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Este documento examina la politica e inversién publica en infraestructuras de movilidad peatonal

en Peru a partir del analisis de 10849 proyectos registrados entre 2002 y 2025 en siete ciudades
que cuentan con un Plan Urbano de Movilidad Sostenible vigente; complementado con un estudio
en profundidad en Arequipa que combiné revisidon documental, 33 entrevistas a funcionarios y
especialistas y revision de bases de datos de inversién. Los datos muestran que la inversion
publica en estas infraestructuras es muy importante a nivel local: representa el 24.98% de los
proyectos y 13.40% del gasto local en los distritos estudiados. Sin embargo, esta inversion
se caracteriza por estar supeditadas a otros objetivos de la gestion municipal y no responde
directamente a los instrumentos de planificacion. También identificamos alta diversidad en la
capacidad de inversion entre los distritos de las siete ciudades. Los factores que inciden en que
la movilidad peatonal no adquiere autonomia y centralidad en la planificacion urbana son varios:
los desencuentros entre politicas, planes y obras; la l6gica sectorial del sistema de inversion
publica; débil normativa de disefio urbano; inversién fragmentada en el territorio; entre otros. La

movilidad peatonal debe ser asumida como un asunto publico y politico, por lo cual el documento

plantea una serie de recomendaciones de politica publica.
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Entendiendo la
caminabilidad



Capitulo 01

La caminabilidad (Walkability) se ha consolidado en las Ultimas dos décadas como un concepto
central en los estudios urbanos, la politica de movilidad urbana, la planificacion del transporte y la
salud publica. Sin embargo, su definicion no es univoca. Forsyth (2015) identifica tres acepciones
fundamentales:

e Como herramienta de medicion: se centra en los atributos del contexto espacial
donde las personas caminan, como la accesibilidad, conectividad, seguridad, confort,
conveniencia, y placer (Southworth, 2005).

e Como concepto multidimensional: afirma que la caminabilidad no puede reducirse
exclusivamente a caracteristicas fisicas medibles, sino que debe considerar como las
personas experimentan y significan el acto de caminar en sus contextos cotidianos
(Dovey y Pafka, 2020).

e Como estrategia de implementacion: abarca las implicancias para la movilidad
urbana evaluando qué tan facil es caminar hacia destinos, incorporando tanto
elementos objetivos del entorno construido como factores subjetivos de percepcién
y experiencia (De Vos et al., 2023).

Por lo tanto, la caminabilidad debe entenderse como un ensamblaje sociotécnico, con
interconexiones complejas entre la infraestructura material, las practicas sociales, las regulaciones
institucionales y las experiencias corporales (Middleton, 2010).

Sin embargo, también se debe incorporar la pregunta: ;Cual es la importancia de la
caminabilidad enlas politicas publicasy enlaplanificacion de las ciudades? En paises del sur global,
como es el caso del Peru, coexisten multiples barreras de implementacion de infraestructuras de
caminabilidad: intereses contrapuestos de actores claves, la falta de priorizacién de iniciativas
orientadas a la caminabilidad, la abundancia de propuestas centradas en el automovil, la poca
informacién y transparencia en el aparato estatal, las caracteristicas geograficas de los lugares

donde se materializa la politica, y de las particularidades del disefio de politicas publicas y de
los sistemas de planificacion (Alemayehu, 2025; Herrmann-Lunecke et al., 2020; Nyachieo et al.,
2025; Okyere et al., 2024).
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El concepto de caminabilidad integra dimensiones fisicas, sociales,

economicas y experienciales del entorno urbano. Ignorar cualquiera de ellas

al disenar politicas, planes o proyectos produce intervenciones incompletas.

» i
Figura 1. La caminabilidad. llustracion. Ale Sotelo

En el Peru, la caminabilidad no es solo un problema técnico, sino un campo

de disputa politica que debe cuestionar donde se invierte, para quién se

hace la ciudad caminable, qué formas de caminar se legitiman y cuales se

invisibilizan a partir de la implementacién de politicas, planes y proyectos.

L] L[] °
° ] °
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Capitulo 02

Estudios sobre urbanizacién popular en América Latina han mostrado de manera consistente
que la ciudad se produce “desde abajo”, mediante procesos de ocupacion, autoconstruccion y
consolidacién progresiva. En el caso peruano, estos procesos han sido centrales en la expansion
urbana de las ciudades, configurando periferias extensas, con pendientes pronunciadas, baja
conectividad fisica y fragmentacion funcional. Como resultado, las personas recorren largas
distancias a pie para acceder al transporte, a los servicios y al empleo (Calderén, 2015; Robert
et al., 2022; Dammert-Guardia, et al. 2025).

2.1. Rasgos centrales del crecimiento urbano de las ciudades peruanas

En el contexto urbano peruano, tres rasgos son centrales para abordar la caminabilidad como
asunto publico.

Caminar es una necesidad, no una eleccion

En las areas urbanas, gran parte de la poblacién camina no porque el entorno sea propicio para
caminar, sino porque no existen otras alternativas adecuadas a sus condiciones socioecondmicas.
Caminar es una practica forzada por la precariedad del sistema de transporte, los altos costos
del pasaje, la informalidad laboral y la localizacién periférica de la vivienda (Avellaneda y Lazo,
2011). Estos costos son particularmente asumidos por mujeres, adultos mayores y nifios, cuyos
recorridos diarios son mas largos, fragmentados y expuestos a riesgos de inseguridad vial y
ciudadana (Vega Centeno, 2017).

Sin embargo, en los diagndsticos de los PMUS, el dato sobre cuantas personas deben caminar
para poder movilizarse en un dia comun puede estar subestimado, ya que la caminata y otros
medios de transporte se cuantifican por separado. Como se observa en la Tabla 1, en promedio
el 19.4 % de los viajes se realiza caminando, pero el 44.9 % se realiza usando transporte publico.
En este Ultimo dato no se considera la distancia recorrida a pie hasta el paradero mas cercano, lo
que, en muchos casos, implica distancias considerables, especialmente en las zonas de reciente
expansion urbana.
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Tabla 1. Porcentaje de modo de transporte por dia

Fo

% de personas

% de personas que

Ciudad fise %if’ 'g:r:‘oubsacién que se desplazan se desplazan en
caminando transporte publico

Puno 2010 Sin datos Sin datos

Cusco 2016 Sin datos Sin datos
Trujillo 2020 18.4% 31.2%
Piura 2018 14% 68%
Huamanga 2022 25% 4L42%
Arequipa 2022 17% 46%
Lima- Callao 2025 22.6% 37.6%
Promedio 194% L49%

. J

Fuente: Elaboracién propia con base en los diagnésticos de los PMUS de las ciudades
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Infraestructura autoconstruida

En las ciudades peruanas, las condiciones del espacio fisico que permiten caminar en las zonas
de crecimiento autoproducido, como escaleras, veredas improvisadas y accesos a paraderos, no
surgen a iniciativa del Estado, sino que son provistas por los propios habitantes, usualmente en
barrios con pendientes pronunciadas (Robert, Vega-Centeno y Roman, 2025). En estos barrios
se proyectan vias vehiculares hasta donde lo permitan las condiciones topogréficas, asi como
vias de acceso peatonal, como caminos o escaleras (ver Figura 2).

Estas dinamicas deben entenderse en el contexto de un pais altamente urbanizado, pero con
importantes déficits en infraestructura urbana. Segun los Censos Nacionales, mas del 82% de
la poblacion peruana vive en areas urbanas y el 49.3% de las viviendas propias no tienen titulo
de propiedad, lo que refleja la rapida expansion de las ciudades en las Ultimas décadas bajo
condiciones no convencionales (INEI, 2018). Sin embargo, la provisién de infraestructura urbana
basica no ha acompafado este crecimiento de manera homogénea. Los datos de la Encuesta
Nacional de Programas Presupuestales ENAPRES (INEI, 2024) muestran que una proporcion
significativa de hogares urbanos continla residiendo en barrios con infraestructura incompleta.
Las diferencias regionales son particularmente marcadas. En las ciudades costeras, donde se
concentra gran parte de la inversidon urbana, aproximadamente el 36.4 % de los hogares se
ubican en barrios con calles no pavimentadas. En contraste, en las ciudades de la sierra esta
proporcién asciende al 62.7 %, lo que significa que mas de la mitad de los hogares urbanos se
encuentran en entornos con infraestructura vial precaria. La brecha es aiin mayor en las ciudades
de la selva, donde el 78.1 % de los hogares vive en barrios con calles de tierra o de asfalto, lo que
refleja una urbanizacion caracterizada por déficits estructurales de infraestructura.

A pesar de esta realidad, los diagnésticos de los PMUS explican poco la situacion de
los barrios autoconstruidos, pues se centran en las zonas denominadas “formales”. Los
PMUS (ver los casos de Huamanga, Puno y Cusco) reconocen las dificiles condiciones
topograficas en las que se asientan las areas de expansion urbana, no proponen acciones
concretas para mejorar la movilidad en general en estas zonas. En este sentido, es
posible afirmar que la concrecidn del principio de inclusion expuesto por los planes es

selectiva y se limita a barrios formales o a zonas centrales de las ciudades.

11
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Figura 2. Infraestructuras autoconstruidas en San Juan de Lurigancho, Lima.
Fuente: Autores

Inversion publica atomizada

Posterior a la autoprovisiéon de infraestructura, los residentes gestionan el apoyo municipal
y estatal mediante mecanismos de presupuesto participativo, redes clientelares y negociacién
politica para mejorar las infraestructuras autoconstruidas, ya sea mediante el asfaltado de vias,
la construccién de veredas o la instalacion de escaleras. Los planes y guias técnicas incorporan
la caminabilidad de forma fragmentaria y la tratan como un objetivo secundario, sin definir quién
la implementa, con qué presupuesto ni bajo qué indicadores de evaluacion. La inversién publica
tiende a concentrarse en intervenciones puntuales y no coordinadas (Espinoza y Ford, 2017),
reproduciendo desigualdades territoriales y dejando intactas las condiciones estructurales de
habitar y las relaciones de desigualdad que organizan la movilidad cotidiana de las periferias
urbanas.

12
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L[] [ ] [ ]
L] [ ] [ ]
L[] [ ] [ ]
Figura 3. Escalera construida a través de dos proyectos de inversion publica confluyentes, uno promovido
por la Municipalidad Metropolitana de Lima y el otro por la Municipalidad Distrital de Ate (2015).
Fuente: Autores
Ademas, la implementacion de estas obras suele depender de la capacidad organizativa de
los propios residentes y de su acceso a canales de negociacién con autoridades locales. En
barrios con organizaciones vecinales consolidadas o mayor capacidad de movilizacién politica,
las intervenciones publicas tienden a llegar con mayor rapidez.
En otros casos, especialmente en areas de expansién reciente, la provisién de infraestructura
urbana puede demorarse durante largos periodos, consolidando patrones de desigualdad en el
acceso al espacio publico y a las redes de movilidad.
De este modo, la caminabilidad en las ciudades peruanas no solo esta determinada por
el diseno urbano o por estandares técnicos, sino también por las dinamicas politicas y
- . - 0 e 0 - - e ra - ° o °
sociales que configuran la distribucidn territorial de la inversion publica.
L] [ ] [ ]
° ] °
L] [ ] [ ]
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2.2. Limitaciones en la implementacion de proyectos

Bajo estas caracteristicas, los proyectos de caminabilidad atraviesan las siguientes limitaciones

para ser implementadas (Dammert-Guardia et al., Forthcoming):

2.2.1. Desencuentros de politicas, planes y obras

En el Perq, la implementacion de la caminabilidad atraviesa una serie de desencuentros entre
politicas, planes y obras. Este problema se explica por la fragmentacion institucional del sistema
de planificacion y gestion urbana, asi como por la forma en que las ideas de politica publica se

transforman al circular entre distintos niveles de gobierno.

En primer lugar, existe un desencuentro entre el nivel de las politicas nacionales y el de los
instrumentos de planificacién urbana. En el Peru, los marcos nacionales de politica publica han
comenzado a incorporar conceptos asociados a la movilidad sostenible y la caminabilidad.
Sin embargo, estas ideas suelen presentarse como principios generales dentro de agendas
amplias de movilidad o desarrollo urbano, sin mecanismos claros que aseguren su traduccién
en instrumentos operativos de planificacion. Al mismo tiempo, las competencias relacionadas
con el transporte, la movilidad urbana y el desarrollo territorial se encuentran distribuidas entre
diferentes sectores del Estado, o que genera interpretaciones divergentes sobre el rol de la

caminabilidad en la politica publica.

Un segundo desencuentro ocurre entre los planes urbanos y los proyectos de infraestructura
que finalmente se ejecutan. Los planes de movilidad o de desarrollo urbano pueden incorporar
objetivos vinculados a la mejora de la caminabilidad, pero estos documentos suelen tener un
caracter aspiracional y una débil conexidén con los sistemas que determinan la priorizacion de
proyectos. Como resultado, la planificacion no necesariamente orienta las decisiones de inversion
publica. Esto permite que la seleccién de proyectos responda mas a oportunidades politicas, a

la disponibilidad presupuestal o a prioridades sectoriales que a una estrategia urbana coherente.

14
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Un tercer nivel de desencuentro se produce en la transicion entre el disefio de proyectos y
su implementacioén. Incluso cuando la caminabilidad aparece en planes o propuestas técnicas,
las soluciones concretas suelen ajustarse durante el proceso de ejecucion para adaptarse a
restricciones administrativas, presupuestales o pedidos —a veces reclamos- directos de la
poblacién. Estos ajustes reducen el alcance de las intervenciones o transformarlas en mejoras

puntuales que no logran consolidar la calle como un espacio multifuncional.

Asi, la caminabilidad ocupa un lugar visible en el discurso de politica publica, pero permanece

marginal en las inversiones y obras que finalmente configuran el entorno urbano.

2.2.2. Tensiones entre inversion y planificacion

El caso de Arequipa, objeto de esta investigacién, evidencia tensiones estructurales entre
los sistemas de planificacion urbana y los mecanismos de inversion publica, que influyen
directamente en la forma en que las propuestas orientadas a mejorar la caminabilidad se traducen
—o0 no— en intervenciones urbanas concretas. Estas tensiones surgen principalmente de la débil
articulacion institucional entre los instrumentos que definen visiones y estrategias urbanas y los

que determinan la asignacién efectiva de recursos para proyectos de infraestructura.

Por un lado, el Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento establece que los planes
urbanos y de movilidad deben incorporar principios vinculados a la caminabilidad, como la
mejora del espacio publico, la accesibilidad peatonal y la promocién de modos de transporte
sostenibles. Sin embargo, estos instrumentos operan con frecuencia como marcos orientadores,
con una capacidad vinculante limitada sobre los procesos de inversion publica. En consecuencia,
aungue la planificaciéon pueda reconocer la importancia de fortalecer la movilidad peatonal, ello

no garantiza que los proyectos financiados respondan a esas prioridades estratégicas.

15
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Por otro lado, el Ministerio de Economia y Finanzas establece el sistema de inversion publica
con légicas administrativas y técnicas propias que no necesariamente se alinean con los
objetivos de la planificacidon urbana'. Los proyectos deben cumplir con los criterios de cierre
de brechas sectoriales, lo que implica que cada proyecto de inversion publica se entienda de
manera puntual y no como un conjunto de intervenciones necesarias en un mismo espacio.
El actual sistema de inversién publica peruano (Sistema Nacional de Planificacién Multianual
de Inversiones - SNPMI) funciona de manera compartimentalizada, guiado generalmente por la
l6gica de ‘brechas’ monofuncionales. Al aplicarse a la produccién de entornos peatonales, esta
l6gica genera una division sectorial de la calle. Esto implica que cada funcién involucrada en su
produccién (Transporte, Vivienda, etc.) es responsable de servicios diferenciados (transitabilidad,
movilidad urbana, agua, alcantarillado, drenaje pluvial, etc.) que apuntan a brechas especificas (de
calidad y cobertura) y proponen intervenciones aisladas (pistas, veredas, muros de contencion,
obras de saneamiento, drenaje pluvial, etc.). El resultado es la pérdida de la vision integrada de
la calle.

Abordar la calle desde este enfoque sectorial es intrinsecamente limitante, ya que conduce
a un circulo vicioso de intervenciones descoordinadas y superpuestas: una entidad demuele la
vereda para instalar tuberias; tiempo después, otra repavimenta la pista sin arreglar el espacio
peatonal; y, quizas afios mas tarde, finalmente se interviene para ‘mejorar’ las veredas. Este
proceso, lejos de mejorar la caminabilidad, la erosiona, generando un desperdicio de recursos
publicos, una mala imagen a la inversion publica y un creciente descontento ciudadano.

Estas dinamicas generan un escenario en el que los proyectos urbanos financiados no
siempre se ajustan a las estrategias planteadas en los planes. En lugar de consolidar redes
peatonales integradas o intervenciones urbanas coordinadas, las mejoras en la caminabilidad
suelen materializarse en proyectos aislados o en intervenciones puntuales en el espacio publico.
Esto limita su capacidad para transformar de manera significativa las condiciones estructurales
que afectan la movilidad peatonal en la ciudad.

1 Seguin lo normativo, el sistema nacional de inversion publica y el sistema nacional de planificacion urbana coinciden a un
nivel instrumental a partir de la articulacion facultativa entre los instrumentos de planificacion y los instrumentos de gestion
de inversiones. Ello implica que, si el instrumento de planificacion contempla un Programa de Inversiones Urbanas y las
gerencias municipales deciden formular alguno de los proyectos identificados, deben hacerlo en coordinacion con las
Oficinas de Programacion de Inversiones, las cuales tienen a su cargo la gestion de los proyectos de inversion. De esta
manera, se registra la idea del proyecto en la Programacion Multianual de Inversiones y luego continda su curso a través
del proceso de inversion publica regular. Sin embargo, el caracter facultativo de la articulacion entre estos sistemas y su
e o e explicita alineacion con la planificacion estratégica ha generado que, en la practica, los gobiernos locales articulen de forma
limitada sus instrumentos de planificacion e inversion (MEF, 2024)

16
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Ademas, la desconexion entre la planificacién y lainversion se ve reforzada por la fragmentacién
institucional del sistema de gobernanza urbana. Diferentes niveles de gobierno y sectores
administrativos participan en la definicion de politicas, la elaboracion de planes y la ejecucion de
proyectos, lo que introduce nuevas capas de negociacién y de adaptacién institucional. Como
resultado, las propuestas de caminabilidad formuladas en el ambito de la planificacién pueden
ser reformuladas, simplificadas o incluso desplazadas durante los procesos de priorizacién y de
ejecucion de la inversién publica.

En conjunto, estas tensiones reflejan un problema estructural en la gobernanza de la movilidad
urbana: la dificultad para traducir visiones de planificacién orientadas a la sostenibilidad en
decisiones de inversion efectivas que configuran el entorno construido.

2.2.3. Diseino urbano sin reglamentacion adecuada

En Perd, la problematica en el disefio del entorno urbano, especificamente en el disefio de las
calles, se resume en dos puntos: un marco reglamentario no apropiado y un entorno urbano en

constante rediserio.

La escala para disefiar las calles es la escala intermedia, aquella que no solo orienta las
intervenciones sobre la porcién publica de la calle, sino también sobre la porcién privada que
complementa su percepcion integral. En esta escala se regulan las caracteristicas fisicas de la
calle que repercuten en sus cualidades subjetivas, conllevando a una mejora de la caminabilidad
(Ewing & Handy, 2009). Sin embargo, esta escala carece de un marco normativo, siendo el
Reglamento Nacional de Edificaciones (RNE) el Unico instrumento que proporciona directrices
vinculantes al disefio de calles. A este escenario normativo se le suma la produccién constante
de nuevos entornos urbanos desde esfuerzos privados y publicos, que disefian y redisefian las
calles desde una comprensién limitada de su complejidad y, muchas veces, desentendida de las
particularidades del territorio.
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Cuando se generan entornos urbanos mediante habilitaciones urbanas (inversion privada), el
disefio de calles sélo se regula a través del RNE, especificamente desde la Norma Técnica GH.
020 - Capitulo Il. Esta norma no es adecuada para orientar el disefio complejo de una calle, ya
que establece estandares muy generales (secciones de vias, pendientes de veredas, etc.) que
resultan insuficientes para atender a la diversidad geografica de las areas urbanas del pais (por
ejemplo, se consideran vias con pendientes maximas del 12%). Ademas, con las modificaciones
a la norma, las dimensiones de las veredas (modulos y secciones) se han visto reducidas de
forma significativa, sin siquiera establecer caracteristicas minimas para asegurar una circulacion
peatonal fluida (por ejemplo: que exista una franja de circulacion y que esta tenga dimensiones
minimas).

La situacién es mas critica cuando las calles son inicialmente autogestionadas por la poblacion
a falta de intervencién estatal oportuna. En este contexto, la poblacion atiende su necesidad de
desplazamiento optando por soluciones individuales o colectivas aisladas y fragmentadas de
la red publica. Este escenario se complejiza aln mas cuando estas zonas se formalizan (o se
encuentran en proceso de formalizacién), ya que el Estado, facultado por la inversion publica, a
menudo destruye la infraestructura de movilidad autoproducida para instalar servicios basicos
subterraneos, para luego, algun tiempo después, volver a intervenir el espacio para dotarlo de
infraestructura de movilidad. Asi, la calle se redisefia y reconstruye constantemente, siempre
limitada por la morfologia preexistente de los barrios y por los parametros inaplicables del RNE.

Ya sea que la calle se disefie desde la intervencién privada (a través de las habilitaciones
urbanas) o desde la intervencién estatal (a través de la inversién publica), el marco reglamentario
vigente resulta inapropiado para disefar la calle de forma integral. Esta situacién se complejiza
cuando lo que se requiere son infraestructuras peatonales con caracteristicas particulares,
como rampas y escaleras, para lo cual no existe un reglamento de disefio especifico, salvo los
alcances referenciales ofrecidos por el RNE para la circulacion horizontal y vertical en interiores
(Norma Técnica A.010 - Capitulo IV y V). Recientemente, en el 2021, el Ministerio de Vivienda,
Construccién y Saneamiento puso a disposicion la “Guia para el disefio e implementacion de
inversiones en vias locales”, que tiene por objeto brindar orientaciones técnicas y tipologias de
disefio contextualizadas para la construccién de vias locales. Sin embargo, aunque se trata de
un material valioso, este documento es solo una herramienta facultativa, lo que implica que los
proyectistas no tienen el deber de cumplir con lo sugerido.
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3.1. El desafio de identificar proyectos de caminabilidad en el sistema de inversion
publica peruano

La caminabilidad es un concepto complejo y abarcativo, dificil de traducir a sistemas técnico-
administrativos como el de inversion publica. Esta dificultad se agrava en sistemas como el
peruano, que organiza el gasto estatal en torno al cierre de “brechas” sectoriales. Esta condicion
genera que los proyectos deban inscribirse forzosamente en una “funciéon” determinada, sujetos
a una logica sectorial que, en la practica, no siempre logra dar cuenta de la transversalidad
que caracteriza a la caminabilidad. Por ello, para identificar proyectos que repercuten en la
caminabilidad conviene rastrearlos en multiples categorias de intervencion estatal: desde las
mas previsibles, como transporte y vivienda, que promueven explicitamente infraestructuras de
movilidad y transitabilidad, hasta las menos evidentes, como turismo, ambiente, saneamiento u
orden publico.

Para este analisis utilizamos como fuente el Banco de Inversiones de Invierte.pe, herramienta
de acceso publico del Ministerio de Economia y Finanzas. No obstante, su disefio responde
principalmente a la l6gica de trazabilidad presupuestal, no a la caracterizacion analitica de
los proyectos. Por ello, la informacion disponible por proyecto se limita a su nombre, que
generalmente sigue una estructura estandarizada, y a una descripcion libre que redactan los
formuladores con un alto grado de discrecionalidad. Esta restriccién nos obligd a operativizar el
concepto de caminabilidad y a definir una estrategia metodoldgica? que pudieran aplicarse sobre
los datos existentes.

A efectos practicos, abordamos la caminabilidad como movilidad peatonal y aplicamos dos
criterios de seleccién. Primero, que los proyectos intervengan espacios destinados a la movilidad
peatonal, tales como vias (calles, jirones, avenidas, etc.) y espacios publicos con vocacion
peatonal (alamedas, bulevares, paseos, malecones). Segundo, que involucran infraestructuras
de movilidad peatonal, entendidas como veredas, pasajes peatonales, puentes peatonales,
escaleras, senderos, camineras u otros elementos similares. ldentificamos la totalidad de
proyectos que incluyen infraestructuras de movilidad peatonal, ya sea de manera exclusiva o
en combinacién con otras infraestructuras de movilidad (vehicular, ciclista), obras de proteccién
vial (muros de contencién), facilidades de acceso al transporte publico (conexién a estaciones o
terminales) o servicios complementarios (iluminacién, drenaje pluvial, areas verdes, sefializacion,
semaforizacién, paisajismo y ornato). Esta delimitacion permitid abarcar la diversidad de
intervenciones que repercuten en las condiciones de caminabilidad.

2 Para mas detalles sobre la estrategia metodoldgica, revisar el anexo metodoldgico sobre la identificacion y el andlisis de
e o o proyectos de inversion publica que involucran infraestructuras de movilidad peatonal: link
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Circunscribimos el andlisis a los proyectos registrados en las siete ciudades que, hasta el cierre
de 2025, contaban con un Plan de Movilidad Urbana Sostenible: Arequipa, Cusco, Huamanga,
Lima Metropolitana (Lima y Callao), Piura, Puno y Trujillo. Consideramos todos los proyectos
ingresados en el Banco de Inversiones desde el afio 2000 hasta el 31 de diciembre de 2025,
siempre gque se encontrasen, al menos, en estado de aprobados o viabilizados. La aplicacién de
estos filtros junto a los criterios de seleccion permitié identificar un universo de 10,849 proyectos
con infraestructuras de movilidad peatonal, con una inversién total cercana a los 45 mil millones

de soles (Tabla 2). Sobre esta base realizamos el analisis que se expone en el siguiente apartado.

Es indispensable declarar una salvedad metodolégica: la inclusion de todos los proyectos
registrados no implica certeza sobre su efectiva ejecucion. En la l6gica del sistema de inversion,
la ejecucioén solo se acredita con el registro de cierre de la inversién. No obstante, existe un déficit
recurrente en ese registro, 10 que no significa necesariamente que los proyectos no se hayan
ejecutado, sino que existen limitaciones de orden presupuestal o de gestién para formalizar
dicho cierre. De haber restringido el analisis Unicamente a los proyectos cerrados que incluyen
IMP, estos habrian representado apenas el 35.64 % del total de proyectos identificados y solo
el 21.85 % del monto de inversion (Tabla 3), lo que subestimaria el alcance real de la inversiéon
en caminabilidad. Por eso trabajamos con el universo completo de 10,849 proyectos. Esta
decision no equipara registro con ejecucion efectiva, sino que refleja la existencia de iniciativas
formalmente viabilizadas y ofrece una aproximacién mas completa a la intencién de inversion

publica en movilidad peatonal.

21




Capitulo 03

Tabla 2. Proyectos de inversion publica con infraestructuras de movilidad peatonal en 7 ciudades con
PMUS - Universo identificado para el analisis

CIUDAD

PROYECTOS VINCULADOS A IMP
(ULTIMA ACTUALIZACION: VIABLES, APROBADOS, EN PROCESO DE CIERRE Y/O CERRADOS)

N° PROYECTOS

MONTO DE INVERSION ACTUALIZADO

AREQUIPA 1,532 5,429,079,100.76
CUSCO 1151 2,272,297,866.73
HUAMANGA 325 687,148,511.83
LIMA'Y CALLAO 6,288 30,270,394,106.25
PIURA 456 2,777197,314.62
PUNO 230 577,531,033.74
TRUJILLO 867 2,694,511,351.98
\TOTAL 10,849 44,708,159,285.91 )

Fuente: Elaboracién propia con base en los proyectos registrados en el Banco de Inversiones del
Invierte.pe

Tabla 3. Proyectos de inversion publica con infraestructuras de movilidad peatonal en 7 ciudades con
PMUS - Proyectos Viables vs. Proyectos Cerrados

RELACION VIABLES VS.

PROYECTOS VIABLES/APROBADOS PROYECTOS CERRADOS

CERRADOS
CIUDAD )
POEEE poonn  DEIESCOUSOREIEr ) OGS | LI
AREQUIPA 1,532 5,429,079,100.76 418 923,473,296.39 27.28% 17.01%
CUSCO 1,151 2,272,297866.73 653 1,364,956,046.64 56.73% 60.07%
HUAMANGA 325 687,148,511.83 150 200,130,951.04 46.15% 29.2%
LIMA'Y CALLAC 6,288 30,270,394,106.25 2,255 6,250,447,254.39 35.86% 20.65%
PIURA 456 2777197 314.62 130 605,485,812.34 28.51% 21.80%
PUNO 230 577,531,033.74 36 64,626,864.68 15.65% 1.19%
TRUJILLO 867 2,694,511, 351.98 225 360,532,856.71 2595% 13.38%
\TOTAL 10,849 44,708,159,285.91 3,867 9,769,660,082.19 35.64% 21.85% )

Fuente: Elaboracién propia con base en los proyectos registrados en el Banco de Inversiones del

Invierte.pe
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3.2. La inversion en proyectos con infraestructura de movilidad peatonal en siete ciudades
con PMUS

El andlisis de la inversion en proyectos con infraestructuras de movilidad peatonal en las
siete ciudades con Planes de Movilidad Urbana Sostenible (PMUS) permite evidenciar que, si
bien la inversidn en movilidad peatonal es cuantiosa, constante en el tiempo y ocupa un lugar
importante en la inversion local, también muestra una influencia limitada de los instrumentos de
planificacién, una subordinacién a la promocién de la infraestructura vehicular y una marcada

heterogeneidad en su distribucién territorial.

Proyectos con infraestructuras de movilidad peatonal ocupan un lugar importante en la

inversion local

Desde 2002, la inversién en proyectos con infraestructuras de movilidad peatonal se ha
registrado de manera constante, lo que constituye un indicio de su relevancia en la produccion
del entorno construido por el Estado. Esta constancia cobra sentido en un contexto marcado
por la autoconstruccion del habitat y la necesidad de intervenir en entornos consolidados. La
comparacion con el total de la inversion publica registrada entre 2002 y 2025 (Figura 3) confirma
esta relevancia: los proyectos con infraestructuras de movilidad peatonal representan la cuarta
parte del total nacional de proyectos (24.98%), con variaciones que van desde el 17.59% en Piura
hasta el 37.03% en Cusco. En términos de montos invertidos, estos proyectos corresponden al
13.40% del total, con oscilaciones entre el 9.78% en Trujillo y el 24.15% en Arequipa. Estas
cifras muestran que la inversion en movilidad peatonal ocupa un lugar relevante en el gasto
publico local. La magnitud del gasto contrasta con la ausencia de una politica especifica de

caminabilidad.
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Tabla 4. Proyectos de inversion publica con infraestructuras de movilidad peatonal en 7 ciudades con
PMUS - Inversién en proyectos con infraestructuras de movilidad peatonal vs. Inversion en
proyectos en general

PROYECTOS VINCULADOS A IMP PROYECTOS EN GENERAL BREE CTgESLII:II(:‘I?: St

CIUDAD
NERRKECIEE DE ::l(\)/g;géN NERUECIRS DE mg?m PRO/S\';;C?TEOS ﬁﬁ"ﬁ:l%f
AREQUIPA 1,532 7,283,404,374.53 6,335  30,155,730,719.13 24.18% 24.15%
CUSCO 1,151 2,777,650,780.74 3108 23,537,614,054.10 37.03% 1.80%
HUAMANGA 325 874,022,747.79 1,607 8,091,146,204.53 20.22% 10.80%
LIMA'Y CALLAO 6,288  32,905,136,719.81 25152 261,304,745,919.31 25.00% 12.59%
PIURA 456 3,312,189,007.58 2,592 19,111,983,143.64 17.59% 17.33%
PUNO 230 615,962,413.98 923 6,130,434,175.20 24.92% 10.05%
TRUJILLO 867 2,899,330,691.64 4,055  29,658,655,341.81 21.38% 9.78%
\TOTAL 10,849 50,667,696,736.07 43,426 377,990,309,557.72 24.98% 13.40% )

Fuente: Elaboracién propia con base en los proyectos registrados en el Banco de Inversiones del
Invierte.pe
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Proyectos que con infraestructuras de movilidad peatonal no dependen de instrumentos de
planificacion

La evolucion temporal de la inversion en proyectos con infraestructuras de movilidad peatonal
revela una limitada dependencia de los instrumentos de planificacién de la movilidad, como los
Planes de Movilidad Urbana Sostenible (PMUS). Si bien estos planes priorizan tedricamente
la intervencién estatal sobre proyectos de inversion para atender los déficits de movilidad
diagnosticados —por lo que se esperaria que, en ciudades con PMUS, la inversién en movilidad
se dinamice y amplie su alcance—, la evidencia muestra una dindmica distinta.

Al observar la evoluciéon temporal de los proyectos de movilidad peatonal registrados,
encontramos que la inversién ha estado presente de manera casi permanente y muestra un
comportamiento oscilante a lo largo de los afios, con una dinamica que parece transcurrir al
margen de la existencia y puesta en marcha de dichos planes. La Figura 4 muestra proyectos con
infraestructuras de movilidad peatonal desde 2002, mientras que los PMUS vigentes mas antiguos
datan de 2016 (Cusco). Sobre esa serie de inversiones, las trayectorias son heterogéneas. En
Arequipa, Cusco y Huamanga, desde la aprobacién del PMUS no se acompafa de una tendencia
ascendente en proyectos con infraestructuras de movilidad peatonal. Por el contrario, algunos
casos, la tendencia parece haberse ralentizado. En Piura, Puno y Trujillo, en cambio, se aprecia
una posible relacion positiva entre la vigencia del PMUS y el aumento en la promocion de este
tipo de proyectos. En Lima Metropolitana (Lima y Callao), cuyo PMUS fue aprobado recién en
diciembre de 2025, la inversion en proyectos con infraestructuras de movilidad peatonal se ha
mantenido constante desde 2002, con un aumento significativo en los ultimos cuatro afios, lo que
sugiere que factores distintos a la planificacién han impulsado histéricamente dicha inversion.

Este panorama heterogéneo, donde coexisten ciudades con posible relacion positiva,
ciudades donde la relacién es nula o inversa, y una metropoli cuya inversion histdrica es previa e
independiente a su PMUS, permite afirmar que no existe un patrén Unico que vincule la existencia
de un plan de movilidad con una mayor promocion de proyectos peatonales. Los casos donde
si se observa una posible relacion no bastan para sostener una relaciéon directa: la diversidad
de trayectorias en contextos con planes similares indica que la inversion en infraestructuras de
movilidad peatonal responde a factores que operan por fuera del sistema de planificacion.
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En la identificacion de proyectos incluimos no solo aquellos exclusivamente peatonales,
sino todos los que involucran infraestructuras de movilidad peatonal de forma amplia. Las
combinaciones con otros tipos de infraestructura y servicios resultaron diversas, incluyendo
intervenciones vehiculares, de contencién vial, ciclovias y transporte publico. Lo que llama la
atencidén no es la existencia de estas combinaciones, sino la preponderancia que alcanzan.

En la Figura 5 se observa que, en la mayoria de las ciudades analizadas, la combinacién
“peatonal y vehicular” acumula mas del 50% de la inversion total en proyectos que involucran
infraestructuras de movilidad peatonal. Las combinaciones que, ademas de lo peatonal y
vehicular, incorporan infraestructuras de contencion vial y ciclovialidad ocupan las siguientes
posiciones en importancia. En contraste, los proyectos exclusivamente peatonales y aquellos
asociados a combinaciones que no dependen de lo vehicular se sitian en los Ultimos lugares,
sin llegar a representar ni el 4% de la inversion total.

Piura
2500 70
" &0%
2000
50%
S00 40%
000 o
20%
500 i%
a 0%
PEATOMAL ¥ PEATONAL PEATONAL, PEATONAL PEATOMAL Y PEATON
VEHCULAR VEHICULAR ¥ VEHICULAR Y COMTENCION TRANSPORTE PUBLICO
[e's CICLOVIAL CONTENCION
Puno
400 0%
350 H0%
0 50%
50
L0
00
0%
150
190 0%
S50 0%
2 PEA C’IJ\L’VV VEHICULAR PEA CNJLL,"-'LHIC,_.'\‘-(Y FEATOMAL VEHICULAR,  PEATOMAL, VEHICULAR'Y IIN_.'\ION-'\. PEATONAL ¥ CONTENCION o
CONTENCION [=ts Y CHILEVIAL
Trujillo
2500 . B0%
0%
2000
a0%
1,500 S50%
1,000 ;z:
20%
500
0%
o ' - o%
PEATCOMNAL ¥ PEATONAI FEATONAL PEATONAL Y PEATOMAL Y PEATONAL Y
VERCULAR I:J-v é:;;!l::LLN ;\II":L CICLOVIAL TRANSPORTE PUBLICO CONTENCION
. o o I N” de proyectos Costo de inversion (en Millones) % de |a inversion total en IMP

e o o Figura 5a. Proyectos de inversion publica con infraestructuras de movilidad peatonal en 7 ciudades con
PMUS - Combinaciones de infraestructura de movilidad / Fuente: Elaboracion propia con base en los
* o o proyectos registrados en el Banco de Inversiones del Invierte.pe

28



Capituloo3 * * °

Esta situacion evidencia que la inversion en infraestructura de movilidad depende
preponderantemente de la inversion vehicular, y que el espacio destinado al peatdn se configura, ¢ ¢ ¢
en muchos casos, como un remanente del espacio asignado al automovil. Esta subordinacion
revela una jerarquia implicita en la asignacion de recursos: los formuladores de proyectos no
tratan lo peatonal como dimension auténoma, sino como componente funcional de lo vehicular.
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La inversion en proyectos con infraestructuras de movilidad peatonal es territorialmente
heterogénea

Las ciudades analizadas presentan diferentes situaciones que condicionan la inversion publica,
en general, y la inversion en proyectos con infraestructuras de movilidad peatonal, en particular.
Cuatro factores influyen en esta variacion: las necesidades territoriales (ciudades que requieren
mayor inversion en nuevas vias e infraestructuras complementarias); las capacidades técnico-
administrativas (municipios con facilidades o limitaciones para formular proyectos e inversion);
las capacidades presupuestales (distritos con mayores o menores recursos para destinar a la
inversion publica); y las voluntades politicas (gestiones que deciden discrecionalmente en dénde
y en qué invertir). Las combinaciones de estos factores producen heterogeneidad marcada en la
promocion de proyectos con infraestructuras de movilidad peatonal, tanto entre ciudades como
al interior de cada una.

Si se observa la inversién acumulada per capita en proyectos con infraestructuras de movilidad
peatonal en las 7 ciudades analizadas y a nivel de distritos (Figura 6), definiéndola como la
relacién entre la inversion acumulada durante el periodo 2002-2025 y la poblacién proyectada
para el afio 2025, se evidencia que:

1. Lainversién acumulada per cépita promedio es de 3,223.63 soles por habitante.

2. El distrito con mayor inversién acumulada per capita es Sabandia, en Arequipa (47,811.91
soles por habitante). Un distrito con solo 5,020 habitantes proyectados al 2025 y que
cuenta con canon minero.

3. El distrito con menor inversion acumulada per cépita (196.26 soles por habitante) es Alto
Trujillo, en Trujillo. Un distrito con 87,632 habitantes proyectados al 2025, pero que fue
creado recientemente en el afio 2022, por lo que se comprende el limitado registro de
inversiones. El segundo distrito con menor inversion per capita (717.81 soles por habitante)
es Victor Larco Herrera, también en Truijillo. Un distrito con 87,632 habitantes proyectados
al 2025 y que existe como tal desde mediados del siglo pasado.

4. La heterogeneidad se manifiesta también al interior de cada ciudad. Cusco y Puno son las
Unicas ciudades cuya inversion acumulada per capita en todos sus distritos se sitla por
encima del promedio de las siete ciudades (Figura 5).

El patrén descrito muestra que la construccion de entornos caminables no obedece a una
estrategia homogénea de cobertura, sino a la confluencia de factores transversales y decisiones
discrecionales que perpetlan brechas significativas en el acceso a infraestructuras peatonales,
incluso dentro de una misma ciudad.
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Figura 6. Proyectos de inversion publica con infraestructuras de movilidad peatonal en 7 ciudades con

PMUS - Inversiéon acumulada per capita durante el periodo 2002-2025 / Fuente: Elaboracién propia con

base en los proyectos registrados en el Banco de Inversiones del Invierte.pe y la poblacién proyectada
para el ano 2025 (INEI, 2025)
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3.3. La inversion en proyectos con infraestructuras de movilidad peatonal en Arequipa

El caso de Arequipa resulta particularmente ilustrativo para comprender la dinamica de la
inversion en proyectos con infraestructuras de movilidad peatonal. No solo es la segunda ciudad
del pais en importancia demografica y econémica, sino que su area metropolitana concentra
una diversidad territorial y socioecondmica que permite observar la distribucion de inversién en
distintos escenarios distritales. El Plan de Movilidad Urbana Sostenible de Arequipa reconoce 19
distritos como parte integrante de esta area metropolitana, todos analizados en nuestro estudio:
Alto Selva Alegre, Cayma, Cercado de Arequipa, Cerro Colorado, Characato, Jacobo Hunter,
José Luis Bustamante y Rivero, Mariano Melgar, Miraflores, Mollebaya, Paucarpata, Quequenia,
Sabandia, Sachaca, Socabaya, Tiabaya, Uchumayo, Yanahuara y Yura. Este anadlisis a nivel

distrital permite observar como se distribuye la inversion en distritos con perfiles distintos.

La distribucion territorial de la inversion, cruzada con las caracteristicas urbanas vy
socioeconomicas de los distritos analizados (Figura 7), muestra un patrén importante. Existe un
volumen considerable de inversion en distritos consolidados de la ciudad y de menor pobreza
monetaria (Grupos 7 y 8), como Cercado de Arequipa (S/ 397.38 millones), Yanahuara (S/ 271.49
millones) y José Luis Bustamante y Rivero (S/ 263.47 millones). Pero el mayor volumen se
concentra en distritos periféricos, en proceso de expansion urbana y mayor pobreza monetaria
(Grupos 4, 5y 6), y que disponen de recursos provenientes del canon minero: Cerro Colorado
(S/ 1,710.46 millones), Paucarpata (S/ 724.65 millones), Yura (S/ 556.17 millones), Socabaya (S/
408.30 millones), Sachaca (S/ 401.99 millones), Mariano Melgar (S/ 397.38 millones), Cayma (S/
368.15 millones), Alto Selva Alegre (S/ 333.10 millones), Uchumayo (S/ 309.93 millones) y Tiabaya
(S/ 305.80 millones). Esta distribucidn revela que la inversion en proyectos con infraestructuras
de movilidad peatonal no responde exclusivamente a necesidades de movilidad peatonal, sino
a la disponibilidad de canon minero: los distritos periféricos beneficiarios de canon disponen
de una capacidad presupuestal excepcional para impulsar proyectos de mayor envergadura,

aunque no necesariamente prioricen lo peatonal.
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Al analizar la distribucion territorial segun las combinaciones de infraestructura (Figura 8),
encontramos que el mayor volumen de inversiones se destina alas combinaciones que incorporan
infraestructuras vehiculares junto a las de infraestructuras de movilidad peatonal. En todos los
distritos analizados, la inversion en estas combinaciones es mayor que aquella que otorga mayor
peso a lo peatonal, y en algunos distritos las combinaciones con preponderancia vehicular son
las Unicas que se promueven. Los cinco distritos que concentran mas las inversiones donde
se otorga mayor peso a lo peatonal son: Mariano Melgar (S/ 36.17 millones), Paucarpata (S/
22.94 millones), Sachaca (S/ 22.81 millones), Cercado de Arequipa (S/ 21.77 millones) y Jacobo
Hunter (S/ 20.63 millones). Cuatro de estos casos comparten una logica vinculada a procesos
de expansion y consolidacion urbana. Cercado de Arequipa es una excepcién, con inversion

peatonal asociada a la renovacion del centro historico y a iniciativas de peatonalizacion.

En conjunto, el analisis del caso arequipefio confirma las tendencias observadas a nivel
nacional: la inversién en infraestructuras de movilidad peatonal esta fuertemente condicionada
por la disponibilidad de recursos econémicos —en este caso, el canon minero— mas que por
criterios de planificacion o necesidades de movilidad peatonal; y lo peatonal, incluso cuando se
promueve, aparece sistematicamente subordinado a la infraestructura vehicular. La excepcion de
Cercado de Arequipa, donde la inversion peatonal se vincula a renovacion urbana, muestra que
otorgar mayor peso a la movilidad peatonal solo es posible cuando existen iniciativas deliberadas
de transformacién del espacio publico, y no cuando el objetivo es la expansidn vial. Este patron
indica que la caminabilidad, en el sistema de inversion publico peruano, no constituye un objetivo
explicito de politica, sino un subproducto de inversiones orientadas primordialmente por otros

criterios.
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Figura 7. Proyectos de inversién publica con infraestructuras de movilidad peatonal en Arequipa —
Distribucion de la inversion vs. Pobreza monetaria. / Fuente: Elaboracidn propia con base en los proyectos
e o o registrados en el Banco de Inversiones del Invierte.pe, IMPLA (2025) e INEI (2020).
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. Costo de inversion Costo de inversion - Expansion urbana al 2025 Distrito del area metropolitana
{en Millones) de {en Millones) de (IMPLA, 2025) (PMUS, 2022)

combinaciones con combinaciones con

mayor peso en lo peatonal mayor peso en lo vehicular

+ PEATOMNAL * PEATONAL + VEHICULAR

» PEATOMAL « CICLOVIAL = PEATOMAL = VEHICULAR + CROLOVEAL

= PEATOMAL + CONTENCION » PEATOMAL + VEHICULAR + CONTENCION

= PEATOMNAL + TRANSPORTE PUBLICO * PEATOMNAL + VEHICULAR + CONTENCION + CICLOVIAL

Figura 8. Proyectos de inversién publica con infraestructuras de movilidad peatonal en Arequipa —
Distribucién de la inversion segln combinaciones de infraestructuras. / Fuente: Elaboracion propia con
base en los proyectos registrados en el Banco de Inversiones del Invierte.pe, IMPLA (2025) y PMUS e o o

Arequipa (2022).
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La calle es el espacio publico esencial para la caminabilidad y va mas alla de ser una simple
via de circulacion. Ademas de contener la circulacion de personas, vehiculos y redes de servicios
basicos, es escenario de la vida urbana: un espacio de encuentro, juego, comercio, protesta,
apropiacion y disputa. En la practica, la calle se negocia constantemente entre lo que permite la
norma (cuando esta tiene injerencia) y los usos cotidianos que le otorga la poblacién (de forma
individual o colectiva). Por ello, una calle puede ‘funcionar’ sin cumplir con estandares materiales
béasicos, pero esa funcionalidad limitada no deberia legitimar las deficiencias de su disefio.

El disefio de la calle determina quién tiene prioridad en ella. Una calle caminable debe priorizar
a las personas, sin dejar de considerar que su espacio se comparte con los vehiculos, las redes
de servicios basicos, las actividades ambulatorias (formales e informales) y los edificios que
la enmarcan. Por ello, el disefio no debe limitarse Unicamente a la distribucién de secciones
viales y franjas funcionales que garanticen una circulacion peatonal fluida y sin interrupciones
de dispositivos utilitarios (como postes, sefalizaciones, hidrantes, basureros, paraderos, etc.).
El disefio requiere concebir la produccién del entorno urbano como un sistema de tres capas
complementarias e interdependientes: primero, las redes de servicios basicos; luego, el entorno
construido, que incluye las edificaciones, los espacios publicos y las redes de circulacion peatonal
y vehicular; y, finalmente, la capa de las actividades y practicas sociales. Mientras las dos primeras
capas no se encuentren consolidadas, la Ultima no podra desarrollarse adecuadamente.

Figura 9. Multifuncionalidad de la calle / llustracién. Ale Sotelo
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En el caso peruano, la dificultad para disefar calles de forma adecuada se origina en la propia
conceptualizaciondelacalley se extiende almarco normativo que regula suintervencioén. El aparato
publico, desde los sectores de transporte y vivienda, aborda la calle como una infraestructura
al servicio de la circulacion, especialmente la vehicular. Este enfoque monofuncional despoja a
la calle de su funcion social y desestima la comprension situada del territorio que la contiene,
y de su coproduccion. El resultado es un escenario institucional y normativo fragmentado y, en
gran medida, no vinculante, que no define competencias claras ni articula obligatoriamente la
planificacion con la inversién publica. A ello se suma que la regulacion existente atiende solo
dos escalas: la macro de la planificacion y la micro de la edificacion, dejando relegada la escala
intermedia: la del disefio urbano y de la calle misma.

El problema no se concentra en el nivel nacional, sino que también se manifiesta en la
implementacion de proyectos, lo que involucra directamente a los gobiernos locales y a la
poblacion. La infraestructura de la calle es el resultado de un proceso estrechamente vinculado
a la capacidad de accién de los gobiernos locales en materia de planificacion e inversién
publica, asi como al grado de colaboracion efectiva con la comunidad durante la formulacion y
ejecucion de proyectos. Por lo tanto, incluso si se mejoraran los marcos normativos actuales,
el problema persistira mientras los gobiernos locales mantengan limitadas sus capacidades
técnicas y presupuestales. También persistira mientras se subestime el conocimiento situado
de la poblacién sobre sus propias realidades y necesidades, asi como su rol en la coproduccion
de la ciudad. En ese escenario, la calle seguird abordandose desde un paradigma sectorial,
desprovisto de su condicion social y, en consecuencia, incapaz de garantizar la caminabilidad.
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La caminabilidad se desarrolla exclusivamente en espacios publicos, por ello, el Estado es
el principal responsable de proveer los espacios adecuados para el desarrollo de este modo de
movilidad a través de la planificacion, la inversién publicay la regulacion del entorno construido. Su
labor debe garantizar que las calles cumplan, al menos, con las tres dimensiones fundamentales
identificadas por la literatura especializada: accesibilidad, seguridad y proteccién, y disfrute
(Nieto-Combariza et al, 2025).

Por tanto, si el Estado adopta la caminabilidad como eje de la movilidad urbana, debe orientar
la politica publica hacia intervenciones integrales: promover el acceso equitativo a bienes
y servicios publicos, articular las redes peatonales con sistemas de transporte eficientes y
garantizar desplazamientos seguros y confortables para toda la ciudadania. Esto exige voluntad
politica sostenida, presupuesto significativo y una intervencion de largo plazo, sostenida por
esfuerzos coordinados entre sectores y niveles de gobierno.

Sin embargo, frente a las limitaciones cuantitativas y cualitativas que caracterizan el escenario
actual, resulta indispensable establecer prioridades de accidn. Las recomendaciones que aqui
se presentan buscan iniciar un cambio de paradigma en el corto y mediano plazo, proponiendo
cambios con incidencia sobre lo conceptual, lo normativo, lo formativo y lo colaborativo
que permitan avanzar progresivamente hacia ciudades mas caminables. A continuacién, se
desarrollan nueve acciones concretas, organizadas en torno a estos cuatro ejes de incidencia y
considerando la participacion de los diversos involucrados.
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Mejorar la construccién del problema publico sobre movilidad peatonal

Tipo de incidencia: Conceptual

Actores involucrados: Todos

En contextos como el peruano, donde la calle es simultdneamente infraestructura,
economia popular y espacio de disputa, la construccion del problema publico es tan
importante como el disefio normativo y técnico. Si la narrativa socializada sigue centrada
en el automovil o en el déficit vial, cualquier politica de caminabilidad quedara subordinada
estructuralmente. Es necesario que las politicas publicas formulen la caminabilidad como
problema multidimensional, asociado a: desigualdad en el acceso a la vivienda, trabajo
informal, seguridad vial, seguridad ciudadana, acceso a servicios basicos y calidad del
disefio de las calles. Por ello, se requiere que la comprension de este problema se genere
a partir de un didlogo entre todos los involucrados en la produccion del espacio calle,
posicionando este problema publico como uno de los principales puntos a abordar en la
discusién urbana.
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Consolidar un marco normativo integrado y colaborativo

Tipo de incidencia: Normativa

Actores involucrados: Gobierno Nacional (multisectorial)

La calle es intersectorial por naturaleza. Por ello, para intervenir la calle se requiere una
definicidn clara de competencias y una coordinacion permanentey obligatoria de los sectores
directamente involucrados en su produccion material: transporte, vivienda/urbanismo,
economia, empresas prestadoras de servicios, entre otras. Esto conlleva a la necesidad
de modificar los marcos normativos actuales para evitar superposicion de competencias;
establecer intervenciones multisectoriales complementarias; definir estrategias multinivel
considerando a los gobiernos locales como entes ejecutores de la normativa; e involucrar
a las comunidades como entidades con conocimiento situado y beneficiarias finales.
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At 7 o . L
0 Crear una brecha ‘multifunciéon’ enmarcada en el sistema de inversion publica

Tipo de incidencia: Normativa

Actores involucrados: Gobierno Nacional - MEF

La calle se configura como un entorno multifuncional, por lo que su intervencion a través
del sistema de inversién publica vigente (SNPMI) debe considerar esta caracteristica
para garantizar un abordaje integral. Por ello, se propone incorporar una nueva brecha
enmarcada en la funcion de Vivienda y Desarrollo Urbano, articulada con las diversas
‘divisiones funcionales’ involucradas en la produccién de calles a través de una ‘cadena
funcional’. Para esto, es necesario crear una nueva ‘division funcional’ (por ejemplo: Gestion
Integral de Vias Urbanas) que ofrezca un nuevo ‘servicio’ (por ejemplo: Servicio de Calles
Integrales) y se evalle a partir de indicadores de brecha sobre cobertura y calidad (por
ejemplo: Porcentaje de calles integrales por implementar y Porcentaje de calles integrales
en condiciones inadecuadas). Esta brecha estaria bajo la competencia de los gobiernos
locales y, para promover inicialmente su uso, podria enmarcarse en un Programa de
Incentivos a la Mejora de la Gestion Municipal.
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Establecer la vinculacién obligatoria entre planificacion e inversion en calles integrales

Tipo de incidencia: Normativa

Actores involucrados: Gobierno Nacional - MVCS y MEF

Una vez creada la brecha ‘multifuncion’, se debe establecer una relacion vinculante entre
los proyectos propuestos en los instrumentos de planificacion urbana y el uso de dicha
brecha para intervenir la calle de forma integral. Este vinculo requiere que los PDM/PDU
identifiquen Zonas de Desarrollo Prioritario donde se requiera proponer ‘proyectos zonales
integrales’ que combinen intervenciones de diversa indole para promover el desarrollo
urbano. En este marco, los proyectos que establezcan intervenciones coordinadas de
pavimentacion, veredas, saneamiento, drenajes, areas verdes, mobiliario, etc. se formularan
para responder a dicha brecha, evitando la superposicion sectorial. Estos proyectos deben
incluirse en el Programa de Inversiones Urbanas vy, por ser prioritarios, requeriran que se
garantice su financiamiento a través de fondos especializados (como el Fondo Invierte para
el Desarrollo Territorial = FIDT) o fideicomisos resultantes de la aplicaciéon de instrumentos
de financiamiento urbano (en el marco de la Ley N° 31313, Ley de Desarrollo Urbano
Sostenible).
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Reformar la normativa de disefio urbano

Tipo de incidencia: Normativa

Actores involucrados: Gobierno Nacional - MVCS

El marco normativo vigente que regula el entorno construido de la ciudad da un salto entre
la regulacion del funcionamiento de la ciudad (instrumentos de planificacién) y la regulacion
de lo edificado (reglamento de edificaciones), dejando desatendida la escala que involucra
el diseno de las calles. La normativa que actualmente regula el diseino urbano (Norma
Técnica GH. 020 del RNE) se limita a establecer estandares generales, sin profundizar en
la complejidad de la calle. Por ello, es necesario reformar esta normativa, formulando un
contenido mas robusto que permita orientar con mas detalle las intervenciones que dan
forma a los espacios abiertos y al paisaje urbano (ver The State of Victoria, 2015).

En lo que respecta al disefio de calles, se debe considerar la incorporacion de la nocién de
franjas funcionales (de circulacion, de servicios, de borde/fachada, etc.) y sus respectivos
estandares; el sinceramiento de los estandares para la habilitacién de vias en laderas
(% de pendientes de vias, descansos de rampas, drenaje pluvial, etc.); y la inclusién de
directrices para el disefio de escaleras adaptadas a diversas secciones de calles y grados
de pendiente, entre otros aspectos. Esta nueva normativa debera ser vinculante a toda
normativa que actia sobre la habilitacion y disefio de calles, como la Ley N° 29090, que
regula las habilitaciones urbanas; los instrumentos de planificacion, que establecen las
secciones tipicas de via (PDU y PDM); y, los Certificados de Zonificacion y Vias expedidos
por las municipalidades, que determinan las secciones viales normativas.
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Elaborar guias y manuales para el disefio de calles

Tipo de incidencia: Formativa

Actores involucrados: Gobierno Nacional - MVCS

Se recomienda desarrollar recursos informativos y formativos, como guias y manuales,
con el objetivo de difundir la reforma de la reglamentacion sobre el disefio de calles y
facilitar la adopcidn de soluciones viables y contextualizadas. Estos recursos ayudaran a
comunicar los nuevos estandares normativos, brindar orientaciones técnicas practicas y
proporcionar tipologias de disefo situadas. Para esto Ultimo, se puede tomar como base
lo elaborado en la “Guia para el disefio e implementacion de inversiones en vias locales”
(MVCS, 2021), realizando los ajustes necesarios para que sea compatible con los nuevos
alcances normativos. Este material debera ser compartido con todos los actores publicos
y privados involucrados en la habilitacion y disefio de vias (funcionarios, desarrolladores
inmobiliarios, proyectistas, constructores, etc.).
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o - - - -
;‘&@ Capacitar a gobiernos locales sobre los cambios normativos

Tipo de incidencia: Formativa

Actores involucrados: Gobierno Nacional y Gobiernos Locales

Las modificaciones normativas que se realicen para mejorar el escenario actual de la

caminabilidad requieren ser socializadas con los gobiernos locales por ser las entidades

que se encargan de operativizar la normay materializarla en el territorio. Por ello, se requiere

que los sectores involucrados en estos cambios (MVCS y MEF) brinden capacitaciones

a los funcionarios y técnicos municipales involucrados en el proceso de produccién del

espacio calle. Estas capacitaciones deben ser permanentes y no solo en el momento de

haberse efectuado el cambio normativo, ya que una de las caracteristicas de los gobiernos

locales es la rotacion constante de personal de confianza.
L] L[] °
L] [ ] [ ]
° ] °
L] [ ] [ ]
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@ Garantizar el didlogo y la participacién ciudadana en la inversion publica

Tipo de incidencia: Colaborativa

Actores involucrados: Gobiernos Locales y Comunidad

Para asegurar que la materializacién de la norma en el territorio sea realmente favorable
y consensuada con la comunidad, se recomienda establecer una gestion dialogante y
participativa durante las etapas de formulacion y ejecucion de inversiones vinculadas a
la produccién de calles integrales. Estas etapas —donde se elaboran los diagnésticos,
los perfiles, los expedientes técnicos y se construyen las obras— se configuran como
escenarios de negociacién entre los agentes del Estado y la comunidad. Por ello, es
indispensable establecer mecanismos formales de didlogo y participacién permanente. Entre
estos mecanismos podrian considerarse grupos focales, talleres de disefo participativo y
charlas informativas, los cuales deberian reportarse como parte de los requisitos para la
evaluacion de cada etapa del proceso de inversion (viabilidad, aprobacion, cierre, etc.).
De esta manera sera posible anticipar conflictos y producir calles que sean aceptadas y
apropiadas por la poblacién directamente beneficiada.
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L[] [ ] [ ]
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=: Implementar un sistema de monitoreo y mejora continua

Tipo de incidencia: Colaborativa

Actores involucrados: Todos

Las medidas adoptadas siempre deben estar sujetas a evaluacién para verificar si se estan

produciendo los resultados esperados, reconocer posibles problemas o consecuencias

inesperadas e identificar oportunidades de mejora. Por ello, es necesaria un monitoreo

frecuente de las acciones implementadas y los resultados obtenidos, a través del cual

se recoja las impresiones de todos los actores involucrados, se incorporen las lecciones

aprendidas y se realice los ajustes necesarios para asegurar las mejoras esperadas. Todo

ello servira de insumo para mejorar la construccion del problema publico y las estrategias

para abordarlo.
L] L[] °
L] [ ] [ ]
° ] °
L] [ ] [ ]
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Las iniciativas internacionales han desempefado un papel importante en la promocion de
la caminabilidad en las principales ciudades del Perd. Sin embargo, los resultados de esta
investigacion sugieren que el impacto de estas agendas municipales depende en gran medida
de las condiciones institucionales en las que se implementan. Promover la caminabilidad en el
Peru requiere de una comprension mas profunda de los procesos institucionales que median
entre ideas de politica publica y proyectos urbanos y las condiciones socioespaciales diversas

de los y las habitantes.

Las acciones recomendadas en este documento constituyen una hoja de ruta para avanzar
hacia la mejora de la caminabilidad. Este transito requiere articular planificaciéon, disefio e
inversién bajo un enfoque integral, sustentado en reglas claras y en una efectiva participacion
intersectorial, intergubernamental y ciudadana. Se trata de pasar de un modelo sectorial a uno
integrado; de una normativa inapropiada y descontextualizada a otra necesaria y territorialmente
pertinente; de una inversion fragmentada a proyectos integrales; y de decisiones cerradas a

procesos que incorporen el conocimiento situado de las comunidades.

Este escenario solo sera posible si se reconoce la complejidad de la calle y se coloca al
peatdn —en su diversidad de edades, condiciones y necesidades— en el centro de las politicas
publicas. Para ello, resulta indispensable contar con voluntades politicas sostenidas, capacidades
técnicas fortalecidas y participaciéon ciudadana vinculante. Sin esto, cualquier esfuerzo corre el
riesgo de reproducir las mismas logicas que hoy limitan la caminabilidad y, con ello, el derecho a

una ciudad mas equitativa, segura y habitable.
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Anexo: Sobre el proyecto y la metodologia

El proyecto de investigacion “Transiciones hacia la caminabilidad en América Latina.
Desentrafiando las racionalidades politicas, las dependencias institucionales y los proyectos
de soluciones técnicas”, fue financiado por Volvo Research And Educational Foundations y
ejecutado por el Centro de Investigaciones Socioldgicas, Econémicas, Politicas y Antropolégicas
— CISEPA de la Pontificia Universidad Catélica del Perd y el Centro de Investigacidon en Teoria
Urbanay Territorial URBES LAB, por el equipo conformado por Manuel Dammert-Guardia (PUCP);
Jessica Pineda-Zumaran (URBES LAB); Diana Torres-Obregén (PUCP) y Katherin Tiburcio Jaimes
(URBES-LAB).

El objetivo del proyecto fue entender cémo se relacionan entre si las estructuras conceptuales,
institucionales, politicas, de planificacién y de practica profesional, y cémo se relacionan con las
agencias interesadas, y cdmo estos vinculos condicionan las transiciones hacia la caminabilidad.

La investigacion adoptd un disefio de estudio de caso anidado. El caso principal fue
Arequipa, una ciudad con mas de un millén de habitantes, la cual constituye un excelente caso
de estudio debido a la convergencia de dos factores: (i) la generacion continua de politicas,
planes y proyectos de movilidad urbana sostenible por iniciativa del gobierno municipal; y (ii)
la presencia sostenida de la cooperacién japonesa, francesa y alemana, que respaldd estas
iniciativas. En conjunto, estos elementos dieron lugar al Plan de Movilidad Urbana Sostenible
de Arequipa (PMUS Arequipa), adoptado en 2022. Esta trayectoria ofrece un marco ideal para el
analisis empirico del nexo entre politicas, planes y proyectos que opera dentro de las estructuras
institucionales fragmentadas descritas anteriormente. Los casos anidados fueron seleccionados
durante el desarrollo de la estrategia metodoldgica, la cual se abordé desde un enfoque mixto y
una perspectiva multinivel.

Metodoldgicamente, la investigacion se implementé en tres fases que combinaron analisis
documental, analisis de datos secundarios, entrevistas semi-estructuradas y trabajo de
campo. La primera fase revisé 54 documentos de politica en tres niveles de gobierno: nacional
(27 documentos de politicas publicas, leyes, reglamentos y decretos supremos, manuales
y guias); subnacional (seis planes de movilidad urbana sostenible); local (21 documentos
administrativos municipales como reglamentos, organigramas, planes operativos y documentos
de procedimientos administrativos).



La segunda fase comprendié una revisidon sistematica de proyectos de inversién publica
orientada a identificar intervenciones vinculadas con infraestructuras de caminabilidad. Esta
revision se realizé en dos ambitos. Primero, se abordaron las siete ciudades del pais que cuentan
con Plan de Movilidad Sostenible, lo que permitié caracterizar la dindmica de la inversién desde
una perspectiva general. Posteriormente, el analisis se focalizé en el ambito de Arequipa, donde
se profundizé la mirada situada y se generaron insumos relevantes para la seleccién de los casos
anidados. En este segundo ambito se identificaron proyectos ubicados en los distritos urbanos
de Arequipa que fueron registrados durante el periodo 2017-2024, siendo el 2017 el afio a partir
del cual se puede observar en la practica la implementacion de los cambios regulatorios en
la planificacion e inversion publica. De un total de 499 proyectos identificados en 14 distritos
urbanos de Arequipa, se seleccionaron seis localizados en tres distritos que representan las
principales tipologias de urbanizacion de la ciudad. Concretamente, dos proyectos en Cayma,
distrito que ha experimentado una importante expansiéon urbana impulsada por la apariciéon y
consolidacién de barrios de clase trabajadora; dos proyectos en José Luis Bustamante y Rivero,
caracterizado por la urbanizacién de sectores de clase media y alta; y dos proyectos en Jacobo
Hunter, donde actualmente predominan los procesos de periurbanizacion.

La tercera fase consistio en el trabajo de campo en la ciudad de Arequipa y 33 entrevistas semi
estructuradas a funcionarios de gobierno nacional (3), funcionarios de gobierno provincial (4),
funcionarios de gobierno local (10), funcionarios de cooperacién internacional (4), y consultores
(12) con experiencia laboral en distintos niveles de gobierno y también como prestador de
servicios en la ejecucion de obras de vialidad. Las entrevistas permitieron analizar el nexo politica-
plan-proyecto, asi como las limitaciones e innovaciones en los procedimientos administrativos
para la implementacién de proyectos de caminabilidad a nivel local.
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