legitimidad democratica de la
gobernanza, porque el fundamento de la intervenciéon de actores privados y la cooperaciéon horizontal no
es sustituto de la democracia, y porque la soberania popular no surge en esos procesos (Cerrillo, 2005). Al
respecto, Caldera (2015) sostiene que la unica forma para que el enfoque de la gobernanza logre su
trascendencia publica es a través de la democracia deliberativa. Por su parte, Cerrillo sostiene que las
relaciones entre la democracia y la gobernanza deben plantearse desde la perspectiva de la
complementariedad y no de la sustitucién, lo que significa que los principios democraticos deben inspirar
las normas y valores. Cerrillo se apoya en Kooiman, quien indica que “se puede encontrar una base al
aplicar los metaprincipios normativos a los aspectos fundamentales de gobierno, [mediante los cuales se|
gufa la conducta de los actores implicados en las interacciones de gobierno, directamente en sus
actividades” (Kooiman citado por Cerrillo, 2005, p. 17).

Para indagar cuales serfan los principios o valores que nos permitirian evaluar la buena gobernanza en
relacién con el TPU, recurrimos al modelo de Valores de la Buena Gobernanza Urbana de Hendriks (2014), el
cual aporta al estudio de los gobiernos locales una perspectiva democratica sobre la forma en la que cada
sistema organiza sus capacidades y controla los resultados, a través de cinco dimensiones: Capacidad de
Respuesta, Efectividad, Resiliencia, Justicia Procesal y Contrapesos. Este modelo, junto con la perspectiva que
proporciona un estudio comparativo, nos permitié determinar si efectivamente se implementé una nueva
forma de gobernar en materia de TPU, a partir de la aplicacién del programa Bus Sonora en Hermosillo y, en

qué medida, los cambios abonaron a la calidad de la gobernanza del servicio. La adaptaciéon del modelo

3 “El nuevo sistema de transporte urbano llamado Bus Sonora dari paso al servicio de Metrobus que iniciard en Hermosillo,
Cajeme y Navojoa a partir de septiembre del 2012, mismo que fue desarrollado de la mano de la sociedad y los usuarios basado en
el subsidio al usuario y no a los transportistas como en el pasado, y en la mejora del servicio” (Comunicado de prensa del 23 de
mayo de 2011, Secretarfa de Comunicacién del Gobierno del Estado).
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consisti6 en determinar 24 variables desagregadas en 88/reactivos/indicadores, asociados con las
dimensiones del modelo. Cabe senalar, sin embargo, que un estudio comparativo implica mayores recursos

materiales y de tiempo, que los disponibles para el desarrollo de esta investigacion.

Con esta consideracion y bajo el supuesto tedrico de que las capacidades de organizacién y los poderes
compensatorios son clave para la buena gobernanza del TPU, se determiné realizar el comparativo de las dos
dimensiones asociadas con las capacidades de organizacion, Capacidad de Respuesta y Efectividad, y una de
las tres dimensiones asociadas con los poderes compensatorios, la Resiliencia, que ofrece indicadores sobre la
robustez con la que esta constituido el sistema y, por lo tanto, indirectamente proporciona informaciéon sobre
las dimensiones restantes, Justicia Procesal y Contrapesos, como se muestra en las conclusiones.

Otro aspecto por atender en el comparativo fue la determinaciéon de las unidades de analisis. Pierre
(2005) sostiene que para la gobernanza es central la relacion de las instituciones y los procesos. Por este
motivo, era importante que dichas unidades de analisis ofrecieran una perspectiva de esa relacion. Las
ciudades de Hermosillo y Ledn tienen contrastes que enriquecen el estudio, asi como puntos en comun que
permiten hacer un comparativo, como se detalla en el capitulo 3. En nuestro estudio, el ambiente comun de
los dos casos es el sistema politico del pafs, que confiere como una facultad de los gobiernos estatales el
transporte publico urbano, por lo que, segin lo indica el estatuto local, la rectorfa del servicio es de
competencia estatal o municipal (ONU Habitat, 2015). A partir del ejercicio de esa facultad estatal, pudimos
visualizar diferencias y similitudes respecto a instituciones, procesos y gobernanza de este servicio publico en
dos centros urbanos.

Con el proposito de contribuir con un tema de interés regional, se formulé la pregunta de investigacion:
¢la gestion estatal de Sonora 2009-2015 mejoré la calidad de la gobernanza del TPU en Hermosillo, con la
implementacién del programa Bus Sonora? La hipétesis fue que no hubo cambios que abonaran a la calidad
de su gobernanza, toda vez que no se establecieron acuerdos de buena gobernanza y movilidad urbana
sostenible que mejoraran la forma en la que se organiza y controla el servicio. Por consiguiente, se establecid
el objetivo general de evaluar, a través del modelo de Valores de Buena Gobernanza de Hendriks y el estudio
comparativo, si la gestion de gobierno estatal de Sonora 2009-2015 implement6 una nueva forma de gobernar
el TPU en Hermosillo, mejorando la calidad de su gobernanza. Ademas, se determinaron los siguientes

objetivos especificos:

1. Analizar en qué medida, el sistema de transporte de Hermosillo, a partir de los cambios
implementados en la gestiéon de gobierno 2009-2015, refleja o se aproxima a la buena gobernanza
urbana segun el modelo adaptado de Hendriks: Capacidad de Respuesta, Efectividad, Resiliencia,
Justicia Procesal y Contrapesos. LLos gobiernos democraticos actualmente ya no son cuestionados
por su legitimidad, sino por la efectividad en la conducciéon de la sociedad (Aguilar, 2010; ONU,
2014), lo que plantea como hipétesis secundaria que, aun cuando sean instrumentos funcionales
para el alcance de metas, no todos los arreglos institucionales entre actores publicos y privados son
arreglos de buena gobernanza.

2. Elaborar un estudio comparativo del TPU de las ciudades de Hermosillo y de Ledn para identificar
particularidades, similitudes y diferencias (Ward, 2010; Tilly, 1991) sobre las dimensiones de
capacidad de respuesta, efectividad y resiliencia, que expliquen la evolucién del servicio y los
resultados alcanzados. Las teorias de la gobernanza urbana enfatizan la agencia de la politica local y
predicen que las ciudades tienen la capacidad para disefiar sus propias estrategias de desarrollo
(Bramwell, 2012). A partir de este objetivo particular, otra hipétesis secundaria es que la buena
gobernanza del TPU es sensible a los cambios en la disposicion de su estructura institucional.
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3. Indagar cémo perciben los usuarios el transporte publico urbano y cémo evalian la gestiéon de
gobierno 2009-2015 en este tema, ya que, segun el propio Hendriks (2014), el buen gobierno es el
que se identifica como bueno por alguna razén. Es decir, no obstante las conclusiones que
formulemos tedrica y empiricamente a partir del comparativo y del modelo de Hendriks, la
perspectiva ciudadana es un elemento valioso para entender la efectividad de una politica publica en

determinado contexto segun su imaginario social.

En el siguiente capitulo, se presentan los referentes tedricos que enmarcan la investigacién, como las
teorfas de la movilidad y la gobernanza, asi como los conceptos de movilidad urbana sustentable, politica
publica, participaciéon y buena gobernanza urbana, y el modelo de Valores de Buena Gobernanza de
Hendriks. En el tercero, se detallan tanto el método comparativo como las variables e indicadores para
operacionalizar los objetivos, responder a la pregunta de investigaciéon y comprobar las hipétesis. En el cuarto,
se hace una semblanza del TPU de las ciudades de Hermosillo y Leén que incluye los antecedentes, las
politicas publicas y los actores de cada sistema. En el quinto, se detalla el estudio comparativo para sefialar las
diferencias, similitudes y particularidades encontradas en uno y otro sistema. En el sexto, se muestra el alcance
de los indicadores y la aproximaciéon al Modelo de Valores de Buena Gobernanza, y en el séptimo, se
responde la pregunta de investigacion; se comprueba la hipétesis, y se presentan conclusiones tanto de la
investigaciéon de la gobernanza del transporte publico urbano en Hermosillo como de la aplicaciéon del

método comparativo y la aplicacion del modelo de Hendriks.
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2. UN MARCO TEORICO PARA ANALIZAR
LA GOBERNANZA DEIL TRANSPORTE PUBLICO URBANO

En este capitulo, se presentan los referentes tedricos a partir de los cuales se abordé el problema y se condujo
la investigacion sobre el TPU; se discuten las teorfas de movilidad urbana y gobernanza, asi como su relacién
con la politica publica y la participacion ciudadana, para llegar a la acepciéon normativa de la gobernanza y al
modelo de Valores de la Buena Gobernanza Urbana, base del disefio de investigacion para el TPU que se
desarrolla en el proximo capitulo.

2.1 La movilidad urbana sostenible, un tema central

Actualmente, la mayoria de las personas viven en ciudades, lugares donde han de ampliar sus alternativas
hacia un desarrollo sostenible econémica, social y ambientalmente (PNUD, 2014). Esta busqueda de
alternativas implica la interaccidn, y ésta, a su vez, la movilidad. Pero la movilidad urbana, en relacién con el
crecimiento de la ciudad y su patron de ocupacion territorial, presenta externalidades. La atenciéon de
necesidades y consecuencias de la acelerada urbanizacién, que busca el desarrollo humano sostenible y trata
de revertir los patrones insustentables no es un asunto menot, sino que requiere de la reflexiéon sobre la
centralidad de los temas como movilidad y desarrollo humano sostenible, en el disefio y operaciéon de
politicas publicas sobre TPU.

¢Coémo podemos entender la movilidad? Para Ole B. Jensen, los seres humanos interactian
corporalmente en relaciones espacio-temporales, experimentando significativamente el compromiso con el
medio ambiente a través de la movilidad, donde la estasis y el flujo son los dos modos basicos de esa
experiencia (2009, p.139). Al respecto, John Urry sostiene que el hecho social es la interaccion social que se da
por compulsiones, que, a su vez, se manifiestan en la movilidad donde se presenta una hibridaciéon social/
técnica, la confluencia de las movilidades (fluidez, desplazamientos) y las inmovilidades (materialidades),
reconociendo como sujetos de movilidad a personas, cosas, conocimientos, representaciones, codigos y la
movilidad como un flujo constante de memorias (2008, pp. 14-24). Retomando a Jensen, las ciudades pueden
ser entendidas por su capacidad para acoger y dar refugio a las internalidades y a las externalidades, y se apoya
en los trabajos de Shane, de los que extrae el uso de armaduras y enclaves para establecer que las ciudades se
constituyen por las practicas de movilidad: los enclaves como sitios cerrados y las armaduras como lineas de
movilidad (2009, pp. 139-140). Asimismo, nos advierte que esas practicas de movilidad producen sentido,
identidad y significacion cultural (2009, p.141).

Para Jensen (2009), la gente no solo observa la ciudad mientras se mueve a través de ella, sino que
articula la ciudad mediante las practicas de movilidad, donde el significado del lugar esta constituido tanto por
el movimiento como por las propiedades morfoldgicas de la ciudad. Pero, sin duda, su mayor aporte es la
concepcion de que en el analisis sobre la movilidad hay que reflexionar si nuestro propio punto de vista parte
de una posiciéon sedentaria 0 némada, y propone una tercera posicion que denomina critica al pensamiento
sobre movilidad. Sefiala, por ejemplo, que la escuela de Chicago, si bien visualiza la movilidad como la sangre
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del metabolismo urbano, el aumento y la intensidad de los estimulos en las personas a causa de esta movilidad
tienen como efecto la confusién y desmoralizaciéon de la persona, y ubica esta escuela en un pensamiento
sedentario. En relaciéon con la posicion némada, donde la fluidez es todo, incluso un ejercicio del poder,
retoma el trabajo empirico realizado en Manchester que muestra que la comprension relacional del lugar
implica que las identidades se constituyen a través de practicas moéviles. El autor refiere que a través de este
estudio se demostré que la gente también “echa raices” a la vez que se constituye en practicas de movilidad.
Defiende asf la necesidad de una mirada dindmica de la ciudad, donde la identidad no sélo se construye en los
enclaves, sino también en relaciones fluidas facilitadas por las armaduras, a las que cataloga como

intrinsecamente politicas.* Por dltimo, advierte que las nuevas tecnologias moéviles y las redes agregan mas

capas a la movilidad (Jensen, 2009, p. 155).

Podemos citar, ademas, al socidlogo aleman Ulrich Beck (2008), quien puso en el debate, no solo la
concepcion del riesgo global, sino la movilidad como un principio basico de la modernidad (segunda
modernidad) advirtiendo que, a consecuencia del proceso de cosmopolitizacion, la movilidad y los sujetos de esa
movilidad adquirieron nuevas dimensiones que tienen repercusiones en la vida cotidiana (pp. 25-34). Beck
también visualizé una gestion de la movilidad en los flujos constantes y, refiriéndose a la globalizacion,
reconoci6 el poder de lo local, del lugar donde se materializan las interacciones, para redisefiar los flujos y las
movilidades. Cabe sefialar que nuestro estudio estd orientado a lo que Beck llamé gestién de la movilidad,?
pues las externalidades y las consecuencias de la movilidad urbana deben ser atendidas por las politicas

publicas. Nos acotamos, entonces, a la movilidad urbana como un tema central en la vida de la ciudad.

Carmen Lizarraga Mollinedo (2000) ofrece una definicién de movilidad urbana que parte de un marco
de analisis que distingue desarrollo econémico y desarrollo sostenible, donde el primero se mide por el
aumento del producto interno bruto (PIB), y el segundo precisa de una medicién que incluya indicadores de
materialidades e inmaterialidades. Su concepto de movilidad urbana ofrece una visién integral de movilidad
que considera la equidad entre todas las posibilidades de movimiento de los habitantes de un lugar
determinado, el respeto al medio ambiente y la mejora en la calidad de vida.

La movilidad urbana sostenible debe definirse en funcién de la existencia de un sistema y de unos
patrones de transporte capaces de proporcionar medios y oportunidades para cubrir las necesidades
econdmicas, ambientales y sociales, eficiente y equitativamente, evitando los necesarios impactos

negativos y sus costes asociados (pp. 20-21).

Es preciso mencionar, también, que en la segunda década del siglo XXI, estamos presenciando la
emergencia de varios derechos, entre ellos, el de la movilidad urbana. La Comisién de Derechos Humanos del
Distrito Federal lo define como “el derecho de toda persona y de la colectividad a disponer de un sistema

integral de movilidad de calidad, suficiente y accesible que, en condiciones de igualdad y sostenibilidad,

4 La afirmacién de Jensen respecto a que las armaduras son “intrinsecamente politicas” parece confirmarse con los estudios
empiricos de Alcantara Vasconcellos (2010) sobre la movilidad en las ciudades de América: “[...] la justificacion de inversiones
generalizadas en el sistema vial sin el acompafiamiento de criterios de equidad es un mito. El cambio de roles y de necesidades lleva
al usuario a demandas distintas. En la medida en que se desplaza a través del espacio, requiere distintas condiciones de fluidez,
macro y microaccesibilidad, seguridad, comodidad y calidad ambiental. A la vez, otros usuarios tienen otras necesidades e imponen
otras demandas. Las demandas son, inherentemente, motivo de conflicto y necesitan ser negociadas. No hay forma de atender
todas las demandas simultaneamente, en el mismo espacio de circulacion. Esto quiere decir que la neutralidad politica aplicada a la
circulacién es otro mito” (p.71).

> La gestion de la movilidad en su aspecto de movilidad urbana hacia la sostenibilidad, segiin Medina Ramirez (2012), se debe de
entender como el conjunto de estrategias encaminadas a cambiar el comportamiento de viaje de las personas (como, cuando y
dénde viaja la gente), con el fin de aumentar la eficiencia de los sistemas de transporte y lograr objetivos especificos de politica
publica encaminados al desarrollo sostenible.
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permita el efectivo desplazamiento de todas las personas en un territorio para la satisfaccion de sus
necesidades y pleno desarrollo” (ONU Habitat, 2015, p.16). De acuerdo con esta definicién, la movilidad se
considera como un elemento de desarrollo, una precondicion de otros derechos, en el que se advierte un rol

significativo de la movilidad urbana en el bienestar social.

Como podemos observar, el paradigma de movilidad, que es mas visible en las ciudades por el mayor
involucramiento de personas, objetos, imagenes e informacion, al resaltar el papel de los actores sociales en
el espacio publico como practicantes activos, destaca también su capacidad de agencia.® De ahi la vision del
derecho a la movilidad como precursor de otros derechos. Sin embargo, la existencia de derechos no es
garantia de su disfrute. Segun los estudios de movilidad urbana en América Latina realizados por Eduardo
Alcantara Vasconcellos (2010), “la distribuciéon desigual del acceso a los medios de transporte se
transforma en una distribucién desigual del derecho de uso de la ciudad, asi como de los beneficios y
costos de la movilidad colectiva” (p. 192). Alcantara también sefiala que, cuando se analizan los
desplazamientos de las personas en la ciudad, se observa que éstos se realizan en distintas condiciones de
tiempo, comodidad y seguridad, y que los principales factores que interfieren en la movilidad son ingreso,
género, edad, ocupacioén y nivel educacional. Por lo anteriormente expuesto, es evidente que la movilidad

urbana constituye un reto democratico.

De acuerdo con el Reporte Nacional de Movilidad Urbana en México 2014-2015, presentado por ONU
Habitat, el Senado de la Republica y el Grupo Mexicano de Parlamentarios por el Habitat, es necesario
legislar para transformar, pues la movilidad es un agente de cambio (2015, p. 8). El informe presenta un
amplio diagnoéstico sobre el crecimiento de las ciudades, la movilidad y sus externalidades y las deficiencias, en
cuanto a integralidad y vision metropolitana de las politicas publicas; ademas, plantea la necesidad de
emprender acciones para cambiar los patrones de desarrollo urbano hacia un nuevo paradigma:

No hay integralidad ni vision metropolitana de politicas publicas en la planeacién; no se consideran
vinculos entre los distintos modos de transporte y esta ausente la perspectiva de género. La falta de
criterios claros y de largo plazo ha generado contradicciones entre diversas politicas que inciden en la
movilidad (ONU Habitat, 2015, p. 95).

Por su parte, Julio D. Davila y Peter Brand (2012) sostienen, en sus estudios sobre la gobernanza en el
transporte publico urbano (el sistema de Metrocables de Medellin), que para las ciudades, el movimiento
virtual de informacion, la posibilidad de trabajar desde casa y la participacion en redes sociales a través del
internet, no han frenado el movimiento fisico de las personas, sino que mas bien aumentaron el frenesi de
movimiento, sin afectar la creciente congestion vehicular; es decir, que los niveles de trafico no disminuyeron
con el uso de las nuevas tecnologias de la informacion y la comunicacion. Sostienen también, al igual que
Covarrubias (2013), que en las ciudades de los paises en vias de desarrollo, el aumento exponencial del parque

automotor ha sido casi catastréfico. En relacién con lo anterior, diversos autores explican que, tanto en

¢ En el nuevo proceso de gobernar llamado gobernanza, la capacidad de los ciudadanos y de la sociedad civil para patticipar en los
asuntos que les intetesa y/o afectan, debe ser revalorada (Aguilar, 2007). Si bien esto corresponde principalmente al gobietno, pot
los mecanismos necesarios para que se haga efectiva la participacion, implica el compromiso ciudadano de asumir su papel
participante en asuntos publicos y de gobierno. Entonces, el ciudadano participante requiere ser visto como un sujeto con
capacidad de agencia. Al respecto, Michel Wievorka (2011) sefiala que “[...] la sociologfa del Sujeto no es indiferente a las
cuestiones de la convivencia, de la politica: en su perspectiva, el Sujeto se define por una relaciéon con la Ciudad, que es una relacion
suya, una relacién suya pensada.|...] ser Sujeto implica erigirse como ciudadano reflexivo, interesarse por la vida de la Ciudad a la
vez que por uno mismo; al introducir una relacioén subjetiva, reflexiva consigo mismo, se introduce necesariamente una relaciéon con
la Ciudad” (p. 31).

Para Alain Touraine, “No hay modernidad sin racionalizacién, pero tampoco sin la formacién de un sujeto-en-el-mundo que se
sienta responsable de si mismo y de la sociedad” (2002, p. 203).
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ciudades ricas como pobres, los especialistas y el Estado han llegado a la conclusién de que es imposible
acomodar la creciente demanda de trafico, y que no hay otra opcién que la de limitar la libre circulacion de
vehiculos, promover el uso de los medios no motorizados de transporte y ampliar la calidad y cobertura del
transporte publico (Acevedo et al., 2009; Dimitriou y Gakenheimer, 2011, en Davila y Brand, 2012).

Atender, entonces, las necesidades de la acelerada urbanizaciéon de la poblacion, buscando el desarrollo
humano sostenible, y revertir los patrones insustentables no es un asunto menor, por lo que deberfa ser un
tema central en la planeacién y operacion de politicas publicas que implica, en palabras de Kenworthy (20006),
un visionario proceso de “debatir y decidit”, no de “predecir y proveer” (p. 69, traduccién propia). Es decir,
los efectos del contexto actual globalizado, primordialmente urbano, requieren de politicas publicas que
puedan dar respuesta a las demandas de la poblacién. La interaccion actual de los ciudadanos esta sujeta a
relaciones complejas de interdependencia, y las nuevas tecnologias les permiten tener una mayor movilizacién
social y participacion en lo que los afecta, asi como desplazarse para la busqueda de oportunidades y/o la
convivencia, entre otros aspectos. En este sentido, se precisa evaluar la implementaciéon de las politicas
publicas, considerando la centralidad que se les otorga a temas como la movilidad urbana sostenible y la
confluencia del Estado y la sociedad en ellas, a través de arreglos de gobernanza, particularmente las que

involucran el TPU que, como ya mencionamos, mueve a la mayor parte de la poblacion.’

Para Ricardo Uvalle (2011), los arreglos institucionales son aquellos que permiten la funcionalidad y
efectividad de las metas colectivas y se tejen con la intervenciéon de actores sociales, econdémicos y politicos,
quienes tienen interés en definir el sentido y alcance de las reglas del juego. Los arreglos de buena gobernanza
van un poco mas alla, pues cuestionan el sentido y alcance de las reglas de juego establecidas por los actores.
Es decir, los arreglos institucionales podrian considerarse arreglos de buena gobernanza, si reflejaran en su
capacidad de respuesta ser sensibles a las demandas de la sociedad; que actdan eficazmente sobre esas
demandas al producir un valor agregado, y que abonan a la resiliencia del sistema, esto es, a la robustez de su

constitucion que garantice, en este caso, la prestacion ininterrumpida de un servicio y su sostenibilidad futura

(Hendriks, 2014).

2.2 La politica publica y la gobernanza

Para Aguilar (2010), la politica puablica, en razén de las actividades que sintetiza e integra, representa el punto
donde se plasma y es visible la gobernanza. Alrededor de la politica publica en curso o en proyecto, se enlazan
leyes, recursos, poderes publicos, actores politicos y sociales; sin embargo, paradéjicamente, la politica publica
es el terreno donde los gobiernos manifiestan con mayor frecuencia y visibilidad sus varias limitaciones
directivas, por lo tanto, la gobernanza es una premisa que debe estar presente en el disefio y operacion de las
politicas publicas, pero no como un fin en s mismo, sino como un medio para atender los temas centrales a
los que se dirigen las politicas publicas. Para Thomas Dye (2002), la politica publica es cualquier cosa que los
gobiernos deciden o no hacer. Esta definicién, aunque ha sido usada en la academia, es demasiado general
para relacionarla con el contexto complejo actual; ademas, al sefialar que las decisiones son del gobierno, no
incluye la participacion de la sociedad en diversos ambitos, a la que alude la gobernanza.

En nuestra busqueda de una definicién concebida desde el propio entorno mexicano actual,
encontramos la posicion de Pineda (2013), quien sostiene que la accidén publica “no se trata de acciones

casuales o inadvertidas, sino, al contrario, se refiere a decisiones y acciones que resultan de una voluntad y que
tienen una finalidad u objetivo publico y conocido por los actores del espacio publico” (p. 60), de tal manera

7 Pardo (2005) sefiala que el transporte colectivo utbano, pot tener una organizacién informal y desorganizada, induce efectos
ambientales negativos y de seguridad; por lo que, para que sea sostenible, requiere de un trabajo de fondo sobre las organizaciones y
su formalidad, asi como de su sostenibilidad en términos econémicos, ambientales y sociales.
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que dicha definiciéon es la que retomamos para este trabajo: “puede considerarse politica o accién publica
como lo que deliberadamente las autoridades y entidades publicas, de manera conjunta con personas o grupos
de la sociedad, hacen o dejan de hacer en un espacio publico para atender o resolver los problemas y asuntos
de su seleccion y alcanzar fines colectivamente construidos” (Pineda, 2013, p. 60). Esta definiciéon supone tres
elementos: que la accion publica es deliberada y racional; que los gobiernos no trabajan aisladamente, y que se
lleva a cabo en determinado espacio publico. Implica también un ambiente democratico que permita la
pluralidad y la confluencia en la politica o accidén publica, lo cual es una condicién para la gobernanza, asi
como la participaciéon para incorporar las capacidades que se encuentran dispersas en la sociedad, que

supondria un proceso racional.

En cuanto al espacio publico, aunque no profundizaremos en ello, ya que, segiun Wayne Parsons (2007),
la idea de lo publico ha sufrido considerables cambios en los tltimos tiempos, asumimos, para este trabajo, la
definicién del mismo autor: “Lo publico comprende aquella dimensiéon de la actividad humana que se cree
que requiere la regulaciéon o intervencion gubernamental o social, o por lo menos la adopcién de medidas
comunes” (p.37). Podemos agregar, sin embargo, que, en esta segunda década del siglo XXI, el espacio
publico esta relacionado con un contexto primordialmente urbano, en el que vive la mayoria de la poblacion

del mundo, y el derecho a la movilidad urbana a que nos referfamos lineas arriba.

2.3 El concepto de gobernanza

En los dltimos afios, el término gobernanza ha proliferado y tiene diferentes aproximaciones. Este caracter
dinamico y evolutivo del concepto, no obstante, mantiene como constante la implicacién o participacion de
redes de actores publicos, privados y sociales en la definicion del interés general en entornos complejos y
dinamicos que caracterizan las sociedades actuales (Cerrillo, 2005). Otro aspecto a considerar es que la
negociacion y la coordinacién se vuelven capacidades clave de los responsables publicos para movilizar

recursos dispersos entre los actores publicos y privados (Aguilar, 2010; Pierre, 2005).

2.3.1 Antecedentes de la gobernanza

La “nueva forma de gobernar” (Aguilar, 2010), a la que diversos autores y organismos internacionales
denominan gobernanza, registra su surgimiento y evolucién desde el siglo pasado. Al respecto Joan Prats
Catala (2005) sefala lo siguiente:

A lo largo del ultimo cuarto del siglo XX hemos visto discurrir en el ambito de las ciencias de la
administraciéon un movimiento que nos ha llevado de la administracion a la gerencia y de la gerencia a la
gobernanza. Este movimiento contiene el cambio de los paradigmas intelectuales que subyacen a las
principales reformas administrativas impulsadas hasta mediados de los setenta (administracién o
burocracia), desde mediados de los setenta hasta mediados de los noventa (gerencia o management) y
desde entonces hasta la actualidad (gobernanza) (p. 149).

El siglo XX fue entonces escenario de fluctuaciones entre el énfasis del mercado, el Estado y la
cooperacion de ambos para buscar el desarrollo. Esta oscilacion y los cuestionamientos a los resultados
obtenidos por una y otra prevalencia, la del Estado sobre el mercado y la del mercado como rector de la
economia, dieron origen a la busqueda de nuevas férmulas para las acciones del gobierno que generaron, en
la segunda mitad del siglo XX, propuestas como la politica publica y, posteriormente, en el ultimo cuarto del
siglo, la nueva gestion publica y la gobernanza.
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Luis F. Aguilar (2007) ubica el nacimiento de la teorfa de la politica publica, otro enfoque de la relacion
entre gobierno y sociedad, en los afios 50 en una época de auge del Estado y mas adelante, en los afios 80, ya
con un contexto de crisis, el surgimiento de la nueva gestiéon publica. El aspecto singular de la linea de tiempo
que hace Aguilar para llegar a la gobernanza es su vision latinoamericana. No obstante, el reconocimiento de
la secuencia del enfoque en la racionalidad de la politica publica, y luego del enfoque en los resultados de la
nueva gestion publica, sostiene que ambas doctrinas hicieron un aporte a la gobernanza, el cual se encuentra
en la adaptacién que hicieron los gobiernos latinoamericanos bajo un enfoque de gobernabilidad y
gobernanza, sin reparar en aspectos mas técnicos. Es decir, Aguilar (2007), no solo encuentra la
gobernabilidad contenida en la gobernanza, sino que advierte que esta condicion fue gestada en la
instrumentacion de las doctrinas o teorfas que la antecedieron en los gobiernos latinoamericanos. El autor
también aporta el dato sobre la modificacion de la definiciéon de gobernanza realizada por la Real Academia
de la Lengua en 2001, donde, a su juicio, se resumi6 el debate teérico de esos afos: “arte o manera de
gobernar que se propone como objetivo el logro de un desarrollo econémico, social e institucional duradero,
promoviendo un sano equilibrio entre el estado, la sociedad civil y el mercado de la economia” (citada por
Aguilar, 2007, p.8).

Es importante tener presente también a los organismos internacionales, foros a través de los cuales se
difunden nuevas propuestas en diferentes temas, como derechos humanos o economia, y se firman acuerdos
entre paises que las incorporan a sus discursos y politicas. La ONU, en 1966, impulsé un pacto internacional
por los derechos civiles y politicos que continud su difusiéon y evoluciéon en los afios subsecuentes. Hacia
finales del siglo XX, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el Banco Mundial y la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) identificaron sefiales de progreso en
los foros mundiales por la democracia, en las conferencias sobre gobernabilidad y en el cambio en la
perspectiva de la medicién de la pobreza (ONU, 2014).

¢Qué paso en nuestro continente? América Latina en los ultimos afios del siglo XX, consolidé procesos
democraticos en paises donde antes habia dictaduras: Argentina en 1983, Brasil en 1985, Uruguay en 1985 y
Chile en 1990 (Zapata, 2008). Por esta razén, podemos decir que la gobernanza en Latinoamérica
corresponde ahora a gobiernos democraticos. El sistema politico mexicano se incluye, desde luego, en este
contexto. Hablar de gobernanza supone, pues, la existencia de gobiernos democraticos que actian dentro de
un marco legal. Sin embargo, en este siglo XXI, los gobiernos elegidos democraticamente ya no son
cuestionados por su legitimidad, sino por el proceso de gobernar, es decir, por la efectividad en la direccién
de la sociedad, que incluye la participaciéon de la sociedad como un punto de apoyo (ONU, 2014); por lo
tanto, la gobernanza entendida como “el nuevo proceso de gobernar” requiere de nuevas capacidades

directivas y de la participacion de la sociedad (Aguilar, 2007).
2.3.2 Definiendo gobernanza

Para Cerrillo, las diferentes aproximaciones en la definicién de gobernanza corresponden a que el reequilibrio
entre el Estado y la sociedad civil que supone la gobernanza no es concebido de la misma forma, pues esta
condicionado por el sistema politico institucional de cada pais de origen de los diferentes estudiosos del
concepto. En este sentido, sefiala que autores holandeses como Klijn, Kickert y Kooiman argumentan que el
vacio de legitimidad, la complejidad de los procesos politicos y la multiplicidad de instituciones implicadas,
reducen el gobierno a uno mas entre los actores. Respecto a los autores alemanes como Mayntz y Scharp,
afirma que éstos consideran que el control jerarquico y la autorregulacién no son excluyentes, por lo que las
redes se usan como preparacion de mecanismos formales de toma de decisiones, mientras que los autores
anglosajones como Peters y Pierre otorgan un papel predominante al Estado para proveetrle a la sociedad una
direcciéon coherente (Cerrillo, 2005). El mismo Cerrillo, de origen espafol, hace su andlisis como ¢l mismo lo
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refiere, partiendo “de la idea genérica de que la gobernanza esta constituida por normas y reglas que pautan la
interaccion en el marco de redes de actores publicos, privados y sociales interdependientes en la definicion del
interés general en entornos complejos y dinamicos” (Cerrillo, 2005, p. 9). Esta postura se centra en la
administracion publica.

Nicolas Berggruen y Nathan Gardels (2012), autores anglosajones, pero que hacen su propuesta de
gobernanza inteligente a partir de su experiencia en China, también le dan importancia al papel de la
administraciéon publica. Para estos autores, la gobernanza es un cambio en el proceso de gobernar que esta
obligado por una realidad compleja, y facilitado, a su vez, por las nuevas tecnologias de la informaciéon que
permiten una mayor participaciéon de actores. Ambos visualizan un mundo en el que, al mismo, tiempo hay
mas interdependencia y mas diversidad que nunca, debido a que la globalizacién ha dado lugar a nuevos
actores y los ciudadanos demandan mas participacién en las reglas que gobiernan sus vidas. Sefialan, ademas,
que “la gobernanza influye en el progreso o decadencia de las sociedades” (Berggruen y Gardels, 2012, p. 48).
Estos autores proponen el concepto de Gobernanza Inteligente como “el equilibrio que transfiera
competencias y obtenga una participacion significativa de la ciudadania en las cuestiones que le competen v, al
mismo tiempo, fomenten la legitimidad y el consenso hacia la autoridad delegada a un estadio de mayor
complejidad” (p. 48, traduccién propia).

Geert Teisman, Arwin van Buuren y Lasse Gerrits (2009), de los Paises Bajos, presentan un enfoque de
gobernanza evolutiva para abarcar gestion (sistema de redes) y gobernanza, entendiendo que la gestion
publica en la complejidad debe combinar el deseo de orden y la realidad dinamica. Teisman et al. (2009),
afirman que las organizaciones publicas y sus gestores afrontan una complejidad externa en forma de
contextos dinamicos y una complejidad interna en forma de interrelaciéon de una gran variedad de procesos
de gobernanza que operan en el dominio publico. En el contexto mexicano, Aguilar (2010) nos dice que la
gobernanza tiene componentes institucionales (las instituciones de los poderes publicos, el sistema de justicia
y seguridad, el mercado, la sociedad civil y el sistema de las instituciones publicas internacionales) y técnicos
(el sistema de ciencia—tecnologfa, la politica publica, las finanzas publicas y la administraciéon publica). Como
es evidente, este autor no solo se centra en la administracién publica, sino en el politico en general, asi como
en situaciones contextuales como el mercado, la ciencia y la tecnologia.

A partir de lo anterior, podemos entender la gobernanza como un proceso democratico que, mediante
un sistema de redes, permite la sinergia entre gobierno y ciudadanos para llevar a cabo la conduccion de la
sociedad, promoviendo la participacion en la organizacion del trabajo, la rendicién de cuentas y el estado de
derecho, a través de las politicas publicas (Aguilar, 2007; Teisman et al., 2009; Berggruen y Gardels, 2012;
Hendriks, 2014; ONU, 2014).

2.3.3 La gobernanza, ;un término paragnas?

Los tedricos también nos advierten que gobernanza, por su uso indiscriminado, puede considerarse como un
término paraguas. Pierre (2005), en sus estudios sobre gobernanza urbana, distingue tres acepciones del
concepto de gobernanza: como una teorfa, como un modelo normativo y como un fenémeno empirico. Para
el primer caso, el autor sefiala que la gobernanza no es una teorfa de pleno derecho; pero si ofrece un marco
analitico para definir objetos de estudio, puesto que le permite al observador mirar mas alld de las
instituciones locales y buscar mecanismos significativos, mediante los cuales, los actores coordinan sus

acciones y recursos en la busqueda de objetivos definidos colectivamente (p. 452).

Respecto a la gobernanza como modelo normativo, apoyandose en los trabajos de Leach y Percy-Smith
(2000) y de Stoker (1998), Pierre (2005) contextualiza su origen en el Reino Unido durante los afios 1980 y
1990 como un modelo deseado de interaccién publico-privada de cooperacion en el ambito local; el autor
concluye que el modelo normativo de la gobernanza como un marco analitico de trabajo representa un fin
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politico en sf mismo y, como tal, ha sido una caracteristica clave de la politica urbana del Reino Unido de las
décadas de los 80 y los 90 del siglo pasado (pp. 452-453).

En la acepciéon de la gobernanza urbana como un fendémeno empirico, Pierre (2005) identifica el
proceso de crear y sostener la gobernanza como el principal foco de investigacion, donde “la significancia
del papel de las estructuras politicas y del papel de los gobiernos en la gestion publica, es per se, el aspecto
mas intrigante de la gobernanza urbana”; y hace una critica a la nocién de Rhodes de la “nueva
gobernanza” como “gobierno sin gobierno”, ya que, dice, es un poco engafiosa, porque no es muy
probable que ocurra gobernanza sin cualquier funciéon que implique la presencia gubernamental; ademas,
seflala que el papel del gobierno en la gestiéon publica no es una dicotomia, sino una variable continua (pp.
453-454, traduccién propia).

Otro estudioso de la gobernanza, Frank Hendriks (2014), sefala que el concepto de gobernanza, como
construccion teorica, tiene todas las caracteristicas de un concepto contenedor. En este sentido hace una
relacién entre gobernanza y la buena gobernanza, proponiendo un modelo que analiza cinco valores
fundamentales de la buena gobernanza urbana: Capacidad de Respuesta, Eficacia, Resiliencia, Justicia Procesal
y Contrapesos. Para Hendriks la definicién mas simple de buen gobierno es el que se califica como bueno por
alguna razén (2014, p. 564). Hendriks advierte que la bisqueda de un buen gobierno puede tomar diversas
formas, por lo que también propone un esquema de cuatro areas correspondientes a diferentes modos de
gobernanza, de tal manera que en el cuadrante se puede identificar si el énfasis se hace en los tomadores de
decisiones reales o en los ciudadanos comunes, con una mayor atenciéon a la eleccion selectiva o a la
deliberacién integradora.

El modelo de Cinco Valores de Buena Gobernanza de Hendriks (2014) es el que servira de base para
esta investigacion, ya que ubica la gobernanza como un proceso relacional que puede ser evaluado a partir
de principios, considerados como valores de sistema. Debemos puntualizar, también, que en todas las
acepciones de gobernanza que hemos presentado, tanto como modelo analitico como normativo, se
considera la participacién ciudadana como un apoyo a la gestiéon de gobierno (Pierre, 2005; Aguilar, 2007,
Teisman, 2009).

2.4 La participacion ciudadana en la nueva forma de gobernar

Oscar Oszlak (2009), en su articulo “Implementacién participativa de politicas publicas”, sostiene que “hay
muchos nombres [participacion social, popular, comunitaria, ciudadana] para designar un proceso segun el
cual determinados actores de la sociedad civil se movilizan, se “activan”, irrumpen en un escenario publico e
intentan influir sobre las reglas y procesos que enmarcan sus condiciones de existencia y reproduccion. En
particular, sobre las politicas estatales y el modo de organizacién social a las que ellas apuntan” (p. 5).
Recordemos que con la crisis de los afios 80 que cuestioné la capacidad del Estado-naciéon para generar
desarrollo, y la necesidad de buscar nuevas férmulas entre gobierno y sociedad, la participaciéon ciudadana
cobrd otra importancia como una forma de hacer mas eficiente la administracion, asi como de dar mayor
legitimidad al gobierno. El mismo proceso generé mayor fuerza de la sociedad y la demanda de la
transformacién del gobierno hacia espacios mas abiertos a la participacion en la toma de decisiones sobre
asuntos que les afectan (Bolos, 2003).

Asi tenemos dos ejes de andlisis de la participacion ciudadana: la relacion entre gobierno y ciudadanos y
la capacidad de agencia de los individuos erigidos como sujetos; es decir, por un lado, debemos ubicar la
gobernanza como un enfoque de relaciéon entre gobierno y sociedad, de su forma visible en las politicas
publicas y de la necesidad de tener como punto de apoyo a los ciudadanos (Aguilar, 2007). Por otro lado, no

debemos perder de vista que las personas, hoy en dfa, se ven inmersas en procesos flexibles y moviles de
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organizacion y reorganizacion que corresponden a situaciones particulares, tanto en términos de libertad y de
igualdad, como de estructuras y coyunturas que determinan los procesos de subjetivacion de la ciudadania,
previos a la participacion ciudadana (Maier, 20006).

Para Judith Butler (2009) la concientizaciéon de los derechos requiere de su performatividad (expresion y
manifestacion) para volverse inteligible, visible y legible, como una condicién de la ciudadanifa. De aqui que
algunas manifestaciones sociales alcancen incidencia en los diferentes niveles de participacion, al trascender
de participacién social a politica, como por ejemplo, la marcha atras de las disposiciones de un presupuesto o
nuevas reglamentaciones, como en el caso del movimiento contra el pago de la tenencia vehicular presentado
en Sonora en 2012-2013.8

La performatividad implica libertad e igualdad en el ejercicio de la ciudadania, que supondria también la
existencia de sistemas democraticos, condicién para la gobernanza. Olivia Gall (2004) menciona que hay una
igualdad formal frente una desigualdad de hecho. Nancy Fraser (2008), por su parte, sefiala dos dimensiones
de la desigualdad, una de redistribuciéon y otra de reconocimiento y participacién, asociando la primera
dimension a la politica de clase, y la segunda a la de identidad (p. 84). Este planteamiento nos advierte que la
participacion ciudadana a la que alude la gobernanza puede inclinarse solamente hacia la participacion de los
actores mas poderosos; por lo tanto, en un estudio de gobernanza, tiene sentido la inclusién de contrapesos,
aspecto que considera el modelo de Buena Gobernanza de Hendriks.

Pero la participaciéon ciudadana a la que se refiere la gobernanza va mas alla de una participacion
politica. Silvia Bolos (2003), apoyada en los trabajos de Cunill, sostiene que en la década de los afios ochenta y
noventa, a partir de la crisis asociada con la eficacia de los gobiernos e influidos por las reglamentaciones para
el otorgamiento de préstamos de los organismos internacionales como el Banco Mundial (BM) y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), diferentes paises latinoamericanos implementaron acciones para incluir
los sectores sociales en actividades propias de los gobiernos. Esa participacion se produjo en tres campos o
niveles: participacién en la formulacién de politicas publicas en el campo legislativo, a través del referéndum y
la revocacion de mandatos, y en la prestacion de servicios publicos, a través de la transferencia a sectores
sociales o la cogestion. Cabe sefalar que el referéndum y la revocacién de mandatos no forman parte del
contexto mexicano, por lo menos hasta ahora, si bien hay gestiones de gobierno que no llegan al fin de su
periodo. Aguilar (2007) y Teisman et al. (2009) advierten, ademas, que este acompafiamiento del gobierno y
de la participacién ciudadana no implica que el gobierno pierda su caricter rector y de arbitro, pues la
gobernabilidad esta contenida en un ejercicio de gobernanza.

Como puede observarse, la participaciéon ciudadana como el punto de apoyo para una nueva forma de
gobernar es un asunto complejo, pues representa la sintesis de un proceso en que la ciudadania es alcanzada
por todos, y ello supone que hay situaciones contextuales que lo permiten y/o que se han superado las
limitantes de libertad y desigualdad, de subjetivaciéon y de identidad que nos muestran los estudios de género.
Paradéjicamente, es la capacidad de agencia y la participacién ciudadana lo que puede ofrecer un cambio y
una nueva forma de hacer las cosas (Maier, 2006; Di Marco, 2006). Ese cambio debe reflejarse en el disefio y
operacion de las politicas publicas que, a su vez, hacen visible a la calidad de la gobernanza (Aguilar, 2010;
Hendriks, 2014).

2.5 La gobernanza, una presion para el derecho administrativo

Martin Shapiro, profesor de la Universidad de California en Berkeley, en su reflexion sobre el impacto que

tiene la nueva forma de tomar decisiones en el derecho administrativo, a partir de la participacion que implica

8 Beck advierte sobre una subpolitica o politica desde abajo, cuando hay amenazas que obligan a la gente a actuar (Beck, 2002, pp.
58-63).
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la gobernanza, identifica problemas de legitimidad democratica. Para Shapiro (2010), los 6rganos de la
administracion publica tradicionalmente estaban coordinados entre si, subordinados a una autoridad politica y
obligados a respetar a los individuos e intereses del exterior a los que regulaban y servian; es decir, la
administraciéon publica estaba obligada desde el punto de vista tanto procedimental como sustantivo. Sin
embargo, esta concepcion, segun el autor, se encuentra superada porque, como lo documenta la literatura
actual sobre la ciencia politica y de la administraciéon publica, de la que se nutre el derecho administrativo, hay
una participacion en la toma de decisiones gubernamentales por diferentes actores publicos y privados.
Shapiro sostiene que la transferencia de la autoridad para tomar decisiones gubernamentales a actores
externos como los comités, presentan una forma heterogénea y no regulada que imposibilita hacer una
rendicion de cuentas democratica. Esto significa que los votantes no saben exactamente a quiénes

responsabilizar electoralmente por lo que el gobierno hace o deja de hacer.

El desgaste de la frontera entre la toma de decisiones gubernamentales y no gubernamentales genera
nuevos problemas para los que persiguen crear un Derecho Administrativo que se centre en la
gobernanza mas que en el gobierno. Desde la perspectiva de la democracia pluralista, un Derecho
administrativo que maximiza la transparencia y la democracia es democratico —maximiza el acceso de
los grupos de interés «exteriores» al proceso de toma de decisiones publicas—. Pero desde el punto de
vista de la democracia individual, popular o mayoritaria, un Derecho Administrativo que promueve la
transparencia y la participacion, hasta el punto de que el gobierno se convierta en gobernanza, puede

incluso socavar la democracia (Shapiro, 2010, p. 200).

Empiricamente, podemos relacionar esta situacion con el transporte publico urbano en Sonora que,
mediante la modificaciéon a Ley de Transporte en diciembre de 2013, traslad6 la responsabilidad de la
determinacién de la tarifa al Consejo Ciudadano del Transporte, funcion que, a partir del 2011 y hasta la fecha

seflalada, recafa directamente en el Ejecutivo estatal.

La gobernanza urbana, de acuerdo con Hendriks y Drosterij (2011) es “la mayor o menor organizacion
institucionalizada de trabajo que da forma a la organizacién de las capacidades y poderes compensatorios en
los entornos urbanos policéntricos definidos por los actores gubernamentales y sociales interconectados” (p.
18, traduccién propia). Para estos autores, gobernanza urbana se refiere, entonces, al conjunto de capacidades
“productivas” y “correctivas”, donde la primera es relativa a la movilizacién de la organizacion y la prestacion
de habilidades, /a forma en que se logran las cosas, y la segunda al control que revisa y contrarresta las habilidades,
la forma en que se comprueban el trabajo y los saldos; es decir, las capacidades de organizacion (entradas y salidas) y
los poderes compensatorios son clave para un sistema de gobernanza urbana. Podemos apreciar que esta
definicién trata de atender una de las principales criticas a la gobernanza que ya mencionamos, el proceso de
rendicion de cuentas. Si bien la toma de decisiones con la participacion de diversos actores y sus capacidades
puede considerarse un abono democratico, la responsabilidad por los resultados parece diluida o difusa,
porque los actores participantes también pueden ser privados y, por lo tanto, no podria aplicarse la
democracia electoral como premio o castigo a su actuaciéon o bien a sanciones que son propias de las leyes

que rigen la actuacién de los servidores publicos.

En una vision mas amplia, Hendriks et al. (2014), coincidiendo con Stone y Stoker, plantean que la
gobernanza exige una reformulacién de la nocién de poder y del Estado. Los autores retoman de Stone el
concepto del poder como facilitador: la idea del poder sobre (es decir, el control y la dominaciéon de un
agente predominante sobre el actor subordinado) debe ser reemplazada por la nocién de poder para (es decir,
la capacidad para actuar). También concuerdan con Stoker respecto a que en un contexto de gobernanza, el
acto fundamental del poder es la capacidad de proporcionar liderazgo y un modo de funcionamiento que

permite tareas importantes por hacer:
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Teniendo en cuenta que (a) en un entorno complejo, no es posible ejercer control integral y que (b) una
multiplicidad de actores poseen recursos esenciales para lograr objetivos especificos, la autoridad se
basa mas en las acciones que inducen dentro de un marco de cooperacion, que en la emisién comandos
(Stoker en Hendriks, 2014, traduccién propia).

De acuerdo con lo anterior, la gobernanza esta menos interesada en la aplicacion directa del poder, que
en el dialogo y la negociacion, lo que implica no solo /a forma en que se hacen las cosas, sino también cimo se
comprueban los saldos y el trabajo. Esto nos ubica en una acepciéon normativa del concepto de gobernanza, la

buena gobernanza urbana.

2.6 Los Valores de la Buena Gobernanza.
El modelo de Hendriks

Para Cerrillo, desde un punto de vista normativo, el concepto de gobernanza debe integrar principios que le
permitan garantizar el mayor grado de democracia posible y la consecucién de sus propios objetivos. Asi, los
principios de buena gobernanza han de ser aquellos que impliquen un buen funcionamiento de la gobernanza

y que, por tanto, le permitan conseguir sus objetivos:

Sila gobernanza supone la toma de decisiones en contextos complejos y cambiantes con una pluralidad

de actores que representan intereses diferentes, los rincipios de buena gobernanza han de oder
5
garantizal que:

* estén todos los actores que han de estar, cada uno de ellos asumiendo el rol que le corresponde;

* los actores tengan las condiciones necesarias y suficientes para poder tomar las decisiones que les

correspondan, y

* se puedan tomar decisiones (Cerrillo, 2005, 19).

Asimismo, Cerrillo sefiala que hay principios’ que se han incluido entre los de buena gobernanza que
no lo son, pues hacen referencia al funcionamiento de las instituciones y no a su relacién con otros actores,
por lo que son principios de buena administracion: “Los principios de buena administracion se dirigen a los
funcionarios y personal de los organismos publicos y regulan sus relaciones con los ciudadanos y, por tanto,
tienen un ambito mas especifico que los principios de buena gobernanza, que se refieren a las relaciones entre
actores politicos” (Cerrillo, 2005, p. 20).

Por su parte, Hendriks (2014), quien opina que la definicién mas simple de buen gobierno es el que se
califica como bueno por alguna razon, (p. 564), ofrece una contextualizacién de su modelo de cinco valores
de buena gobernanza urbana, y sefiala que diferentes organismos han desarrollado su propio conjunto de

normas de calidad para determinar qué se entiende por buen gobierno, entre otras:

e El PNUD determina nueve valores: participacion, vision estratégica, Estado de Derecho,
transparencia, capacidad de respuesta, orientacion hacia el consenso, construccion de la equidad,
rendicion de cuentas, eficacia y eficiencia.

* El Consejo de Europa (2008) define Doce Principios de la buena practica democratica en el ambito

local: correcto desarrollo de las elecciones, representacion y participacion, capacidad de respuesta,

% Para efectos de esta investigacion, utilizaremos los términos valotes y ptincipios como sinénimos.
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eficiencia y eficacia, apertura y transparencia, imperio de la ley, conducta ética, competencia y
capacidad, innovacién y apertura al cambio, sostenibilidad y orientacion a largo plazo, buena gestion

financiera. derechos humanos, diversidad cultural y cohesion social, y rendicion de cuentas.

* El Ministerio del Interior y Relaciones del Reino Unido Holandés (2009) redact6é un Cédigo de buen
gobierno, que define siete cualidades: apertura e integridad, buena prestacion de servicios,
participacién, meta-orientacion y eficiencia, legitimidad y justicia, autocorreccion y capacidad de
aprendizaje, y rendicion de cuentas (p. 564, traduccién propia).

Respecto a los modelos mexicanos para analizar los gobiernos estatales, como lo sefala el trabajo de
Cejudo, Gehard y Zabaleta (2009), se refieren a guias intermitentes y/o no generalizadas. Los autores hacen
un recuento e inventario de gufas con componentes de la triple hélice (gobierno, empresa e instituciones
académicas); pero, como ya se mencionaba, al ser de aplicacion intermitente y no generalizada, limitan los
analisis que podrian realizarse. Su gran aporte es que constituyen esfuerzos valiosos y precedentes del
Subsistema Nacional de Informacién de Gobierno, Seguridad Publica e Imparticion de Justicia (SNIGSPIJ),
creado mediante decreto de fecha 4 de octubre de 2008 en el marco del Sistema Nacional de Informacién
Estadistica y Geografica (SNIEG).

El objetivo del SNIGSPI] es la generacion de informacién que permita conocer aspectos relevantes de
la gestién y operacion de los tres poderes y en los tres ambitos de gobierno, que apoye los procesos de disefio,
implementacién, monitoreo y evaluacion de las politicas puablicas. Sin embargo, debido a que la informacion
que arroja,'” si bien permite hacer comparaciones, por ser mas detallada en lo que se refiere a los sistemas de
seguridad y penitenciario, pero muy general en la parte de gobierno, no representa un modelo en el cual
basarnos para hacer una evaluacion de gestion que también debe incluir aspectos cualitativos.

En el marco de este SNIGSPIJ, se implement6 la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto
Gubernamental (ENCIG) de periodicidad bienal (2011, 2013, 2015), la cual recaba informacién sobre la
percepcion del desempefio de los gobiernos de México. Para 2015, por primera vez se incluy6 el tema del
transporte publico; pero al igual que los otros servicios publicos bajo demanda, la presentacién de los
resultados es por estado y no por ciudad.

Respecto al sitio web “México Estatal” del Centro de Investigaciéon y Docencia Econémicas (CIDE) que,
entre otros temas de analisis, incluye la calidad del gobierno y la rendicién de cuentas, ofrece una informacion
incompleta de Sonora en multiples variables; pero solo contiene informacién de 2007 a 2009. Esto se explica
por la duraciéon y recursos del proyecto y la colaboracion alcanzada a través de las instancias de apoyo en los
estados. Por lo tanto, debido a que no encontramos un modelo de evaluacion de la gestion estatal, y de acuerdo
con los propositos de esta investigacion, que nos ubica en la acepcién normativa de la gobernanza,
consideramos pertinente utilizar el modelo de buena gobernanza urbana de Hendriks (2014), que incluye cinco
valores fundamentales: Capacidad de Respuesta, Eficacia, Justicia Procesal, Resiliencia y Contrapesos.

Se eligié este modelo porque permite relacionar la gobernanza con un sistema politico, por tres
razones: primero, porque ofrece un marco referencial no prescriptivo, que permite su adaptaciéon para
efectuar comparaciones y hacer una evaluaciéon desde el punto de vista de la buena gobernanza urbana sobre
un tema considerado central, donde intervienen diferentes actores politicos, como es el caso del transporte

publico urbano, servicio que generalmente opera bajo concesiones; segundo, porque en el contexto actual

10 El SNIGSPIJ oftece los tesultados estadisticos del Censo Nacional de Gobierno, Seguridad Publica y Sistema Penitenciatio
estatal, que incluye informacién relativa al nimero de dependencias que constituyen el gobierno, recursos humanos, bienes muebles
e inmuebles, de planeacién —como el numero de objetivos, metas, indicadores de gestion y de desempenio—, asi como programas
operativos y estratégicos y el mecanismo de seguimiento. También incluye el inventario de riesgos. Una parte muy importante del
detalle de la informacion se refiere al sistema de seguridad y penitenciario.
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donde la mayoria de la poblaciéon radica en zonas urbanas, surge la cuestion sobre si la vision de los lideres y
la estrategia resultante, traducida en el disefio y operaciéon de politicas publicas especificas, contienen los
aspectos que deben ser atendidos por el rol de una administracion publica local desde la perspectiva de
calidad del gobierno, abonando a la buena gobernanza urbana, y tercero, porque el modelo de Hendriks
considera los valores de capacidad de respuesta y eficacia —como valores de entrada y salida—, asi como
resultados de un sistema especifico a la resiliencia y los contrapesos, mientras que la justicia procesal es un
valor que debe estar presente como una condicién el ambiente donde deben ocurrir los otros procesos.

En otras palabras, un modelo que permita analizar el buen gobierno local ha de incluir ciertos
principios de gestion, tanto en su medio interno como en el tipo de resultados a alcanzar, no solo en la
prestacion de servicios desde un punto de vista administrativo, sino desde la perspectiva de la buena
gobernanza que implica la resiliencia, sostenibilidad y gobernabilidad, entendidas como Estado de Derecho.
A partir de sus dimensiones, el modelo de valores de la buena gobernanza se puede adaptar a un tema como

el TPU, a través del disefio de una estructura de variables e indicadores.

2.6.1 Las dimensiones del modelo de Hendriks
Capacidad de Respuesta y Efectividad, imputs y ountputs

Inspirado en la frase de Lincoln (1863) “La democracia es el gobierno del pueblo, por el pueblo, para el
pueblo”, y apoyandose en los trabajos de Scharpf, Hendriks sostiene que la gobernanza democratica, ya sea
de tipo directo o indirecto, debe ser incitada por la gente con el fin de adquirir la “legitimidad de entrada” y
debe producir valor afiadido para las personas con el fin de adquirir la “legitimidad de salida” (Hendriks,
2014, p. 566, traduccion propia). Asi, sefiala que un modelo de gobernanza puede ser considerado sensible en
el grado y la forma en que éste ha organizado la representacion, participacion, accesibilidad y apertura.
Ademas, citando a Putnam, Hendriks enfatiza que un buen gobierno democratico “no soélo considera las
demandas de sus ciudadanos (es decir, es sensible), también actia eficazmente sobre estas demandas (es decir,
es efectivo)” (Hendriks, 2014, p. 566, traduccion propia). La eficacia depende, entonces, del grado y la forma
en que se muestra la capacidad de hacer realidad las cosas, de resolver problemas y ofrecer un valor agregado.
También sostiene que, en el ambito urbano, la capacidad de respuesta y la eficacia son valores relevantes para

una mayor gobernanza urbana (Hendriks, 2014, p. 567).
Justicia Procesal

En la dimension de justicia procesal, la buena gobernanza, mas que gratificar a los ciudadanos, toma distancia
de ellos en favor de aplicacion de “la regla de la ley”, lo cual es central para complementar la idea de la
democracia como “la regla de la gente” (Hendiks, 2014, p. 567), y agrega que los valores de capacidad de
respuesta y efectividad involucrados en una buena gobernanza urbana tienen expectativas y derechos
procesales legitimos, y tienen el derecho a exigir el respeto a si mismos, sobre todo porque la gobernanza
urbana debe trabajar por y para el pueblo. Hendriks también sostiene que la justicia procesal tiene dos
dimensiones, una se refiere a la seguridad juridica (legalidad, rendicién de cuentas, igualdad de derechos) y la

otra mas interaccionista (exactitud, integridad, civilidad).

Resiliencia y Contrapesos

De acuerdo con Hendriks, como se muestra en el esquema de su modelo (tabla 2.1), el buen gobierno, visto
como sistema, no solo tiene que ver con lo que pasa adentro el producto que sale de él o el que se produce

para si mismo, sino que también esta relacionado con la forma en la que el sistema global como tal esta
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constituido y la robustez de la manera en la que es ensamblada esa constituciéon. Es decir, la parte que
constituye el sistema tiene que ver, por un lado, con la resiliencia y, por el otro, con la divisién de poderes,
contrapesos y poderes compensatorios. En este sentido, para el autor, la resiliencia significa que una
democracia es resistente, dinamicamente estable y que invierte sistematicamente en su capacidad para
permanecer de pie cuando se presuriza, y permanecer unida cuando se divide (cohesion en la diversidad). En
los valores relacionados con esta dimensién, también incluye la sustentabilidad y adaptacion; pero, aun
cuando podrian estar mas relacionadas a su acepcion genérica que medioambiental, es aplicable al sistema de

transporte publico urbano.

Tabla 2.1 Catalogo de Valores de la Buena Gobernanza

Valores de entrada Valores de salida Valores de sistema
(Lo que entra en el sistema) (Lo que sale del sistema) (Lo que constituye el sistema)
Democracia sensible Democracia como resiliencia

Democracia como efectividad

Regl 1 t Regla de 1 t
egla porla gente Regla para Ia gente egla de la gente

Valor central: Valor Central: Valor central:

Capacidad de respuesta o Resiliencia
Efectividad

Valores de entrada relacionados: . . Valores de sistema relacionados:
Valores de salida relacionados:

Representacion, compenetracion (rappord), . o Estabilidad dindmica, auto regulacién,

L, Productividad, eficiencia, valor agregado, bilidad. ad bilidad. cohesid
patticipacion, acceso, . o _ sustentabilidad, adaptabilidad, cohesién
innovacion, resolucion de problemas L
apertura en la diversidad

) Estado de derecho/ Impetio de la ley
Estado de detecho/ Impetio de la ley como tegla por la ley, la regla de la ley como "Frenos y contrapesos"

Valor central:
Valor central:

Justicia procesal
Contrapeso

Valores de proceso relacionados: . .
Los valores del sistema relacionados:

El debido proceso, legalidad, exactitud, previsibilidad; integridad y civismo; .
. dicion d ionalidad v i mbio: | lidad Poderes compensatorios y
transparencia y rendicion de cuentas; proporcionalidad y juego limpio; imparcialidad y o
1P ’ > prop yjuce plos imp y tesponsabilidades, controles y
la igualdad de derechos . O .
contrapesos, supetvision y vigilancia,

supervisiéon y control

Fuente: Hendriks (2014), traduccién propia.

Respecto a los contrapesos, Hendriks sostiene que el Estado de Derecho, especialmente en los
gobiernos angloamericanos, esta orientado por la division de poderes y existencia de contrapesos, por lo que
el buen gobierno tiene que ver también con el equilibrio de intereses, la institucionalizacion de las fuerzas
compensatorias y las responsabilidades, es decir, con actores, oficinas y los diferentes 6rganos, controlandose
entre ellos.
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En resumen, el modelo de Hendriks se inspira en la democracia, la cual es una condicién de la
gobernanza. A su vez, la gobernanza democratica se muestra como la base de la buena gobernanza urbana,
donde los procesos administrativos, que deben poseer capacidad de respuesta y ser efectivos, estan
inmersos en un proceso mayor: el sistema politico que supone un Estado de Derecho. Este implica que
funcionen contrapesos como la divisiéon de poderes y exista la justicia procesal, entendida como el
ambiente de legalidad donde deben estar presentes la rendicion de cuentas, transparencia, predictibilidad e
igualdad de derechos, entre otros. El sistema también debe ser resiliente y considerar aspectos de

sustentabilidad financiera y medioambiental.

Este modelo muestra, entonces, una relaciéon con los componentes institucionales y técnicos, asi como
de funcionamiento del sistema politico en la definiciéon de Aguilar (2007) sobre gobernanza. En el modelo,
también encontramos relacién con la condiciéon de gobernabilidad, contenida en los procesos de gobernanza
a la que se refieren diversos autores, donde la gobernabilidad es la capacidad de gobernar, y la gobernanza,
una manera de gobernar (Aguilar, 2007, 2010; Pierre, 2005; Teisman et al., 2009; ONU, 2014).

De acuerdo con lo anterior, la base democratica del sistema politico en el que estamos inmersos, bajo el
enfoque actual de la relacién del Estado y la sociedad (gobernanza), implica que las autoridades —en este caso
locales—, desplieguen su capacidad para articular e involucrar a la sociedad civil en una propuesta de desarrollo
concertada que abra la posibilidad para un entorno donde las reglas colectivas son elaboradas, decididas,
legitimadas, implementadas y controladas por los actores publicos y privados; pero preservando para el

Estado su caracter regulador y su capacidad de sancion.
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3. UNA METODOLOGIA COMPARATIVA

El modelo analitico desarrollado es un estudio comparativo de dos sistemas similares, pero con una
diferencia, la rectorfa del servicio, que busca maximas similitudes y maximas diferencias para desarrollar
explicaciones causales complejas y contingentes (Pierre, 2005; Ward, 2010), guiadas por la adaptacioén del
modelo de valores de Hendriks (2014) para lograr una mayor comprensioén de la evolucion y resultados del

TPU y del fenémeno subyacente, la gobernanza urbana.

3.1 El método comparativo en el estudio la gobernanza urbana

De acuerdo con Jon Pierre (2005), la comprensiéon de la formacién y la reproduccion de la gobernanza
urbana es uno de los aspectos cruciales de la politica urbana. El autor también sostiene que, para desarrollar
una explicacion cientifica en el campo de las politicas urbanas, se requiere abordar teéricamente el estudio de
la gobernanza, para lo cual es fundamental el enfoque comparativo: “La comparacion es la estrategia de
investigacion mas comun y gratificante de controlar por variables contextuales y causales para descubrir
patrones de explicacion” (Pierre, 2005, p. 449, traduccién propia). Es importante mencionar que Pierre hace
una critica a los estudios de caso, argumentando que a pesar de lo enriquecedores que son para contar una

buena historia, deben de responder analitica y tedricamente a preguntas derivadas como las siguientes:

* ¢Coémo difiere la gobernanza urbana en un ambiente econémico diferente?

* ¢Qué tan sensible es la gobernanza urbana a los cambios en la disposicion de la estructura
institucional del Estado o de la region?

¢ ¢La eleccién de politica es una explicacion suficiente para la trayectoria de desarrollo econémico de las
ciudades, o una explicacion mas fuerte puede derivarse de un analisis sobre como esas decisiones
reflejan las preferencias politicas de los actores en los niveles institucionales mas altos o las preferencias

de la comunidad empresarial de la ciudad-region? (Pierre, 2005, pp. 458-459, traduccion propia).

Pierre sugiere, entonces, ir mas alla de las explicaciones causales que ofrecen los estudios de caso,
buscando explicaciones causales complejas que permitan teorizar sobre la gobernanza urbana.

Otro estudioso de la gobernanza urbana comparativa, Kevin Ward, basado en los trabajos de Tilly,
menciona cuatro tipos de comparaciones en los estudios urbanos, de acuerdo con diferentes combinaciones
de similitudes y diferencias entre ciudades, y sostiene que el tipo mas apropiado depende de la relacién entre

la observacion y la teorfa.

Un primer tipo es la comparacion individnalizadora, que se refiere a los intentos de contrastar casos
especificos de un determinado fenémeno como un medio para comprender las peculiaridades de cada
caso. Aqui el foco esta en un estudio de caso particular, explorando sus caracteristicas especificas. El
énfasis esta en los detalles locales.
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El segundo, observacion universalizadora, cuyo objetivo es establecer que cada instancia de un fenémeno
sigue esencialmente la misma regla. En la realizaciéon de estos estudios se hace énfasis en el
establecimiento de reglas generales —regularidades y similitudes entre lugares. |[...]

El tercero, identificando la diferencia, busca establecer un principio de variacion en el caracter o intensidad
del fenémeno, mediante el examen de la diferencia sistematica entre las instancias. En estos estudios, el
enfoque en la mayor diferencia o en la mayor similitud puede ser utilizado para comparar dos o mas
casos de un proceso particular para tratar de entender por qué persisten la diferencia o la similitud.

El cuarto y ultimo, estrategia globalizadora, “las diferentes instancias en varias locaciones con el mismo
sistema, serfa el camino para explicar sus caracteristicas como una funcién de las variaciones
relacionadas con el sistema en su conjunto”. El énfasis aqui esta en el sistema de leyes con un
reconocimiento de que diferentes casos son incorporados dentro del sistema de diferentes maneras y
con diferentes consecuencias. (Tilly en Ward, 2010, pp. 474-475, traduccién propia)

Ward (2010) también menciona que hay tres problemas que deben de atenderse en los estudios
comparativos. Uno de ellos es el que representa el tratamiento de las escalas geograficas, ya que se conciben
cartograficamente como una métrica fija (como en un mapa), sin considerar las consecuencias o resultados
contingentes de las tensiones entre las fuerzas estructurales y la practica de los agentes humanos (p. 479). Para
Ward los estudios comparativos urbanos implican el desafio de hacer frente a las diferentes situaciones
geograficas, donde los niveles deben entenderse relacionalmente, lo que precisa no dar por sentadas las
divisiones geograficas en el momento de delimitar el objeto de estudio, porque hay diferentes niveles de
descentralizaciéon de funciones. Un segundo problema es la caracterizaciéon de la urbe que puede llevar al
territorialismo metodoldgico, donde la ciudad podria verse como un contenedor delimitado de actividades y
se ignore la expansion de las actividades realizadas a través de muchos tipos diferentes de redes que se
despliegan mas alla del espacio fisico de la ciudad (Ward, 2010, p. 480). La tercera debilidad la encuentra
precisamente en la cita de Pierre sobre la bondad de los estudios comparativos para la comprension de la
causalidad. Esta critica la hace apoyado en Sayer para argumentar que la identificaciéon de las regularidades
empiricas y su generalizacién no es el camino para establecer una relaciéon de causalidad, ya que los resultados
siempre son contingentes (Ward, 2010, p. 480).

Sin obviar los tres problemas mencionados por Ward, para el propésito de determinar la comparacion y
el disefio de la investigacion, consideramos relevante atender la advertencia del autor sobre tratar de evitar un
problema de perspectiva: “El territorialismo metodologico |[...] donde las ciudades son habitualmente

tratadas como sistemas auténomos con el objetivo de compararse entre si” (Ward, 2010, pp. 479-480).

David Wachsmuth, profesor de la Universidad de McGill de Toronto, aclara un poco mas el sesgo del

territorialismo metodolégico que podria presentarse en los estudios comparativos:

Cuando se toma la ciudad como un espacio unificado internamente (a menudo en relacién con los
limites jurisdiccionales del Estado o estadisticos como los municipios y regiones metropolitanas), el
analisis urbano corre el riesgo de caer en “territorialismo metodologico” o en “la trampa de lo
territorial” (Agnew, 1994). Cuando la ciudad es analiticamente aislada, de un contexto escalar mayor
(regional, nacional o global) con el fin de «descifrar sus estructuras internas y determinantes» (Brenner,

2009: 124), el analisis urbano corre el riesgo de “localismo metodolégico” o de “trampa de lo
local” (Purcell, 20006, citado por Wachsmuth, 2013, p. 29)

En el presente trabajo de investigacion, para evitar caer en el territorialismo metodolégico, se
compararon dos sistemas de TPU relativamente similares, pero con una diferencia en el nivel rector del

servicio, a fin de buscar mdximas similitudes y diferencias para desarrollar explicaciones causales complejas y
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contingentes (Pierre, 2005; Ward, 2010). Los sistemas de TPU de Hermosillo y Leén cumplen con este
criterio para realizar una comparacién. El ambiente comun de las dos ciudades es el sistema politico del pafs,
que confiere como una facultad de los gobiernos estatales el transporte publico urbano, por lo que, segiun lo
indica el estatuto local, la rectorfa del servicio es de competencia estatal o municipal (ONU Habitat, 2014). A
partir del ejercicio de esa facultad, es posible identificar diferencias y similitudes y tener una mejor perspectiva

sobre instituciones, procesos y acuerdos de gobernanza de dicho servicio.

3.2 Los sistemas de transporte publico urbano de Hermosillo y Le6n

Pierre sostiene que, para la gobernanza, es central la relacion de las instituciones y los procesos, por lo que
es importante que las unidades de analisis ofrezcan una perspectiva de esa relacion. Asimismo, es
importante el contexto del investigador, ya que debe ser factible el estudio de esas unidades de analisis.!!
De acuerdo con lo anterior, Hermosillo y Ledn ofrecen contrastes; pero también tienen puntos en comun
que permiten hacer un comparativo. Hermosillo es la ciudad capital y la de mayor poblacién de Sonora;
pero no tiene la rectorfa sobre el servicio de TPU, que es de competencia estatal; Leén es la ciudad de
mayor poblacién y peso econémico del estado de Guanajuato, pero no su capital, aun asi, tiene la rectoria
del servicio. Ambas se consideran ciudades medias emergentes.!? En el periodo estudiado, 2009-2015, el
TPU se prest6 a través de concesionarios organizados en empresas concentradoras y administradoras del
transporte en ambas ciudades, las cuales también coincidieron en el partido gobernante del estado,'® lo que
evita un sesgo en el analisis del aspecto politico, ya que no serian distintas siglas de partidos las que se
relacionan con los resultados alcanzados por uno u otro sistema, sino la coyuntura de cambio, la forma de
gobernar y los acuerdos resultantes.

Ademas, la Ley de Transporte del Estado de Sonora sefiala al sistema de Le6n como un referente, que
en los hechos se corrobora con una coincidencia particular, el estudio de factibilidad 2009-2010 para la
implementacién de un sistema de camiones de transito rapido (BRT, por sus siglas en inglés), con rutas
troncales en Hermosillo, si bien no se concretd, fue realizado precisamente por quien fuera el director general
de Movilidad de Leén desde que se implemento el sistema Integrado de Transporte de Leon hasta 2009 (que
a partir de 2015 nuevamente ocupa ese cargo), y por lo tanto, una valiosa fuente de informacién para analizar
las diferencias en la evolucién de los servicios en los sistemas de TPU estudiados.

Sonora también permite estudiar la gobernanza y las politicas publicas en planos regionales, por la
coyuntura de cambio presentada con la primera gestion de alternancia durante el periodo 2009-2015, después
de que el mismo partido gobernara durante mas de cincuenta afios. Como ya se menciond, ese gobierno se
pronunci6é por una nueva forma de gobernar y ofrecié cambios sustanciales en el TPU para la ciudad de
Hermosillo, con la implementaciéon del Programa Bus Sonora. En el discurso, esos cambios inclufan la
incorporacién al programa de Autobuses de Transito Rapido a propuesta del Ayuntamiento de Hermosillo.
Los hechos mostraron que eso no se materializo, ademas de que, en ese periodo, se agudizaron los conflictos
que histéricamente han caracterizado este servicio, como afirma Rodriguez (2015):

[-..] la crisis del transporte publico en las principales ciudades de Sonora, principalmente en Hermosillo,
se ha traducido en una inestabilidad del servicio ofrecido; en una baja de rendimiento del sistema, con

1 Por ejemplo, este trabajo se realiz6 en el marco de una tesis doctoral en ciencias sociales por El Colegio de Sonora, cuya meta-
objetivo fue hacer una contribucién sobre un tema de interés regional.

12 Entre 500 000 y tres millones de habitantes, con tasa de crecimiento positiva (BID, 2014).

13 Guanajuato 2006-2012 y 2012-2018 (PAN), Sonora 2009-2015 (PAN). Presidencias municipales, en Leén, en 2009-2012 (PAN) y
en 2012-2015 (PRI); en Hermosillo, 2009-2012 y 2012-2015 (PAN).

30



pérdidas de usuarios; en un aumento de los costos y en consecuencia presiones por aumentos de tarifas,
con condiciones de congestion graves; y una abundancia de automoviles particulares (p. 4).

La ciudad de Ledn, que obtuvo la rectorfa del servicio en 1994, durante la primera gestion de gobierno
estatal (1991-1995), es pionera en el Sistema Integrado de Transporte Publico, el uso de camiones tipo BRT y
el pago con tarjeta electrénica sin contacto, por lo que constituye un referente para otros sistemas;'* pero
también enfrenta cuestionamientos de los usuarios por la relacion precio/calidad y el crecimiento de su indice
de motorizacién, a pesar de los esfuerzos en materia de transporte publico.

3.3 Disefio de la investigacion

Las evidencias concretas de los estudios comparativos deben estar fusionadas por un argumento abstracto y
general (Pierre, 2005). La transversalidad democratica de las dimensiones del modelo de Valores de la Buena
Gobernanza Urbana de Hendriks permite guiar el comparativo y analizar las evidencias, sin perder de vista las
principales criticas a la gobernanza: la participaciéon en la toma de decisiones, la responsabilidad por los
resultados y los contrapesos para la regulacion del sistema. El disefio de investigacion parte, entonces, de un
supuesto teorico: las capacidades de organizacion (CO) y los poderes compensatorios (PC) son clave para la
Buena Gobernanza Urbana (CO+PC=BGU) del TPU. Luego las variables independientes se relacionan con
el modelo de Buena Gobernanza Urbana: las capacidades de organizacion con las dimensiones de Capacidad
de Respuesta y Efectividad, y los poderes compensatorios con las dimensiones Resiliencia, Justicia Procesal y
Contrapesos; la variable dependiente son los cambios significativos para la buena gobernanza del TPU. La

adaptacion del modelo y estructura de variables resultante se muestra en la tabla 3.1.

Las variables o atributos mostrados en la tabla 3.1 se determinaron, desde luego a partir de los objetivos
de investigacion y de la revision bibliografica, pero también de un estudio exploratorio, que permitid
visualizar a qué documentos, actores y observaciones habfa que tener acceso, y la cantidad de informacion
cualitativa que generarfa por medio de diferentes instrumentos. Mas adn, se requeria establecer una estructura
que permitiera la estandarizacion y analisis de datos obtenidos de soportes y formatos diversos (textos de
entrevistas, de informacioén periodistica, documentos, imagenes, observaciones, etcétera).

Una técnica que aborda de manera sistematica la etapa analitica de los datos cualitativos es el analisis
comparativo cualitativo (QCA, por sus siglas en inglés), cuyo proposito central es estandarizar algunos
aspectos presentes en el uso del analisis comparativo en las ciencias sociales a partir de la sistematizacion y
el ordenamiento de las unidades (casos), con el propésito de identificar diferencias y semejanzas entre las
mismas. Esta técnica utiliza como herramienta formal el algebra booleana para lograr identificar cual(es) de
una serie de factores (o variables independientes) identificados se asocian con la presencia de un resultado
(outcome) dado (Rosati y Chazarreta, 2017, p. 3). Esta propuesta metodolégica fue formalizada por Charles
Ragin hacia finales de la década de los 80, buscando resolver los problemas de formalizacion de los
procedimientos de comparacion y, al mismo tiempo, avanzar hacia la superaciéon de lo que este autor
considera que son algunas de las dificultades que suele enfrentar el analisis de los datos: 1) el problema de
la generalizacion, 2) la tendencia descriptiva y particularista en relacién con el fenémeno estudiado y 3) la
falta de sistematicidad y replicabilidad en el tratamiento de la informacién empirica (Rosati y Chazarreta,
2017, p. 4).

14 El director Movilidad de Ledn coment6 que todas las ciudades que han implementado el transporte articulado tipo BRT, en su
momento visitaron la ciudad para ver los resultados. En 2005, se establecié el Metrobus en Ciudad de México; en 2010, el
Macrobus de Guadalajara; en 2013 el Vivebus de Chihuahua; en 2014 la Red Urbana de Transporte Articulado de Puebla y el
Transmetro de Monterrey. En 2015, estaban en desarrollo el Tuzobus de Pachuca y el Acabis de Acapulco, y en proyecto el
Mexibus (2010) y Transbus (2008) de Tijuana (E/ Financiero, 28 de abril de 2015).
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Tabla 3.1 Adaptacion del modelo de Valores
de Buena Gobernanza de Hendriks

Buena Gobernanza

Dimensiones Subdimensiones Variable
Utrbana

* Equilibrio en la participacion
Toma de * Interaccion ciudadanos-organizacion representativas
decisiones * Capacidad de lo local

C dades d Capacidad * Coordinaciéon de niveles de gobierno
apacidades de

organizacioén de Respuesta » Competencia en el sector
Covestis * Promocién de la competencia en el sector
ogestion B
+ * Ruta de navegacion
* Organizacién de las empresas
Poderes ) o
compensatotios * Mejoras al servicio
Efectividad Valor agregado * Uso de nuevas tecnologfas y aplicaciones
* Percepcién de los usuatios de grupos focales
. * Dias de interrupcién del servicio
Estabilidad
dinAmi * Equilibrio financiero
inimica ~ i
* Inversion en el sistema
Resiliencia * Financiamiento de camiones
Capacidades de Sustentabilidad . F%nancTam%ento de sub51d1'o/s 4
otganizacién * Financiamiento de operacién del sistema
* Tarifa
Justicia Aplicacion * Sancion del servicio
Procesal de la ley * Transparencia y rendicién de cuentas
Poderes
compensatorios Percepcion del contrapeso de:
Contr Cont * La Direccién General de Transporte a los concesionarios
ontrapesos ontrapesos

* Del Congteso al sistema de transporte

* De los concesionarios al sistema

Fuente: elaboracién propia con base en el Modelo de Hendriks.

Para Rosati y Chazarreta (2017), el QCA intenta responder a estos tres problemas a partir de dos
estrategias complementarias. Por un lado, propone una seleccién cuidadosa de los casos a comparar, seleccion
que debera estar tedricamente fundamentada (muestreo teérico) y el andlisis de la informacién (y potencial
generalizacion), con base en procedimientos de tipo logico. EI QCA basado en los conjuntos nitidos hace uso
de variables dicotémicas, por lo que admite dos estados: presencia (en términos logicos: verdadero) y ausencia
(en términos logicos: falso). Ambos estados se presentan con base 2 (0 indica ausencia y 1, presencia). Asi, un
analisis comparativo basado en el algebra booleana buscara comprender las condiciones segun las cuales se
produce un resultado dado. A partir de la construccion de estas variables dicotémicas, se obtiene lo que se
denomina una tabla de verdad dado (Rosati y Chazarreta, 2017, pp. 4-0).

Una aproximacion a esta técnica, pero complementada con matrices con indicadores y la ponderacion
de variables por dimensiones para determinar la aproximacién al modelo, es la propuesta en este trabajo: 24
variables asociadas con el modelo, desagregadas en 88 indicadores, a los cuales se asigné un valor,
dependiendo del cumplimiento del indicador: 1 = cumplimiento, 0 = incumplimiento y 0.5 = valor
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intermedio. También, debido a que las subdimensiones y variables estain desigualmente representadas en
numero, fue necesario asignarles el peso respectivo en el modelo, como se muestra en la operacionalizacion

de objetivos y en los cuadros de resultados en el capitulo 6 de este trabajo de investigacion.

Respecto a las herramientas para obtener la informacién, ademas de la informacién documental
recabada en la primera fase de la investigacion (planes, programas leyes sobre TPU y movilidad, estudios y
estadisticas), para la segunda fase (trabajo de campo), toda vez que el enfoque de gobernanza se centra en los
actores involucrados y los acuerdos de gobernanza resultantes, ademas de la observacién participante, se
realizaron 13 entrevistas individuales semiestructuradas a los principales actores de los sistemas de TPU vy tres
a grupos focales; en consecuencia, los datos obtenidos en dos afios de trabajo empirico fueron
primordialmente cualitativos, con complementariedad cuantitativa:

* Entrevista semiestructurada. De acuerdo con la técnica cualitativa se busco la descripcion en
profundidad del fenémeno, por lo que se entrevistaron actores seleccionados que contribuyeron a
comprender el tema de estudio. Dichas entrevistas se grabaron y transcribieron, y los entrevistados
manifestaron su consentimiento.

+ Directores de transporte publico y/o movilidad

* Directores del Fondo para la Modernizacion del Transporte
+  Miembros del Consejo Consultivo del Transporte

+ Dirigentes de Concesionarios

+ Representantes de usuarios

+  Directores del Instituto Municipal de Planeacion (IMPLAN)

* Grupo Focal. Debido a que aplicar una encuesta con una muestra probabilistica o representativa en las
ciudades de Hermosillo y de Leén rebasaba las posibilidades materiales y de tiempo de esta
investigacion, se optd por utilizar la técnica de grupo focal en cada ciudad para obtener la opinioén de
los usuarios del transporte, lo que permitié enfocarse en las diferentes variables y técnicas determinadas.
Entendiendo que el grupo focal es un grupo de discusion, guiado por un conjunto de preguntas
disefiadas para un objetivo en particular, de modo que permita que surjan actitudes, sentimientos,
creencias, experiencias y reacciones de los participantes (Escobar y Bonilla-Jiménez, 2009), se
realizaron tres entrevistas grupales con 8, 10 y 8 personas respectivamente.!® Los dos primeros grupos
en Hermosillo, uno con estudiantes universitarios y otro con miembros de la Unién de Usuarios, y el
tercero en Leodn, con estudiantes universitarios. Cabe sefialar que no se realizé un cuarto grupo focal, ya
que en Ledn no se encontré una agrupacion como la Unién de Usuarios de Hermosillo, con sesiones
regulares y un nimero importante de afiliados. Los tres grupos focales contaron con un moderador que
se bas6é en un documento gufa con temas o preguntas generales, y un monitor que tomé nota del
desarrollo de la entrevista. El criterio de inclusiéon fue que el uso del TPU no fuera ocasional o

contingente, sino una actividad recurrente en los traslados de los entrevistados.

15> Los grupos de discusién son una conversacion cuidadosamente planeada, disefiada para obtener informacién de un 4rea definida de
interés (Krueger, 1988, p. 24). Para su configuracion se requiere un grupo en una situacién discursiva, que ha de ser simulada, ya que
unicamente llega a ser grupo mientras se desarrolla el discurso, y que puede ser manipulable (Ibafiez, 2000). Debe considerarse la
relativa exigencia de homogeneidad y heterogeneidad entre los participantes; homogeneidad para conseguir un contexto en el que los
discursos fluyan y el fundamento que permita generalizar los resultados discursivos de la reunién, pudiendo ser atribuidos al grupo
social de referencia, y heterogeneidad, porque el intercambio y la reciprocidad seran posibles desde la percepcion de ciertas diferencias
(Callejo, 2002). Su tamano idéneo es entre cinco y diez participantes (Ibafiez, 2000; Gonzalez Rios, 1997; Suarez, 2005), si bien, debe
aumentarse el nimero de un determinado colectivo que pueda tener una tendencia menor a la participaciéon (Rubio y Varas, 2004).
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e Observacion participante. Se realizd6 mediante observacion directa con el registro de notas
correspondiente en recorrido en rutas de TPU y en paradas de autobuses de TPU.

La tercera fase de la investigacion, analisis de la informacion, incluyé el uso del programa Maxqda 12
para codificar las transcripciones de las entrevistas, lo que permitié construir una base de datos con el sentido
de las respuestas, el cual se complement6 con informacién obtenida de las diferentes fuentes relacionadas con
cada indicador. Con esta integraciéon de datos se determiné el nivel de cumplimiento de los indicadores y se
realiz6 su ponderacion para calificar la aproximacion de cada sistema de transporte publico urbano al modelo

de Hendriks que se muestra en el capitulo de resultados.

3.4 Operacionalizacion del modelo

Para alcanzar el objetivo general se determinaron tres objetivos especificos. Cada uno de ellos tiene
variables que se le relacionan directamente, aunque una misma variable puede aportar informacién a los
otros objetivos. El primer objetivo especifico, analizar en qué medida el sistema de transporte de
Hermosillo refleja o se aproxima a la buena gobernanza urbana segun el modelo adaptado de Hendriks, a
partir de los cambios implementados en la gestion de gobierno 2009-2015, requirié analizar las cinco
dimensiones del modelo. El trabajo empirico consisti6, principalmente, en obtener informacién de los
actores involucrados, utilizado como herramientas cualitativas las entrevistas individuales y grupales, la
observacién y el analisis documental.

El segundo objetivo, elaborar un estudio comparativo del TPU de las ciudades de Hermosillo y
Le6n para identificar particularidades, similitudes y diferencias, precisé del analisis contrastado de los
hallazgos en las dimensiones de capacidad de respuesta, efectividad y resiliencia de los dos sistemas para
encontrar quiénes participan en la toma de decisiones, asi como identificar si el poder se ejerce desde
arriba o abajo en materia de TPU; como se estructura la prestacion del servicio; qué mejoras se han
implementado; cual es la percepciéon de los usuarios; cuales las tecnologias aplicadas; como se financia el
servicio, y si se ha llegado a interrumpir el servicio, entre otros aspectos. El trabajo de campo implico
recabar informacién en la segunda unidad de analisis, TPU de Ledén, mediante entrevistas, analisis
documental y observacién participante.

Para el tercer objetivo, indagar como perciben los usuarios el TPU y cémo evaldan a la gestion de

gobierno 2009-2015 en este rubro, se utilizé la técnica de grupo focal para preguntarles a los ciudadanos sobre:

* tiempo de traslados

* seguridad

* mejor medio para transportarse en la ciudad

* relacién costo/beneficio

¢ calificacion general del TPU, respecto de accesibilidad, calidad
* calificacion de la experiencia de trasladarse en la ciudad

* calificacion del gobierno en el tema del TPU

A continuacion, se presentan las tablas 3.2, 3.3, 3.4, 3.5 y 3.0, que detallan la operacionalizacién de cada

una de las dimensiones, que, como ya mencionabamos, sirve a los tres objetivos planteados.



Tabla 3.2 Capacidad de Respuesta

Ideal Pregunta
Subdimensién: toma de decisiones
Variable: participacién en la toma de decisiones Gobierno
¢Quiénes participaron en las decisiones sobre rutas?
S . :Quiénes participaron en la determinacién de la tarifa?*
Participacién equilibrada e «Q p P
informada del gobierno, ¢Quién determin las inversiones?
usuarios y concesionarios . . .

¢Quién determina los rescates financieros?

¢Quién determina el programa operativo de servicio?

Variable: interaccién con ciudadanos-organizaciones representantes Si

¢El sistema tiene evidencia de mecanismos de consulta a los

. . , ciudadanos?
Los ciudadanos interactian

con las organizaciones que los ¢Existen evidencias de la participaciéon de usuarios del servicio en la
representan y participan enla  determinacion tarifa/frecuencia de paso?

toma de decisiones . . . .
¢Los usuarios y/sus organizaciones pueden influir realmente en la

determinacion de la tarifa?

Variable: capacidad de lo local Top down
Capacidad de lo local ¢Poder desde arriba o desde abajo?
Variable: coordinacién de niveles de gobierno St

¢Se apoyaron proyectos de iniciativa municipal?
Coordinacién de instancias de

gobierno ¢Es evidente la relacién de los proyectos de TPU con los planes de

desarrollo urbano de la ciudad?

Subdimensién: cogestion
Variable: competencia en el sector Gobierno

Diferentes empresas prestan - s
. ¢Quiénes prestan el servicior
el servicio
Variable: promocién de la competencia Si
¢Surgieron nuevas empresas de TPU en el sexenio?
El gobierno promueve la ¢La normatividad limita el monopolio?
participacién y competencia L
’ ¢Se contaba con un esquema de financiamientos para nuevas
empresas?
Variable: ruta de navegacion St

¢El Programa de TPU es parte de un plan estratégico de largo plazo
y transversal?

¢El programa de transporte consideré aspectos de organizacién de
Existe una ruta de navegaciéon | |,4 emptesas?

¢Se promovieron acciones para la profesionalizacién de las empresas?
¢Las empresas tienen misién, vision y objetivos?
Variable: organizacion de las empresas St

¢Las empresas tienen un fondo de contingencias o fideicomiso para la

Las empresas reinvierten A . L9
renovacién de camiones y la modernizacién?

Las empresas pagan
invariablemente impuestos y | ¢Las empresas pagan impuestos y prestaciones a sus empleados?
prestaciones

«Las empresas promueven un mejor reclutamiento de sus empleados?

Las empresas se capacitan .
¢Las empresas capacitan a sus empleados?

Las empresas cuentan con .
¢Todas las empresas tienen pernocta y taller?

infraestructura
Se invierte en nuevas ¢Todos los camiones cuentan con set de cobro y sensores para
tecnologfas conteo de barras?

Fuente: elaboracion propia.
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Indirecto
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No todas

No todas



Tabla 3.3 Efectividad

Subdimensién: valor agregado

Ideal Pregunta Indicador
Variable: mejoras en el TPU St No

¢Se incrementd la oferta de transporte puablico urbano

¢Disminuy6 la frecuencia de paso?
Mejoré en el TPU
¢Se promovieron transbordos con un mismo pasaje?

¢Hubo ahorros para los usuarios?

Se realizaron acciones para promover el X .
¢Se realizaron acciones para promover el uso de modos de
uso de modos de transporte no .

. transporte no motorizados?
motorizados

Se alcanzaron las metas planteadas en el
P ¢Se alcanzaron las metas planteadas en el Programa de TPU?

programa para el TPU

Variable: uso de nuevas tecnologfas y aplicaciones informaticas St No
Se aplicaron nuevas tecnologfas ¢Se aplicaron nuevas tecnologias?

Variable: percepcion de usuarios en los grupos focales St No

¢Consideras que tu tiempo de traslado ha disminuido?
¢Consideras que tu tiempo de espera ha disminuido?
¢Los camiones urbanos estan en buenas condiciones?
¢Los viajes en transporte piblico son cémodos?
La msjlyoria .de los ¢Estas de acuerdo con las rutas?
usuatios califican como bueno al TPU
¢Estas de acuerdo con el horario?
¢EI'TPU es seguro?
¢Piensas que es adecuado la relacién costo-calidad de la tarifa?

¢Qué calificacion le otorgas al TPU en general?

La evolucion del sistema ¢Crees que ha mejorado el TPU en la ciudad?

s lineal y ascendente ¢La calidad del servicio depende del sexenio o del trienio?

Fuente: elaboracion propia.
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Tabla 3.4 Resiliencia

Ideal Pregunta Indicador
. . - L . Algunas
Subdimension: estabilidad dinamica St No su
veces
¢Se ha interrumpido el servicio?
Nunca se interrumpe el servicio
¢Se mantiene el programa operativo de servicios?

. s . . . Algunas
Variable: equilibrio financiero de la concesién St No vizes
Se mantuvo o compensé el equilibrio ¢El gobierno afecté el equilibrio financiero de la concesion?
financiero de la concesion ¢El gobierno compensd el desequilibrio?

. . . . . Algunas
Variable: inversion en el sistema St No su

veces
El gobierno realiza inversiones . R
estratégicas en cl sistema ¢El gobierno invirtié en infraestructura para el TPU?
Subdimensién: sustentabilidad

. — . Algunas

Variable: financiamiento de autobuses St No &
veces
¢El gobierno financié o adquirié autobuses?
La tarifa es una tarifa técnica que sustenta . 1 .
ol servicio 4 ¢El gobierno subsidi6 la tarifa?
¢El gobierno pagé subsidios a la operacion del TPU?
Fuente: elaboracion propia.
Tabla 3.5 Justicia Procesal
Subdimension: aplicacién de la Ley
Ideal Pregunta Indicador
Variable: sancién del servicio St No  Parcial

¢Se aplican sanciones?
Se aplican y se hacen . .
P Y . ¢Se hacen efectivas esas sanciones?
efectivas las sanciones de
acuerdo con el marco legal | ;Se pueden cancelar concesiones porque el niimero de camiones en servicio es menor al

numero de concesiones?

Exactitud en la aplicaciéon  ¢Se aplican en forma generalizada los subsidios en los municipios considerados en el
de subsidios en los programa de transporte?

términos establecidos por
el programa ¢Se hicieron efectivas sanciones a quien no otorgé el subsidio?

Variable: transparencia y rendicién de cuentas

¢El Fondo Estatal para la Modernizacién del Transporte incorporé informacion precisa sobre
el uso de recursos para la modernizacion del transporte en portal de transparencia?

Transparencia en manejo ¢El Centro de Trabajo incorporé informacién sobre su ejercicio en un portal electrénico?
de la informacién del
sistema de transporte
publico

¢El gobierno cuenta con servidor espejo para el monitoreo de datos de la operaciéon del
servicio de transporte?

¢Los datos que se generan estan abiertos?
¢Se construyen indicadores con los datos?

La transparencia permite
una rendicién de cuentas ¢La falta de transparencia de recursos ejercidos afect6 la rendicién de cuentas?
oportuna y suficiente

La rendicién de cuentas no | ¢El Instituto Superior de Auditorfa y Fiscalizaciéon realizé observacion por faltas en
genera observaciones gjercicio o en la oportunidad y suficiencia de comprobacién de recursos?

Fuente: elaboracion propia.
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Tabla 3.6 Contrapesos

Subdimensién: percepcién de contrapesos
Ideal Pregunta Indicador
Variable: la Direccién General de Transporte (DGT) como contrapeso para los concesionatios Nada Poco Medio
¢La DGT regula el servicio?
¢La DGT supervisa el servicio?
La DGT rige la prestacién | ¢La DGT sanciona el servicio?
del servicio

¢La DGT hace efectivas las sanciones?

«La DGT puede evitar la suspension del servicio por los
concesionarios?

Variable: el Congreso del Estado como contrapeso del sistema

¢Los actores consideran que el Congreso del Estado analiza la
evolucién de la calidad del Sistema de TPU?

El Congteso del Estado | ¢El Congreso del Estado supervisa el ejercicio de los recursos
es contrapeso del sistema | autorizados?

¢Los actores consideran que el Congreso del Estado es contrapeso en el
sistema de transporte publico?

Variable: los concesionarios como contrapeso Si

Los concesionarios son ¢LLos concesionarios se consideran contrapeso del gobierno?

contrapeso del sistema «Los concesionarios pueden parar el servicio?
Variable: los usuarios como contrapeso St

¢El Centro de Trabajo puede, en los hechos, determinar la tarifa del
TPU?

Los usuarios son ¢El Centro de Trabajo ha modificado las normas de calidad del TPU?
contrapeso
¢El flujo de efectivo que genera el pago de la tarifa por los usuarios es

clave para la operacién del sistema?

del sistema
¢Los concesionarios reconocen a los usuatios como contrapeso?

Fuente: elaboracion propia.
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4, UNA SEMBLANZA DEL TRANSPORTE PUBLICO URBANO
DE HERMOSILLO Y LEON

En este capitulo se describen las especificaciones del contexto de cada uno de los sistemas de TPU
estudiados. Dicha descripcion refiere antecedentes, politicas publicas y actores que permiten conocer como
cada sistema ha organizado sus capacidades y su estructura institucional. Sus particularidades también se

reflejan en la informacién obtenida.

4.1 El transporte publico urbano en Hermosillo

4.1.1 Antecedentes
Cambios en la organizacion

El 29 de diciembre de 1937, se promulgd la Ley Numero 25 que reglamentaba el transito en el Estado, con la
que naci6 la primera clasificacion del transporte en el estado de Sonora: a) particulares, b) publicos, ¢) de sitio
o alquiler y d) oficiales (Garcfa, 2006). A finales de los afios cuarenta, el municipio introdujo el servicio de
“ruleteros”, con el que se iniciaron las primeras rutas del servicio de transporte colectivo de pasajeros
(Largada, 2016).

En 1951, con las modificaciones a la Ley del transporte, nace la figura de la concesién (Garcefa, 20006) y,
con ella, una etapa de consolidaciéon del TPU como un servicio publico concesionado, no exenta de cambios
(tabla 4.1). Luego de mas de 50 afios de operar bajo el esquema hombre-camion, en el periodo 2005-2007, el
servicio de TPU estuvo a cargo de una empresa integradora del transporte (y de concesionarios) por ciudad y,
posteriormente, en 2012, de varias empresas, entre ellas, el Fondo Estatal para la Modernizacion del
Transporte (FEMOT), organismo publico descentralizado.

Cambios en la carga financiera de la concesion

La concesion es la figura administrativa que establece la Ley 149, para que un particular pueda atender las

necesidades de movilizacion o traslado de personas:

ARTICULO 4o.- Para los efectos de esta Ley, se considera servicio publico de transporte la actividad
mediante la cual, con apego a los principios sefialados en el articulo precedente, el Ejecutivo del
Estado con la participacién de los Municipios en sus respectivas competencias y ambitos territoriales,
satisface por si o a través de concesionarios, las necesidades de movilizacion o traslado de personas y
cosas por las calles, caminos y carreteras municipales y estatales en el territorio del Estado, que se

ofrece al publico en general, mediante el pago de una retribuciéon en numerario (Congreso del Estado
de Sonora, 2013).
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El TPU en la ciudad de Hermosillo hasta 2017 se prestaba a través de dos empresas coordinadoras de
concesionarios, la Sociedad Integradora y Concentradora de Transporte Urbano del Municipio de Hermosillo
(SICTUHSA) y la Sociedad Integradora del Transporte Publico (SIENTE); una empresa administradora del
transporte, PORTUS Intermodales, S. A. de C. V,, y, hasta 2016, por el organismo publico descentralizado
FEMOT. EI sistema cuenta con 18 rutas divididas en 29 lineas. Dichas rutas son circuitos que atraviesan la

ciudad —Hermosillo atin no cuenta con rutas troncales y alimentadoras.

Tabla 4.1. Cambios en la organizacion

del transporte publico urbano de Hermosillo

Hombre-camién Una empresa integradora Varias empresas

SIENTE (empresa de
concesionarios disidente de
SICTHUSA, que oper6 hasta
2014)

1951 1982 1992 2005 2012

FEMOT (Organismo publico

20122013 descentralizado)

Portus (empresa
2015 administradora) Tutsi y otros
independientes

Posibilidad La Ley permitia
legal de tener mas de una Programa SUBA. 2016

Una

concesion

RED (empresa subrogada del
o - ] servicio)
constituir una = concesioén (persona = Empresa integradora del

por . .
empresa de fisica: 3; persona transporte por ciudad Requisa de camiones por la

2018

petsona 1 o
transporte moral: 5) Direccién General de transporte

Movilidad Integral de

Hermosillo y Administracion
2019 Corporativa de Hermosillo,

empresas que ganaron la

licitacién

Fuente: elaboraciéon propia.

La concesidn en el sistema de TPU de Hermosillo no solo ha sufrido cambios en el nimero autorizado
por persona fisica o moral o por la posibilidad de que los concesionarios pudieran integrarse como empresa
integradora del transporte, sino que ha presentado modificaciones en la carga financiera, como se muestra en
la tabla 4.2. Particularmente, la exencion de dos pasajes diarios a estudiantes, sin una compensacion solida en
la tarifa o en el subsidio, afect6 el equilibrio financiero de la concesion.
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1972

Tarifa especial a
estudiantes (50%

de descuento)

Compensada con
incremento

a la tarifa ese afio

Tabla 4.2 Modificaciones a la carga financiera

2005

Actualizacion de

camiones

Apoyo a la
inversion,
incremento de
tarifa en 2000, y
subsidio a la

de concesion del TPU de Hermosillo

2011-2012

Tarifa especial a
tercera edad y
discapacitados, 2
pasajes gratuitos a

estudiantes

Compensada con pago

de subsidio
intermitentes, con
recursos de un

préstamo contratado

2013

En el orden de la
Ley, pasajes
gratuitos
estudiantes y
obligatoriedad del
encendido de aire
acondicionado de

mayo a octubre

No compensada
con incremento de
tarifa, solo
legalmente con la

formula de la tarifa

2016 2017
Eliminacién del pago
de subsidio por pasajes
gratuitos a estudiantes
Pago de subsidios ala | Una bolsa de

operacion y por pasajes  subsidio para
todo el estado de
180 millones de

pesos

gratuitos a estudiantes

operacion en 2008  por el gobierno técnica que no se

aplica

Fuente: elaboracion propia.

Actualizacidon de tarifa

El articulo 4 de la Ley 149, citado anteriormente, establece que el servicio de transporte publico se ofrece al
publico mediante una retribucién en numerario, es decir, una tarifa. Como se muestra en la tabla 4.3, la tarifa
del TPU en Hermosillo no se actualiza con la regularidad que supone el incremento en los costos.

Mediante el Boletin Oficial del 4 de marzo de 2011, el Legislativo le regresé la facultad de autorizar las
tarifas de transporte al Ejecutivo estatal, facultad que duré muy poco en esta instancia, pero lo suficiente
como para que el gobernador del estado suscribiera el acuerdo publicado el 31 de agosto de 2012, mediante el
cual se actualizaron las tarifas del servicio de TPU en el estado de Sonora. El siguiente afio, con la publicacién
del Boletin Oficial del 23 de diciembre de 2013, se establecié que la facultad de autorizar incrementos a la
tarifa recafa en un organismo auténomo, creado para este fin: el Consejo Ciudadano del Transporte
Sustentable del Estado de Sonora.

Otros articulos que se modificaron de la Ley 149 fueron el 88 y el 90; el articulo 88 eleva la gratuidad
de dos pasajes diarios para estudiantes en dias habiles escolares a rango de Ley, y el articulo 90 presenta los
conceptos y lineamientos que habrda de considerar y aplicar el Consejo Ciudadano en el momento de
determinar las tarifas del transporte publico urbano. De acuerdo con estas disposiciones, la férmula
establecida para la tarifa técnica integraria, en su calculo, los subsidios y la reposicién de camiones. La
aplicacion efectiva de la tarifa técnica significarfa que se libera legalmente al gobierno de dicho pago; pero
el costo politico de tal implementacién ya no recaeria en el ejecutivo sino en el Consejo Ciudadano de la
linea de transporte.

Después de cuatro afios de haberse creado el Consejo Ciudadano, y de que no se modificara la tarifa en
seis, en el Boletin Oficial del 6 de julio de 2017, se establecié una tarifa técnica de 11.96 pesos para quienes
pagan pasaje completo y una de 6.83 pesos para quienes pagan tarifa especial, fundamentado en un aforo

anual de 93 468 980 arribos; sin embargo, se autorizaron las tarifas que se muestran en la tabla 4.3.
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Tabla 4.3 Ultimos incrementos a la tarifa del TPU en Hermosillo

Julio 6, 2017

Fech A 21, 2000 E 3,2002 lio 10, 2006 Agosto 31, 2012
echa gosto 21, nero 3, Julio 10, gosto 31, a febrero, 2020
Ordinaria Ordinaria Ordinaria Ordinaria C/aire $9.00
Ordinaria
$3.50 $4.00 $5.00 $7.00 S/aire $8.00
. . Especial (tercera Especial (tercera
E 1 Es 1
Especial (estudiante) spcc?a qpec%a edad, discapacidad, | edad, discapacidad,
(estudiante) (estudiante) . .
Montos estudiantes) estudiantes)
$1.75 $2.00 $3.00 $4.00 $5.00
Exenta Exenta
2 pasajes de L-Va | 2 pasajes de L-V
estudiantes a estudiantes
Periodicidad 2 afos 4 afios 6 afios 5 afios

Fuente: elaboracion propia.

Subsidios

En el TPU de Hermosillo, el subsidio se ha otorgado tanto a la operacion como a la tarifa, segun las politicas

establecidas por la gestion de gobierno en curso:

¢ Programa SUBA. Al no autorizarse un incremento anual a la tarifa, en los afios 2008-2009, el
gobierno subsidi6 la operacion para cumplir con el programa de sustitucién de unidades.

¢ Programa Bus Sonora. El subsidio no fue para la operacién sino para la tarifa: a partir de 2011, se
subsidiaron dos pasajes diarios gratuitos a estudiantes y se estimuld al uso de la tarjeta de prepago.
Ambos dejaron de pagarse, primero el estimulo a uso de la tarjeta y luego el de los pasajes gratuitos a
estudiantes (2014).

* Programa UNE. En 2016 se pagd un subsidio como apoyo a la operacion al TPU por los
incrementos en los precios de los combustibles, y se retomé el subsidio por los pasajes gratuitos a
estudiantes. En 2017, una vez autorizado el incremento de la tarifa, se subsidia la operaciéon, bajo una
bolsa de 180 millones de pesos para todo el Estado.

A finales de 2018, ante la presién de los transportistas por un incremento en la tarifa y pago de
subsidios pendientes, asi como de los operadores de camiones por la falta de pago de prestaciones de
servicios médico y para la vivienda, el gobierno del estado requisé la empresa. A partir del 29 abril de 2019, el
gobierno concesioné el servicio de TPU a las empresas Movilidad Integral de Hermosillo, S. A. de C. V., y
Administracion Corporativa de Hermosillo, S. A. de C. V. El director general de transporte en Sonora
informé ante los medios de comunicacién que el andlisis para otorgar las concesiones contd con la
observacion de las agrupaciones Vigilantes del Transporte, Hermosillo ¢Cémo Vamos?, Grupo Promotor
Vision Hermosillo 2025 y Unién de Usuarios de Hermosillo, las cuales dictaminaron que las dos empresas
cumplieron con los requisitos establecidos en la convocatoria y son las aptas para operar el servicio bajo el
esquema propuesto por el Estado (comunicado de prensa del 23 de mayo de 2011, Secretarfa de
Comunicacién Social del Gobierno del Estado de Sonora, https://www.sonora.cob.mx/noticias/5751).
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Incremento en la demanda

El incremento en la demanda del TPU se explica, en mayor medida, por el incremento en la cobertura de las
rutas por el crecimiento de Hermosillo, pues al igual que otras ciudades del pafs, se caracteriza por un modelo
3D,!¢ donde la ocupacién territorial extendida y fragmentada tiene consecuencias en la movilidad de sus
habitantes. En el cuadro 4 se muestra la evoluciéon de la particion modal de los medios de transporte de
Hermosillo, donde es preciso mencionar que el incremento que se aprecia en el transporte colectivo se debe,
en parte, a que incluye tanto el TPU como el transporte de personal.

Tabla 4.4 Estudio de origen y destino

de la ciudad de Hermosillo

Medio de transporte 2003 2015 Variacién
Peatén 24.20% 5% i
Bicicleta 1.50% 3% i
Transporte colectivo (incluye transporte de personal) 28.60% 43% t
Automévil 44.50% 48% |

Fuente: elaboracion propia con informacién proporcionada verbalmente por la directora del IMPLAN Hermosillo, el 17 de
marzo de 2017.

Cabe sefialar que, al analizar los datos de los camiones operados por FEMOT en 2014, como parte de
un estudio exploratorio al inicio de la investigacion, no se vio reflejado que el programa implementado en ese
entonces, Bus Sonora, haya incidido en un incremento del uso del transporte publico colectivo, ya que solo
fue evidente una tendencia ciclica por dia de la semana, y un ligero aumento de esta variable al iniciar el

periodo escolar a finales de agosto, correspondiente al caso 102 en adelante de los registros de la base de

datos (figura 4.1).

En fecha posterior al estudio estadistico, el presidente de SICTUHSA, José Luis Gerardo Moreno, en la
entrevista realizada el 17 de marzo de 2017, sefalé que, durante el sexenio 2009-2015, no se increment6 el
uso de TPU, sino que mas bien disminuyd por los conflictos que se presentaron con el gobierno del estado,
que no permitieron mantener las frecuencias de paso; sin embargo, mencioné que si se incrementd el
transporte de personal promovido por las grandes empresas privadas. Esto ultimo explicarfa parte del
incremento del uso del transporte colectivo que encontré el IMPLAN al comparar el estudio de origen y
destino de 2015 con el de 2003, que inclufa tanto el transporte publico urbano como el de personal en el

mismo concepto.

16 El Centro de Transporte Sustentable de México, A. C., ha caractetizado el patrén de ocupacion territorial de las ciudades de

México como distante, disperso y desconectado, mejor conocido como el modelo de ocupacién territorial 3D (CTS-Embarq
México, 2010).
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Figura 4.1 Aforo de camiones operados por FEMOT
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Fuente: elaboracion propia con datos proporcionados por FEMOT.

Cabe senalar que datos estadisticos como el aforo, el nimero de camiones disponibles, el rendimiento
de combustible y el costo por kilémetro no estan disponibles en el portal de FEMOT o de la Direccion
General del Transporte, lo que dificulta su actualizaciéon. Los datos aqui presentados requirieron de diversas
visitas para su obtencién y corresponde solo a una parte de los camiones que operaban en la ciudad en 2014,
aflo en el que se realizo el estudio exploratorio referido en parrafos anteriores.

4.1.2 Politicas priblicas

En Sonora, las politicas de TPU estan asociadas a programas sexenales, como se muestra a continuacion:

Programa SUBA

La gestion estatal de Sonora 2003-2009 promovié el Programa de Modernizacion del Transporte Urbano de
Ruta Fija SUBA. Segun sus reglas de operacién,!” SUBA promovia acciones guiadas por las siguientes lineas
estratégicas: organizacion, redisefio de rutas, sistemas de pago y control de ingresos, mejoramiento de
infraestructura y sustituciéon de unidades (FEMOT, 2017). La sustitucién de la totalidad de las unidades
deberia realizarse en un plazo maximo de dos afios, contados a partir de la autorizaciéon del proyecto por
parte del Consejo Directivo del FEMOT. Adicionalmente deberfa formalizarse el compromiso de renovar
permanentemente las unidades de transporte, y definirse el mecanismo de garantia para que esto ocurriera, y
se establecié que una unidad durara en operaciéon, como maximo, durante su vida econémica (cinco anos).
Para la autorizaciéon de proyectos, las reglas de operaciéon establecian indicadores de impacto econdmico,
social y ambiental.

La implementacién del programa SUBA inici6 en el 2005 con la reorganizaciéon de concesionarios en
empresas concentradoras e integradoras; sin embargo, en Hermosillo, los usuarios percibieron el arranque del
programa el 22 de septiembre de 2007. Las 23 rutas cortas del SUBA sustituyeron las 19 anteriores, lo que
gener6 inmediatamente conflictos y manifestaciones de los usuarios, quienes llevaron al entonces gobernador

del estado, Eduardo Bours Castelo, a anunciar el 29 de septiembre de 2007 que gradualmente se retomarfan

17 Las reglas de operacién del programa SUBA se publicaron en la Ciudad de Hermosillo, el 20 de octubre de 2005.
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las rutas largas anteriores que atravesaban la ciudad (Notimex, Hermosillo: acepta Bours restablecer rutas de
transporte, La Jornada, 29 de septiembre de 2007).

Un aspecto importante respecto a la operacion del programa SUBA, segin lo senalado por Medardo
Chavez, concesionario lider en SICTUHSA (comunicacién personal, 7 de marzo de 2017), era que dicho
programa inclufa una revision anual de la tarifa; pero, al no cumplirse esta disposicion, el gobierno del estado
otorg6 un subsidio a la operacion que les permitié hacer frente a los pagos por financiamiento de autobuses.
Este pago se suspendi6 con la administraciéon de Guillermo Padrés en 2009, por lo que, aunado a la falta de
incremento de la tarifa, provocé que la empresa SICTUHSA acumulara adeudos importantes en 2010, e

iniciara una etapa en la que se agudizaron los conflictos en el TPU en Hermosillo.
El Congteso del Estado en la transferencia de SUBA a Bus Sonora

El 15 de febrero de 2010, la Comisién de Transporte del Congreso del Estado atendié en audiencia publica a
concesionarios de Hermosillo y Ciudad Obregén, quienes reiteraron el planteamiento hecho en diciembre de
2008 ante esa instancia, solicitar un incremento a la tarifa de transporte publico, manifestando ademas, que el
27 de agosto de 2009, la anterior Legislatura solicité al Gobierno del Estado que se realizara un estudio

técnico para conocer la viabilidad de un aumento a dicha tarifa (Congreso del Estado, 2010 ).

El 15 de junio de 2010, la Comisién de Transporte del Congreso del Estado se reunié nuevamente con
dirigentes de concesionarios para analizar la situacion que prevalecia en SICTUHSA y el servicio a usuarios,
principalmente, los factores de tarifa y el encendido del aire acondicionado en las unidades. En esa ocasion
asisti6 Beatriz Paredones como representante de concesionarios, e informé que el anterior consejo
administrativo de SICTUHSA se habfa manejado con poca transparencia, por lo que enfrentaban una

situacion financiera critica (Congreso del Estado, 2016).

Estas audiencias a los concesionarios dieron resultados, pero no precisamente en el incremento de la
tarifa, sino en el deslinde del Poder Legislativo de la facultad para autorizar las tarifas de transporte, segin
consta en el portal electrénico del Congreso del 29 de junio de 2010, dfa en que se clausuré el Segundo

Periodo de Sesiones Ordinarias del primer afio de ejercicio constitucional de la 59 Legislatura.

Ya con la facultad sobre la actualizaciéon de las tarifas de transporte en el Ejecutivo, el 31 de agosto de
2012, en la edicién especial nimero 10 del Boletin Oficial, se publico el acuerdo emitido por el gobernador
del estado, en el que se autorizaba, a partir del 1 de septiembre de 2012, el incremento de las tarifas del
transporte publico. En este marco de transferencias de facultades del Poder Legislativo al Ejecutivo estatal

sobre la actualizacion de la tarifa, se implementé el Programa Bus Sonora.

Programa Bus Sonora

Una tarea dificil fue reunir informacién oficial relativa al programa Bus Sonora; incluso, no se encontraron las
reglas de operaciéon de dicho programa, por lo que se hizo una revisiéon de los medios de informacién. El
comunicado de prensa del gobierno del estado del 23 de mayo de 2011 informé que el gobernador Guillermo
Padrés, en la presentacion el nuevo sistema de transporte en el estado Bus Sonora, anuncié el transporte
totalmente gratuito para todos los estudiantes, el subsidio de dos pesos a todos los sonorenses por igual que
utilizaran el sistema de prepago automatizado, asi como la implementaciéon del Metrobus, que iniciaria
operaciones en septiembre de 2012.

Posteriormente, el 24 de agosto de 2011, en una rueda de prensa, se presentaron las ocho etapas para
implementar en Bus Sonora:1) credencializacién y subsidio de dos pesos para que la tarifa se mantuviera en
cinco pesos; 2) gratuidad del pasaje de ida y vuelta para los estudiantes durante el calendario escolar; 3)
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instalacion de 40 unidades nuevas a partir de la segunda quincena de noviembre de 2011, y 30 autobuses mas,
a partit de marzo de 2012; 4) aumento de 30 camiones para Ciudad Obregdén y 8 para Navojoa; 5)
certificacion de unidades a partir de octubre de 2011; 6) obligatoriedad de certificaciéon para todas las
unidades en circulacion para el 2012; 7) definiciéon de paradas de autobus a partir de noviembre de 2011 y
colocacién de pantallas informativas en el segundo trimestre de 2012; 8) colocaciéon de buzones para los
usuarios y establecimiento de una liga electrénica para que los ciudadanos conocieran en tiempo real la
localizacion exacta del autobus, a partir de septiembre de 2012 (Dossier Politico, 2011).

El tiempo mostré que varias de las etapas no fueron alcanzadas con oportunidad o definitivamente no
se cumplieron, como las relativas a las paradas con pantallas de informacién y los buzones para quejas.
Tampoco se cumplié con la implementaciéon de Metrobus que se coordinaria con el programa Bus Sonora.
Otro aspecto que llama la atencién es que el arranque del programa fue en 2011, pero las normas de calidad
se emitieron en 2012, asf como el acuerdo que creaba el grupo de implementacion del programa.

El conflicto

Para definir si se incrementarfa o no la tarifa, y si habria un esquema de rescate que evitara el monopolio del
sistema de transporte, el 14 de febrero de 2011, la Comisiéon de Transporte del Congreso del Estado acordé
solicitarle informacion actualizada al gobierno estatal relativa a la manera como se distribuy6 el subsidio por
30 millones de pesos al servicio de transporte publico durante el 2010, la situaciéon de la deuda y el
financiamiento a empresas que prestaban el servicio, y la capacidad de pago del usuario. Estos argumentos de
los diputados sugieren que el crédito autorizado por el Congreso, originalmente, se considerd solo para el
rescate de la cartera vencida de los concesionarios, y también que habia interés por que el sistema de
transporte no estuviera en manos de un solo grupo de concesionarios; sin embargo, los esfuerzos en los
cambios en la Ley de Transporte que se realizarfan mas adelante no incluyeron modificaciones para evitar el

monopolio, que solo fue enunciado sin emitir una reglamentacion especifica.

El 6 de diciembre de 2011, el Pleno del Congreso aprobé modificar el Decreto numero 101, que habia
sido aprobado por esta Legislatura el 24 de marzo de 2011, para que el FEMOT pudiera contratar una o mas
lineas de crédito hasta por la cantidad de 600 millones de pesos para destinarlo a la realizacién de inversiones
publicas productivas. El decreto original establecia que el crédito se destinaria, exclusivamente, para apoyar
financieramente a los concesionarios que enfrentaban necesidades extraordinarias de liquidez, lo cual
redundarfa en beneficio de los usuarios, al mantener una tarifa justa y brindar un servicio de éptima calidad,
entre otros aspectos. Sin embargo, luego de la modificacién del decreto, el objetivo cambié para fortalecer la
viabilidad juridica y financiera del crédito, asi como para liberar recursos publicos que permitieran apuntalar y
consolidar el programa de transporte publico gratuito en apoyo a los nifios y jovenes estudiantes de Sonora.

En la practica, el ejercicio de estos préstamos causd observaciones de parte del Instituto Superior de
Auditorfa y Fiscalizacién (ISAF), ya que el organismo que debia estar a cargo del recurso, el FEMOT, no tenfa
informacién sobre su ejercicio, sino la Secretaria de Hacienda estatal, situaciéon que se corroboré mediante la
entrevista realizada el 11 de septiembre de 2015 a Victor Armando Alcaraz Bernal, quien fuera director del
FEMOT del 2010 al 2013, cuyo extracto se muestra en el anexo 2.

El contflicto por los 600 millones de pesos puso en evidencia la falta de transparencia en el ejercicio de
los recursos publicos por la gestion de gobierno 2009-2015, y, en consecuencia, problemas con la rendicién
de cuentas sobre dicho ejercicio, con en el posible fincamiento de responsabilidades a funcionarios de
confianza nombrados por esa administracion. También mostré que seria el Ejecutivo del estado, y no los
concesionarios, quien dispondria del recurso para el rescate de la cartera vencida o la inversiéon en nuevas
unidades, pero sin una ruta de navegacion clara, transversal y de largo plazo. La falta de reglas de operacion de
Bus Sonora, la modificaciéon de un dictamen del Congreso (10 meses después) para cambiar el objeto de un
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crédito, la aplicacion de la exenciéon de dos pasajes a estudiantes soportado con recursos de un préstamo y
formalizado hasta el siguiente afio del inicio de su aplicacién, los conflictos por el prepago y la operacion de
autobuses por FEMOT, puso de manifiesto que el Ejecutivo estaba retomando la rectorfa del servicio sin un
esquema claramente definido de financiamiento, inversiéon y operaciéon que apoyaran y alinearan a los
diferentes actores para la modernizacién del transporte.

El programa UNE

En 2016, la gestion de gobierno estatal 2015-2021 anuncié un programa de rescate de la red urbana de
transporte del estado (UNE), que, en su primera etapa, al igual que SUBA y Bus Sonora, contemplaba
unidades nuevas en Navojoa, Hermosillo y Ciudad Obregon.!® Como parte de UNE, en agosto de 2016, se
inauguré la Unidad Base de Control y Analisis de Transporte (UBICA), para la localizacion satelital de
camiones de TPU, a la que pueden acceder los usuarios mediante una aplicacion para dispositivos
electréonicos. Mediante este sistema, el gobierno mantiene una comunicacion directa con las empresas para el
seguimiento del Plan Operativo de Servicio, en cuanto al nimero de unidades disponibles. Este monitoreo se
habfa anunciado para la octava etapa del Programa Bus Sonora en 2012; sin embargo, se puso en marcha

cuatro afios despugés.

Tabla 4.5 Programas de TPU en Hermosillo 2003-2017

Gestion estatal 2003-2009 SUBA

Situacién * Transporte desarticulado y
encontrada desorganizado.

* Esquema hombre-camién.
Programa SUBA
de reforma del Profesionalizacién del
transporte servicio:
(politica * Organizacién por ciudad de
publica) los concesionarios.

* Redisefio de rutas.

* Sistemas de pago y control
de ingresos.

* Sustitucién de unidades
para tener un parque
vehicular no mayor a 5
anos.

2009-2015 BUS SONORA

* Monopolio del servicio.

* Transferencias a concesionarios
(subsidio) para el apoyo al programa
SUBA.

* Ausencia de normas que regularan costos
y calidad, y una tarifa congelada desde
hacfa tres afios.

BUS SONORA

* Credencializacién pata acceso a subsidio
a usuarios de tarifa completa.

* Subsidio de dos pasajes diarios a
estudiantes durante el calendario escolar.

* En 2011, 40 nuevas unidades y, en 2013,
30 mas para Hermosillo. Ciudad
Obregoén y Navojoa, 38 unidades
respectivamente

* En octubre de 2011, certificacién de
unidades, para que el 2012, no circulen
unidades sin certificacion.

* Noviembre de 2011, definicion de las
paradas de las rutas, y en 2012,
colocacién de pantallas informativas en
las paradas de autobus.

* Sancién a los choferes que incumplieran la
frecuencia de paso.

* Colocacién de buzones para calificar la
calidad del servicio; las quejas se
publicarfan en el portal Bus Sonora para
seguimiento.

* Establecimiento de liga electronica para
el monitoreo de los autobuses a través de
la pagina del Bus Sonora.

2015-2021 UNE

* Falta de credibilidad en la autoridad por los
conflictos por el pago del subsidio.

* Tres empresas prestadoras del servicio, y
FEMOT como operador de transporte.

* Un Consejo Ciudadano del transporte
cuestionado en 2015 por la posible
aplicacién de una tarifa técnica.

UNE
Unidad Especializada de Transporte Urbano

¢ Unidades Nuevas

* Monitoreo de camiones

* Profesionalizacion de choferes
* Implementacion de BRT

18 Segun informacion del sitio electrénico http:

une.sonora.gob.mx/unetransporte/que-es.html
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Gestion estatal 2003-2009 SUBA

Implementacién  * Se establecieron reglas de
operaciéon

* Se asignaron recursos para
apoyar a quienes se
adhirieran al programa de
modernizacion

* En 2000, la tarifa aument6
2 $5.00

* El Congreso determina la
tarifa.

* A FEMOT se le asignaron

funciones de supervision.

Resultados * Integracion de
concesionarios en la
empresa SICTUHSA para
la operacién del servicio y
para relacién laboral con
operadores.

* Creacién de la Empresa
COTHAPSA, con los
mismos concesionarios
para el manejo fiscal de los
activos.

* Credencializacion

* Se sentaron las bases para
el monitoreo de camiones,
el sistema de prepago y la
informacion estadistica

* No se pudieron establecer
nuevas rutas por el
conflicto en su
implementacién

* Se cre6 un monopolio en
Hermosillo

2009-2015 BUS SONORA

No se encontraron reglas de operacion

publicadas, sélo lo siguiente:

* Un aflo después de anunciado Bus
Sonora, mediante acuerdo publicado en
2012, se integré un comité de
implementacién. Ese mismo afio,
SIDUE expidi6 las normas de calidad, y
el Ejecutivo estatal, el acuerdo que
autorizo el incremento de tarifa a $ 7.00
y la tarifa gratuita de dos pasajes diarios a
estudiantes.

Se acept6 la creacién de nuevas empresas
prestadoras del servicio, pero sin un
esquema claro de apoyo financiero o
modificaciones a la normatividad para
evitar el monopolio.

Se asignaron funciones a FEMOT para
la operacién de 150 unidades de
transporte adquiridas por el gobierno.

* El Congreso transfirié en 2011 la
facultad sobre tarifas al Ejecutivo, y a
finales de 2013, a un consejo creado
como organismo auténomo para ese fin.

Se registraron transferencias
intermitentes por pago de subsidios a
concesionatios, ya no para gastos de
operacién como en SUBA, sino por
estudiante.

Interrupcién del servicio el 3 de marzo
del 2010 por SICTUHSA.

Conflictos entre concesionarios y

gobierno por la falta de pago del
subsidio por los pasajes gratuitos
establecidos por este dltimo.
Paro de choferes por falta de
prestaciones.

Aplicacion diferenciada en el subsidio a
estudiantes. Sélo se aplicaba en
Hermosillo y, a partir de junio de 2015,

solamente por las unidades que operaba
FEMOT.

El subsidio por el uso de la tarjeta de
prepago se dejé de aplicar en 2013.

Conflicto por la falta de transparencia

en el ejercicio de dos créditos

autorizados por el Congreso del Estado.

* Surgimiento de otras empresas del
transporte: SIENTE, que inicié
operaciones en 2014, dos afios después
de su separacién de SICTUHSA;
TUTSI con concesionarios de SIENTE
(que luego se extinguid; concesionarios
independientes y surgimiento de
PORTUS que ha disminuido
considerablemente su operacién.

* Creacién del Consejo Ciudadano del

Transporte Sustentable

Fuente: elaboracion propia con base en entrevistas e informaciéon documental.
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2015-2021 UNE

* Reuniones semanales en la Delegaciéon del
Transporte,

* En 2016 se asignaron recursos por 180
millones de pesos pata pago potr concepto
de subsidio a estudiantes y a gastos de
operacion.

* Se rentaron los 150 autobuses que
anteriormente operaba FEMOT a las
empresas de concesionarios que invirtieran
en nuevas unidades.

* Establecimiento de una unidad de
Monitoreo a cargo en lo administrativo de
FEMOT y en lo normativo de la Direccién
General del Transporte.

* Se esta buscando financiamiento para
implementar el sistema BRT

* Incremento a 374 camiones la
disponibilidad diaria en Hermosillo.

* Disminucioén de la frecuencia de paso entre
12 y 18 minutos, segin la ruta.

* Sistema de monitoreo de camiones
mediante la aplicacién en teléfonos
inteligentes de los usuarios.

* Inicio de gestiones para obtener recursos
para implementar un BRT.

* En 2018 requisa de camiones e
instalaciones por parte del gobierno del
estado.

* 2019, servicio prestado por dos empresas
de transporte no constituidas por los
concesionarios tradicionales.

* Conflictos con el sindicato.



La informacién del sitio electronico sobre el TPU fue mejorada en lo general. En lo particular, solo por
un periodo corto, enero-febrero de 2017, se presentaron estadisticas que inclufan informaciéon sobre el
ingreso por tipo de pago, y aforo por tipo de usuario. De la revisiéon del portal de transparencia, fue posible
obtener informacién sobre las transferencias realizadas en 2016 a concesionarios, bajo dos conceptos: gastos
de operaciéon y subsidio a estudiantes. El gobierno anterior habia dejado de transferir recursos por subsidios
desde finales de 2013, y los recursos que transfirié hasta ese ano fueron por concepto de los pasajes gratuitos
a estudiantes (ver la tabla anterior).

4.1.3 Los actores

Los actores del transporte publico urbano, servicio publico concesionado, deberfan ser el gobierno como
regulador del servicio, a través de la Direcciéon General de Transporte y el FEMOT; los concesionarios como
prestadores del servicio mediante empresas integradoras/concentradoras o administradoras y la empresa
BEA de soporte informatico, y los usuarios como beneficiarios del servicio, representados por organismos no
gubernamentales, como la Unién de Usuarios, o grupos menos formales, como los Vigilantes del Trasporte.
En la gestion de gobierno 2009-2015, al asignarse funciones a FEMOT como operador del transporte y con

la creacion en 2013 del Consejo Ciudadano del Transporte, se desdibuja este triangulo.

Gobierno

a) La Direccion General del Transporte

La Direccién General de Transporte formalmente es la dependencia rectora del transporte publico urbano y
suburbano en el Estado. Esta instancia lleva el registro de las concesiones y cuenta con delegados en
diferentes ciudades, con facultades para vigilar y sancionar el transporte segin la Ley 149 de Transporte para
el estado de Sonora y a la Norma Técnica de Calidad. En el organigrama, depende de la Secretarfa de
Infraestructura y Desarrollo Urbano (SIDUR); pero se coordina con el secretario de Gobierno. De esta
direcciéon depende la delegacion del transporte de Hermosillo que supervisa directamente la operacion diaria

de los camiones en la ciudad.

b) El Fondo para la Modernizaciéon del Transporte

El FEMOT es un organismo publico descentralizado creado mediante decreto publicado en el Boletin Oficial
12, Seccién 'V, del 8 de agosto de 2001, cuyo objetivo es apoyar técnica y financieramente el desarrollo de
proyectos especificos que procuren la modernizacion, calidad, seguridad, rentabilidad y eficiencia del servicio
publico de transporte.

De acuerdo con el organigrama del Ejecutivo Estatal, FEMOT depende de la Secretaria de Hacienda
del Gobierno del Estado, circunstancia clave en la controversia por el manejo de seiscientos millones de pesos
obtenidos mediante un préstamo autorizado por el Congreso del Estado. Operativamente, se coordina con el
secretario de Gobierno, el secretario de Hacienda y con el director general del Transporte. En los hechos, este
organismo ha resultado un comodin: en el sexenio 2003-2009, se le adicionaron funciones de vigilancia y
sancion sobre los financiamientos que se otorgaron por su conducto; en el sexenio 2009-2015 se le concedié
la facultad legal de operar camiones de transporte publico urbano, y en el sexenio 2015-2021 tiene
administrativamente a cargo el centro de Monitoreo UBICA.

Prestadores del servicio de transporte publico urbano en Hermosillo

a) FEMOT
El 1 de septiembre de 2012, FEMOT inicié con la operacién de 35 camiones en la ruta 18. Al final del

sexenio tenfa 150 camiones a cargo.
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El 31 de agosto de 2012 se publicé en la edicién especial numero 10 del Botin Oficial, el acuerdo que
autoriz6 al FEMOT para operar las unidades del servicio publico en los municipios de Hermosillo y Cajeme:
“ARTICULO PRIMERO.-- Siendo necesario que la ciudadania cuente con un servicio de transporte urbano
suficiente y de calidad, he acordado instruir al Fondo Estatal para la Modernizacién del Transporte en el
Estado para que de manera inmediata subsane este déficit en el servicio”.

b) SICTUHSA

Creada en 2006 para dejar atras el esquema de hombre camién e integrar a los concesionarios en una empresa
prestadora del transporte publico para la ciudad de Hermosillo, como lo establecia el programa SUBA. El
proceso de integracion no fue facil ni rapido, pues los concesionarios desconfiaban de la nueva forma de
organizacién, de acuerdo con Medardo Chavez (comunicacion personal, 7 de marzo de 2017). Su vision para
2013 era: “Consolidarnos como la unica empresa de transporte urbano de Hermosillo, firmemente
posicionada como lider en servicio, con colaboradores plenamente satisfechos, rentables y con negocios
afines incorporados”. Esta visién se apegaba a las reglas de operaciéon de SUBA que establecia tres tipos de
empresas para el transporte publico: una sociedad anénima de capital variable que opere como integradora,
una sociedad anénima de capital variable, para el suministro y administracion de las unidades de transporte y
una empresa para el suministro y administraciéon de los operadores.

La empresa para suministro de operadores no se establecid, ya que, si bien hubo recursos del programa
para terminar las relaciones laborales existentes en el esquema hombre camioén, los operadores y sus
sindicatos no aceptaron un oufsoursing o subcontratacion para los contratos y quedaron en una relacién directa
obrero-patrén. La empresa estaba organizada por un consejo formado por los concesionarios, un
administrador general y por los departamentos de Recursos Humanos, Flota, Operaciones y Administracién
(Landeros, 2014). Los concesionarios ceden su concesiéon para que la opere SICTUHSA a cambio de una
rentabilidad que se da por concesiéon y no por unidad, ya que el nimero de camiones disponibles y en
operacion es inferior al nimero de concesiones. Los activos los administraba la empresa Concentradora de
Hermosillo de Transporte Publico (COHTAPSA), donde los concesionarios son los socios. Esta empresa se
cred porque, en su momento, fiscalmente era conveniente manejar asi los activos de los transportistas; pero a

partir de la reforma fiscal del 2012 ya no fue rentable.

Al preguntarle al director de SICTUHSA, entonces, sobre los principales problemas de la empresa
durante del sexenio 2009-2015, Chavez sefialé la falta de pago del subsidio por parte del gobierno y la
intervencioén para provocar una disidencia de concesionarios agremiados. Sobre la aportacion de SICTUHSA
al sistema de transporte, Chavez mencioné que habfan disminuido los accidentes que ocasionaban los
operadores de camiones, pues al dejar el esquema de hombre camién, ya no se competia por el pasaje y las
frecuencias de paso eran mas regulares, aunque reconocié que se alargaron un poco. También mencioné la
actualizaciéon de camiones, pero por los problemas mencionados, esta actualizacién no se mantuvo. En la
mesa directiva aparecian como vicepresidente Victor Ibarra Gamez y Victor Cornejo Campa como tesorero,
quienes estarfan laborando por dos afios. Tanto Ibarra como Cornejo en 2012 se retiraron de SICTUHSA

para formar la empresa SIENTE.

En la practica, la creaciéon de SICTUHSA provocéd un monopolio en la prestacion del servicio que, en
los hechos, fue el contrapeso para el Ejecutivo estatal. Cabe sefialar que SICTUHSA es la empresa que
concentra el mayor nimero de concesionarios y su director ha sido lider de ese gremio durante muchos afios,
desde antes de la implementacion de los programas SUBA o Bus Sonora. Sin embargo, es preciso sefialar que,
durante el sexenio 2009-2015, el servicio de transporte publico en Hermosillo pasé de ser operado

unicamente por SICTUHSA a otras corporaciones, como la Sociedad Integradora del Transporte Publico
(SIENTE), PORTUS Intermodales, S. A. de C.V., y el FEMOT.
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¢) Empresa BEA

La empresa BEA fue contratada por los concesionarios para la prestaciéon de servicios informaticos, que
inclufa el sistema de prepago de tarjetas, el conteo por barras en el ascenso y descenso de pasajeros y la

informacion estadistica para el pago del subsidio.

d) SIENTE

La primera organizacién que surge como alternativa a SICTUHSA fue SIENTE, la cual nace en 2012 con la
participacion originalmente de 121 concesionarios que se separaron de SICTUHSA; sin embargo, inicié
operaciones en el 2014, por las dificultades que tuvieron para acceder a créditos publicos para la adquisicién
de nuevas unidades. Esta situacién y otras mas, como los costos de mantenimiento, rotaciéon de personal e
incremento de los costos del diésel, afectaron la rentabilidad de la empresa y la permanencia de los socios.
Cabe sefialar que el nimero de socios para 2016 se redujo a 31. La estructura de la empresa estaba compuesta
por un consejo de administracion, con un gerente general, una persona en el despacho de unidades, uno de
monitoreo en la tarde, mecanicos externos y 35 operadores, de acuerdo con Victor Cornejo, gerente general y

socio concesionario de la empresa (comunicacion personal, 11 de octubre de 2016).

Esta empresa tenfa la caracteristica de que era integradora del transporte, pues los socios eran los
concesionarios y participan en la organizacion. SIENTE operaba la linea 10, que, segun entrevista con
Ignacio Peinado, de la Unién de Usuarios de Hermosillo, era de las mejor evaluadas de acuerdo con sus

encuestas, ya que prendia el aire acondicionado.

¢) PORTUS

Otra empresa que presté el servicio en Hermosillo fue PORTUS Intermodales, S. A. de C. V., que surgi6 en
mayo de 2015, casi a finales del sexenio 2009-2015, para operar la ruta 18, una de las consideradas con buena
rentabilidad. Cabe sefialar que, a diferencia de las otras organizaciones, PORTUS era una empresa
administradora del transporte cuyos socios eran diferentes a los concesionarios, es decir, que los
concesionarios no formaban parte de la sociedad anénima ni de la administraciéon de la empresa, sino que
arrendaban su concesiéon a cambio de una renta mensual. Esta empresa no contaba con patios para pernocta
propios y, de acuerdo con informacién proporcionada por su subgerente, Manuel Zamora (comunicacioén
persoanl, 12 de octubre de 2016), ocupaba un predio de FEMOT. PORTUS realizaba directamente la
contrataciéon de personal y no tenfa dificultades para mantener la plantilla de operadores.

Usuarios

a) Unién de Usuarios de Hermosillo

La Unién de Usuarios de Hermosillo, A. C., que aporta un consejero al Consejo Ciudadano del Transporte
Piablico Sustentable del estado de Sonora (CCTS), se fundé el 5 de noviembre de 1966. La Unién realiza
reuniones periddicas los jueves, viernes, sibados y domingos, atendiendo a representantes y/o usuarios de las
24 zonas que tienen establecidas en la ciudad y que conforman su red. Ignacio Peinado, actual dirigente,
menciond que tienen registrados a mas de 50 mil usuarios (comunicacién personal, 20 de octubre de 2016), y
que ellos realizan un monitoreo sobre el servicio de TPU con los usuarios que acuden a solicitar apoyo, y que
los resimenes de las encuestas las hace llegar al director general del Transporte.

Para Peinado, uno de los grandes problemas del transporte publico urbano ha sido el monopolio y la
anarquia del gremio. También refirié que es inaplazable mejorar la infraestructura urbana por donde transitan
los camiones, mejorar las paradas y exigir a los concesionarios el cumplimiento de las frecuencias de paso. En
opinién de Peinado, el gobierno no ha visualizado realmente la relacién entre TPU y desarrollo urbano ni la
importancia de la modernidad, con transportes BRT, transbordos y la inversién en campafias de
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concientizacion para atraer mas usuarios de transporte publico. Desde su punto de vista, tanto la Direccién
General del Transporte como FEMOT fueron indiferentes con la Unién de Usuarios durante el sexenio
2009-2015.

b) Vigilantes del Transporte

Vigilantes del Transporte surgié en 2011 en la red social Facebook. Tiene registrados 2 918 seguidores, entre
los que se encuentran periodistas. También mantiene actividad en la red social Twitter (@vigiadeltrans).
Alfonso Lopez Villa, representante de esta asociacion, registra una presencia constante en medios de
comunicacién abordando diferentes aspectos del transporte publico. En agosto de 2016, Vigilantes del
Transporte incorpord a su pagina electrénica un monitoreo sobre aire acondicionado en 228 camiones de
transporte publico urbano, el cual arrojé que 78% (179 camiones) encendia el aire acondicionado y 22% no
(49 unidades sin aire).

¢) Consejo Ciudadano del Transporte Sustentable del Estado de Sonora

El 14 de diciembre del 2013, el Congreso del Estado aprob¢ la Ley numero 93, que adiciona una Seccién VI,
con un articulo 111 Bis, al Capitulo III del Titulo Cuarto de la Constitucion Politica del Estado de Sonora,
para incluir el CCTS, como 6rgano auténomo, dotado de personalidad juridica y patrimonio propios. El

CCTS, qued¢ instalado oficialmente el 13 de marzo de 2014, pero sin una sede oficial.

El CCTS present6 por primera vez informacion de Cuenta Puablica Estatal para el ejercicio fiscal 2015.
En la revision correspondiente a dicho ano, el ISAF realiz6 24 observaciones parcialmente solventadas. Entre
otras, destacan la falta de cumplimiento con la presentacion de la informacion ante la Oficialia Mayor relativa
al avance de sus procesos y proyectos autorizados; la eficiencia de los resultados de sus metas, y con la
informacién complementaria presupuestal y financiera del periodo de enero a octubre de 2015, asi como el
incumplimiento con los ordenamientos que lo obligan a poner a disposicion del publico, ya sea en forma
impresa o en sus respectivos sitios de Internet, por cualquier otro medio remoto o local de comunicacién
electronica, o a falta de éstos, por cualquier medio de facil acceso para el puablico, diversa informacioén
sefialada en la Ley de Acceso a la Informacién Publica y de Protecciéon de Datos Personales del Estado de

Sonora, toda vez que no cuenta con Portal de Transparencia (ISAF, 20106).

En el trabajo de campo, pudo corroborarse que, a tres afios de su instalacion, el CCTS no contaba con
un sitio electrénico para consultar sus actividades; ademas, el presidente y los consejeros no fueron accesibles,
a pesar de las solicitudes realizadas a través de varios escritos enviados via Internet (no tenfan un domicilio
publico en el cual entregar el documento), y mediante llamadas telefénicas. Unicamente se pudo entrevistar al
consejero representante de la Unién de Usuarios. En los grupos focales con usuarios, los participantes no
tenfan claro quiénes formaban el Consejo y cuales eran sus funciones.

En el afio 2015, el CCTS erog6 6 282 000 pesos vy, para 2016, el presupuesto autorizado fue de 10.6
millones de pesos, cifra que se repitié6 en 2017, segun el presupuesto de egresos publicado en el Boletin
Oficial del 26 de diciembre de 2016, asi como en los siguientes tres ejercicios presupuestales, por lo que se
precisa reflexionar sobre la utilidad de este costo para el erario. Esta reflexion sobre la pertinencia del CCTS,

nos lleva a preguntarnos qué se hace en otras ciudades para organizar el transporte y determinar la tarifa.

4.2 El transporte publico urbano en Le6n
El sistema de TPU de Le6n, Guanajuato, de acuerdo con informacién proporcionada por Ing. Luis Enrique

Moreno Cortés, director general de Movilidad (comunicacién personal, 4 de noviembre de 2016), la ciudad de

Leon es la tnica del pafs que opera bajo un sistema integrado.
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4.2.1 Antecedentes
Cambios en la organizacion

De los antecedentes histéricos del TPU de Ledén que se muestran en el anexo 3, se observa que Guanajuato
pasé en 76 afios de un Reglamento de Transito a una Ley de Movilidad, la cual se expidi6 el 18 de marzo de

2016 y estableci6 los principios de movilidad y sus principales finalidades.

Tabla 4.6 Cambios en la organizacién del TPU. en Leén, Guanajuato

Hombre-camién Hombre-camién/empresas de concesionarios La integracién del transporte

Se realizé la primera revision fisico-

1934 1939-1940 1960 1994 1995 L.
mecanica.
Primer Permisos solo a Se ampli6 a cinco Se cred el sistema de Se aprobé el Plan Estratégico de
permiso de  personas fisicas, permisos para atencién ciudadana del Ordenamiento Territorial y Urbano, Leén
una ruta maximo tres, y personas fisicas, TPU. 1997 | hacia el Futuro, con una visién integral en
urbana debian ser dejando abierto el Los gobiernos del estado las acciones para permitir una movilidad

trabajadores

auténticos del

numero para

personas morales.

y el municipio firmaron

el primer convenio de

eficiente.

Acuerdo para el Sistema de Cobro

volante. Por primera vez se colaboracién, delegando .
. .. . ., Controlado Pagobus con 43 millones de
Surge la Alianza permitieron las funciones de planeacién 1999 ] X )
S . pesos de inversion, 90% de los transportistas
de propietarios de  sociedades, excepto y control del TPU y o
L. . y 10% del municipio.
automoviles y las sociedades por suburbano.
camiones acciones. El municipio inicié un Se disefi6 el Sistema Integrado de
El ejecutivo deberfa programa de 2000 Transporte que inicié operaciones como
consultar a los mejoramiento de rutas. SIT-Optibus.
permisionarios parala = Surgi6 la Subdireccién de
toma de decisiones Transporte dependiente Se modifica la Ley, otorgandole facultades al
de la Direccién de municipio de Leén sobre concesiones, rutas
Transito Municipal 2002 Y regulacién del Transporte Publico
Colectivo urbano y suburbano que le
permite instrumentar el Sistema Integrado
de Transporte.
2003 Inici6 operaciones el STI- Optibus.
2008 Inicia la segunda etapa del SIT- Optibus.
gu p p
2010 Se inaugura la segunda etapa.
La Ley de Movilidad del Estado de
2016
Guanajuato y sus municipios.
2016  Se inaugura la tercera etapa.
2017 Proyecto de la cuarta etapa.

Fuente: elaboracion propia con base en entrevistas y revision documental.

En la tabla 4.6 puede observarse, asimismo, que la historia reciente del TPU en Ledn esta marcada por
la implementacién del Sistema Integrado de Transporte Optibus, que incluyé planeacion, modificaciones a la
Ley para otorgar facultades al municipio como rector de este servicio, asi como cambios en la organizacion de
transportistas y en la distribucién del espacio publico en las principales avenidas, para establecer carriles

confinados al uso de los camiones articulados de las rutas troncales.
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La determinacion de la tarifa

A partir de las reformas realizadas en 2002, el municipio es rector del transporte publico urbano y
responsable de la actualizacion de la tarifa. De acuerdo con el ingeniero Moreno Cortés, esta tarifa se actualiza
generalmente cada dos anos, para lo cual se forma una comisién mixta compuesta por autoridades y
concesionarios que analizan los costos. Una vez que se conoce el valor de los costos totales en que incurren
las empresas transportistas, se divide el monto entre la demanda/paga de usuarios del sistema. El cociente es
la tarifa técnica o de equilibrio.

En diciembre de 2016 se aprob6é una nueva tarifa, cuyo documento base fue el denominado
“Actualizacion de costos de operacion y mejoras al servicio publico de transporte urbano de Leon”, que tiene
como objetivo “dar sustentabilidad, garantizar la regularidad, seguridad, incrementar la cobertura y elevar la
calidad del servicio publico de transporte urbano de Leén (Direccion General de Movilidad de Ledn, 2017).
Dicho documento incluy6 tanto el analisis de los diferentes costos e ingresos, como la determinacion de la
tarifa técnica y de equilibrio, algunos analisis estadisticos, asi como los compromisos contraidos;
posteriormente, se incluyé en el portal del Sistema Integrado de Transporte SIT-Optibus. En la sesion
ordinaria del Honorable Ayuntamiento de Leén de fecha 11 de julio de 2019, se aprob6 una nueva
actualizacién:12 pesos para la tarifa general, 11 pesos para la tarifa general con tarjeta de Pagobus y 5.20 pesos
para la tarifa preferencial (Milenio, 2019) que entrarfan en vigor a partir del 13 de julio de 2019.

Cabe senalar que, en la revision realizada en 2017 al portal transparencia del Ayuntamiento de Ledn,
encontramos el documento de analisis que acompafé al acuerdo para el incremento de tarifas. Dicho
documento contenia las estadisticas especificas tales como kilometros por ruta, pasajeros por ruta, resumen
de costos por tipo de ruta, IPK por tipo de ruta. En dicho portal, también se encontraban en ese afio las
inversiones realizadas en el sistema. En revision posterior (2019) tampoco encontramos un documento

similar al que acompafi6 la actualizacion de tarifa previa.

Incremento en la demanda

El municipio de Leén, con 1 578 626 habitantes INEGI, 2015), alberga la localidad mas poblada del estado,
la ciudad de Leén de los Aldama. Al igual que otras ciudades medias, Ledn ha tenido una tasa de crecimiento
poblacional positivo;!” sin embargo, este crecimiento es menor a la variacion que registran los vehiculos. En
consecuencia, el indice de motorizaciéon se ha incrementado: el nimero de vehiculos por cada mil habitantes
en el afio 2005 era de 202.85 y, para 2015, pas6 a 317.52, lo que significa que, en 2005, habia una proporcién

de 4.9 personas por vehiculo, mientras que en 2015 fue de 3.1.

El Observatorio Ciudadano de Leén elaboré un cuadro con informacion al 2013, en el que se observa
una tendencia ascendente del transporte publico de 68% en 2009 a 71% en 1 2013, una ligera disminucién del
auto privado en la particién modal presentada de 26% en 2009 a 22% en 2013. No se muestra variacion en el
uso de la bicicleta, a pesar de los 101 km de ciclovias. Cabe mencionar que Ledn es un municipio en el cual la
movilidad en bicicleta es de las mas altas en Latinoamérica (6.1% de los viajes que se realizan diariamente
dentro de la zona urbana). Sin embargo, en el diagndstico que se presenta en el Plan Municipal de Desarrollo,
Leodn hacia el futuro, Vision 2040, elaborado por el IMPLAN en 2014, se sefiala que hay: “Deficiencia en la
infraestructura y desequilibrio entre los diferentes modos de movilidad, que privilegia al transporte privado
por encima de la movilidad no motorizada y el transporte publico” (IMPLAN, 2014, p. 77), debido a que:

19 Desde 1995 hasta 2000, la poblacién en el municipio de Leén  crecia a un promedio anual de dos petsonas por cada 100
habitantes. Este crecimiento lo colocé por encima de los promedios nacional y estatal, y conservé dicha tendencia hacia el
quinquenio 2010-2015, cuyo crecimiento promedio anual represent6é 1.9 personas de cada 100 habitantes INEGI, 2015).
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e La red ciclista planeada en un escenario de largo plazo considera una longitud de 540 km de
ciclovias, de los cuales actualmente se tienen construidos 101 km.

* Existen proyectos ejecutivos para la construccion de 101.89 km mas de esta red.

e La red de ciclovias actualmente carece de articulacion con los diferentes sistemas de transporte, no
cuenta con un mantenimiento efectivo ni con soluciones adecuadas en las intersecciones.

* En los poligonos de pobreza es escasa la infraestructura para la movilidad y se observa
discontinuidad en las ciclovias existentes.

4.2.2 Politica piiblica. Sistema Integrado de Transporte-Optibus
La planeacion urbana y el desarrollo del SIT-Optibus

Segun el arquitecto Horacio Guerreo (comunicacion personal, 8 de noviembre de 2016), exdirector del
IMPLAN de Leén y del Instituto de Planeacién del Estado de Guanajuato IMPLANEG), un punto clave
para el surgimiento de este sistema se present6 en 1988, durante la administraciéon de Carlos Medina Plasencia
como presidente municipal de Leén (después gobernador del estado), cuando empezé a trabajarse en el Plan
Integral de Vialidad y Transporte Urbano de Leén (PITUL), que se materializarfa en 1989, en el que se dio la
confluencia entre academia y administracion publica. Este plan consistia en un Sistema de Administracion de
Pavimentos, un Sistema Centralizado de Semaforos, y la creacién del IMPLAN vy del Area de Transporte en
1994, dependiente de la Direccion de Transito del Municipio. Al inicio de la operaciéon de este programa,
basicamente, se puso un estandar de modernizacién de las unidades de transporte publico urbano y se
implement6 un carril confinado al lado derecho de una parte del Bulevar L.opez Mateos, via principal de la
ciudad. En 1995, se realizé el Estudio de Reestructuraciéon de rutas, luego un Plan Estratégico de
Ordenamiento Territorial y, en 1999, el disefio del Sistema Integral de Transporte.

El 26 de septiembre de 2003, Ledn inicié las operaciones del primer Sistema Integrado de Transporte,
que segun los funcionarios entrevistados y los documentos revisados, ha servido de modelo para otras
ciudades del pafs en la busqueda de soluciones sustentables de movilidad: Metrobus en Ciudad de México
(2005), Macrobus de Guadalajara (2010), Vivebus de Chihuahua (2013), Red Urbana de Transporte
Articulado de Puebla (2013), Tuzobus de Pachuca (en desarrollo) y Acabus de Acapulco (2016), entre otros.
Este comentario es pertinente incluitlo porque, independientemente de las siglas o de los trienios, este sistema
de transporte es motivo de orgullo para los leoneses.

El SIT-Optibus estaba disefiado para realizarse en tres etapas. En la primera, el sistema constaba de dos
estaciones de transferencia y una provisional, 26 km de corredores con carril exclusivo; 51 paradas
intermedias; 52 unidades articuladas; tres rutas troncales, seis auxiliares y 31 alimentadoras; acceso a
instalaciones y unidades en sillas de ruedas; pago tnico con multiples opciones de destino (transbordos, 20
mil viajes con un solo pago), y ordenamiento vial (DGM, 2011).

La segunda etapa dio inicio el 20 de junio de 2008, con la colocacién de la primera piedra de la estacion
San Juan Bosco; sin embargo, los trabajos se extendieron en tiempo y no fue, sino hasta 2009 que se
reiniciaron los trabajos para la estacion de transferencia mencionada, asi como la micro estacién Santa Rita,
con cuatro kilémetros de carriles confinados a cuatro corredores, 10 nuevos paraderos y obras
complementarias, que representaron una inversion de 373.6 millones de pesos del gobierno del estado y del
municipio, y 260 millones de los concesionarios, quienes adquirieron 29 orugas y equipos para sistema de
cobro con tarjeta (DGM, 2011). Finalmente, el 7 de agosto de 2010 se realiz6 la inauguracion oficial de esta
segunda etapa, con la ampliacién de la operacién a 100 rutas (anteriormente se operaba con 94 rutas, 40 del
SIT y 54 convencionales). El 8 de agosto de 2010, iniciaron operacion 69 rutas integradas al SIT (5 rutas
troncales, 47 alimentadoras y 17 auxiliares) y 31 convencionales.

55



El SIT-Optibts se hizo acreedor a una mencién honorifica y segundo lugar en la entrega del
Sustainable Transport Award 2011, premio internacional que se otorga anualmente a la ciudad que utiliza
innovaciones en el transporte para aumentar la movilidad de sus habitantes, mientras contribuye a la
reduccién de la contaminacion del aire e incrementa la seguridad y la accesibilidad para ciclistas y peatones.

El 28 de octubre de 2016, se inauguro la tercera etapa del Optibus, con inversién municipal y federal, e
incluy6 la modificacién de rutas, el funcionamiento de una nueva estacioén de transferencia y la integracion al
100% de las rutas.

El ingeniero Moreno mencioné que la ciudad cuenta con 105 kilémetros de ciclovias. Al igual que en el
Plan Municipal de Desarrollo, sefial6 que no se encuentran articuladas entre si ni al sistema de transporte, si
bien algunas de ellas si pasan por las estaciones del SIT. Para la cuarta etapa se planeaba la construccién de 25
km mas de ciclovias y su integracion al sistema para avanzar hacia un sistema la movilidad urbana, no solo a
uno de transporte publico urbano y suburbano. También comentd acerca de la aspiracion de trabajar en una
cultura de la movilidad, dada su necesidad, aunque reconocié que era todo un reto.

Como se observa, este servicio se alined a un plan a largo plazo que incluyé pasar de hombre-camion
a empresas del transporte, y el disefio y puesta en marcha de un proyecto detonador que fue el sistema
integrado de transporte con camiones tipo BRT en rutas troncales, el cual continda su desarrollo. También
incluye un cambio en la estructura institucional al crear el IMPLAN, la Direccién de Transporte y mas
tarde la Direccion General de Movilidad, asi como el cambio de nivel rector del servicio del gobierno

estatal al municipal.
4.2.3 Los actores

Los actores del servicio de TPU son el gobierno municipal como regulador del servicio, a través de la
Direccién General de Movilidad; los concesionarios como prestadores del servicio, mediante empresas
integradoras y las de Optibuis que forman el Fideicomiso para la Modernizacion del Transporte; y los usuarios
como beneficiarios del servicio, de los que solo encontramos representacion formalmente establecida en el
Observatorio ciudadano del Leén y representaciones informales en los grupos de protesta por los

incrementos a las tarifas.

Actores de gobierno

En Le6n, los actores de gobierno en materia de transporte publico urbano son municipales.

a) IMPLAN

Es un organismo publico descentralizado que, segun la informacién de su portal electrénico, por medio de
una vision integral, orienta y asesora al municipio de Ledn en la planeaciéon de su desarrollo a corto, mediano
y largo plazos. Este Instituto, creado mediante decreto publicado en el Periddico Oficial el 19 de noviembre
de 1993, elaboré un Plan Estratégico que ha sido actualizado en cuatro ocasiones: en 2003, con vision al
2025; en 2004-2005, con vision al 2030; en 2006, con vision al 2035, y en 2014, con vision al 2040.

El IMPLAN ha sido un organismo muy importante para la planeacion del Sistema de Movilidad
Urbana municipal, ya que genero lineamientos para que la administracién municipal integrara a sus politicas
un programa de transporte con vision a largo plazo. El IMPLAN participé activamente en la concepcion
general del SIT-Optibus en la definicién de los criterios de imagen urbana y en la coordinacién del proyecto

ejecutivo de las estaciones intermedias (paraderos) y el proyecto de sefializacion del sistema.
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Para el IMPLAN, los principales componentes son: las Rutas del peatén, la Red de ciclovias, el
Programa Sistema Integrado de Transporte y el Programa de Vialidades e Intersecciones. E1 IMPLAN se
mantiene como un actor clave en la modernizaciéon del SIT, ya que en las comisiones incorporadas al
instituto estan representados los sectores econémico y social, cuya participaciéon es fundamental para
generar acuerdos con otras instituciones y acercarse a la ciudadanfa (Instituto de Planeacién Municipal de
Leén, 2009, pp.60-63).

b) Direcciéon General de Movilidad

Esta direccion tiene su antecedente en la Direccién del Transporte, integrada en 1996 a la Direccién General
de Transito del municipio de Leén. Actualmente la Direccion General de Movilidad (DGM) cuenta con la
Direccién del Servicio de Transporte, la direcciéon de Control del Servicio de Transporte, la Subdireccion del
Servicio de Transporte, la Subdireccion de Programaciéon y Monitoreo, la Subdireccién Juridica, la
Subdireccion de Infraestructura, la Coordinaciéon de Proyectos, la Coordinacion de infraestructura, una
Coordinacién Administrativa, una Coordinaciéon de Desarrollo T.I. y el Enlace de Comunicacion Social.

De acuerdo con el portal electronico del Ayuntamiento de Ledn, las funciones de la DGM son generar

politicas para una movilidad sustentable, segura, eficiente, integrada e incluyente. Esta direccién tiene a su
cargo los siguientes programas, de acuerdo con el programa Municipal del Desarrollo 2015-2018:

¢ Programa Integral de Movilidad Sustentable-(PIMUS) que debera incluir una matriz origen destino
por modo de transporte, con propuestas para definir los planes de infraestructura vial que
favorezcan la movilidad, el espacio publico.

¢ Programa “Mejorando la movilidad peatonal” en coordinacién con la Direccion de obras Publicas y
del IMPLAN.

¢ Programa “Sistema de bicicleta publica”.

Los prestadores del servicio

a) Fideicomiso para la modernizacién del Transporte

Transportistas Coordinados de Leén, S. A. de C. V., se fundé el 21 de junio de 1994 con la autorizacién de
la Secretarfa de Relaciones Exteriores y por iniciativa de un total de 12 empresas bajo el nombre de
Coordinadora del Transporte Urbano de la Ciudad, S. C., y a mediados de 2001, se integré una décimo

tercera sociedad.

Los transportistas constituyeron el Fideicomiso para la Modernizaciéon del Autotransporte Urbano de
Ruta Fija para el fortalecimiento administrativo y operativo de las empresas, el cual tiene sus antecedentes en
el Acuerdo para la Fijacion de la Tarifa en el afio de 1997. En 1998, se firmé el contrato del Fideicomiso para
la Modernizaciéon del Autotransporte Urbano. Desde entonces, los concesionarios de las 12 empresas han
hecho sus aportaciones diarias, segun el nimero de unidades con que operan. Posteriormente, se incorpord
otra empresa.

De acuerdo con el ingeniero Moreno Cortés, director de general de Movilidad (comunicacién personal,
4 de noviembre de 2016), el Fideicomiso ha contribuido con tecnologia, uniformes para los operadores,
compra de terrenos y construcciéon de instalaciones propias, bases de pernocta para las unidades, terminales
de ruta y programas de capacitacion para operadores, permisionarios y personal de las empresas, entre otras
acciones. Asimismo, ha permitido que los concesionarios cuenten con un edificio propio desde el ano 2001,

para albergar sus oficinas y organismos.
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En 2003, con la puesta en marcha del Sistema Integrado de Transporte, los concesionarios del
transporte, a través de las diferentes empresas concentradoras que los agrupaban, se constituyeron como
socios y formaron cuatro nuevas empresas para dar servicio en las rutas troncales, las cuales formaron la Red

Optibus, con una inversiéon de 230 millones de pesos para la adquisicion de 52 unidades articuladas.

Los empresarios del Sistema del Transporte Urbano de Leén nos unimos para lograr eficiencia y
optimizar la operacion del servicio publico de transporte en beneficio de todos nuestros usuarios. Para
formular planes, programas y proyectos que permitieran una mayor seguridad, regularidad,
permanencia, economia y coordinacion del servicio [...] Desde el principio hemos trabajado en busca
de armonizar los intereses de los concesionarios del servicio, evitando la competencia desleal y
procurando el beneficio de los usuarios y el interés colectivo (Transporte Coordinados de Leon 2016).

Los transportistas también formaron un Fondo de Responsabilidad para la Proteccién Efectiva de
Usuarios y Terceros. Para dar atenciéon inmediata y efectiva de usuarios pasajeros, en los casos en que sufran
accidentes a bordo de las unidades y a quienes resulten afectados en percances en donde participa el
transporte urbano, con la aportacion de todas las empresas, se formé el Fondo de Responsabilidad para la
Proteccion Efectiva de Usuarios y Terceros. Se establecié un convenio con una institucion hospitalaria con el
proposito de lograr una atencién médica rapida, oportuna y de calidad, y estar a la vanguardia en la atencién
en caso de tener percances viales.

b) Pagobus
Pagobus es el sistema de cobro con tarjeta inteligente que permite el pago de la tarifa preferencial a menores

de 12 afnos, estudiantes y personas con capacidades diferentes, y seis transportes diarios gratuitos a los adultos
mayores; asi como la tarifa diferenciada en relaciéon con la que se paga en efectivo.

Cabe sefialar que Leon fue la primera ciudad en México en establecer el sistema de pago del transporte
urbano, mediante la utilizacion de la tarjeta inteligente, con chip, sin contacto, y la segunda en América Latina.
Posteriormente, otras ciudades han ido adoptando este sistema, entre otros, que ha dado buenos resultados.
Para noviembre de 2016, fecha en la que realizaron las entrevistas, 60% de pago de pasajes de transporte
publico urbano se hacfa por este medio. Para el manejo de este sistema de Prepago, al inicio de operaciones se
estableci6 el “Fideicomiso para el Sistema de Cobro Controlado”, mediante el cual se maneja el recaudo de

los ingresos que se captan en los Puntos de Recarga o Puntos de Venta Externos.

De la misma forma, se encarga del recaudo en las taquillas del SIT-Optibus y de las sucursales, donde se
emite la tarjeta preferencial, personalizada, Pago Bus, que administra los recursos y los distribuye en las
empresas de transporte: en las tradicionales, segun las validaciones o pasajes que acredita mediante el uso de
la tarjeta; en las cuatro convencionales, mediante el pago de kilémetros recorridos de las unidades articuladas

que operan en las cinco rutas troncales.

Esta empresa cuenta con su propio centro de capacitaciéon de operadores, autobus escuela, simulador
de manejo y un programa definido de preparacion de personal, con instructores especialistas en cada una de
las materias que se imparten. También tiene un plan de evaluacién continuo en cada una de las empresas que
definen mes a mes a los mejores conductores, quienes son premiados mediante una ceremonia desayuno, a la
cual acuden acompafiados de sus familiares. Se les entregan vales de despensa a los mas destacados, diploma
y, en la premiacion anual, se rifa un automoévil. Estas condiciones laborales de los choferes de las empresas del
SIT-Optibus (autobuses articulados) no son las mismas que las de los choferes de ruta fija, lo que provoca
una mayor rotacion de personal en las rutas alimentadoras y auxiliares respecto a las rutas troncales, y

representa un reto para el SIT.
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Daniel Villasefior Moreno, presidente de Pagobus, en entrevista realizada el 14 de noviembre de 2016
por la revista Pasajero7, sefiala que la relacion Gobierno-transportistas ha sido una clave para el éxito:

A pesar de los pesares, sigue habiendo cambios de gobierno y cambios de personas. En el caso de
Le6n, hemos tenido la bella suerte de tener solo tres directores de Movilidad en 15 afios: Luis Enrique
Moreno Cortés, quien es el actual Director de Movilidad y sus antecesores, Fernando Tehuintle Basafiez
y Amilcar Lopez Zepeda, muy buenos directores los dos; pero creo que el secreto estd en la buena
comunicacién entre autoridades y transportistas, y si esos dos no se llevan bien, ahf estan los resultados
en otros estados. A la distancia veo que ese ha sido parte del éxito y el secreto, la buena relaciéon entre
autoridad y transportistas. La informacién la tenemos nosotros, los transportistas, la certeza de la
informacién la tenemos y la compartimos con ellos, ellos la trabajan y regresan con un plan de
operacion validado por nosotros. Tenemos gente que es experta, y les decimos si es viable o no dicho
plan, y gracias a ello, hemos llevado bien hasta hoy lo que es el Optibus de Leén (Pasajero7, 20106).

Usuarios

No encontramos informacién sobre alguna organizacién denominada Unién de Usuarios de Ledn y no existe
un consejo ciudadano del transporte, solo el Observatorio Ciudadano de Leén (OCL). De acuerdo con su
portal electrénico, este ultimo fue creado el 20 de enero de 2010 y esta formado por un grupo de leoneses
que creen que la base de los buenos gobiernos son los buenos ciudadanos. Su objetivo es:

Contribuir a la construccion de una sociedad civil mas fuerte, mas organizada, y mas participativa, que
influya de manera positiva en la vida comunitaria de nuestra ciudad. Nuestro propdsito es observar y
evaluar la actuaciéon de los gobiernos en sus tres niveles y de la sociedad, y con ello, contribuir al

mejoramiento de la gestion publica en bien de los ciudadanos (OCL, 2014).

En la primera etapa, el Observatorio recibi6é de un fondo de capital semilla de recursos publicos para su
creaciéon y arranque, pero la aspiraciéon desde un inicio fue la autosuficiencia. En julio de 2013, sustentado por
capital privado exclusivamente, el OCL inicié nueva etapa, en la que, de acuerdo con su portal, reafirmé su
caracter independiente, plural, autbnomo, técnico, objetivo, responsable y participativo, a fin de influir en la

toma de decisiones publicas.

El OCL esta formado por un Consejo Directivo y un Consejo Técnico, compuestos por
profesionales de las diversas competencias que han colaborado en la realizacién de los diversos estudios.
En su nueva etapa, el OCL, se encuentra en la fase de construccién de un sistema de evaluacion externa de
los resultados de la gestion gubernamental, mediante metodologias basadas en fuentes oficiales e
investigacién propia, realizados por técnicos especializados. En 2014, el OCL publicé un documento
denominado Cindades humanas: la movilidad wurbana de I.edn, con informacién estadistica, entrevistas y

bibliografia relativas a la movilidad de la ciudad.

Otros grupos no formales

Con motivo de las inconformidades por el incremento de la tarifa, surgen manifestaciones de asociaciones
civiles como el Frente Accién Ciudadana, Ciudadanos Hartos y la Coordinadora Popular Leonesa, de cuyas

acciones y pronunciamiento dan cuenta los medios de comunicacién, pero de las cuales no encontramos
informaciéon en portales o redes sociales.
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Vigilantes del transporte en Leon

Este grupo, de acuerdo con informaciéon proporcionada en Facebook, fue creado por Rodolfo Morgan
Estrada, el 14 de abril de 2014, con la finalidad de subir fotos, hacer criticas y expresar con total libertad
experiencias en el SIT, asi como del servicio de taxis. Actualmente cuenta con 122 miembros. El contenido de
dicho sitio electrénico hace referencia a manifestaciones contra los incrementos, como las que se realizaron

en 2014 cuando se incremento un peso la tarifa, y en 2017.20

Como puede observarse en los diferentes apartados de este capitulo, la forma en que Hermosillo y
Le6én organizan y controlan los sistemas de TPU tienen particularidades, pero también similitudes y
diferencias que requieren ser analizadas para encontrar patrones de explicaciéon sobre su distinta evolucion y
los resultados alcanzados.

20 Vigilantes del Transporte de Ledn, pagina web. Recuperado de https://www.facebook.com/groups/542542955863158 /members/?
order=date.
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5. ESTRUCTURAS E INSTITUCIONES
DE TRANSPORTE PUBLICO URBANO.
DIFERENCIAS, SIMILITUDES Y PARTICULARIDADES

En este apartado se presenta el estudio comparativo del TPU de las ciudades de Hermosillo y Leén,
donde se identifican diferencias, similitudes y particularidades a partir de las evidencias concretas
descritas en el capitulo anterior. La guia del comparativo son las dimensiones de capacidad de respuesta,
efectividad y resiliencia del modelo de Valores de la Buena Gobernanza Urbana, de Hendriks. Primero se
muestra la sintesis y el contraste de las principales caracteristicas de los dos sistemas de transporte; luego
se analizan las diferencias, similitudes y particularidades encontradas. En la tercera y ultima parte se
concluye que este servicio publico coexiste en diversas combinaciones institucionales, una mas favorable
que otra a la gobernanza, reflejada en la forma de organizar sus capacidades y controlar los resultados de

politica publica.

5.1 Caracteristicas principales en perspectiva

Con la informacion recabada sobre los antecedentes, las politicas publicas y los actores de las dos unidades de
analisis, se elabord la tabla 5.1, 1a cual contiene el comparativo de las principales caracteristicas de los sistemas
de transporte de Hermosillo y Leon.

La tabla anterior sintetiza caracteristicas descriptivas de los dos sistemas de TPU en estudio. Las dos
primeras columnas corresponden a las tres dimensiones y sus subdimensiones del modelo de Hendriks. La
tercera columna muestra las caracteristicas determinadas para operacionalizar el modelo, buscando,
primeramente, hacer una descripcion con la narrativa recogida a través de diferentes instrumentos, es decir,
parte de las preguntas contenidas en las guias, tanto de los grupos focales como de las entrevistas
semiestructuradas a los actores individuales, corresponden a preguntas descriptivas. También las fuentes
documentales se analizaron a partir de nodos que corresponden a las caracteristicas mostradas en el cuadro y
que guiaron la codificacién de la informacion. Cabe sefialar que, en ese proceso, algunos nodos emergieron o
cobraron mayor protagonismo.

En la tabla se observan diferencias en la autoridad responsable del transporte publico urbano: en
Hermosillo es estatal (Direccion General de Transporte) y en Leén, municipal (Direcciéon General de
Movilidad). En Leon, la Ley en la materia incorpora el término “movilidad”, a diferencia de Sonora que
continua el de “transporte”; la misma situacion se observa en los discursos de los funcionarios entrevistados.
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D*

Capacidad
de respuesta

Capacidad

de respuesta

Efectividad

Tabla 5.1 Principales caracteristicas de los sistemas de TPU de Hermosillo y Le6n

Subdimension

Toma de
decisiones

Cogestion

Valor
agregado

Caracterfsticas

Autoridad responsable

Leyes

Discurso de funcionarios

Actores del transporte
publico

Expide tatjeta de prepago
Determina las rutas

Monto

Tipo

Tarifa
Determinada
pot

Subsidios

Prestadores del servicio

Fondos para
modernizacion

Transbordos

Tipo de unidades

Evolucién del
servicio

Principales

Percepcion quejas

de usuarios

Calificacion
general

Mejoras

Tecnologfa

Condiciones p/modos no
mototizados

Hermosillo

Direccién General de Transporte
gobierno del estado

Ley de Transito en (1937) a Ley de
Transporte (1972 y hasta la fecha)

Transporte publico urbano

Gobierno del estado a través de la DGT,
FEMOT, empresas concentradoras del
transporte, Consejo Ciudadano del
Transporte, usuarios

FEMOT (gobierno del estado)

Direccién General del Transporte
(gobierno del estado)

$ 7.00 en efectivo y con credencial*

Social-politica

El gobierno transfiere recursos a las
empresas concentradoras del transporte
por subsidios a estudiantes y, a partir del
2016, también a la operacion

Consejo Ciudadano del Transporte,
Organismo publico auténomo creado
en 2014.

De 2011 a 2013 - Ejecutivo estatal

De 2002 a 2011 - Congreso del Estado

100% dos pasajes diarios de lunes a
viernes a estudiantes con credencial. A
partir del tercer pasaje, paga $4.00
Tercera edad y discapacitados son
subsidiados con $ 3.00 por pasaje

Dos empresas integradoras, una
administradora y, hasta 2016, FEMOT
(gobierno) presta el servicio en rutas en
circuitos que atraviesan la ciudad

Formado con fondos publicos, operado
mediante un organismo publico
descentralizado

No existen, se consideran como nuevo
abordaje

De ruta fija

Ciclica por sexenio

Frecuencia de paso, aire acondicionado,
rutas, inadecuada relacion costo-calidad
atencion de los choferes

>

Cinco (grupo focal con usuarios)
Siete (representante Union de usuarios)

Transporte gratuito a estudiantes

Sistema GPS para monitoreo de
unidades

No hay conectividad con ciclovias
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Leon

Direcciéon General de Movilidad, gobierno
municipal

Reglamento de Transito (1939-1940) a Ley de
Transito y Transporte (1970) a Ley de Movilidad
(2016)

Movilidad urbana

Gobierno municipal a través de la Direccion
General de Movilidad, Empresa Administradora
Pagobus y empresas concentradoras del
transporte, usuarios

Pagobus (Empresa de Concesionatios)

La Direcciéon de Movilidad (municipio)

$ 7.30 con credencial, $ 9.00 en efectivo™**

Técnica

Las tarifas preferenciales, exentas y normales
tienen una ponderacién en la férmula demanda/
paga para la tarifa de equilibrio o técnica. Hasta
2016 el gobierno no subsidiaba la tarifa, a partir
de 2017, subsidia parcialmente las tarifas exentas
a adultos mayores

Comision técnica formada por representantes
del ayuntamiento y de los concesionatios,
convocados cuando se solicita revision de tarifa.
Aproximadamente cada dos afios

100% seis viajes diarios a personas de la tercera
edad con credencial, Estudiantes y
discapacitados con credencial pagan $ 3.70 sin
limite de viajes

Empresas integradoras del transporte en rutas
alimentadoras y auxiliares y empresa
administradora, Pagobus, formadas las empresas
integradoras.

Formado con aportaciones de los concesionarios,
operado a través de la empresa administradora
del transporte

Sin costo. Se permiten al hacer transferencias en
estaciones y micro-estaciones y entre el sistema
articulado (Orugas) y rutas alimentadoras y
auxiliares

BRT (articulados)
De ruta fija (alimentadoras y auxiliares)

Evolutiva por etapas

Frecuencia de paso, inadecuada relacién costo-
calidad, atencién de los choferes, cambio de rutas.

Siete (grupo focal con usuarios)

Camiones

Pantallas de informacion al interior de las orugas,
acceso para sillas de ruedas de la estacion al
camién de ruta troncal

Se planea adicionar una cuarta etapa para
integrar al SIT con las ciclovias existentes y por
construir



D* Subdimension Caracteristicas Hermosillo Leon

Estabilidad Dias de interrupcion del Varios durante el sexenio 2009-2015 Ninguno
dinamica servicio

Concesionarios y compra directa de 150 = Concesionatios

Camiones iones por FEMOT en 2014-2015
S Subsidio Por transferencias de gobierno Mediante la tarifa, se incluye en su calculo.
Resiliencia ) )
Sustentabilidad FlTlancla» Bus Sonora no apoyé el financiamiento a  Mediante la tatifa
miento

Operacién | la operacion, a diferencia del programa
anterior (SUBA) y el subsecuente (UNE)

Infraes- Gobierno Gobierno
tructura

Nota: * Dimension. **Monto de la tarifa de transporte publico urbano en la realizacién del estudio.

Fuente: elaboracion propia con base a entrevistas, grupos focales y andlisis de documentos.

Aunque las entrevistas se analizaron en forma detallada para calificar los indicadores que se abordan en
el siguiente capitulo, en este apartado presentamos las figuras 5.1 y 5.2 con las nubes de palabras de las

entrevistas de dos directores de FEMOT de Sonora, asi como del director general de Movilidad de Leon,
obtenidas mediante el programa NVivo 11.

Figura 5.1 Marcas de nube de las entrevistas a directores de FEMOT
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septiembre de 2015.
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Figura 5.2 Marca de nube de la entrevista al director general de Movilidad de Le6n
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Fuente: elaboracion propia con base a la entrevista

realizada el 4 de noviembre de 2016.

En estas nubes se visualiza la frecuencia de términos: a mayor frecuencia, mayor tamafo y
protagonismo en la nube (Pefia, 2012, p. 251). Al comparar las nubes es posible apreciar que el discurso del
director general de Movilidad de Leén incorpora, entre sus palabras mas frecuentes, ademas de “transporte
publico”, el término “movilidad”.

En los discursos de los funcionarios de Sonora, “movilidad” no aparece como palabra frecuente, en
cambio, si aparecen los términos “camiones”, “gobierno”, “concesionarios”. Cabe sefialar que el perfil del
director de Movilidad es de un ingeniero civil con maestria en transporte, mientras que uno de los directores
de FEMOT es publicista y, el otro, contador publico.

Respecto a las caracteristicas en la dimension Efectividad, encontramos que el sistema de Ledn si
cuenta con transbordos sin costo adicional y camiones tipo BRT en su oferta de transporte, y en
Hermosillo esto solamente quedé plasmado en un proyecto que a la fecha no ha sido desarrollado. Otro
aspecto para analizar en esta dimension fue la percepciéon de los usuarios obtenida mediante grupos
focales. Si bien no es posible hacer generalizaciones a partir de la informacion recabada, los datos permiten
ver como se construye la opinion de los usuarios, pues revela datos a mayor profundidad que tienen que
ver con sus experiencias de vida cotidiana, que forman un discurso colectivo. Por ejemplo, una de las
preguntas que surgi6 a partir de la discusiéon fue sobre el medio de transporte que usarfan si tuvieran a su
disposicion cualquiera de las opciones, y la respuesta del grupo de la Unién de Usuarios de Hermosillo —
compuesto por trabajadores asalariados y amas de casa— fue que solicitarian el servicio de UBER, o bien,
un transporte publico de calidad. Al preguntarles por qué no optaron por el automévil, mencionaron su
alto precio y el costo de su mantenimiento.

Los grupos focales con estudiantes de nivel profesional, usuarios del transporte publico urbano,
tanto en Ledn como en Hermosillo, respondieron que preferitian el automoévil y el servicio de UBER.?!

2! Las limitaciones matetiales y de tiempo en la ciudad de Ledn y el hecho de que no encontriramos una otganizacién como la
Unién de Usuarios de Hermosillo, limito las posibilidades de otro grupo focal en esta ciudad, adicional al de estudiantes.
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Esto parece darle la razén a Alcantara (2010) en relacién con que la movilidad es un factor mas de
desigualdad y que las vias solo son medios colectivos de consumo para los que tienen acceso a diversos

medios de transporte.

En el caso mencionado del grupo focal de la Unién de Usuarios, se denota una limitacion en el acceso a
diferentes medios de transporte en su vida cotidiana, en particular, el transporte individual, pues, no obstante
las bajas calificaciones otorgadas en cuanto al tiempo de espera y de viaje y calidad del transporte publico
urbano en Hermosillo, al plantearles una situacién hipotética, el argumento para no escoger el automévil no
fue medioambiental, sino econémica. Cabe sefialar que en las opciones propuestas no estaba un transporte
publico de mejor calidad que el que se tiene actualmente, sino que esta alternativa fue planteada por el grupo.

Cabe sefialar que las preguntas principales con las que se abrié discusion en los grupos focales??
tuvieron que ver con la calidad del servicio del transporte publico: horarios, rutas suficientes, paradas,
choferes, tiempo de espera para abordar, percepcion de seguridad, que son caracteristicas en las que coinciden
distintas fuentes para recabar la opinién de usuarios (ENCIG, 2015; E/ Poder del Consumidor, 2013). La escala
fue de 1 a 10 para mayor facilidad de los entrevistados, quienes expresaron en lo individual sus opiniones;
pero se les pidi6 asignar calificaciones en forma colectiva sobre cada rubro.

La figura 5.3 muestra que Hermosillo obtuvo una percepcién mas alta en seguridad. La calificacion de
los choferes fue casi similar (Hermosillo 7, Leén 7.5), asi como en cuanto a las condiciones de las unidades
(Hermosillo 6, Leén 7). Una diferencia de 3 puntos o mas se observa en los rubros Horario (Hermosillo 4,
Leo6n 7), Rutas (Hermosillo 5, Leén 8), Paradas y Tiempo de espera.

También se les pregunté a los grupos focales sobre la evolucidon del servicio. En Hermosillo se
encontré que no se percibia una evolucidn, sino mejoras en el inicio de los sexenios, cuando se adquieren
nuevas unidades. En Ledn, el grupo manifesté que en los ultimos 12 afios se ha venido mejorando,

especialmente en las unidades, aunque no estaban de acuerdo con la relacién precio/calidad.

Figura 5.3 Calificacién en grupos focales del TPU
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Fuente: elaboracion propia con base en los grupos focales.

22 De acuetdo con Mundé (2002), el objetivo de un sistema de transporte publico es “el traslado eficiente, cémodo y seguro de
personas entre los distintos lugares donde se emplazan y desarrollan las actividades urbanas, facilitando la integracién entre
ellos” (p. 209).
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Tabla 5.2 Comparativo de aplicaciones en los TPU de Hermosillo y Le6n

Hermosillo

SUBE (2007): “tarjeta de prepago™: tarjeta inteligente que sirve para pagar el pasaje
en todos los autobuses de los tres municipios: Hermosillo, Ciudad Obregén y
Navojoa.

BUS Sonora (2011): “Tarjeta de prepago™: tarjeta inteligente que sirve para pagar el

pasaje en todos los autobuses de los tres municipios y en Hermosillo la exencién de

dos pasajes a estudiantes. Hacia finales del sexenio informacién en la pagina incluyé

datos sobre rutas y algunos indicadores UNE (2016):

* “Tarjeta de prepago inteligente”: para pagar el pasaje en todos los autobuses de los
tres municipios y otorgar tarifas preferenciales y exentas. Son plasticos con chip y
antena, e incluyen nombre, tipo de usuario, saldo, vigencia e historial de traslados.
Se consigue en FEMOT en Hermosillo y en las delegaciones municipales del
transporte. El tiempo promedio para realizar el tramite es de 36 minutos. Se puede

recargar en las tiendas de conveniencia.

Rutas mapeadas: en la pagina de UNE se encuentran mapas de todas las rutas de
autobus de Hermosillo, ya sean rutas manejadas por el estado o por empresas
operadoras. Las rutas de Ciudad Obregén y Navojoa (12 y 11, respectivamente)

no se encuentran en la pagina de internet (solo en una “App”).

Horarios de llegada de los autobuses de Hermosillo en la pagina.

Los movimientos de los autobuses de Hermosillo se actualizan en tiempo real,

gracias a que las unidades estin equipadas con GPS.

“App” UNE Transporte Sonora: se descarga gratuitamente en iPhone y Android
para consultar:
- Mapas de todas las rutas de Hermosillo, Ciudad Obregén y Navojoa.
- Ubicacién GPS de todos los camiones en Hermosillo
y parcialmente en Obregdn y Navojoa.
- Duracién, longitud de cada recorrido, y frecuencia de paso

- Hora de inicio y fin del servicio y camiones disponibles por ruta (por dfa).

Fuente: UNE Transporte Urbano Sonora: http://une.sonora.gob.mx

Leén

Sistema Integrado de Transporte

Una plataforma virtual, en linea y en una App, que mapea
las 133 rutas de autobus, y sus paradas, dentro del area

metropolitana.

Principales caracteristicas
* Pago electronico: hay una tarjeta inteligente con la que se

puede pagar el pasaje en cualquier ruta.

Ubicacién en un mapa de los lugares donde se puede
recargar la tarjeta inteligente.

Las tarjetas son expedidas por la empresa Optibus y no
son personalizadas, aunque sf reconocen una tarifa

preferencial a estudiantes.

Las tarjetas para exencion de pago a usuarios de la tercera

edad se acreditan por la Direccién de Movilidad.

* Rutas personalizadas: el usuatio tiene la opcién de
ingresar sus puntos de origen y destino para que la
plataforma le dé las diferentes opciones de camiones y
transbordos.

* La plataforma no cuenta con informacién en tiempo
real, tiempos de recorrido, horarios de llegada ni la

frecuencia de viaje de los autobuses.

Fuente: Elige tu ruta Optibus: https://advserl.biz/

Otro contraste lo encontramos en las aplicaciones informaticas, a partir de las observaciones realizadas.
La tabla 5.2 muestra que los dos sistemas de transporte coinciden en el uso de tarjetas de prepago y en los
dispositivos para contar arribos en las puestas de los camiones. La diferencia es que, en Hermosillo, las tarjetas
de prepago son expedidas por el gobierno a través de FEMOT vy, en Ledn, por la empresa Pagobus.
Hermosillo tiene aplicaciones novedosas en cuanto a dispositivos de cobro en las unidades y la ubicaciéon de
dichas unidades por GPS con la respectiva .4App a disposicion de los usuarios. En Ledn, la pagina electrénica de
la Direccién General de Movilidad muestra las rutas, frecuencia y el tiempo estimado del recorrido escogido.

En Estabilidad Dinamica y Sustentabilidad encontramos en el sistema de transporte de Hermosillo que
las entrevistas y la revision de medios dieron cuenta de la interrupciéon del servicio o la disminucién
significativa de los camiones disponibles en ciertos periodos del sexenio 2009-2015. En Ledén no se
encontraron evidencias de interrupcion del servicio, solo problemas con la frecuencia de paso en horas pico,
especialmente en las rutas troncales por la sobresaturacién de las unidades articuladas (orugas). En cuanto a la
adquisicion y financiamiento de unidades en Ledn, esta actividad corresponde a las empresas de
concesionarios, segun entrevista del 4 de noviembre de 2016 con el director general de Movilidad. Cabe
seflalar que en el acuerdo tarifario para 2017 (Direccion General de Movilidad de Ledn, 2017) se detallan los
costos estimados de operacion y los compromisos a partir del incremento en la tarifa, en los que se establece
la renovacién de camiones por parte de los concesionarios, entre otros. Para el acuerdo 2019, el compromiso

fue renovar 32 autobuses, y 72 para 2020.
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5.2 Diferencias

5.2.1 Diferencia en la agencia de la politica local de TPU

Las diferencias que observan las unidades de analisis en la agencia de la politica local sobre las limitaciones
estructurales condicionan su capacidad de respuesta y la generacion de un valor agregado.

En ausencia de un marco de politica metropolitana nacional o estatal que apoyara el desarrollo de la
movilidad urbana sostenible, Le6n pudo realizar esfuerzos de abajo hacia arriba, es decir, desde lo local, para
dar forma a una politica de transporte publico urbano planeada por etapas mas alld de trienios o sexenios, que

inici6 en los afios 90 y que ha venido consolidandose hasta la fecha, lo que implico:

a) la planeaciéon del transporte publico ligada a la planeaciéon urbana, bajo un concepto de movilidad

urbana y la gestion de esos proyectos para su inclusion en los planes de desarrollo y operativos;

b) la reorganizacion de los transportistas hacia empresas integradoras orientadas a la sostenibilidad del

sistema mediante la tarifa;
¢) modificaciones al marco institucional formal? otorgando la rectoria del servicio al municipio, y

d) la inversién de recursos publicos para proyectos especificos, principalmente de infraestructura de

acuerdo con las etapas proyectadas.

Todo lo anterior elevo el nivel de negociacién entre los actores y fue facilitado por el grado de
descentralizaciéon de Leodn, ya que, a pesar de que no es la capital del estado, es la ciudad con mayor nimero
de poblacién y peso econémico e, histéricamente, ha pugnado por la autonomia en sus decisiones. Por tal
motivo, con el paso del tiempo, el sistema de TPU de Ledn fue avanzando con las etapas planeadas, a pesar
de los cambios de gobierno y de partido en el municipio. En 2013, hubo cambios en la Ley de Planeacion
Estatal para otorgarles a los Institutos de Planeacion Municipal de Desarrollo la facultad de elaborar el Plan
Municipal de Desarrollo, con visiéon a largo plazo (25 afos), y con una revisiéon cada cinco afios, librando asi
los cambios de administraciéon municipal; ademas, se incluy6 la participaciéon del IMPLAN en la elaboracion
del Programa de Gobierno (del trienio) y los programas operativos anuales.

Hermosillo, por su parte, es la ciudad capital y también la de mayor poblacién y peso econémico de la
entidad; pero no tiene rectorfa sobre el servicio de transporte publico urbano, ya que es de competencia
estatal. En este contexto, y luego de que en 2005 se pasara de hombre-camién a empresa concentradora, se
actualizara el sistema de cobro a través de tarjetas e iniciara la habilitacién de aire acondicionado en los
autobuses, parecfa légico avanzar hacia una mayor oferta en el transporte puiblico; sin embargo, la iniciativa
del Ayuntamiento de Hermosillo, anunciada en 2011, relativa a la implementacién de un sistema BRT que se
integrarfa en 2012 al programa Bus Sonora, no prosperé porque las acciones estatales no estaban alineadas
con la iniciativa del municipio para atraer los recursos federales necesarios para este proposito, de acuerdo
con Guadalupe Pefitfiuri Soto, directora del IMPLAN Hermosillo (comunicacién personal, 17 de marzo de
2017). Esto significa que los esfuerzos municipales por modernizar el servicio pudieron y pueden, en el
futuro, ser excluidos por la dinamica que opera en los niveles institucionales mas altos, como son el gobierno
estatal y el federal, en este caso, por los recursos que implica y la acreditaciéon de facultades para obtener los
recursos. Asimismo, un programa estatal de transporte publico urbano podria no estar alineado con las

2 Los cambios institucionales formales. Organizacionales, legales, fortalecimiento de lo local al facultarse al municipio de Le6n
sobre concesiones, rutas y regulacion del transporte publico urbano colectivo, que posibilité gestionar recursos e instrumentar el
SIT-Optibts, asi como planear y administrar recursos, en coordinacién con otras dependencias.
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inversiones en el desarrollo urbano municipal, sobre todo, en ausencia de una planeaciéon urbana a largo
plazo. Esto no solo cuestiona las capacidades y esfuerzos de gestion, sino los arreglos institucionales formales

¢ informales alrededor de una politica de transporte.?*

5.2.2 Diferencias en la cogestion y la toma de decisiones

Las diferencias en la cogestion y en la toma de decisiones, en las que intervienen los principales actores de
cada sistema de TPU, impactan la efectividad y sustentabilidad del sistema. En Leon, se dio una relacién entre
cambios en la organizacién de transportistas e implementacion del sistema integrado de transporte, con
autobuses BRT como proyecto detonador, que ha permitido que el aforo y la tarifa garanticen un sistema
sostenible que reduzca los riesgos de suspension del servicio. La tarifa de Ledn es mas alta que la de
Hermosillo; sin embargo, si permite transbordos. La diferencia era de dos pesos en 2017 y de tres en 2019.
Los apoyos a la operacién, segun la entrevista al director general de Movilidad de Ledn, son inversiones en
infraestructura prevista en las etapas del SIT-Optibus que significan gastos por tnica ocasion.

En Hermosillo, el gobierno del estado, rector del transporte, implementé un programa basado en la
actualizacién de camiones y la tecnologia para el cobro; sin embargo, lo hizo sin un plan a largo plazo ni un
proyecto, como la introducciéon de camiones tipo BRT, que permitiera avanzar hacia una tarifa técnica para la
sostenibilidad del sistema por medio de ingresos propios, a partir de una mejora del servicio, dado los
problemas politicos alrededor de los incrementos de tarifa. Los aportes del programa Bus Sonora fueron los
cambios a la Ley para hacer obligatorio el encendido del aire acondicionado y la exencién de pago a
estudiantes de dos pasajes diarios. Si bien este ultimo representa un ahorro para la poblacién, se tradujo en
una deuda para el gobierno y la amenaza latente de la disminucién de camiones disponibles en caso de que los

concesionarios no recibieran las transferencias de recursos por el pago de subsidios.

Otra diferencia significativa en la organizacion del servicio se encuentra en la constitucién y manejo de
recursos para la modernizacion del transporte. En Leén, se cre6 un fondo con la aportacion proporcional de los
concesionarios que constituye el aval de los créditos para la actualizaciéon de camiones. En Sonora, los recursos
para la modernizacién del transporte son publicos y no siempre son recuperables, como los que formaban parte

de un crédito autorizado por el Congreso del Estado y que se utilizaron para el subsidio de pasajes.

Una diferencia mas la encontramos en la tarifa. En Ledn se actualiza, en promedio, cada 2.5 afios (la
ultima se aplic6 a partir de enero de 2019); en Sonora, las ultimas actualizaciones fueron en 2006, 2012 y
2017. En Ledn, sélo en los periodos de revisioén, se forma una comisién de funcionarios municipales y
representantes de concesionarios que analizan los costos para, posteriormente, someter a Cabildo un acuerdo
tarifario. En Sonora permanece como competencia estatal; pero han cambiado las instancias facultadas para
determinar la tarifa: el Congreso del Estado de 2002 a 2010, seguido del Ejecutivo estatal (que decret6 la
tarifa de 2012) y, en diciembre de 2013, con las modificaciones a la Ley de Transporte, el Consejo Ciudadano
del Transporte Sustentable, organismo auténomo creado para este fin y para emitir normas de calidad. Este
organismo cuesta 10 millones de pesos anuales, segin el Presupuesto de Egresos propuesto por el Ejecutivo y

autorizado por el Legislativo.

24 En Hermosillo, el cambio de hombre-camién a empresa concentradora fue en 2005 con el programa SUBA que antecedié a Bus
Sonora. La revision de la tarifa deberfa ser anual, por lo que, al no cumplirse, el Gobierno del Estado subsidi6 a la operacion. Al
cambiar la administracion en 2009, el subsidié se suspendio, lo que aunado a la falta de incremento de la tarifa provocé que la
empresa SICTUHSA acumulara adeudos e iniciara una etapa aguda de conflictos en el TPU de Hermosillo. El sexenio 2009-2015
no recibié ni desarroll6 un plan de largo plazo para el TPU, ni reglas de operacién del programa Bus Sonora. Estas circunstancias, y
el hecho de que el propio gobierno, a través de FEMOT, operara una parte del servicio, evidencio la falta de un esquema claro de
financiamiento, inversién y operacion que alineara a los diferentes actores por encima de los intereses de grupo (Fuente: revisiones
documentales y entrevistas realizadas entre 2015 y 2017).
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También difiere la exencién de pago de tarifas. En 2011, con el Programa Bus Sonora, se anunci6 la
gratuidad de dos pasajes diarios a estudiantes, el Gobierno del Estado pagaria ese subsidio a los
concesionarios. En los hechos, la intermitencia primero y después la falta de pago provocaron multiples
conflictos entre concesionarios y autoridad que afectaron la frecuencia de paso, al disminuir el nimero de
camiones disponibles bajo el argumento de la falta de recursos para su mantenimiento. En diciembre de 2013,
se otorgo categoria de Ley a los pasajes gratuitos a estudiantes, incorporando su calculo en la férmula de la
tarifa técnica que, a la fecha, no se aplica. Ledn, por su parte, incorporo la gratuidad a los adultos mayores en

el acuerdo tarifario de 2014, sin que mediara pago de subsidio.

Una vez que cambi6 la administracion responsable del transporte en cada sistema, observamos también
una variacion en la forma de hacer frente a la modificaciéon de la carga financiera de la concesion por las
tarifas exentas: en el acuerdo tarifario de Ledn, aplicable a partir de enero de 2017, se contemplé la reduccion
del padrén de adultos mayores, limitandolo a los adultos mayores vulnerables, segin los indicadores de
CONEVAL; ademas, el municipio se comprometié a absorber 50% de ese costo y los concesionarios el otro
50%. En Sonora, para hacer frente a la gratuidad de los dos pasajes diarios a estudiantes, se asignaron
recursos para el pago de la totalidad del subsidio.

5.3 Similitudes

5.3.1 Asimetria en el poder y participacion de actores

Los dos sistemas registran una asimetria en el poder y participacion de actores. Tanto en Ledén como en
Hermosillo, los usuarios del servicio tienen poca participacion en el disefio e implementacion de las politicas
de TPU. En Leén no detectamos organizaciones en seguimiento permanente al TPU; la revision de medios
solo mostré organizaciones que se manifestaron en contra de los incrementos en la tarifa. Por su parte, el
IMPLAN desarrollé una metodologia para incorporar la participaciéon ciudadana en la construccion del Plan
Municipal de Desarrollo que incluye el tema del TPU. En Ledn, esto supone cierta subsidiariedad a los
usuarios por la relacién academia-planeacion-gobierno, en la que la participaciéon guiada por el IMPLAN
ubica a la autoridad como el gran arbitro de esa participacion.

En Hermosillo, el Consejo Ciudadano del Transporte Sustentable, a pesar de su denominaciéon y de
estar conformado por representantes de diversos sectores, es mas un consejo de expertos que de
representacion, pues no tiene una metodologia para incorporar la participaciéon de la sociedad y, hasta 2017,
tampoco un sitio electrénico donde se pudieran revisar sus acciones. Incluso, hasta 2016, no tenfa una sede a
donde dirigir o entregar un oficio. Cabe sefialar que en Hermosillo encontramos evidencias de ciertas
acciones no sistematizadas y a iniciativa de los ciudadanos: la Unién de Usuarios realiza encuestas que entrega
a la Direccion General del Transporte y uno de los integrantes de los denominados Vigilantes del Transporte
mantiene actividad permanente en redes sociales y en medios de comunicacion.

Es importante mencionar que, tanto en Ledén como en Hermosillo, los participantes en grupos focales
manifestaron que nunca habian sido consultados sobre el tema. Entonces, el didlogo mas evidente se da entre

representantes de concesionarios y autoridad para llegar a acuerdos, o desacuerdos en algunas ocasiones,

como en Hermosillo, donde los conflictos afectaron el servicio.

5.3.2 Monaopolios en la prestacion del servicio

En ninguno de los dos sistemas de transporte se aprecia, en el periodo estudiado, que pudieran cancelarse
concesiones por no tener el mismo nimero de unidades operando que de concesiones autorizadas, dado el
esquema de empresas integradoras o concentradoras del transporte. También encontramos que ambos
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sistemas enfrentan una monopolizacién factica del servicio por ese esquema de empresas concentradoras e
integradoras de concesionarios que representan el contrapeso real al gobierno. Es preciso aclarar que, en el
caso de Ledn, las entrevistas y la revision de medios no manifestaron que ese contrapeso se tradujera en
conflictos permanentes que amenacen el servicio, ni siquiera en el periodo 2012-2015, cuando la gestién del
gobierno municipal de Leén estuvo a cargo de un partido distinto al que gobernaba cuando se conformaron
las empresas concentradoras del transporte. En el sexenio 2009-2015 de Sonora, se cuestioné el monopolio
de la empresa SICTUHSA vy, si bien surgieron otras empresas (SIENTE, PORTUS), no se emitié6 una
reglamentaciéon para evitar el monopolio. Mas adelante trataremos de explicar cual es un elemento que

diferencia o favorece la capacidad en Le6n para resistir los efectos del monopolio.
5.4 Particularidades

Un hallazgo peculiar fue que el sistema mas desarrollado de transporte no sea el que utilice la tecnologia mas
avanzada para el cobro a bordo de los camiones o para la ubicaciéon de dichos camiones. En Hermosillo, los
choferes no tienen contacto con el efectivo, pues utilizan un dispositivo que, ademas de reconocer la tarjeta
de prepago, tiene un contador electrénico del efectivo. En Le6n,? los camiones de rutas alimentadoras y
auxiliares todavia usan cajas de madera con compartimentos para las monedas. Ademas, en Hermosillo, a
partir de 2016, los usuarios pueden ubicar los camiones en tiempo real con una aplicacién electrénica; en
Leon, la pagina oficial muestra los tiempos estimados de frecuencia de paso y duraciéon de viaje. La ventaja
principal del monitoreo de autobuses, mediante una aplicacion que muestre su ubicaciéon en tiempo real, es el
seguimiento puntual de la eficiencia del programa operativo de servicios, lo cual se invalida si no se aplican las
sanciones correspondientes.

Por todo lo anteriormente expuesto, luego de analizar las caracteristicas principales de los sistemas y
comparar las capacidades de organizacion, respuesta (inputs) y efectividad (outputs), asi como los poderes
compensatorios reflejados en la resiliencia (estabilidad dinamica y sostenibilidad —resultados del sistema),
corroboramos que los sistemas de transporte y los niveles de gobierno coexisten en diferentes combinaciones
institucionales (Hendriks, 2014; Pierre, 2005). Esto no es un problema en si, sino que los resultados obtenidos
son diferentes, por lo que la buena gobernanza del TPU se observa sensible a los cambios en la disposicion
de la estructura institucional determinada en cada sistema, de tal manera que las distintas combinaciones
institucionales que dan forma e instrumentan la politica publica de TPU y su gestién entre actores publicos y
privados, y distintos niveles de gobierno, son clave para establecer los arreglos de gobernanza necesarios para
alcanzar los objetivos planteados.

% De acuetdo con la observacion patticipante de noviembre de 2016.
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6. CAPACIDADES DE ORGANIZACION, RESILIENCIA
Y CONTRAPESOS. MIDIENDO SUS RESULTADOS

A continuacién, se presentan los resultados de la investigacion en dos apartados, uno con las mediciones
obtenidas mediante la aplicaciéon del modelo de Buena Gobernanza de Hendriks y otro en el que se interpreta
esa informacién. El primer apartado se divide, a su vez, en cinco puntos que corresponden a las dimensiones
del modelo. Cada uno incluye figuras con la calificacién alcanzada por variable, de acuerdo con el nivel de
cumplimiento de los indicadores y su ponderacion. El detalle de las mediciones se muestra en anexos. Las
dimensiones Capacidad de Respuesta, Efectividad y Resiliencia se analizaron comparativamente, y las
dimensiones Justicia Procesal y Contrapesos, en la unidad de analisis principal, es decir, el sistema de TPU de
Hermosillo, como se sefialé en la metodologia. En el segundo apartado se interpreta la informacién y se
muestra la proximidad al modelo. Ia discusiéon se realiza con la gufa de los objetivos especificos para
responder al planteamiento y validar hipotesis.

6.1 Los resultados de la aplicaciéon del modelo

6.1.1 Capacidad de Respuesta

Esta dimensiéon examina como los actores del transporte publico urbano representan a la sociedad y
participan en la toma de decisiones, asi como en su organizaciéon. Recordemos que en el modelo de
Hendriks, la buena gobernanza se considera sensible en el grado y la forma en que se han organizado la
representacion, participacion, accesibilidad y apertura.

En esta investigacién, la Capacidad de Respuesta esta determinada por las subdimensiones
Participacion en la toma de decisiones y Organizacion de la cogestion de este servicio publico. La primera
subdimensién estd asociada con las variables Equilibrio en la participacion de actores, Interaccion
ciudadanos-organizaciones representativas, Capacidad de lo local y Coordinaciéon de las instancias de

gobierno relacionadas.

La segunda subdimension, Cogestion, esta relacionada con las variables Competencia en el sector,
Promocién de la competencia en el sector, Ruta de navegacion y Organizacion de las empresas. En la tabla

6.1 se muestra el nivel de cumplimento de indicadores.

En esta tabla se observa que, en el periodo estudiado (2009-2015), en variables como Participacion en
la toma de decisiones, los usuarios son el actor con menor participacién, ya que solo lo hacen en la
determinacién de rutas; que en la determinacion de las inversiones en Sonora, solo participa el gobierno, y en
Leo6n tienen participacion gobierno y concesionarios, esto apoyado en un plan por etapas. Respecto a quién
determina el programa operativo de servicios, en Hermosillo, por los conflictos por el subsidio, se redujo el
numero efectivo de camiones en circulacion. Respecto a la interacciéon con los ciudadanos, ninguno de los dos
sistemas refleja evidencia de ello. En cuanto a capacidad local y gestiéon con niveles de gobierno, Leon refleja
un mayor cumplimento del indicador, ya que, como se menciond en los capitulos 4 y 5, pudo modificar su
estructura institucional para fortalecer el poder de lo local en materia de transporte y canalizar inversiones a
ese rubro, mediante la consolidacién del primer sistema integrado de transporte en el pafs.
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Tabla 6.1 Evaluacién de la Capacidad de Respuesta

Dimension: Capacidad de respuesta Calificacién del indicador Ponderacion
Variable
Hermosillo Leén Va’loF Hermosillo  Leén
Pregunta IO
Participacion en la toma de decisiones Gobierno Lonc'eslo Usuarios = Gobierno Lonc'esl Usuarios
naros ©onarios 0.050 0.050 | 0.050
Subdi- ¢Quiénes participaron en las decisiones sobre rutas? 1 1 1 1 1 1
mension . (iénes participaron en la determinacioén de la tarifa? -
«Q particip 05 0.5 05 0.5 0.050  0.017 0.017
¢Quién determiné las inversiones? 1 0 1 1 0.050 0.025 0.050
¢Quién determina los rescates financieros? 0.5 0.5 0.5 0.5 0.050 0.025 0.025
¢Quién determina el programa operativo de servicio? 0 1 0.050 0.000 0.017
Intera;cpn del sistema con ciudadanos y/u S No Indirecto Si No Indirecto
organizaciones que los representan
:El sistema tiene evidencia de mecanismos de
(<
consulta ciudadana? 0 0.5 0.083 0.000 0.042
¢Existen evidencias de la participacién de usuarios 05 0 0.083 0.042 0.000
en la determinacion tarifa/frecuencia de paso? : . . .
:Los usuarios o sus organizaciones pueden influir
d g p
Toma de  realmente en la determinacion de la tarifa? 0.05 0 0.083 0.004 0.000
dlzeiimes . De arriba | De abajo De arriba  De abajo
Capacidad de lo local . X : .
abajo arriba abajo arriba
¢Poder desde arriba o desde abajo? 0 1 0.250 0.000 0.250
Coordinacion de niveles de gobierno Si No Poco St No Poco
¢Se apoyaron proyectos de iniciativa municipal? 0 1 0.125 0.000 0.125
:Es evidente la relacion de los proyectos de TPU con
4 proy
los planes de desarrollo urbano? 0 1 0.125 0.000 0.125
Competencia en el sector Gobierno Wi sel Vs Gobierno U celp | Vaiks
empresa | empresas empresa —empresas
¢Quiénes prestan el servicio? 0 1 1 0.125 0.125 0.125
Si No No todas Si No No todas
¢Sutgieron nuevas empresas de TPU en el sexenio? 1 0 0.042 0.042 0.000
¢La normatividad limita el monopolio? 0 0 0.042 0.000 0.000
¢Se contd con esquemas de financiamiento para 0 0 0.042 0.000 0.000
nuevas empresas? : ’ ’
Ruta de navegacion
:El Programa de TPU es parte de un plan estratégico
d g P P g
de largo plazo y transversal? 0 1 0.031 0.000 0.031
¢El programa de transporte considerd aspectos de 0 1 0.031 0.000 0.031
organizacion de las empresas? ’ ’ :
Cogestion | ¢Se prom?vleron acciones para profesionalizar las 0 05 0.031 0.000 0.016
empresasr
cLas empresas tienen definidos mision, vision y 05 1 0.031 0.016 0.031
objetivos? ’ ’ ’ :
Organizacién de las empresas
¢Las empresas tienen fondo para contingencias y/o
fideicomiso para la modernizacién y la renovacion de 0 1 0.125 0.000 0.125
camiones?
¢Las empresas pagan impuestos y prestaciones? 0.5 1 0.125 0.063 0.125
:Las empresas promueven un mejor reclutamiento de
d P P ]
sus empleados? 0.5 0.5 0.063 0.031 0.031
¢Las empresas capacitan a sus empleados? 0.5 1 0.063 0.031 0.063
¢Todas las empresas tienen pernocta y taller? 0.5 1 0.125 0.063 0.125
¢Todos los camiones cuentan con dispositivo de cobro 1 05 0.125 0.125 0.063

y sensores para conteo por barras?
Total ~ 2.000 0.657 1.466
%  100% 33% 73%

Fuente: elaboracion propia con base en informacién documental, entrevistas y observaciones.
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En cuanto a la subdimensién Cogestion, la variable Competencia en el sector muestra que ninguno de
los dos sistemas de TPU han promovido una mayor participacién, si bien en Hermosillo surgieron otras
empresas, y el mismo gobierno, a través de FEMOT, prest6 el servicio, continué una con la mayoria de las
rutas y concesionarios agrupados; incluso, al cambiar el sexenio, en un inicio los autobuses del FEMOT
fueron subarrendados y operados por esta empresa, aunque mas adelante el servicio fue requisado y
posteriormente asignado a dos nuevas empresas (esto tltimo no forma parte de este estudio). En el cuadro se
observa también que el sistema de TPU de Ledn, a diferencia del de Hermosillo, si cuenta con un plan a largo
plazo que incluye la organizaciéon de empresas, ademas de que se ha considerado su profesionalizacién. En
cuanto a su organizacion, las empresas de Hermosillo no cuentan con un fondo para la renovacion de
autobuses, y, de acuerdo con la revisién de medios y las entrevistas con sus dirigentes, han tenido problemas
en el pago de prestaciones de los trabajadores, debido a contrariedades financieras. Ademas, salvo en la
induccion al puesto, no evidenciaron un programa de capacitacion a empleados. La sintesis de las mediciones

de esta dimensién se muestra en la figura 6.1.

Figura 6.1 Capacidad de Respuesta.
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mAXimo 0.25 0.25 0.25 0.25 0.13 0.13 0.13 0.63
B Hermosillo| 0.13 0.05 0 0 0.13 0.04 0.02 0.31

Leon 0.18 0.04 0.25 0.25 0.13 0.00 0.11 0.53

Fuente: elaboracion propia con base en informacién obtenida en trabajo de campo.

En la figura 6.2 se observa que Hermosillo cumplié con 23% de los indicadores (7), en 33% obtuvo
una calificacién media del cumplimiento (11) y en 43% no cumplié con los indicadores (13). Ledn, por su
parte, cumplié con 57% de los indicadores (17), obtuvo cumplimiento parcial en 27% (8) y no cumplié en
17% (5). Los detalles se muestran en el Anexo 5.

Los resultados de esta dimension hacen evidente que los dos sistemas requieren mejorar la interacciéon
con los ciudadanos, asi como promover la competencia en el sector, para evitar monopolios. Hermosillo
requiere, ademas, de una ruta de navegacién a través de la planeaciéon a largo plazo con una visién de
movilidad urbana y de mejora del servicio con la profesionalizacién de las empresas. Ademas, necesita
incrementar la oferta de transporte publico, ya que, de acuerdo con el estudio de origen y destino de 2015 y

de movilidad 2017-2018, se muestra la viabilidad de dos rutas para de camiones de transito rapido, lo que
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implica redisefiar rutas e implementar transbordos. Esto podtia permitir el avance hacia la tarifa técnica, tanto
por el ajuste a la tarifa como por el incremento del aforo. Hermosillo tiene como fortaleza el uso de nuevas
tecnologfas para monitoreo de camiones y cobro en el interior de la unidad, lo que también posibilita el
transito hacia datos abiertos en el transporte publico. Le6n tiene como fortaleza el poder de lo local, la
relacién de la planeacion urbana con el desarrollo del programa de TPU y una mayor profesionalizacion de

las empresas de transporte.

Figura 6.2 Capacidad de Respuesta.
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Fuente: elaboracién propia con base en informacién obtenida en trabajo de campo.

6.1.2 Efectividad

Para evaluar qué tan eficazmente se actia sobre las demandas del servicio y se produce un valor agregado, las
variables analizadas fueron Mejoras en el sistema de transporte publico urbano, Uso de nuevas tecnologfas y
aplicaciones y Percepcion de los usuarios, relacionadas con 18 indicadores, como se muestra en la tabla 6.2.
Hermosillo cumplié con dos indicadores, en cinco alcanzé nivel medio y en 11 no cumplié. Ledn, por su
parte, cumplié con siete, con cuatro no y en cinco alcanzé nivel medio (anexo 6). Ledn tiene areas de
oportunidad en la inversién en nuevas aplicaciones para la ubicacion de camiones en tiempo real, asi como el
sistema de cobro en los camiones de rutas alimentadoras y auxiliares. Leén mostré efectividad en la
incorporacion de mas rutas al SIT, lo que posibilité mayor nimero de transbordos con un solo pago, en la
promocién del uso de modos de transporte no motorizado (ampliaciéon de ciclovias y proyectos de conexion
al SIT), en el alcance de las metas planteadas en el Programa de Transporte y en la percepcion de la evolucion
lineal y ascendente del sistema. En Hermosillo, en cambio, donde los avances han sido ciclicos por sexenio y
programa, que decaen cuando las unidades requieren mayores costos de mantenimiento, los usuarios solo
reconocieron una evolucion constante en la renovacioén de las unidades.

En ambos sistemas, los usuarios de los grupos focales no consideraron que el tiempo de espera y el de
traslado hubieran disminuido; tampoco estuvieron de acuerdo con la relacién costo/calidad, lo que indica lo
sensible de este servicio, por lo que cualquier proyecto, aun cuando sea muy desarrollado, debe tener el pulso

de su impacto en la sociedad.
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Tabla 6.2 Evaluacion de la Efectividad

Dimension: EFECTTVIDAD Cumplimiento del indicador Ponderacion
Variable
Hermosillo Leon \{a_l.or Hermosillo = Ledén
Subdimensién Pregunta maximo

Si No | Parcial Si No  Parcial

Mejoras en el TPU

«Se incrementd la oferta de transporte publico urbano 0 1 0.055 0 0.055
¢Disminuy6 la frecuencia de paso? 0 0 0.055 0 0

¢Se promovieron transbordos con un mismo pasaje? 0 1 0.055 0 0.055
¢Hubo ahorros para los usuarios? 0.5 0.5  0.055 0.0275 0.0275

«Se realizaron acciones para promover el uso de modos de

transporte no motorizados? 0 1 0.222 0 0.222
SrSIf S;canzaron las metas planteadas en el Programa de 05 1 0226 0113 0226
Uso de nuevas tecnologias y App
¢Se aplicaron nuevas tecnologias? 1 0.5 0.667 0.667 0.3335
Valos Petcepcion de los usuarios en grupos focales
agregado ¢El tiempo de traslado ha disminuido? 0 0 0.037 0 0
¢El tiempo de espera ha disminuido? 0 0 0.037 0 0
¢Los camiones urbanos estin en buenas condiciones? 0.5 1 0.037 0.0185 0.037
<Los viajes en transporte publico son cémodos? 0.5 0.5 0.037 0.0185 0.0185
¢Estas de acuerdo con las rutas? 0 1 0.037 0 0.037
¢Estas de acuerdo con el horario? 0 0.5  0.037 0 0.0185
¢EI'TPU es seguro? 1 0.5 0.037 0.037 0.0185
:‘alzlifz?sas que es adecuada la relacién costo calidad de la 0 0 0.037 0 0
¢Qué calificacién le otorgas al TPU en general? 0.5 0.5 0.037 0.0185 0.0185
¢Ha mejorado el TPU en la ciudad? 0 0.5  0.166 0 0.083
¢lLa calidad del servicio depende del sexenio o del trienio? 0 1 0.166 0 0.166
Total 2 0.9 1.316
%  100% 45% 66%

Fuente: elaboracion propia con base en informacién documental y entrevistas.

En la figura 6.3 se muestra graficamente la medicion de la efectividad de los sistemas de Hermosillo y
Leén por subdimension.

Figura 6.3 Efectividad. Evaluacién por variable
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Fuente: elaboracion propia con base en la informacién de campo.
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Figura 6.4 Resiliencia. Cumplimiento de indicadores
No

6
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Fuente: elaboracion propia con base en la informacién de campo.

6.1.3 Resiliencia

Para analizar los resultados como sistema y la robustez de la manera en que el sistema esta constituido, es
decir, la Resiliencia, se analizaron las subdimensiones Estabilidad dindmica, asociada con tres variables y cinco
indicadores, y la Sostenibilidad asociada con cuatro variables y cinco indicadores. Del total de los 10
indicadores de Resiliencia, Hermosillo cumplié con uno, medianamente con cinco y no cumplié con cuatro.
Por su parte, Le6n cumplié con siete y en tres alcanzé un nivel medio, como se muestra en la figura 6.4. Esto
hace que la Resiliencia sea la dimensién donde se alejan mas los dos subsistemas, ya que Ledn alcanzé 90% de

la calificacién maxima ponderada, en comparacion con 33% de Hermosillo.

Los detalles se muestran en la tabla 6.3, pero en general indican que el sistema en Hermosillo es menos
resiliente que Ledn, porque su calificacion en la variable Estabilidad Dinamica se afectd al presentarse
evidencias de paro del servicio o disminucion significativa de camiones disponibles;?® asimismo, porque se
alteré el equilibrio financiero de la concesién?” por el pasaje gratuito a estudiantes que, si bien fue
compensado por transferencias de recursos, al ser intermitentes o suspendidas, afectaron el servicio al alargar

las frecuencias de paso.

En la variable Sostenibilidad, Hermosillo también obtuvo baja calificacién porque requiere de subsidios
para mantener la operaciéon del sistema y préstamos de o con aval del gobierno para la renovaciéon de
camiones. Esto hace vulnerables tanto a los usuarios como al servicio, cuando los recursos a transferir no
estan solidamente asignados en el presupuesto del gobierno o cuando no fluyen con regularidad. Ademas,
limita la posibilidad de focalizar recursos publicos a inversiones estratégicas de movilidad urbana.

%6 Se registr6 un paro de servicios el 3 de marzo de 2010 (por la muerte de un lider de transportistas en Ciudad Obregon) vy, en
diversos periodos del sexenio, disminuyé el numero de camiones disponibles por falta de pago de subsidios; ademas, hubo
amenazas de paro por la falta de pago de prestaciones a operadores (entrevista José Luis Gerardo Moreno, presidente de
SICTHUSA, el 15 de matzo de 2017).

%7 La afectacion del equilibtio financiero puede provenir de: a) actos de la autoridad relacionados directamente con la concesion, b)
medidas generales de orden legislativo o reglamentatio y c) acontecimientos externos, que no dependen de ninguna manera de las
partes, que vengan a hacer mas onerosa la situacién del concesionario (Ramos, 2011, pp. 35-30).
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Tabla 6.3 Evaluacion de la Resiliencia

Dimension: Resiliencia Cumplimiento del indicador Ponderacién
Variable
Hermosillo Ledn \{'al.or Hermosillo  Ledn
Subdi- Pregunta RERSINID
mension
St No Algunas St No Algunas
veces veces
Dias de interrupcién del servicio
¢Se ha interrumpido el servicio? 0.5 1 0.166 0.083 0.166
¢Se ha reducido significativamente el nimero de camiones disponibles? 0.5 1 0.166 0.083 0.166
Equilibrio financiero de la concesioén
¢El gobierno afect6 el equilibrio financiero de la concesion? 0 0.5  0.166 0 0.083
¢El gobierno compensé el desequilibrio? 0.5 1 0.166 0.083 0.166
Inversion en el sistema
¢El gobierno invirti6 en infraestructura para el TPU? ‘ ‘ ‘ 0.5 ‘ 1 ‘ ‘ ‘ 0.333 ‘ 0.1665 ‘ 0.333
Valor ; . .
Financiamiento de camiones
agregado
¢El gobierno financi6 o adquirié camiones? ‘ 0 ‘ ‘ ‘ ‘ 1 ‘ ‘ 0.25 ‘ 0 ‘ 0.25
Financiamiento de subsidio
4El gobierno subsidio la tarifa? o N 025 0 025
Financiamiento de operacién
<El gobierno pagé subsidios  la operacién del TPU? s 1 025 0125 025
Consolidacién de la tarifa técnica
¢Se realizaron avances legales hacia una tarifa técnica? 1 0.5 0125 0.125 0.0625
«Se registraron avances reales hacia una tarifa técnica? 0 05 0125 0 0.0625
Total 1997 0.6655 1.789
%  100% 33% 90%
Fuente: elaboracion propia con base en informacién documental y entrevistas.
Figura 6.5 Resiliencia. Evaluacién por variable
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Fuente: elaboracion propia con base en la informacién de campo.
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La figura 6.5. muestra un resumen donde es posible comparar las calificaciones por variable alcanzadas
por los sistemas de TPU de Hermosillo y Leon.

6.1.4 Justicia Procesal

Esta dimensiéon mide la percepcion de los actores en relacion con el ambiente de legalidad en que se
desarrolla el sistema de TPU de Hermosillo. Al igual que en las dimensiones ya analizadas, en la tabla 6.4 se
presenta a detalle la evaluacion de los indicadores y variables.

Tabla 6.4 Evaluacion de la Justicia Procesal

Dimension: Justicia procesal Hermosillo
Vatiable Calificacion del indicador Ponderacion
Subdimensién Val Val
Pregunta Si No Parcial ot aor
maximo  obtenido
Sancién del servicio
¢Se aplican sanciones? 1 0.167 0.167
¢Se hacen efectivas esas sanciones? 0.5 0.167 0.083
<Se Pueden cancelar Foncesiones porque el nimero de camiones en servicio es menor 05 0167 0.083
al nimero de concesiones?
¢Se aplican en forma generalizada los subsidios en los municipios considerados en el 0 0.250 0.000
Programa de Transporte? ’ ’
¢Se hicieron efectivas sanciones a quien no otorgé el subsidio? 0 0.250 0.000
Transparencia y rendiciéon de cuentas
Aplicacién de : : - ; ; -
o ey <El OPD FEMOT incorporé informacién precisa sobre el uso de recursos para la 05 0.067 0.033
. modernizacion del transporte en el portal de transparencia? ' ’ e
¢El CCT incorporé informacion sobre su ejercicio en un portal electrénico? 0 0.067 0.000
<El gobierno cuenta con servidor espejo para el monitoreo de datos de la operacion del
fici > 1 0.067 0.067
servicio de transportes
¢Los datos que se generan estan abiertos? 0.5 0.067 0.033
¢Se construyen indicadotes con los datos? 0 0.067 0.000
¢La falta de transparencia de recursos ejercidos afecté la rendicién de cuentas? 0 0.333 0.000
¢ELISAF realiz6 observacion por faltas en ejercicio o en la oportunidad y suficiencia de
. ’ 0 0.333 0.000
comprobacién de recursos?
Total  2.000 0.467
%  100% 23%

Fuente: elaboracion propia con base en informacién documental y entrevistas.

Sancién del Servicio

De acuerdo con las entrevistas con autoridades y concesionarios, en Hermosillo si se aplican sanciones al
servicio de TPU, basicamente por el estado de las unidades, no as{ por la frecuencia de paso. Ademas, bajo el
esquema de empresa concentradora no es viable cancelar concesiones a menos que el concesionario no
cumpla con el pago anual de dicha concesién. Los concesionarios y el representante de la Unidon de Usuarios
perciben que, en el sexenio 2009-2015, la aplicaciéon efectiva de sanciones disminuyé o se aplicé con
omisiones. Incluso, previo a la aplicacién del programa Bus Sonora, se envié una cantidad extraordinaria de
sanciones a SICTUHSA; sin embargo, de acuerdo con Medardo Chavez, no pasé nada, pues la empresa envid
una carta solicitando su cancelacion. El resultado fue que dichas sanciones ni se cancelaron ni se hicieron
efectivas. En la oficina de la Delegaciéon del Transporte en Hermosillo se encuentran las carpetas con las
sanciones levantadas; pero no a todas se les da seguimiento, como ya mencionamos.

Otro aspecto a analizar es la aplicacion de subsidios relativos a la exencién de pago de dos pasajes

diarios a estudiantes durante el ciclo escolar. En el segundo capitulo mencionamos que no se aplicé en forma
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general en los tres municipios que abarcaba el programa Bus Sonora, lo que afecté la exactitud de la
aplicacion de la Ley, ya que sélo los transportistas de Hermosillo aplicaban dicho subsidio.

Transparencia y rendicién de cuentas

En capitulos anteriores, seflalamos que existe una limitada informacién al pablico en general sobre los datos
que genera el servicio de transporte publico. Si bien mejoraron hacia final del sexenio en 2015 y parcialmente
se abrieron en 2016 para arrancar con la aplicacién electronica para el monitoreo de camiones, ain son
limitados para realizar analisis. Ademas, la propia autoridad no publica o no mantiene en su portal indicadores
del sistema de TPU. Es todavia mas preocupante que el Consejo Ciudadano del Transporte haya recibido
observaciones del ISAF por no hacer publico su quehacer, ya que no ofrece informacion a la ciudadanfa. Sin
embargo, el principal foco rojo durante el sexenio 2009-2015 fueron las observaciones del ISAF relativas al
ejercicio y comprobacion del crédito por 600 millones de pesos para la modernizacion del transporte, que
derivé en quejas contra funcionarios y en un proceso legal que aun continda.

La figura 6.6 muestra que, de los 12 indicadores, Hermosillo cumplié con 17%, parcialmente con 33% y
no cumplié 50 por ciento.

El analisis de la aplicaciéon de la Ley se realizé a través de las variables Sancién del servicio,
Transparencia y rendiciéon de cuentas. Las calificaciones alcanzadas, que se detallan en la figura 6.7, nos
indican que la proximidad a la adaptacion del modelo fue de 33% para sancién del servicio y de 13% para

Transparencia y rendicién de cuentas.

Figura 6.6 Justicia Procesal. Cumplimiento de indicadores. TPU de Hermosillo

Si
Parcial 17%
33%
No
50%

Fuente: elaboracion propia con base en el trabajo de campo.

Figura 6.7 Justicia Procesal. Evaluacién por variable. TPU de Hermosillo

< 1.2
2 1.000 1.000
5 1.0 o O
<
é 0.8 Valor
= 0.6 maximo
RS :
S 0.4 0.233 o Hermosillo
202 0.133
= o
U 0 I M M M . ..

Sancion del servicio Transparencia y rendicion de cuentas

Variable

Fuente: elaboracion propia con base en el trabajo de campo.
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6.1.5 Contrapesos

Para Hendriks (2014), esta dimension se refiere al equilibrio de intereses, la institucionalizacion de las fuerzas

compensatorias y las responsabilidades, es decir, tiene que ver con actores, oficinas y los diferentes érganos,

controlandose entre ellos.

Por medio de las entrevistas a los diferentes actores pudimos evaluar si la Direcciéon General de

Transporte como dependencia rectora del TPU en el estado, el Congreso del estado como poder

independiente del Ejecutivo, los concesionarios constituidos ahora como empresas de transporte y los

usuarios ejercen entre si fuerzas compensatorias del sistema de TPU. Los detalles se muestran en la tabla 6.5.

Subdimensién

Contrapesos

Fuente: elaboracién propia con base en informacién documental y entrevistas.

Tabla 6.5 Evaluacién de los Contrapesos

Dimension: CONTRAPESOS
Variable

Pregunta

La DGT como contrapeso para los concesionarios

¢La DGT regula el servicio?

¢La DGT supervisa el servicio?

¢La DGT sanciona el servicio?

¢La DGT hace efectivas las sanciones?

¢La DGT puede evitar la suspension del servicio por los concesionarios?
El Congteso del estado como contrapeso del sistema

¢Los actores consideran que el Congreso del estado analiza la evolucién
de la calidad del Sistema de TPU?

¢El Congreso del estado supervisa el ejercicio de los recursos autorizados?

¢Los actores consideran que el Congreso del estado es un contrapeso en el
sistema de transporte publico?

Los concesionarios como contrapeso

¢Los concesionarios se consideran contrapeso del gobierno?
¢Los concesionarios pueden parar el servicio?

Los usuarios como contrapeso

¢El CCT en los hechos puede determinar la tarifa del TPU?
¢El CCT ha modificado las normas de calidad del TPU?

¢El flujo de efectivo que genera el pago de la tarifa por los usuarios es clave
para la operacién del sistema?

¢Los concesionarios reconocen a los usuarios como contrapeso?

Hermosillo

Calificacién del indicador

Nada

Si

Poco  Medio Bastante

0.5
1
0.5
0.25
0.25
1
No
0
0

Total
%

Ponderacion
Valor Valor
maximo obtenido
0.100 0.050
0.100 0.100
0.100 0.050
0.100 0.025
0.100 0.025
0.167 0.000
0.167 0.167
0.167 0.000
0.250 0.250
0.250 0.250
0.125 0.000
0.125 0.000
0.125 0.125
0.125 0.000
2.000 1.042
100% 52%

De los 14 indicadores evaluados en esta dimension, el sistema de TPU de Hermosillo cumple con cinco,

en nivel medio con dos, en nivel bajo con dos y no cumple con cinco, tal como se aprecia en la figura 6.8.

En la figura 6.9, se observa que los actores con mayor calificacién son los concesionarios y el gobierno,

por encima de los otros actores. La actuacion del Congreso del estado, desde que dej6 de fijar la tarifa (a

partir de 2011), tiene solo participacién en la autorizacién de recursos presupuestales y en fiscalizacion a

través del ISAE. Los usuarios no son reconocidos como contrapeso por los concesionarios y, de acuerdo con

los grupos focales y las entrevistas con actores, tampoco se perciben representados en el Consejo Ciudadano

de Transporte Sustentable.
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Figura 6.8 Contrapesos.
Cumplimiento de indicadores. TPU de Hermosillo

% 6
£ s 5 ;
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g 1
# 01
Nada Poco Medio Bastante

Nivel de cumplimiento de indicadores

Fuente: elaboracion propia con base en el trabajo de campo.

Figura 6.9 Contrapesos.
Calificacion por variable. TPU Hermosillo

. 0.60
T o050 050 0.50 0.50 0.50 050
g ’ .
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2 B Hermosillo
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O .
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= 0

[ La DGT El Congreso Concesionarios Usuarios

del Estado
Actores

Fuente: elaboracion propia con base en el trabajo de campo.

Cabe sefialar que no encontramos elementos empiricos de dicho Consejo para determinar su actuacioén
como contrapeso en la determinacién de la tarifa y normas de calidad desde su creacion (diciembre de 2013)
hasta 2015. Solamente en 2016 se emitieron normas y tarifas para el transporte foraneo y, en 2017, sobre el
transporte publico urbano, con la intervencién del gobierno del estado para determinar su monto final y el
subsidio. No obstante la limitada actuaciéon del Consejo Ciudadano, los usuarios si tienen un factor latente de
contrapeso en el flujo de efectivo que generan en el sistema, ya que, como mencionara en entrevista el
presidente de SICTUHSA, el transporte publico urbano es el unico servicio donde se paga por adelantado v,
ante la falta de incremento de tarifa y la falta de pago de subsidios por el gobierno, fue precisamente el flujo

de efectivo lo que permitié mantener la operacién del sistema, aunque no asi su frecuencia de paso.

6.2 Los resultados por objetivo

En el presente apartado, se presenta el aporte de los objetivos especificos al estudio del TPU y a la

gobernanza. El primero, fue analizar en qué medida el sistema de transporte de Hermosillo, a partir de los
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cambios implementados en la gestién de gobierno 2009-2015, refleja o se aproxima a la Buena Gobernanza
Urbana, segin el modelo adaptado de Hendriks: Capacidad de Respuesta, Efectividad, Resiliencia, Justicia
Procesal y Contrapesos.

La figura 6.10 resume, por dimension, la proximidad del sistema de TPU de Hermosillo al modelo de
Valores de Buena Gobernanza de Hendriks. Para la operacionalizacién del modelo, a cada dimensién se le
asigné un valor maximo de 2, por lo que, en Capacidad de Respuesta, al obtener 0.7 de calificacion, su
proximidad al modelo es de 35%; en Efectividad, 0.9 = 45%; en Resiliencia, 0.67 = 33%; en Justicia Procesal,
0.46 = 23%, y en Contrapesos, 1.04 = 52%. En general el 3.78 alcanzado de un valor maximo de 10 muestra

que el sistema de transporte de Hermosillo se aproxima 38% a la buena gobernanza urbana.

Figura 6.10 Gobernanza del TPU de Hermosillo.
Aproximacion al modelo de Hendriks por dimension

Capacidad de Respuesta

20
Contrapesos . Efectividad
20¢ V2.0
\ 1.04 0.90
— Valor maximo
0.47 Hermosillo
0.67
Justicia Procesal 2.0 2.0 Resiliencia

Fuente: elaboracién propia con base al trabajo de campo y al modelo

adaptado de Hendriks.

La figura 6.11 desagrega la proximidad por variable y subdimensién lo que proporciona una mejor
lectura de las dimensiones. De acuerdo con lo especificado en la metodologia, las subdimensiones y variables
tienen asignado un peso relativo en el modelo que se multiplica por el nivel de cumplimiento de los
indicadores para obtener una calificacion ponderada. En la figura se observa que las variables que mas se
acercan al modelo son Uso de tecnologias y aplicaciones, de la dimension Efectividad, y los concesionarios
como fuerza reguladora del sistema, que corresponde a la dimensién Contrapesos. También, en esta
dimension, se muestra con una calificacion muy baja la variable Usuarios como contrapeso. Asimismo,
aparecen lejanas al modelo las variables Sancién y Transparencia y rendicion de cuentas de la dimensioén
Justicia Procesal. En la subdimensién Sostenibilidad, las variables Financiamiento de camiones no alcanzan
calificacion, porque el sistema no se sostiene por si mismo al requerit de subsidios a la tarifa y/o a la

operacion, asi como apoyo financiero para la adquisiciéon de camiones.
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Figura 6.11 Analisis de la gobernanza del TPU de Hermosillo:
aproximacion al modelo de Hendriks por variable
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Fuente: elaboracion propia con base en la informacién obtenida en campo.

El segundo objetivo fue elaborar un estudio comparativo del TPU de las ciudades de Hermosillo y de
Leon. En el capitulo 5 se identificaron las particularidades, similitudes y diferencias sobre las dimensiones
Capacidad de Respuesta, Efectividad y Resiliencia. El estudio comparativo se completa al poner en
perspectiva la calificacién de los resultados alcanzados. La tabla 6.6 muestra la calificacion obtenida por cada
sistema de transporte en las tres dimensiones ya seflaladas: L.eén se aproxima 76% a la Buena Gobernanza

Urbana segin el modelo adaptado de Hendriks, mientras que Hermosillo, 38 por ciento.

La figura 6.12 ofrece la perspectiva visual de la proximidad entre ambos sistemas y el modelo. Se
observa que los sistemas se acercan mas en la dimensién de Efectividad y son mas lejanos en Capacidad de
Respuesta y Resiliencia, mayormente en esta ultima. Hermosillo alcanza 36% de la calificacién maxima en
Capacidad de Respuesta y Leon, 80 por ciento.

En Efectividad: Hermosillo 45% y Leén 66%. En resiliencia, Hermosillo 33% y Leén 90%. Esto
significa que el disefo institucional y la gestiéon entre actores publicos y privados del sistema de TPU de
Leén resultan mas favorables a la buena gobernanza que los de Hermosillo, segun la adaptacion del
modelo de Hendriks.
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Figura 6.12 Comparativo del TPU de Hermosillo y Leon.
Aproximacién al modelo de Buena Gobernanza de Hendriks.

Analisis por dimension

Capacidad de Respuesta
2.0

Resiliencia Efectividad

-O—- Valor maximo ~O- Hermosillo o Leodn

Fuente: elaboracion propia con informacion obtenida en campo.

Tabla 6.6 Comparativo de los sistemas de TPU de Hermosillo y Leon.

Calificacion por variables

Buena
Gobernanza Dimensiones Subdimension Vatriables Valor maximo Hermosillo Lebn
Urbana
Capacidad Toma de decisiones | Participacion en la toma de decisiones 1.000 0.208 0.708
derespuesta | Cooestion Organizacién 1.000 0.495 0.766
Capacidades
de Mejoras al servicio 0.67 0.14 0.59
organizacion o .
Efectividad Valor agregado Uso de nuevas tecnologias y aplicaciones 0.67 0.67 0.33
Percepcién de los usuarios de grupos focales 0.67 0.09 0.40
Dias de interrupcion del servicio 0.33 0.17 0.33
Estabilidad
stabriida Equilibrio financiero 0.33 0.08 0.25
dindmica
Inversion en el sistema 0.33 0.17 0.33
Poderes . Resiliencia Financiamiento de camiones 0.25 0 0.25
compensatorios
Financiamiento de la tarifa 0.25 0 0.25
Sustentabilidad
Financiamiento de operacién del sistema 0.25 0.125 0.25
Consolidacion de la tarifa técnica 0.25 0.125 0.125
Totales 6.00 2.27 4.58
% 100% 38% 76%

Fuente: elaboracion propia con base en la informacion obtenida en fuentes documentales y trabajo de campo.
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El tercer objetivo especifico fue analizar como perciben los usuarios el TPU y como califican la gestion
de gobierno del periodo 2009-2015. La figura 6.13 muestra los indicadores mediante los cuales se evalu6 la

percepcion de los grupos focales.

Figura 6.13 Percepcion de los usuarios
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Fuente: elaboraciéon propia con base en la informacién obtenida en campo.

De acuerdo con estos resultados, podemos afirmar que no hay diferencia entre ambos sistemas en la
percepcion de los grupos focales, segun la calificacion que le otorgaron al servicio en general, sino en la
percepcion de su evolucion. En el tiempo de espera y de viaje, los grupos focales de ambos sistemas no
reconocen una disminucién, ni una mejora en la relacién calidad/costo de la tarifa. En la comodidad del viaje,
también son similares, ya que hubo una mejora parcial en ambas ciudades. En horarios y rutas, Leén esta
mejor calificado, y Hermosillo, en seguridad. La gran diferencia esta en la percepcion de la evolucion del
sistema, pues en el de Hermosillo no se reconoce una mejora, y en el imaginario social, las mejoras se
relacionan con el sexenio.

6.3 Aporte de los objetivos al estudio de la gobernanza

Analizando los resultados mas alla de la descripcion y la evaluacion de los sistemas de TPU, sobre el tema

subyacente, la gobernanza urbana, encontramos que:
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Los sistemas de TPU analizados muestran diferentes combinaciones institucionales, con nexos de
arriba hacia abajo (Hermosillo) y de abajo hacia arriba (Ledn). Segin las mediciones presentadas en este
capitulo, el sistema de TPU de Ledn, que organiza las capacidades y controla los saldos a partir de lo local,
muestra un mayor alcance de los indicadores que miden la buena gobernanza segun la adaptacion del modelo
de Hendriks. Si bien el nivel rector del servicio no es una explicacién suficiente para los resultados (en el
pasado, la ciudad de Hermosillo no registré con buenos resultados la rectorfa del servicio), sino el
alineamiento de competencias para mejorar el servicio, si muestra que los sistemas de TPU en nuestro pafs
coexisten en diferentes combinaciones institucionales y que la buena gobernanza del TPU es sensible a los

cambios en la disposicion de la estructura institucional del Sistema.

Asi también, al analizar la acciéon de gobernar en uno y otro sistema —es decir, al analizar a los actores
involucrados y los acuerdos establecidos entre ellos—, encontramos que no todos los arreglos institucionales
son de buena gobernanza. El detalle de la informacién de los capitulos 4, 5 y 6 indica, en general, que aun

cuando los dos sistemas establecieron arreglos institucionales, no reflejaron el mismo nivel de gobernanza.

El sistema de L.eén mostré que la forma en la que han organizado los esfuerzos y recursos con una
planeacion a largo plazo, aunado a un proyecto detonador (SIT-Optibus), con un discurso de movilidad y una
gestion de abajo hacia arriba permite actuar mas eficazmente sobre las demandas y ofrecer un valor agregado:
mayor oferta de transporte publico, transbordos con un solo pago y avances hacia la integraciéon de diversos

medios de transporte en una visiéon de movilidad urbana sostenible.

En Sonora y particularmente en Hermosillo, donde se ha cambiado el programa de transporte en cada
sexenio,®® los resultados manifiestan una evolucién ciclica y no lineal ascendente del servicio. Esto se repitié
en la gestion de gobierno estatal 2009-2015, que no evidencié una politica metropolitana o promovié la
planeaciéon a largo plazo por ciudad, reduciendo asi su discurso a transporte publico (actualizacion de
camiones, cuestionamiento al monopolio, operaciéon directa de camiones para conocer coOstos, pasajes
gratuitos a estudiantes) y no a uno de movilidad urbana. Por lo tanto, algunos proyectos, como la
implementaciéon del BRT, fueron relegados de la agenda y, en cambio, se destinaron recursos para cubrir los
gastos de un consejo creado para absorber el costo politico del incremento a la tarifa, en lugar, por ejemplo,
de invertir recursos en estudios de movilidad, que tendrian un monto similar.

La falta de una ruta de navegacioén clara también permitié que las cuestiones politicas permearan el
sistema, ya que no elevo el nivel de negociacion por encima de los intereses particulares en torno a proyectos
que verdaderamente disminuyeran el tiempo y los costos de traslado, a fin de mejorar la rentabilidad del

transporte publico a través del aforo, y no solo por el incremento y/o subsidio de la tarifa.

También aportan a este argumento las calificaciones obtenidas especificamente por el sistema de
TPU de Hermosillo, respecto al ambiente de legalidad evaluado en la dimensién Justicia Procesal (Sancion
del servicio y Transparencia y rendiciéon de cuentas), que resultd ser la dimensiéon de menor proximidad
con el modelo. Asimismo, la falta de equilibrio en los poderes compensatorios se reflejé en la evaluacion
de la dimensiéon Contrapesos, en la que los usuarios continuaron como el actor mas débil —a pesar del
gasto en la creacién del consejo—, y el Congreso del estado redujo su participacion en el sistema, pues dejo
de ser la instancia que determina la tarifa, y inicamente se quedé con la responsabilidad de fiscalizacion a
través del ISAE.

Lo anteriormente expuesto pone en evidencia que una politica publica, materializada en la ejecucion de

programa, no es un instrumento de gobernanza, y que la participacion de actores publicos, privados y de la

28 En Sonora ha habido ocho directores generales de Transporte diferentes de 2003 a 2017, mientras que, en Ledn, sélo tres
personas han ocupado dicho cargo; asimismo, en dicho periodo, hubo tres programas diferentes (SUBA, BUS Sonora y UNE) en
Leoén. En los mismos afios, se desarrollé un programa, SIT-Optibus, compuesto por varias etapas, que se implementaron a pasar de
los cambios de gobierno y de partido en el gobierno.

86



sociedad civil que supone la gobernanza, es una condicion necesaria, pero no suficiente, para que las politicas
publicas alcancen sus objetivos, si no se desarrollan las capacidades de gestion del gobierno y un marco

institucional para lograrlo.

A partir de los resultados mostrados en el capitulo, a la luz del corte transversal que hace el modelo de
Hendriks, y con la validaciéon que permite el analisis comparativo, la puesta en marcha del programa Bus
Sonora, politica publica implementada por la gestién de gobierno 2009-2015, no representd un cambio que
mejorara la forma en que se organiza y sostiene el sistema, el ambiente de legalidad y el equilibrio de los
contrapesos del TPU en Hermosillo. En otras palabras, los cambios no fueron significativos para avanzar
hacia la Buena Gobernanza del TPU.
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7. CONCILUSIONES

Este trabajo mostré que, desde los estudios comparados de gobernanza urbana, se puede lograr una mayor
comprension de los sistemas de TPU y del fendmeno subyacente: la gobernanza urbana. El modelo de
Valores de la Buena Gobernanza Urbana de Hendriks adaptado al TPU permitié guiar este comparativo y
organizar las evidencias para su analisis. El corte transversal de su vision democratica también permitid
analizar el medio interno de los sistemas de TPU, su relacion con el medio externo y el alcance de resultados.
Con los hallazgos, su calificaciéon con base en la estructura de variables e indicadores determinados y su
puesta en perspectiva a través de una segunda unidad de analisis (sistema de TPU de Leon), se determiné que
los cambios implementados por la gestiéon de gobierno de Sonora 2009-2015 en el sistema de TPU de
Hermosillo no fueron significativos para avanzar hacia su buena gobernanza. Los resultados, ademas,
soportaron la tesis sobre las capacidades de organizacién y los poderes compensatorios como factores clave

para la buena gobernanza urbana de este servicio.

Consideramos, entonces, que las capacidades de organizacion (capacidad de respuesta-inputs y
efectividad-outputs), los poderes compensatorios (resiliencia y contrapesos-resultados del sistema) y la justicia
procesal (medio ambiente) demostraron que son fuertes predictores de la buena gobernanza urbana. Cabe
seflalar que la aplicacion de este modelo genera una gran cantidad de informacioén, lo que implica, a su vez,
una gran inversion de tiempo en su integracion, pero enriquece el analisis.

La investigacion evidencié que los sistemas de transporte publico urbano operan en la ambigiedad
de nexos de arriba hacia abajo (Hermosillo) y de abajo hacia arriba (Le6n). Esta coexistencia en diferentes
combinaciones institucionales se traduce en una evolucioén desigual del servicio que se relaciona con el
desarrollo de la capacidad de lo local. La evaluacién de indicadores mostré que ambos sistemas
establecieron politicas publicas, cambios en los marcos legales y arreglos entre actores publicos y privados,
que determinaron la forma de organizacion del servicio y el alcance de sus resultados, donde el sistema de
Leoén reflej6 mayor nivel de gobernanza que el de Hermosillo. Asi, se observo que la gobernanza urbana
resulta sensible a los cambios en la disposiciéon de la estructura institucional y que la elecciéon de una
politica publica no es un instrumento de gobernanza ni una explicaciéon suficiente a la trayectoria del
servicio. En este sentido, no todos los arreglos entre actores publicos y privados pueden considerarse

arreglos de buena gobernanza.

Leon realiz6 cambios institucionales para fortalecer el poder de lo local que apoy6 el avance hacia un
sistema integrado de transporte, fortalecié la relaciéon entre Planeacién, Desarrollo urbano y Transporte
publico en un discurso de movilidad y con una visién de largo plazo. Si bien los indices de motorizacion en
esa ciudad contindan en aumento y la relacién precio/calidad, al igual que en Hermosillo, es cuestionada por
los usuarios. En Sonora, los cambios en la Ley no modificaron la instancia rectora del servicio ni la
coordinacion entre gobierno estatal y municipal, quedando a la negociacién politica la gestion de iniciativas
locales, como la implementacion de un sistema integrado de transporte y autobuses BRT, o la alineacién de
proyectos estatales de transporte urbano y los de desarrollo urbano municipal, pero sin el apoyo de un plan de
ciudad a largo plazo.
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Es decir, los cambios institucionales promovidos en la gestiéon de Sonora 2009-2015, que acompafiaron
el Programa Bus Sonora, no modificaron la estructura de la cogestion y la toma de decisiones (organizacion
del servicio, en qué se invierte, como se sustenta el servicio), de tal forma que no produjeron un impacto
positivo en la efectividad del sistema, pues la tarifa gratuita a estudiantes y la obligatoriedad del aire
acondicionado en las unidades, al no tener un soporte financiero soélido (reducciéon de los costos de
operacion/aumento del aforo/ recursos publicos programados/ajuste a la tarifa), alteraron la carga de la
concesion y afectaron la estabilidad dinamica del sistema, lo que dio pie para la disminucion e interrupcioén

del servicio.

Al analizar un poco mas, encontramos que la conflictividad que ha caracterizado el servicio en
Hermosillo y que se agudizé en el sexenio 2009-2015 por los problemas con la falta de pago del subsidio y el
prepago, reflejados en la aplicacién del modelo en una baja calificacion en la variable estabilidad dinamica de
la dimensién Resiliencia, indican un problema estructural que no se ha resuelto, derivado del juego de fuerzas

en el sistema, los Contrapesos.

En ambos sistemas se puso de manifiesto que los usuarios son el actor con menos participacion en el
diseflo e implementacién de las politicas en la materia. Ademas, la rectoria del servicio, sea por instancias
municipales o estatales de gobierno, se ve restringida por el esquema de empresas concentradoras de
concesionarios que constituyen monopolios del servicio. Sin embargo, como lo sefialamos anteriormente, el
gran contrapeso al gobierno (ente regulador) que representan las empresas de concesionarios (ente regulado),
en Ledn, no genera conflictos permanentes que amenacen el servicio, ni siquiera en la gestiéon municipal
2012-2015, a cargo de un partido distinto al que gobernaba cuando se conformaron las empresas

concentradoras del transporte.

Sin soslayar el tema politico entre la afinidad partidista de las empresas de concesionarios en
Hermosillo y el partido gobernante del estado, rector del servicio, y luego de analizar las diferencias en la
sostenibilidad econémica de cada sistema, se infiere que el elemento regulador de fuerzas entre los
contrapesos en Leo6n es la tarifa y aforo que permiten que el servicio opere con sus propios recursos, sin
depender de subsidios, por lo menos hasta 2016. Con esto no queremos decir que el camino para el TPU en
Hermosillo sea el incremento de la tarifa y la eliminaciéon de subsidios, sino replantear los arreglos
institucionales formales y no formales, hacer mayores esfuerzos de gestion para materializar un plan
estratégico a largo plazo y con un paradigma de movilidad que, al promover una mayor y mejor oferta de
transporte publico urbano, genere la coyuntura para hacer ajustes en la sostenibilidad del sistema en cuanto a

tarifa, organizacion y financiamiento de la operacion del sistema.

También se precisa que el propio gobierno del estado utilice la informacién que en los tltimos afios ha
venido consolidando en favor de mejorar su capacidad de respuesta para la atenciéon de la demanda de los
usuarios y estimular el uso del transporte publico. El analisis de indicadores como el aforo por tipo de usuario
en cada unidad de transporte y analisis contable del desglose de los costos de operacién, incluido el
rendimiento de combustible por unidad, permitirfa monitorear la eficacia de la inversién publica, asi como de
las externalidades de los medios de transporte y sus contribuciones sociales a la productividad.

Es necesario, ademas, dar paso a los datos abiertos del sistema de transporte. Esto implica, no solo
abrir los datos para una aplicaciéon informatica como el monitoreo de camiones, sino pasar de un agente o
actor del sistema que genera o no informacién —y/o la filtra antes de pasarla al publico—, a un sistema de
coproduccion y socializacion de datos. Los estudiosos sostienen que las oportunidades que se generan para la
innovacién y la produccién de conocimiento que repercutan en mejoras a partir de los datos abiertos son
infinitas. Ademas, la generacién e inmediata publicacién de datos del transporte publico urbano serfa una

accion firme hacia la transparencia efectiva en el manejo de este servicio.

89



7.1 Reflexion final sobre la movilidad urbana y el transporte publico

Cotidianamente, las personas viven la movilidad urbana y, de acuerdo con las entrevistas realizadas, en
ocasiones la padecen. Un viaje mas rapido, seguro y confiable tiene un impacto directo en la mejora de la
calidad de vida de los ciudadanos, ya que representa mas horas con la familia, mas tiempo para el estudio, el
espatcimiento y/o la productividad.

Esta investigacion aporta informacién sobre lo que afirman los tedricos: es necesario que todos, pero
principalmente el gobierno, que en tiempos de la gobernanza tiene a cargo gestionar la participacion de los
diferentes actores para la mejor la conduccion de la sociedad, entendamos la funcién social de la ciudad y
el aporte que la gestion de una buena gobernanza del TPU puede hacer para cambiar el servicio y el
comportamiento de los usuarios. Esto permitiria a su vez el uso racional de los recursos publicos, avanzar
en el cuidado del medio ambiente y abonar al acceso equitativo de las personas a las oportunidades y el
espacio publico.

En la medida que el TPU sea visualizado como un factor estructurante de la ciudad, inserto en una
vision a largo plazo, con un enfoque de movilidad urbana sostenible, que valore su poder democratizador,
medioambiental, redistributivo, y que la participacién incluya una vision amplia de los ciudadanos, no solo
como usuarios (como posibles clientes, contribuyentes, electores, proveedores de servicios, evaluadores y,
sobre todo, como sujetos con capacidad de agencia, capaces de deliberar por ejemplo sobre qué tarifa/
frecuencia de paso estarfan dispuestos a pagar), la gobernanza de este servicio publico y las politicas publicas

en la materia reflejaran un gobierno sensible, efectivo, capaz de sostenerse y adaptarse positivamente al medio
ambiente, es decir, un buen gobierno.
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ANEXOS

Anexo 1. Antecedentes historicos del transporte publico urbano de Hermosillo

De acuerdo con Lagarda (2019):

Surgi6 a mediados del siglo XIX, con choches jalados por caballos, que llevaban al pasaje a cualquier punto
de la ciudad a cambio de una cuota a criterio del cochero.

En 1896, el gobierno del estado autorizé la operacioén de un ferrocarril urbano, cuyo recorrido era desde la
estacion del ferrocarril. En una temporada de lluvias, el rio se llevé las vias y el servicio lleg a su fin.

En 1900, se inauguré el servicio de tranvias de mulitas que circulaban por una ruta fija, mientras que los
cocheros podian recorrer toda la ciudad.

Los automoviles aparecieron en la ciudad en 1908 vy, para 1913, los vehiculos empezaron a prestar el
servicio publico de transporte de pasajeros.

En 1919, se puso un sitio de servicio publico con automéviles principalmente para los huéspedes un hotel.

En 1921, se establecié una ruta de pasajeros de la plaza Zaragoza a la estacion del ferrocarril con carros
con capacidad de 16 pasajeros.

A partir de entonces, el ayuntamiento establecié que los carros que prestaban el servicio se establecieran
en un lugar, generalmente alrededor del mercado municipal, a los que llamé ““carros de sitio”. La forma de
establecer los permisos o concesiones no estaba bien estructurada o definida, y se le otorgaba a cualquier
persona que lo solicitara.

En 1934, se constituy6 la Unién de Choferes y Similares de Hermosillo, y el gobierno del estado creé el

departamento de transito, que emitié un manual para el conductor con las normas de conduccion; colocd
sefiales de transito, y fijé un limite de velocidad de 30 km/ hora.

El 29 de diciembre de 1937, se promulgé la Ley Numero 25, que reglament6 el transito en el estado. Con
ella, nacié6 la primera clasificacion del transporte en el estado de Sonora: a) particulares, b) publicos, c) de
sitio o alquiler y d) oficiales.

El 25 de enero de 1941, se promulgé la Ley Numero 236, que reglamentaba el transito del estado. Lo
significativo de esta Ley es que les otorgaron a los municipios la facultad de aplicarla y ejercerla dentro de
su jurisdiccion.

A finales de los afios cuarenta, el municipio introdujo el servicio de “ruleteros”, cuya tarifa era de un peso,
por lo que se les llamo “peseros”; asi, se iniciaron las primeras rutas del servicio de transporte colectivo de

pasajeros (Lagarda 2010).
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A partir de la promulgacion de la Ley Numero 25 en 1937 es posible dar un seguimiento a los antecedentes

legales del transporte publico. Asi tenemos que en Sonora:

Se pas6 de un Reglamento de Transito en 1937 a una Ley de Transporte en 1972,

La figura de la concesiéon aparecié en 1951, con la Ley 86 “Reglamento de automéviles destinados al
servicio publico”, donde los municipios tenfan facultad sobre dichas concesiones y las tarifas se establecian

entre el estado y los municipios.

En 1972, la Ley 59 “de transito y transporte” consideraba a las concesiones como personales e
intransferibles, pues no podian enajenarse, grabarse, cederse, rentarse o prestarse. Se consideraron

patrimonio familiar y, con ello, la posibilidad de establecer beneficiarios de la concesion.

En la misma Ley de 1972, se cre6 el Comité de Consulta y Vigilancia del Servicio Publico de
Autotransporte: se establecié una tarifa especial al estudiante (50% de descuento), y el municipio tuvo
autonomia sobre este setrvicio.

En 1982, con la Ley de Transito y Transporte para el Estado de Sonora, se cre6é la Direcciéon del
Transporte del Estado; el comité de Consulta y Vigilancia se transformé en Comision Consultiva del
Transporte y se contempld la participacion de la sociedad a través de representantes de usuarios. Se
consideré el establecimiento de centrales y terminales, ya que también se consideraba pertinente la
constitucion de una sociedad para la explotacion del servicio de transporte. Las concesiones ya no se

establecian como patrimonio familiar.

En 1984, se autoriz6 la Ley de Transporte para el Estado de Sonora y el gobierno del estado asumié el
control del Transporte Publico, es decir, el municipio dejé de ser autoridad del transporte y la Direccién
del Transporte pas6é a ser Direccion General de Transporte. Se establecié también la “declaracién de
necesidades” para el otorgamiento de concesiones, las cuales se revalidaban anualmente y se podian
transferir o arrendar por causas de incapacidad fisica. Se estableci6 el boleto como mecanismo de control

de pasaje, el cual daba derecho a un seguro de pasajero.

En 1992, 1a Ley 120 con el mismo nombre que la anterior, “Ley de Transporte para el Estado de Sonora”,
establecié nuevas disposiciones para las concesiones: se otorgaban mediante solicitud, y la Secretarfa de
Infraestructura y Desarrollo Urbano (SIDUE) determinaba su procedencia; se establecié un maximo de
tres concesiones por persona fisica y cinco por persona moral; asimismo que, previa autorizacion de la
DGT, se podrian ceder o rentar (se podia designar como sucesor a un menor de edad). Ademas,
desapareci6 la figura de la Comisién Consultiva del Transporte.

La Ley 149, antes de las dos ultimas modificaciones, establecia que: las concesiones se otorgarfan por
convocatoria; el H. Congreso del Estado establecia las tarifas; habfa tarifas especiales para estudiantes,
tercera edad y discapacitados; un Sistema Estatal de Transporte y Registro Puablico del Transporte.
Ademas, se consideraba la posibilidad de que el servicio fuera prestado por el estado a través de un
organismo publico descentralizado (Garcfa 20006).

Las ultimas modificaciones a la Ley 149 se hicieron en 2011 y 2013, es decir, en fecha posterior al estudio de

Garcia Roman, por lo que precisamos completar la recapitulacién de leyes.

La modificaciéon correspondiente al Decreto 100, publicado en el Boletin oficial del 4 marzo de 2011,
reformé varios articulos, entre ellos el 88, 89 y 90, mediante los cuales, nuevamente, se le otorgaba al
Ejecutivo estatal la facultad de autorizar las tarifas. Esta facultad duré muy poco tiempo en esta instancia,
pero el suficiente para que el gobernador del estrado suscribiera el Acuerdo del 31 de agosto de 2012,

mediante el cual se actualizaron las tarifas en el estado de Sonora.
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* El siguiente afio, con la publicacién del Boletin Oficial del 23 de diciembre de 2013, se establecié que la
facultad de autorizar incrementos a la tarifa recafa en un organismo auténomo, creado para este fin. La
noticia, si bien no tuvo en su momento mucho eco en los medios de comunicacién, fue muy relevante
porque implicé, a su vez, modificaciones de la Constituciéon Politica del estado para constituir el Consejo
Ciudadano del Transporte Publico Sustentable del Estado de Sonora, la creacién de la Ley Organica del
Consejo, asi como una serie de reformas, derogaciones y adiciones de disposiciones a la Ley de Transporte
para el Estado.
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Anexo 2. Extracto de entrevista

Extracto de la entrevista realizada a Victor Armando Alcaraz Bernal, director de FEMOT de 2010 al 2013, el
11 de septiembre de 2015

[.]

SAG:
VAB:
SAG:

VAB:

SAG:
VAB:

SAG:
VAB:

Volviendo al tema de los 600 millones, ¢por qué no estaban comprobados?
¢Quién dice que no estaban comprobados?

En una comparecencia ante el Congreso del Estado de su sucesor, se le cuestiond fuertemente por
diferentes diputados (las cuentas fueron entregadas hasta meses posteriores), entonces una de las
declaraciones que trascendi6 fue “sabes o no” y respondié “los estoy buscando”. ¢Por qué se tendrian
que estar buscando?

Ignoro, por qué contradecir al actual director. El dia que yo sali, yo habia demostrado dénde estaba
ese recurso.
¢Y doénde estabar ¢En qué se gast6?

Bueno...también tengo la informaciéon... (busca en su computadora) claro yo nunca tuve
oportunidad de declarar. [...] Y aqui tengo una declaraciéon del 14 de julio del 2014 (lee un texto): el
secretario de gobierno, Roberto Romero Lépez, aclaré a diputados de la comision de vigilancia del
Congreso del estado, el destino del crédito de los 600 millones de pesos autorizados por el poder
Legislativo para el rescate del transporte publico [...]: se utilizaron para evitar el colapso del servicio
del transporte publico en Hermosillo y Cajeme [...]. De los 600 millones de pesos autorizados —
detallé6—, 208 millones fueron para el rescate de los concesionarios que tenfan embargadas las
unidades con sus acreedores, como comenté hace unos minutos; ademas se utilizaron 102 millones
de pesos para financiar a los concesionarios con la adquisicion de 89 nuevas unidades para
incrementar la oferta de servicio. Ahorita le comenté que eran 102 unidades, son 102 millones para
89 unidades; otros 285 millones fueron dirigidos al pago de subsidios a estudiantes y personas de la
tercera edad, y los cinco millones de pesos restantes para completar la cifra de 600 millones fueron
utilizados como garantia de crédito. Tenemos las polizas —dijo el secretario—, y las fichas de depésito
de cada uno de los pagos, tanto de subsidios como de la compra de camiones y compra de la deuda.
Romero Lopez, palabras mas, palabras menos, respondié punto por punto en una reunion de mas de
cuatro horas cada uno de los cuestionamientos y dudas de los diputados, a quienes agradecio la
oportunidad de aclarar a los sonorenses en qué se utilizé el dinero. Yo no sé por qué habran dado
otra explicacion, e insisto, el dia que yo sali, desde antes, yo le habia entregado informaciéon donde
estaba el destino de los seiscientos millones de pesos.

¢Y por qué fueron observados por ISAF, entonces?

Okey, aqui hay una situacién también... también, donde... yo como director supongo y digo es de
suponer, erroneamente, pero los 600 millones, nosotros no los recibimos, los recibié directamente
Hacienda, un error administrativo, supongo... En cuentas de ellos mismos. Por eso fue que, cuando a
nosotros nos llegan las observaciones, yo me acerco al secretario de Hacienda y... comentandole de

esto y, entonces, como sucede en muchas ocasiones, no me hicieron caso... Pero igual por ser leal, por
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estar dedicado a mi trabajo, pues aguantamos, y a lo mejor ha sido uno de mis errores el no haber sido
mas tajante.

¢No le dieron informacién para soportar ese ingreso?
Hasta después que se hizo del conocimiento publico, como le digo.
¢Prescribieron los tiempos, y la informacién no le llegaba?

No, porque yo empecé antes de que el ISAF, cuando hizo esas observaciones, al no contestarme el
secretario de Hacienda, yo contesté que no se me habian entregado esos 600 millones.

Entonces trascendi6 que fueron ejercidos con opacidad.
Asi es, sin embargo, lo he dicho siempre, el recurso se utilizé en temas de transporte.

¢Se utiliz6 en temas de transporte, pero la informaciéon que soportaba ese gasto no estaba en el area

correspondiente?

Si, como declaré el secretario de gobierno...

No habfa una cuenta a la cual ministraran y que fuera del Fondo.
Si, pero yo no tuve acceso a esa cuenta.

¢Como director del Fondo no tuvo acceso a esa cuenta?

Asi es, es uno de los errores que yo pongo como... La cuenta era a nombre de FEMOT y yo no tuve
acceso a esa cuenta.

¢Y como podian ejercerse esos recursos que llegaban a una cuenta del FEMOT?

Es que estamos hablando especificamente de los 600 millones de pesos. Esa cuenta, cuando se hizo el
contrato con el banco, 16gico, al depender de la Secretarfa de Hacienda, a lo mejor son practicas
comunes, no lo dudo, pero a mi no me dieron acceso a esa cuenta, simple y sencillamente llegaron los
recursos a esa cuenta de Banca MIFEL y la Secretaria de Hacienda tenfa el control de esa cuenta y
traspaso directamente y las pasé a cuentas propias de la Secretaria de Hacienda. |[...]

Le voy a hacer una pregunta muy técnica qué encontré revisando documentos. ;Qué es la excepcion
dilatoria de falta de personalidad?

A ver.

En un dictamen del ISAF respecto a un tema donde aparecfa su nombre y del actual director del
FEMOT, hay un resolutivo respecto al asunto de quejas presentadas contra ustedes y ponen este
término.

¢Qué concepto es?

Excepcion dilatoria de falta de personalidad. ¢Si tuvieron ustedes el resolutivo?

Si pero no le puse mucha atencién. Supongo yo que es porque no tuve la informacién, me brincaron y

no me di cuenta. El que yo no haya levantado la voz. [...]
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Anexo 3. Antecedentes historicos

del transporte publico urbano de Le6n, Guanajuato

De acuerdo con el compendio sobre el Transporte Publico Urbano de Ledén, Guanajuato, editado por la

Universidad Iberoamericana:

En la época colonial, las autoridades expidieron el primer reglamento normativo para el servicio publico
de coches de alquiler que rigi6 el servicio hasta 1802. A partir de ese afio se ampliaron las concesiones, el
numero de coches de servicio aumenté y se modifico el reglamento.

En 1846, se publicé el Bando sobre carruajes.

En 1864, los hombres-empresa iniciaron con las diligencias entre Leén y Guadalajara, con salidas los
martes y los viernes. El viaje duraba dos dias y podian llevar equipaje hasta por una arroba; el equipaje
extra costaba dos pesos. El jueves 25 de febrero de 1864, sali6 la primera diligencia desde el hotel de don
Miguel Samano.

En 1872, ya habia dos oficinas de telégrafos y una de diligencias.

El 7 de junio de 1882, se constituyo la primera compania de Tranvias del Centro, S. A., que eran jaladas
por mulas.

El 15 de marzo de 1884, se conectd el ferrocarril con el paso del Norte (Ciudad Juarez)

En 1907, una compafifa americana negocio la instalacién de tranvias eléctricos; sin embargo, no se realizo
el proyecto.

El 5 de diciembre de 1909, se presento la iniciativa del primer reglamento de automoviles.

El 9 de marzo de 1912, Jesus Portillo le solicit6 al ayuntamiento la exencién del pago de impuestos de dos
automoviles que queria poner al servicio puablico, la cual se le concedié porque ya existian las concesiones

de tranvias en esos términos.
El 18 de diciembre de 1919, sali6 el primer camién de pasajeros entre Ledn y Silao.
En 1921, se entabl6 un juicio contra la Compania de Tranvias, debido a que el regidor Filiberto Madrazo y

el licenciado Adrian Garcfa sefialaban que “el pésimo servicio de tranvia era una vergiienza para la ciudad”

y era urgente resolver esa situacion, porque “de las comunicaciones humanas depende el progreso de las

ciudades”.?

En 1926, qued6 paralizado definitivamente el servicio de tranvias jalados por mulas.
En 1927, iniciaron los camiones con asientos de madera.

En 1931, se formé la unién regional de choferes.

El 12 de noviembre de 1932, se realiz6 la primera salida de un camién urbano.

En 1934, se otorgd el primer permiso de una ruta urbana.

En 1934, se invirti6 en infraestructura y en la apertura de carreteras.

En 1940, surge la Alianza de propietarios de automoviles y camiones

2 Ruiz José Marifa, “De otras primaveras, nota en el correo del Centro de Leén, 11 de marzo de 19267, en el compendio de la

Universidad Iberoametricana.
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En 1945, se organizé el partido municipal Unién Civica Leonesa (UCL), organizaciéon que realizé una
intensa campafia politica en beneficio de la ciudad. Meses antes de la formacién del partido, un grupo de
aproximadamente 38 personas de diferentes sectores se reunié en la plaza para discutir asuntos de la
ciudad, su lema era “por un Leén mejor”. El 14 de octubre de 1946, los periddicos publicaron “Ledn, la
primera ciudad en el pais que luchara por la libertad municipal”

En 1961, se cre6 un comité de planeacion municipal.

En 1972, hubo una huelga de trabajadores del transporte.

En 1996, naci6 el IMPLAN con el programa “Ledn hacia el futuro”.

En 1998, surgi6 el programa del Sistema Integrado de Movilidad, apoyado por el IMPLLAN.
En 2001, se disefian los proyectos ejecutivos para la operacion del SIT-Optibus.

En 2003, SIT-Optibus inici6 operaciones.

En 76 afios, Guanajuato pas6 de un Reglamento de Transito a uno de Movilidad:

1939-1940, el Reglamento de Transito del Estado de Guanajuato solo otrogaba permisos personas fisicas.
El gobierno del estado tenia la facultad de otorgar maximo tres permisos por persona, las cuales deberfan
ser trabajadoras auténticas del volante.

1960, Ley de Servicio de Transito. Se amplia a cinco permisos para personas fisicas; se deja abierto para
personas morales y, por primera vez, se permiten las sociedades, excepto las sociedades por acciones. Se

establece la obligacion del Ejecutivo para consultar a los permisionarios existentes en la toma de decisiones.
En 1988, se cred el sistema de atenciéon ciudadana del transporte urbano.

1994, el gobierno del estado y el municipio firman el primer convenio de colaboracién administrativa en el
que se delegan las funciones de planeacion administrativa y control del transporte urbano y suburbano,
reservandose el derecho de la tarifa, recaudacion, emision de placas, licencias, concesiones. Este convenio
le permiti6é al municipio iniciar un programa de mejoramiento de rutas. Asimismo, surgi6 la Subdireccion
de Transporte dependiente de la Direccién de Transito Municipal, con funciones de vigilancia, y
empezaron a estudiarse las necesidades del transporte y a construir bases de datos.

El 1995, se realizo la primera revision fisico-mecanica de autobuses.

En1998, se cred el Plan de Ordenamiento Territorial.

En 1999, los concesionarios firmaron el acuerdo para crear el Sistema de Cobro Controlado Pagobus con
43 millones de pesos de inversion, 90% de los cuales fueron financiados por los transportistas y 10% por
el municipio.

En 2000, se disend el Sistema Integrado de Transporte que inici6é operaciones como SIT-Optibus en 2003.
En 2002, la Ley de Transporte se modifico y le otorgé facultades al municipio de Le6n sobre concesiones,
rutas y regulacion del Transporte Publico Colectivo urbano y suburbano que le permitié instrumentar el
Sistema Integrado de Transporte.

El 18 de marzo de 2016, se expidio la Ley de Movilidad del Estado de Guanajuato y sus municipios, en la

que se establecieron los principios de movilidad y sus principales finalidades:

Articulo 2. La presente Ley tiene por finalidad:

L

Planear, organizar, administrar y controlar la infraestructura para las personas con discapacidad o
movilidad reducida, peatones, movilidad no motorizada y transporte publico y especial, infraestructura
vial, infraestructura carretera y el equipamiento vial, conforme a la jerarquia de movilidad establecida en la
presente Ley;
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I1. Establecer el sistema estatal de ciclovias y de estacionamiento de bicicletas;

III. Garantizar la participacion ciudadana en las politicas publicas estatales y municipales relativas a la
movilidad [...].

* De acuerdo con la entrevista realizada el 4 de noviembre de 2016 al director de Movilidad de Ledn, Ing.
Luis Enrique Moreno Cortés, la cuarta etapa del SIT-Optibus proyectada para el 2017 plantea la
integracion de ciclovias al sistema de transporte.
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