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Resumen

Esta investigacion estd inscrita dentro del debate de disefio de politicas, abordado desde un
enfoque neoinstitucional. A partir de esto, se concibe al transporte publico como un problema
de politica, en contextos en el que la prestacion del servicio se realiza en el marco de una
relacion publico-privada. Bajo este entendido, se selecciona como objeto de estudio a la
politica de transporte publico en Santiago de Chile. La pregunta de investigacion que guia
este estudio es: ;De qué manera los procesos de aprendizaje inciden en la mejora del
resultado de la politica de transporte publico de superficie en Santiago de Chile?. Para
responder a esta pregunta, se adoptd el marco analitico propuesto por Michael Howlett, el
cual se fundamenta ghyconsiderar la seleccion de instrumentos y las capacidades como
elementos clav Itado de una politica publica. Ademas, este marco incorpora

postulados de a 1y Peters e Ingram y Schneider que incluyen dimensiones

analiticas como el con problema y su incidencia en el proceso de politica.

metodologica reflexiva. Esto impli e de una comprension de la realidad que va
mas alla de las nociones tradicionalesd ividad, lo que permite la aplicacion de
fundidad, con el proposito de

icos. En este sentido, siguiendo

lo que explica una mejora en el disefio de la politica publica de transporte. En primer lugar,
Chile se revela como un caso con una fuerte tradicion estatal, lo que impulsa a los tomadores
de decisiones a buscar la mejora de la politica publica en términos de calidad del servicio,
cobertura y reduccion de impactos ambientales, principalmente. Esto est4 relacionado con la
idea de aprender de los fracasos de una politica y adaptar ideas que han resultado efectivas en
otros contextos a las circunstancias propias. En otras palabras, el aprendizaje de politicas, por
lo general, se produce en contextos como el chileno, mientras que en aquellos con una

configuracion institucional diferente, la adaptacion serd mas compleja y dependera de otros

factores.



En segundo lugar, la mejora en los resultados de una politica requiere un so6lido consenso
entre diversos actores. Chile demuestra que su estilo de politica a menudo dificulta alterar el
statu quo, lo que limita la posibilidad de un constante redisefio sobre los instrumentos de
politica. Por lo tanto, los tomadores de decisiones se ven obligados a buscar consensos con el
legislativo para llevar a cabo cambios normativos que afecten una politica publica,
especialmente cuando el ejecutivo carece de mayorias legislativas. Esto implica que el
Ministerio de Transporte requiere de una alta capacidad de negociacion, en procesos en el que

se incorporan diferentes actores a escala nacional e internacional en la toma de decisiones.

Finalmente, dado que Chile es un Estado ampliamente centralizado, una politica a escala local

como el transporte

®

blico, disefiada desde el gobierno nacional, todavia enfrenta desafios en

Esta tesis desarroll6 una propuesta metodologic

plante6 una agenda de investigacion tomando a | ps causales como modo de

una cadena causal en dos niveles de orden para explicar el pfo a politica de transporte
publico. Ademas, de analizar como el aprendizaje llevo a Santiages@ esde un fracaso
en la politica, tras la implementacion del Transantiago, hacia una na€jor s resultados con

la prestacion del servicio actual.
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Introduccion

Las politicas publicas han sido definidas como un objeto de estudio o como una variable
dependiente, explicada a partir de factores institucionales, regimenes politicos 0 modos de
gobernanza (Méndez 1993). La literatura ha propuesto dos enfoques para el estudio de las
politicas publicas: el analisis y el disefio, basados en la concepcion seminal de las Ciencias de
Politica de Lasswell (1970). Estos enfoques han generado marcos analiticos e investigaciones
que identifican posibles factores explicativos en los resultados de las politicas. El andlisis de
politica ha contribuido al desarrollo de elementos clave, como el rol de los actores, de los
emprendedores de politica, el marco institucional o las ventanas de oportunidad. Esto a partir
de la aplicacion de pgarcos analiticos como el de las coaliciones promotoras (ACF) propuesto
por Sabatier an Smith (1994), el marco de corrientes multiples desarrollado por

Kingdon (1993) mdesarrollo institucional (IAD) planteado por (Ostrom 1990).

Por otro lado, el enfoque e fundamenta en una base prospectiva (Howlett and
analisis de los problemas publicos i tiempo, formula una propuesta para la toma de
decisiones basada en la seleccion de i ) )s que permitan alcanzar los resultados
esperados (B. G. Peters 2018, 5). El disefig busc “la caja negra” del proceso de politicas

(Schneider and Ingram 1997), a través de laCon i0nge escenarios, ideas y acciones

explica en qué medida una politica es exitosa o fracasa. Es asi, como enYos tltimos afos se
viene desarrollado una discusion alrededor de comprender que una politica no es efectiva o
fallida en su totalidad (McConnell 2010a), lo que ha llevado a concebir los resultados desde

niveles de falla (Howlett 2012).

El debate seminal sobre la efectividad o el fracaso de las politicas se centraba en la idea de
analizar estos resultados en funcion de la (in) coherencia entre los objetivos y los medios
(Cordova 2018). Esto implicaba, dentro del marco de disefo, llevar a cabo un analisis
cualitativo para definir dimensiones asociadas con: 1) la capacidad de los instrumentos

formulados dentro de una politica para reforzarse mutuamente (consistencia), 2) la capacidad
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de maltiples objetivos por coexistir de manera logica (coherencia) y 3) la capacidad que
tienen los objetivos e instrumentos de trabajar conjuntamente de manera efectiva
(congruencia). Sin embargo, aunque este debate sigue siendo relevante, se ha ampliado para
incluir la comprension de otros atributos relacionados con la magnitud (extension y duracion)

y la intensidad y visibilidad de una falla de politica (Howlett 2012).

Al considerar estas dimensiones, el andlisis de los resultados de una politica plantea preguntas
sobre el alcance de los objetivos, el impacto en los beneficiarios, la mejora o avance con
respecto a la situacion inicial del problema, y cuan evidente o intencional fue el fracaso. Estas
cuestiones se relacionan con seis atributos que comprenden la falla de la politica,
clasificandolas en ngo que va desde bajo hasta alto: 1) extension, 2) evitabilidad, 3)
visibilidad, 4) 1 idad, 5) duracién y 6) intensidad (Howlett 2012; McConnell 2016).

La combinacion

esta asociada con un fi

signifique un fracaso sistematico. La falla meno

instrumentos, los cuales pueden ajustarse facilm otar el cumplimiento de la

una licitacion de contrato o una mala implementacion de un sta investigacion
aborda el problema de politica en clave de falla, pero no las con una categoria

unica, sino que las entiende en funcién de los niveles planteados.

Un primer cuestionamiento que dio forma al fundamento de esta tesis s¢'centr6 en la pregunta
sobre si es posible explicar analiticamente si una politica, a lo largo de su proceso, puede
transitar a través de los diferentes niveles de (mayor, focalizada, difusa, menor) y qué factores
podrian explicarlo. Esto condujo a tomar a las politicas de movilidad urbana sostenible en su
dimension de transporte como un ambito de politica interesante para conceptualizar
empiricamente que, en realidad, no existen politicas efectivas, sino que presentan fallas en
diversos niveles. La intencion es combinar la teoria con el abordaje tematico y plantear una
revision que lleve a considerar que las politicas de transporte publico no son del todo fallidas

ni efectivas.
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En América Latina, el transporte publico se ha constituido en un eje relevante en la toma de
decisiones. En general, este tema ocupa un lugar prioritario en las agendas de gobierno, ya
que busca abordar problemas que involucran la interaccion entre el Estado y el mercado. El
transporte publico, considerado como un problema de politica, se ha definido en funcion de
dimensiones como la accesibilidad econdmica y fisica, la calidad, la cobertura y el ambiente.
La implementacion de sistemas de buses tipo BRT (bus rapid transit) u 6mnibus a finales de
los noventa y principios de los afios 2.000 fue una respuesta a la atomizacion del servicio de
buses. Este se caracterizaba por una prestacion fragmentada, un aumento en los accidentes de
transito y una disminucion en la calidad del servicio de transporte (E. A. Vasconcellos 2015;

Valenzuela-Montes, Figueroa, and Brasileiro 2020).

Sin embargo, e as aun no han logrado resolver problemas relacionados con la

onstantes. Es otras palabras, en

mas de transporte, ya sea

relacionado con la presencia de sistemas gestionados exclusivamente por el Estado o por el
mercado; en este sentido, la respuesta dependeria de que un actor es mas efectivo para

controlar la prestacion de los servicios de transporte (Rivas 2020).

La literatura ha respondido a esta idea desmarcando la asociacion entre cudl actor tiene
mejores resultados. En principio, esto se debe a que los sistemas de transporte bajo control
estatal tienen caracteristicas particulares en cuanto a su complejidad, ya que requieren una
mayor capacidad financiera y recursos tanto para su construccién como para su operacion. Por
ejemplo, la mayoria de los sistemas de metro estan bajo operacion estatal, aunque en la region

existen casos en los que la operacion esta concesionada (O. Figueroa and Henry 1988;
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Clemente 2013; Saus 2023). Por otro lado, los sistemas gestionados por el mercado estan
principalmente relacionados con el transporte de superficie, especialmente en lo que respecta
a la transicion del transporte operado por las flotas conformadas por cooperativas con
propietarios individuales hacia la creacién de empresas reguladas por el Estado, cuya funcion

principal es generar competencia y supervisar a los operadores privados.

Esto significa que, en principio, la mera presencia o ausencia de actores como el mercado o el
Estado no es una condicion suficiente para definir la efectividad de una politica de transporte
publico. Empero, este factor explicativo, permite abordar este problema desde el marco de
disefio, puesto que resulta propicio para analizar las relaciones entre actores como un contexto
de gobernanza en eldue se enmarca la toma de decisiones y, por ende, su influencia en la
seleccion de ci mentos sobre otros. A partir de esta idea, esta investigacion
considera releva

transporte de superfici

un rol regulador. Este aspecto, entonces, resulta
proceso de las politicas publicas en la medida qu

falla que se producen dentro de un mismo contexto

procesos politicos que subyacen en la comprension de los niveles

Un segundo punto ha sido la definicién de un estudio de caso para la aplicacion de un
mecanismo causal que explique los resultados de la politica publica. Sin embargo, la politica
de transporte publico tiene la caracteristica de presentar fallas en distintos niveles, lo que
llevé a cuestionarse como una politica puede pasar de un nivel de falla mayor a uno que
presenta bajos niveles y que resulta en una facil calibracion de instrumentos. La literatura
sobre el disefio de politicas plantea dos debates en torno al proceso de las politicas que
vinculan un primer resultado que logra modificar la situacion o problema inicial. El primer
debate tiene que ver con la difusion de las politicas y se centra en explicar la expansion de

ideas a nivel regional. El segundo debate es el aprendizaje de politicas, considerado como una
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categoria que tiende a incidir en los tomadores de decision para la calibracion de los

instrumentos (Capano 2020).

Basandonos en estos postulados teoricos y tematicos, esta tesis busca responder a la pregunta:
(De qué manera los procesos de aprendizaje de politica inciden en la mejora del resultado de
la politica de transporte publico de superficie en Santiago de Chile?, la hipotesis plantea que
en un contexto de gobernanza de mercado poco regulado, donde la politica presenta una falla
mayor, los procesos de aprendizaje tienden a revertir el resultado a medida que se logra una
calibracion de los instrumentos y ajustar las capacidades de regulacion, lo que permite
mejorar la politica y reducir la falla a un nivel menor. Para abordar esta cuestion, proponemos
aplicar un mecanis ausal en dos etapas: la primera etapa explica el proceso de la politica
que conduce a yor, mientras que la segunda etapa explica como el proceso de

aprendizaje pro mentales para reducir la falla a un nivel menor, todo ello a

través de un estudio de

Delimitacion del objeto de es eccion de caso

Esta tesis propone la comprobaciof de esis a partir de un estudio de caso. Esto permite

un analisis a detalle y riguroso sobre 1a reladién causal propuesta tedricamente (Seawnght and

Gerring 2008) mediante el desarrollo de um ¢ rico. El objeto de estudio se define

como las politicas de transporte publico en el mar mgvilidad urbana sostenible,
implementadas en un contexto de gobernanza. La t dad se construye a partir del

sistema de mas similares, es decir, una seleccion de casé

forman parte de la relacion causal entre X -Y, pero que arro iados, diferentes (Gerring
2007). Esto implica que el universo de casos se compone de ciud @ ericanas en las
que la operacion del servicio de transporte publico se basa en relaciones ¢ el Estado y el

privado mediante Asociaciones Publico-Privadas (APP).

Se han excluido de la categoria de andlisis sobre el transporte publico los sistemas de metro,
debido a las caracteristicas estatales de su operacion en la mayoria de las ciudades de la
region. Por lo cual, esta investigacion se concentra en las politicas de transporte publico de
superficie, ya sean sistemas tipo BRT o de 6mnibus. El universo de casos incluye a Santiago
de Chile, Bogota, Quito, Ciudad de México, Buenos Aires, Curitiba y Lima, por tener
sistemas de transporte mediante APP. A partir de estos casos, se llevé a cabo una revision de
datos de los observatorios de movilidad del BID y la CAF para caracterizar la variable

dependiente, que se considera como un nivel de falla menor.
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Estos datos se dividen en dos dimensiones. La primera dimension se refiere a los instrumentos
que fomentan el transporte publico, que incluyen atributos como: 1) activos (BRT, émnibus,
metro), 2) integracion tarifaria, 3) subsidios al transporte publico y 4) fomento a la
electromovilidad. A cada atributo se le asigna un puntaje de 0,25, lo que suma un total de 1 en
esta dimension. Luego, se definen los atributos dentro de la dimension que restringe el uso de
vehiculos privados: 1) presencia de peajes urbanos, 2) sin subsidios al combustible, 3)
restricciones de estacionamientos y 4) restricciones circulacion. A cada atributo se le asigna

una puntuacion de 0,25, sumando un total de 1 por cada dimension, asi:

Tabla I.1. Atributos de la variable dependiente

Activos (BRT, Metros, 0,25
omnibus)
_Integracion tarifaria 0,25

—Sumdios al transporte 0,25 1
publico
Mdad (buses 0,25

ecficos)

Péfjes Uthanos 0,25

Sin subgidios 0,25
Restricciones al uso del | combu K\ 1
automovil Restriccion 0,25
estacionamient /’

Restriccion a la
circulacion

Fuente: elaborada por la autora a partir de (Rivas, Sule leménfand Serebrisky 2019)

A partir de esto, se asigna un puntaje a cada ciudad por cada on, y la suma de estos

puntajes arroja una media de 1,37. Aquellas ciudades con p aferigres a 1,37 se les

asigna un numero de 0, que se relaciona con mayores niveles de falla Oide este puntaje

pueden estar los niveles de falla focalizada, difusa o mayor, mas la selec€16n de casos por
temas de acceso a la informacion, no llega a asociar el resultado por nivel, sino que lo asume
como general). Mientras que aquellas que obtienen 1 se consideran dentro de un nivel de falla

menor en sus politicas de transporte publico, de la siguiente manera:

Tabla .2. Definicion de la variable dependiente

Ciudades Fomento al Restricciones Puntaje Variable
transporte al uso del dependiente
publico automovil (falla menor)
Santiago de Chile 1 0,6 1,6 1
Bogota 0,9 0,45 1,35 0
Quito 0,45 0,35 0,8 0
Ciudad de Meéxico 0.8 0,5 1,3 0
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Buenos Aires 0,9 0,6 1,5 1

Curitiba 1 0,6 1,6 1
Lima 0,9 0,35 1,25 0
Media 1,37

Fuente: elaborado por la autora a partir de (Rivas, Suarez-Aleman, and Serebrisky 2019)
Nota: los puntajes asociados a cada atributo se pueden ver en el Anexo 1

Una vez definida la variable dependiente, se propone una tabla de verdad con la relacion
causal propuesta por la investigacion, que permita seleccionar el caso de estudio. Se definen
dos factores o variables independientes que tienen en cuenta la interaccion del gobierno con el

mercado (modo de gobernanza) y la capacidad de los gobiernos para asumir la toma de

decisiones a través na autoridad tUnica, asi:
Tabla 1.3. Delighitac el universo de casos
AN
Ciudades = Capacidades (x) modo de Variable
‘ asumidas por gobernanza dependiente
e de mercado  (falla menor)

Santiago de Chile +'v {A\ + n
Bogota - ' “v + -
aue R ¢ / ‘
Ciudad de México - ' y /\
Buenos Aires - ’+( ) -

Curitiba + + -

Lima - + ‘ - ’ '
Fuente: elaborado por la autora
A partir de la delimitacion del universo de casos, se consolidan como casos tipicos de la

hipétesis las ciudades de Santiago de Chile y Curitiba. Esto quiere decir que tienen presencia
de un modo de gobernanza de mercado; es decir, la presencia de modelos de Asociaciones
Publico-Privadas (APP) en la operacion del servicio, en conjunto con una variable
dependiente que se considera con un nivel de falla menor. Para complementar la hip6tesis en
esta tabla de verdad, se asume que la falla menor se da en contextos donde el Estado tiene una
capacidad de regular, lo cual es mas propicio en los casos donde existe una autoridad definida
y Unica encargada del control y disefio de la politica. Con los datos disponibles, se determina

la presencia o ausencia de una autoridad unica en la toma de decisiones.
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Para definir el estudio de caso, se toman como referencia las dos ciudades que cumplen con la
hipotesis planteada por esta investigacion. Para determinar cudl de ellas es el caso mas
relevante para la aplicacion del mecanismo causal propuesto desde el marco de disefio, se
explora, utilizando informacion secundaria, el contexto en el que se toman las decisiones.
Esto lleva a considerar dos factores para la seleccion del caso: primero, las caracteristicas del
disefio estatal que confiere la responsabilidad del transporte publico al gobierno central en el
caso de Santiago de Chile. Segundo, el marco constitucional que otorga al mercado una
influencia significativa en la prestacion de servicios esenciales en Chile. Esto permitio

seleccionar la politica de transporte publico de Santiago de Chile como un caso de estudio

relevante a la hipotesis planteada por esta investigacion.

Técnicas de recoleccion de datos

Esta investigacion planteo el desarrollo de un mecanismo causal que
debate tedrico hacia una revision empirica. El marco de disefio de politi
caja negra del proceso de politicas, por lo cual se constituye a partir del iso de un método
cualitativo en el que se busca comprender y encontrar factores que expliquen un resultado.
Para ello, después de seleccionar el estudio de caso, se definieron las técnicas de recoleccion

de informacion.

En una primera fase, se recopild informacion secundaria proveniente de articulos académicos,
recortes de prensa, documentos institucionales y bases de datos. Esto permitio tener un
consolidado de datos apropiados para cada elemento del disefio. En una segunda fase se
realiz6 trabajo de campo en los meses de mayo hasta agosto del 2022, en este periodo se

aplicaron fuentes de informacion primaria (entrevistas y observacion). Para complementar y
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triangular la informacion obtenida de fuentes secundarias, se realizaron 15 entrevistas
semiestructuradas a actores clave, que incluyeron entre tomadores de decision, actores
privados y académicos que han hecho parte de todo el proceso de la politica, asi como

observacion en campo.

Estructura de la tesis

La tesis se desarrolla en cinco capitulos. El primer capitulo sitia el debate disciplinar de las
politicas publicas en dos enfoques: el andlisis y el disefio de politicas, partiendo de la
propuesta seminal de Lasswell en las Ciencias de Politica. Esto permite realizar una revision

de la construccion tedrica del disefio y su definicion como marco analitico desde cuatro

orda un problema de politica en términos de

e exponiendo la propuesta

metodoldgica de la tesis a desarrollar en el estu

El capitulo 3 propone una revision de la literatura ads oamericano. Se toma como

instrumentos que han sido desplegados en los ultimos afios. América Latina, en particular,
presenta caracteristicas similares tanto en la definicion del problema como en el disefio de sus
politicas. Sin embargo, este capitulo refuerza el por qué Santiago de Chile resulta un caso
relevante (aunque tipico para la hipotesis) para responder la pregunta de investigacion que

guia esta tesis.

Los capitulos 4 y 5 desarrollan la propuesta metodolédgica de la cadena causal de disefio
dentro de la politica de transporte publico en Santiago de Chile. El capitulo 4 presenta la
definicion del contexto y sus barreras, asi como el problema de politica anterior a la

implementacion del Transantiago. Este capitulo resalta la importancia del disefio institucional,
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normativo y territorial como claves para comprender una politica publica de transporte. El
capitulo 5 continua desarrollando la cadena causal, pero ahora desde el proceso de disefo.
Comienza con la puesta en marcha de Transantiago y narra la historia de la toma de
decisiones y las calibraciones a los instrumentos a partir del proceso de aprendizaje que se
produce en el marco de la presencia de emprendedores de politica y la aplicacion de un
ejemplo exitoso. En conjunto, estos capitulos constituyen el nticleo del debate y el desarrollo

de la hipdtesis planteada.

Finalmente, se presentan conclusiones asociadas a la comprobacion de la hipétesis, como un
aporte de la tesis basado en los hallazgos empiricos. Se promueve este enfoque como una
agenda de investig a nivel regional que abre el espacio de debate en areas como la

movilidad y el publico, asi como en politicas disefiadas en contextos de mercado.

2
/%O
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Capitulo 1. Las politicas publicas como objeto de estudio: una discusion disciplinar

Las politicas publicas como objeto de estudio, surgen de la necesidad por dar respuesta a los
problemas complejos del sistema social. Al mismo tiempo, han redefinido los arreglos
institucionales, ahora concebidos como una forma de gobernar de manera horizontal, a partir
de lo que se ha denominado como el triple descentramiento del Estado. Esto implica la
incorporacion de nuevos actores no estatales en la toma de decisiones (Pierre and Peters
2000). En este sentido, el estudio de las politicas publicas, basado en la propuesta seminal de
Harold Lasswell y las Ciencias de Politicas, comprendieron un marco desarrollado entre las

décadas de los sesenta y los setenta que hasta la fecha sigue siendo relevante en la disciplina:

el ciclo de politicas

(Ostrom 1990) y marcos mds recientes que utiliza

(Howlett, McConnell, and Perl 2016).

disefio de politica. Esto se hizo como una critica a la marcada racionalidad del analisis y en

respuesta a la necesidad de comprender la dimension practica y tedrica de las politicas, tal
como fue propuesto inicialmente por Lasswell (1970). Ademas, contribuyeron a abrir la “caja

negra” del proceso de politicas (Schneider and Ingram 1997).

En este sentido, este capitulo presenta un debate alrededor de la dicotomia entre el andlisis y
el disefio de politicas como enfoques para el estudio del proceso de las politicas, aunque no
los considera excluyentes en términos practicos ni temporales. Se plantea que el enfoque de
disefio de politicas retoma postulados clave del anélisis y propone una combinacion de
elementos para comprender los resultados de las politicas; ademas, de proporcionar un

modelo anticipatorio para la toma de decisiones. Al mismo tiempo, se sitlian las politicas
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publicas como una variable dependiente y propone una reflexion disciplinar desde las ciencias

de politicas hasta el disefio, en el marco de una reconfiguracion estatal.

Por ultimo, se presenta una revision del enfoque de disefio desde cuatro perspectivas que son
clave para comprender la propuesta analitica en el estudio y la practica de las politicas
publicas, esto permite un desarrollo de la discusion alrededor del disefio de politicas desde la
perspectiva de diseno, definiendo esto como el nivel macro de la discusion tedrica de la tesis.
Esto abre el debate del capitulo 2, que se centra en desarrollar los elementos del marco

analitico de disefo y la propuesta causal de esta investigacion.

1.1. El estudio de lag politicas publicas: rupturas y discontinuidades en las ciencias de

politicas

en términos amplios, evitando el reduccionismo, como

problemas publicos. Aunque generalmente, los analisis

influenciado por factores externos a las politica

entender a las politicas como una variable depen

Para el analisis de politicas publicas, las politicas so
acontecimientos sociales, politicos y econéomicos, por los
colectivos, por los intercambios econdémicos, las relaciones i

28).

Las politicas publicas pueden considerarse como variables dependientes'de un conjunto de
factores que inciden en sus resultados. Bajo teorias de rango medio, es posible explicar las
politicas publicas a través de al menos tres variables independientes predominantes. En
primer lugar, se encuentran los “diferentes tipos de cultura e instituciones nacionales” que
influyen en los estilos de la politica y que estan relacionados con el neo institucionalismo
(estilos nacionales). En segundo lugar, se encuentra un enfoque relacionado con distintos
tipos de arenas de politica que orientan comportamientos de politica especificos. Y, en tercer

lugar, esta el enfoque relacionado con el activismo o la coordinacion entre actores
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(ecologismo), que explican la naturaleza de la politica publica y su resultado segun la variable

independiente (Méndez 1993).

En los afios cincuenta, Harold Laswell postul6 que las politicas publicas son el resultado de
un proceso politico en busqueda de producir beneficios. Posteriormente, conceptos
adicionales han permitido definir de manera més o menos explicita este concepto. Las
politicas publicas han sido entendidas como la accion directa del gobierno con fines
especificos y con “eficacia y eficiencia” (Aguilar Villanueva 2010), e incluso como aquello
que se hace o no se hace (C. Heclo and Wildavsky 1974) en relacion con un problema en un
territorio especifico (Meny and Thoeing 1992). Los debates mas contemporaneos agregan que
la politica publica t

e 'i acion (Stone 2002; Roth 2014).

sciende el ambito de gobierno, ya que surge de objetivos colectivos

materializados

Entonces es posible decir que una politica publica ex
estatales, gubernamentales o publicas (u oficiales) asuman
alcanzar objetivos, estimados como deseables o necesarios, po

a cambiar un estado de las cosas percibido como problematico o i

Los abordajes sobre el significado de una politica publica derivan de la distincion de los
términos anglosajones polity, politics y policy. Estos términos son entendidos como el &mbito
mas amplio de la politica, las actividades politicas y los resultados inherentes a dichas
actividades, respectivamente. La policy, objeto de interés, esta caracterizada y
conceptualizada a partir de elementos clave vistos como los outputs de las acciones del Estado
y como “procesos que, con el concurso activo o voluntariamente inactivo de alguna

institucion gubernamental o autoridad, se articulan racionalmente entre si para lograr el

mantenimiento o la modificacion de algin aspecto del orden social” (Roth 2014, 36).
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Junto a los debates sobre el Estado y su transformacion, como resultado del triple
descentramiento del Estado (Pierre and Peters 2000), emergen los estudios de politicas publicas
como un campo o disciplina orientada a comprender y abordar de manera racional los
problemas sociales. En este contexto, Harold Lasswell, en su orientacion hacia las politicas,
defini6 este campo como las Ciencias de las Politicas (policy sciences). Uno de los primeros
acercamientos hacia las politicas publicas se atribuye a los debates sobre la accion del Estado
y su capacidad de gobernar, que se deriva de las ciencias de la police y establecio ciertas
bases para la organizacion de los asuntos de la sociedad y la delineacion de la intervencion
estatal (Roth 2010). Esto demuestra el crecimiento de las Ciencias de Politica como enfoque

en el estudio de las politicas publicas.

facilitar una “interaccion creativa entre los fisicos, los cientificos sogi hombres de

accion” (Lasswell 1992, 101) [1951].

La corriente conductista de segunda generacion en las ciencias de politica retoma parte de la
propuesta de explorar el contexto de conductas especificas, rechazando de facto el
neoconductismo que se origino a partir de ideas provenientes de la teoria de sistemas (Ascher
1992). Bajo esta perspectiva, las ciencias de politica centraron su interés en “las cuestiones de
politica y sobre el papel cientifico de las politicas...[resultado]... del papel de intenciones y
elecciones individuales” (Ascher 1992, 190). Esto implicé que el andlisis cientifico se

enfocara en los problemas y en la busqueda de soluciones.

Las ciencias de politica consideraron relevante el desarrollo de las instituciones como una

manera de observar y organizar la informacion. Esto permitiria definir metas coherentes para
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cada politica, con el objetivo de lograr “desarrollar unas ciencias de la politica de la
democracia capaces de descubrir y de seleccionar los instrumentos més adecuados para
profundizar y defender la democracia” (Roth 2014, 52). Esta orientacion hacia las politicas se
planted en dos dimensiones. En la primera, esta el interés por el proceso de la politica
relacionado con como la ciencia analiza tanto la formulacion como la implementacion de las
politicas. Y la segunda, se enfoca en la necesidad de inteligencia en el proceso que apunte a

mejorar la toma de decisiones de los policy-makers.

Con un enfoque particular en los métodos como medio para mejorar en la calidad de las
decisiones, refinar la formulacion de las politicas publicas, aumentar la racionalidad de los

actores y permitir as ciencias de politica se anticipen a las necesidades (Dror 1992). Esta

i Q pecialmente porque el contexto, en su naturaleza
cambiante, constituye el entoino dg

ciertos problemas futuros de la po

tanto dentro como fuera del gobierno. Esto [es p ibuir a los debates teoricos y
empiricos, asi como proporcionar soluciones a lo§pre Ssociales. Segun Lasswell,
capacidad de la ciencia para responder a las demandas que s ¢rminos de tiempo,

recursos, estimaciones u opciones dentro del proceso de polit

Ademas, generaron un intenso debate en torno a disputas epistemologic re los enfoques

del analisis: la orientacion empirico-analitica (proveniente de investigadores de Harvard) y la
orientacioén neo-pluralista desde el andlisis de politica (con investigadores de Berkeley)
(Garson 1992). Estas corrientes, surgidas a fines de los afios cincuenta y principios de los
sesenta bajo la direccion de Charles Lindblom, dividieron el campo de las politicas en dos
corrientes principales: la corriente sindptica pura (escuela empirico-analitica) y la corriente

anti sindptica (escuela neo pluralista). La primera concebia el analisis desde la teoria de

sistemas, mientras que la segunda retoma postulados pluralistas e incrementalistas.

Durante el desarrollo de las ciencias de politica, la corriente sindptica gand fuerza debido a su

enfoque empirico estadistico como metodologia y su atencion en la administracion y el
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analisis de politicas, aprovechando el auge conductista en las ciencias sociales. Mientras
tanto, la corriente anti sindptica, en su critica al racionalismo puro de Herbert Simon, se
orientd hacia analisis causales desde la Ciencia Politica. En estos afos, las criticas a la
perspectiva tecnocratica, provenientes de posturas pluralistas (Dahl 1961), el incrementalismo
(Lindblom 1959) y la racionalidad limitada (Simon 1991), se consolidaron tras la derrota de

Estados Unidos en la Guerra de Vietnam (Garson 1992).

El fracaso de la orientacion hacia la democracia de las ciencias de politica resulté en la
formacion de una élite tecnocratica que no logré cumplir con el objetivo de Lasswell de

interesarse por los problemas del hombre en sociedad y fortalecer los valores democraticos.

centrado en “producir y validar conceptos, hipdtesis, model@s odos” (Aguilar

Villanueva 2009, 11).

1.1.2. El enfoque del analisis de politica como predominante en el estudio del proceso

de politica: una revision de los marcos analiticos

El estudio de las politicas publicas condujo a la problematizacion de una serie de temas que
requerian respuestas con relacion a las instituciones, valores y las arenas de accion en
contraposicion a los problemas centrados en las politicas, asi como a la forma en que se
formulan, implementan o evaluan. El interés del andlisis de politica, se dirigi6 inicialmente
hacia los actores publicos (en distintos niveles de gobierno), los actores de mercado y sociales
involucrados en el proceso de las politicas publicas (P. A. Sabatier 2007). También se enfocd
en la temporalidad de los andlisis, con el proposito de comprender las variables y condiciones

contextuales que inciden en el proceso de la politica (P. A. Sabatier and Jenkins-Smith 1994;
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B. D. Jones and Baumgartner 2004). Ademas, se orientd hacia los valores e intereses de los

actores con poder de veto (P. A. Sabatier 2007).

El anélisis de politicas tuvo como objetivo central comprender el proceso de politicas, pero no
de la forma secuencial propuesta inicialmente por las ciencias de politicas, sino mas bien
buscaba proporcionar una respuesta a las etapas por las que una politica publica atraviesa. En
términos generales, el andlisis de politica, como enfoque predominante en las teorias del
proceso de politicas, concibe el proceso de politicas a partir de cinco actividades cruciales:
“agenda setting, formulation, decision-making, implementation and evaluation” que se
conectan de manera progresiva entre una etapa y otra (X. Wu, Ramesh, and Howlett 2018c).
Estas actividades si como modelo previo para los marcos analiticos dominantes dentro

del analisis, co posicionar a las politicas publicas como variables dependientes.

la descripcion y prescripcion de las politicas surge con
@politicas, enfocado en la idea que “politics is the study of
de siete fases que se comprenden de manera
individual o secuencial (inteligenci ndocion, prescripeion, invocacion, aplicacion,
terminacion y evaluacion). Estas fase % de un proceso politico en el que multiples
acciones se concatenan para lograr objetivos espeeificos. Este modelo se explica a partir de

valores, instituciones y el uso de recursos (Lass 94241970).

En 1970, Charles Jones complementa esta idea al ce apolitica publica como un

@,

de una fase de legitimidad a lo previamente propuesto por Lasswell consid€ra al proceso de

proceso en el cual un gobierno toma decisiones con rela€i6

problema politico. Por lo tanto, su andlisis se centra en torng.e

accion politica: los problemas y las alternativas de decision. Para

politica como una consecuencia de los acuerdos entre los tomadores de decisiones. Jones
desarroll6 el modelo del proceso de politica (policy process model), que propone cinco fases:
Identificacion del problema, formulacion, legitimacion, implementacion, evaluacion (C. Jones

1969).

A partir de esta propuesta True, Jones, and Baumgartner (2007) proponen el marco de
equilibrio interrumpido, sosteniendo que las politicas publicas se caracterizan por
experimentar cambios incrementales a lo largo de un periodo prolongado de tiempo,
interrumpido ocasionalmente por breves periodos de cambio (P. A. Sabatier 2007),

especialmente en el contexto norteamericano. Seglin este marco, el proceso de formulacion de
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politicas situa a las instituciones y a la toma de decisiones como elementos anteriores a la
definicion del problema y definicion de la agenda. En consecuencia, los cambios marginales
en las politicas se fundamentan en la interaccion entre las instituciones y la toma de
decisiones, generando patrones de estancamiento, estabilidad o desplazamiento o de

equilibrios interrumpidos (B. D. Jones, Baumgartner, and True 1997).

El interés por la puesta en agenda y como los gobiernos se enfocan en un problema especifico
es otro de los marcos relevantes en el andlisis de politica (Elder and Cobb 1983; Garraud
1990). La contribucion de (Kingdon 1993) a esta etapa se centra en analizar la interaccion
entre los actores para definir un problema en la agenda, introduciendo el marco de corrientes
iferentes teorias, como la propuesta por Herbert Simon y el modelo de

cional “bote de basura” (Cohen, March, and Olsen 1972). El marco

multiples que agru

comportamient

secuencial presentada por el ) igas; es decir, no siempre “hay una politica publica

porque hay un problema por resolve 2002, 58).

Estos dos marcos en parte asumieron enfo nalidad absoluta y limitada de los

actores, lo que también permitié comprendert la e los tomadores de decisiones en
relacion con los valores y los hechos (Simon 199 0Mla manera en que enfrentaban
esas decisiones frente a problemas especificos. El inCte

aport6 al analisis de politica un razonamiento marginalista & decisiones, basado en
la trayectoria de la politica y la motivacion de los individuos pe acuerdo mutuo

entre partes” (Fontaine 2015, 42).

Otro marco relevante es el de la eleccion racional institucional, que se céntra en las reglas
institucionales y su incidencia en el comportamiento de individuos racionales motivados por
intereses personales. El marco propuesto por (Ostrom 2007b) es uno de los mas desarrollados
en el andlisis de politica y se basa en elementos comprendidos por las propuestas de Douglass
North y Oliver Williamson sobre la nueva economia institucional. Identifica variables
estructurales en relacion con los arreglos institucionales, los cuales en general difieren de un
tipo de arreglo institucional a otro (Ostrom 2011). Este marco identifica una arena de accion y
las interacciones que surgen en torno a ésta, considerando ademas problemas de eleccion

colectiva dentro de las decisiones de politicas, delimitadas por reglas de eleccion colectiva.
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Finalmente, el marco de coaliciones promotoras propuesto por Sabatier and Jenkins-Smith
(1994) explica como la interaccion de coaliciones promotoras dentro de un subsistema de
politicas incide en el cambio de las politicas publicas. Este marco se centra en los sistemas de
creencias de los actores tomadores de decisiones y en los eventos que ocurren fuera del

subsistema y que lo alteran.

Otro de los aspectos incorporados en el andlisis de politica fue la preocupacion por el fracaso
de las politicas. El estudio realizado por Pressman and Wildavsky (1973), demostré que una
politica a pesar de contar con recursos, no siempre logra cumplir sus objetivos, lo que dirigi6
la atencidn al estudio sobre los resultados de las politicas entendidas en términos de falla y
efectividad. La eta implementacion fue el escenario en el que comenzo6 a discutirse este
problema, expl tores explicativos como los instrumentos de politica (Mazmanian

and Sabatier 19

abordaban problemas diferentes, generando brechas de imp . Este debate abri6 un

espacio importante en los estudios del proceso de politica, en flo centra gran

parte de su atencion.

1.1.3. El giro practico en el estudio del proceso de politicas: el analisis y el disefio como

marcos analiticos

Este acépite concluye la discusion anterior al postular dos momentos en el estudio de politicas
publicas. El primero se relaciona con el desarrollo del analisis de politica y las corrientes
predominantes en este enfoque. El segundo aborda la transicion hacia el disefio de politicas
entendido como un proceso y como un resultado (Howlett and Lejano 2013). La idea
principal de abordar el debate desde las ciencias de politicas en este capitulo tiene que ver con
la relacion del disefio de politicas con la propuesta inicial de Lasswell. Por tanto, el disefio

estd asociado a la vision sinoptica y anti-sindptica de las politicas que tienen como fin el
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andlisis y proporcionar al disefiador un mecanismo que permita lograr resultados
moderadamente efectivos. Se concibe que no todo andlisis de politicas es disefio, ya que este
ultimo tiene un caracter propositivo. Aunque durante muchos afios el disefio continu6 dentro
del enfoque del analisis de politica, se produce una clara ruptura en relacion con la orientacion

instrumental hacia la efectividad de la politica (Linder and Peters 1984).

Aunque los dos enfoques (anélisis y disefio) se mantienen en el estudio del proceso de
politicas, el disefio incorpora tres atributos que derivan de la idea seminal de Lasswell y que
resultan clave en el estudio del proceso de politicas. Estos varian entre un enfoque y otro en
los debates contemporaneos: la contextualidad, la orientacion hacia los problemas y la
diversidad de méto Lasswell 1992). Estos estan enmarcados en dos orientaciones: la
empirico-analiti o pluralista (asociada al analisis de politica). Esta distincion que

generd un quieb incuenta, y que resulto en el andlisis como una perspectiva

predominante, lleva a | d de reivindicar la vision empirica de Lasswell en los afios

ochenta con los trabajos > di politicas de Dryzek (1983); y Linder and Peters

(1984).

En esencia, se establece una distincig dio de las politicas entre dos enfoques del
proceso de politicas (policy process): el ana itica y el disefio de politica. A pesar de
los numerosos debates en torno a como definir e no,das diferencias en el lenguaje y
enfoque entre ambas perspectivas llevaria a afi posible “meterlos en el mismo

Puesto que el disefo retoma postulados de los marcos analitice

usadas por el analisis de politica.

Dejando la discusion sobre la consolidacion de dos enfoques dentro del proceso de politicas:
andlisis y disefo, surge la intencion de considerar al disefio también como un marco analitico.
Se concibe que el disefio como marco analitico que comparte similitudes con los marcos
predominantes del analisis de politica, como son el marco de coaliciones promotoras, el
marco de eleccion racional institucional o el marco de corrientes multiples. Esto lleva a
conversar acerca de lo que significa un marco analitico y a definir con claridad lo que se
entiende como tal, vinculando la idea que un marco integra teoria y modelos (Muller, Palier,

and Surel 2005).
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Un marco corresponde a la manera de vincular problemas, metodologia e interpretacion con
las estructuras y relaciones entre variables. El marco permite comprender la politica publica
en términos de teorias, variables, hipotesis e indicadores a través de relaciones causales (Roth
2014, 80). Aunque existe un marcado “duelo” de marcos analiticos para explicar los
problemas de politica publica, la consolidacion de un marco como tal se refiere a tres criterios
esenciales: 1) la existencia de una interconexion logica entre sus partes; 2) la capacidad de
generar conocimientos tedricos; y 3) que considere hipdtesis falsables, ajustadas a la
secuencia empirica real de los acontecimientos y eventos que busca explicar (Howlett,

McConnell, and Perl 2016, 2).

A priori, un marco itico no excluye a otro, por lo que, mas alla de la coherencia
metodologica a la investigacion, los marcos analiticos podrian complementar

explicaciones ca

proposito de fomentar la igualdad y el acce oceso de politica (DeLeon 1994;
Lasswell 1992) pero se diferencian de manera sutil'en /@ genigracion de un conjunto de

estrategias dirigidas a lograr resultados, en contrast@con un analisis de valores y sistemas de

argumentacion que respaldan un debate social y politico, res, ente (Mayer, Daalen,
and Bots 2018).
Una vez mas, se desencadena un debate en torno a la perspectiva y¢l le . En este caso,

un marco analitico se refiere a una amalgama de teorias, bajo un lenguajé meta- teorico
propicio para compararlas, esto da espacio a que un estudio sobre las politicas, usen diferentes
teorias con un mismo lenguaje, que permita la comparacion y la respuesta a preguntas
analiticas comunes (Schlager 2007, 294). Estos marcos permiten la organizacion de
investigaciones tanto diagndsticas como prescriptivas, intentando identificar elementos que
resultan generales a las teorias que pueden relacionarse a un mismo fenémeno (Ostrom
2007a). Los marcos analiticos tienen la funcion de delimitar una investigacion, dirigiendo la
atencion sobre variables claves y las relaciones entre estas, mas no ofrecen predicciones sobre

los resultados.
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Aunque pocos autores situan este debate, la ventaja de los marcos analiticos radica en la
inclusion de teorias que, en gran medida, pueden ser calibradas en estos marcos para ofrecer
una explicacion mas solida de los fenomenos que se estudian. La existencia de modelos
capaces de re conceptualizar las teorias a nivel micro resulta oportuna para clarificar,
delimitar y respaldar metodoldgicamente la coherencia de las investigaciones, estableciendo
un vinculo entre las teorias empleadas y los modelos que las sustentan. Dentro de los marcos
analiticos, se incorporan las teorias como “una serie de proposiciones ligadas 16gicamente

entre ellas que buscan explicar una serie de fenomenos” (Sabatier 2007, 9).

Claramente, un marco analitico puede incorporar diversas teorias en su intento por explicar un
fendémeno y varias ias pueden ser compatibles con diferentes marcos. Por lo tanto, las
teorias general on excluyentes entre si dentro de un marco analitico. El uso y
desarrollo de teo

relevantes en ciertos as

esto estara limitado por

modelos dentro del marco.

particular. De forma esquematica, el modg iado a una teoria o en ocasiones a un
conjunto de teorias, hace parte de un marco ana pgque o perspectiva (Roth 2014, 80).
Del mismo modo, diferentes modelos pueden ser€onipa con diferentes teorias (Ostrom
2007a) ya que su objetivo es permitir la operacionaliz ibsacion de las teorias al
establecer variables, escenarios y resultados (Schlager 2007 ¢o de andlisis y
desarrollo institucional, por ejemplo, incorpora el modelo de omun para
respaldar la teoria que plantea que, a menores restricciones en la utiliza un recurso
comun, mayor sera su uso. Sin embargo, el modelo aplicado por Ostro odifica esta teoria
al considerar un recurso de uso comun accesible a la comunidad, pero bajo niveles de
comunicacion entre los usuarios (Ostrom 1990), lo que llevé a reconsiderar nuevamente la

teoria.

Resulta menos complejo explicar por qué el marco del andlisis y desarrollo institucional o el
marco de coaliciones promotoras son marcos analiticos. Lo que si es objeto de debate es si el
disefio de politicas se puede definir entonces como un marco analitico. Sabatier (2007), en su
libro sobre teorias del proceso de las politicas ptblicas, plantea unos criterios de seleccion de
los marcos analiticos entre los que clasifica siete marcos prometedores dentro del anélisis de

politica: (1) la heuristica por etapas, (2) eleccion racional institucional, (3) Corrientes
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multiples, (4) marco del equilibrio interrumpido, (5) el marco de las coaliciones promotoras,
(6) marco de la difusion de politicas y (7) el embudo de la causalidad. Aunque en esta edicién
participan Helen Ingram, Anne Schneider y Peter deLeon con la construccion social y el

disefio de politicas, este no se define como marco analitico en este libro.

Un marco analitico debe cumplir, en principio, con los criterios de una teoria cientifica, por lo
que (1) sus conceptos deben ser claros y coherentes entre si, (2) debe identificar de forma
precisa los factores causales, (3) generar hipotesis falsables y (4) ser amplio en su alcance
frente al proceso de politicas (Sabatier 2007, 10). A su vez, debe ser objeto de desarrollo
conceptual y empirico en la comprension tedrica del proceso de politica y finalmente,
incorporar un conj de factores de la formulacion de las politicas ptblicas, como valores,
intereses, info eglos institucionales y variaciones en el ambiente socioeconémico.

En este sentido, amalitico, el disefio incorpora un lenguaje meta tedrico, unas

teorias y modelos que

critica hacia los estudios aislados de quienes to

orientacion hacia el diseno tiene como fin abrir |

se posiciona dentro de una de sus perspectivas de analisis.

1.2. El diseiio de politicas: perspectivas y abordajes

El disefio de politicas puede entenderse desde dos entradas epistemologicas. La primera se
relaciona con concebir el disefio como un enfoque para el estudio del proceso de politicas. La
segunda se asocia con el disefio como un marco analitico que incluye diferentes teorias,
conceptos e hipotesis a partir de un modelo que busca explicar los resultados de politica. Este
acapite plantea una revision sobre cuatro perspectivas analiticas agrupadas en dos enfoques: el
neoinstitucionalista y el interpretativista, que orientan el debate sobre cuatro elementos clave
del disefio, los problemas, el contexto, los instrumentos, y la narrativa o tipo de régimen.
Estas perspectivas no implican como tal un marco analitico, sino mas bien una construccion
teorica del disefio y las partes que convergen en el proceso de politicas. Esta construccion se

realiza con base a cuatro autores seminales del disefio de politica (ver grafica 1.1):
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1. Linder y Peters, quienes en los afios ochenta, construyen una primera perspectiva
enfatizando en el contexto, el problema de politica y los instrumentos para explicar un

resultado de politica.

2. Bobrow y Dryzek, también en la misma década, orientaron el debate del disefo hacia la

narrativa y los valores.

3. Schneider e Ingram, a partir de los noventa, abordaron la idea de la poblacion objetivo

como una categoria clave del disefo de politicas.

4. Michael Howlett, en los anos 2.000, desarroll6 una propuesta que puede definirse como un
marco analitico de disefio con una orientacion instrumental que integra los diferentes

elementos dentrofde eso de politicas.

Grafico 1.0.1. Pe tiyas analiticas en el disefio de politicas

V'S

Orientacion al problema e
instrumentos

Linder y Peters I Michel Howlett

neoinstitucionalismo

Marco de disefio -
de politicas ” Orientacion al
tipo de Régimen

Orientacion
al contexto 4

Bobrow y Schneider e
Dryzek Interpretativismo Ingram

A 4

Orientacion a la narrativa,
valores y actores

Fuente: elaborado por la autora con base en (Linder and Peters 1988; Bobrow and Dryzek 1987,
Schneider and Ingram 1988; Howlett 2011)

Retomando la orientacién a las ciencias de politica, propuesta por Lasswell, el disefio en sus
inicios, dirigi6 su atencion hacia el contexto como elemento esencial para la construccion de
un marco de analisis. Dentro de este, se reconocen tanto los problemas derivados de procesos

sociales como las condiciones politicas en las que, por ejemplo, se formula una politica

36



publica. Esto forma parte de un sistema complejo (Dryzek 1983) y son aspectos a los cuales el
disefio debe dar respuesta con relacion a instrumentos, valores y procesos. El disefio de
politicas ha experimentado un desarrollo que ha mostrado variabilidad desde los primeros
estudios hasta los contemporaneos. Inicialmente, en la década de los ochenta, Linder y Peters
presentaron el disefio como un marco para explicar el proceso de la politica, en el cual
confluyen diversas teorias que pueden surgir tanto del andlisis de politicas como de otras

disciplinas.

La hipdtesis subyacente en esta orientacion se centra en la concepcion de los problemas y en

coémo estos influyen en el proceso de disefio. En otras palabras, la caracterizacion del

influencia significativa, ya que actlia como explicativo de las condiciones, la
dimension del problema, el sistema politico y los acto intervienen (Linder and Peters
1988).

En esta misma década, surge un segundo enfoque propuesto/por Bobtow and Dryzek (1987).
ica a partir de

o0 importancia a
la diversidad de narrativas. En este sentido, el disefio no deja de ser un meta-marco en el cual
es posible reflexionar con relacion a los problemas sociales, comprender las luchas de poder y
considerar aspectos reflexivos (Dryzek 1983). Aunque esta orientacion carece de una
modelacion clara, su debate aporta en torno a la complejidad y ambigiiedad del contexto, ya
que el disefio se enfrenta a este complejo escenario de toma de decisiones, concibiendo mas
que como un espacio dentro de la politica, un modo de emancipacidén que permite al decisor
comprender las diferentes posturas de los actores que se movilizan en torno a un problema

especifico.

Por otra parte, estos autores consideran que los problemas derivados de contextos especificos

son constructos sociales que varian de acuerdo con ciertas caracteristicas o valores
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individuales. Esto plantea como hipdtesis que la pluralidad de valores funciona como
limitante para la diversidad de objetivos, actores, toma de decisiones e instrumentos. En esta
misma orientacion, A. Schneider and Ingram (1988) hacen referencia al disefio como una
construccion social, caracterizada por valores relevantes en la sociedad que inciden en su
interaccion con el Estado. En un escenario democratico, las politicas publicas se conciben
como un mecanismo de dominacion hacia un grupo objetivo, por lo que el disefio es
considerado “una creacion intencional, deliberada, compleja y variable” (A. Schneider and

Ingram 1988, 71).

Para esta perspectiva, el disefio abre la caja negra de las politicas publicas, considerando su

complejidad y sus nsiones instrumentales, simbolicas, politicas, cientificas y cognitivas.

Mas que propo delizacion, este enfoque plantea una teoria de disefio para la

democracia, co

esta fase permite vincular a los actores en multi

decisiones. Por lo tanto, se desarrolla en funcion

los que convergen valores y logicas sociales, asi como la capacida r de manera

reflexiva los resultados de politica. En cuanto a los instrumentos, esta perspectiva desarrolla
afios mas tarde una vision a partir de los postulados de LasCoumes and Le Gales (2007).
Concibiéndolos como herramientas que permiten construcciones sociales, diferencidndose por

su grado de coercion.

La perspectiva mas reciente en el debate de disefio es la propuesta por Michael Howlett en la
década de los 2.000. Con el propdsito de retomar un debate que habia sido desplazado por
discusiones sobre gobernanza o globalizaciéon (Howlett and Lejano 2013), este enfoque
aborda aspectos particulares inherentes al disefo de politicas y se centra en explicarlo a partir
de los instrumentos, su naturaleza y su clasificacion en contextos especificos. La seleccion de

instrumentos, por lo tanto, se encuentra restringida a la definicion de los objetivos y el
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contexto estructural y coyuntural en el que se realiza, ademas de los recursos con los que
cuenta el gobierno. Esta vision racional, se asoci6 a los postulados iniciales del disefio cuyo
objetivo fue mejorar los resultados de las politicas. En tanto, el disefio fue considerado tanto
un “verbo como sustantivo” (May 1991). Esto significa que puede ser comprendido tanto
como el proceso mismo, asi como el resultado de la politica publica. En consecuencia, el

disefio se refiere a:

Una actividad llevada a cabo por una serie de agentes politicos con la esperanza de mejorar la
elaboracion de las politicas y sus resultados, mediante la anticipacion precisa de las
consecuencias de las medidas gubernamentales y la articulacion de los cursos de accion

especificos (Howlett and Lejano 2013, 358).

ectiva, se caracteriza por buscar politicas mas efectivas a partir de

La tradicion de disefio, en su posicion seminal, p

de las ideas de Lasswell: el contexto y los instru

categorizacion de los instrumentos seleccionados con relacié
En el desarrollo de esta teoria Salamon (2002) incorpor6 los instru
explicativos ante preguntas que intentaban abordar cuestiones de eficien€ia gubernamental o
los factores que influyen en su eleccion. En tanto Howlett (2011) presenta una combinacion

particular entre instrumentos sustantivos y procedimentales.

Esta orientacion del disefio hacia los instrumentos marc6 una evolucion analitica que tuvo un
cardcter prescriptivo y analitico. Por un lado, fundamentado en la idea seminal de las ciencias
de politica y por otro, se centrd en los resultados y la efectividad del disefio de politica,
particularmente en lo que respecta a la seleccion de instrumentos (G. B. Peters et al. 2018;
Howlett 2011). En el punto central, el disefio se caracteriz6 dentro de un contexto de

complejidad del sistema social y la necesidad, por orientar de manera préctica el proceso de
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politicas (Colebatch 2018). En este sentido, es relevante describir al disefio desde la
perspectiva instrumental, como el retorno de la distincion bésica entre las corrientes sindptica
y anti sinoptica propias de las ciencias de politica. Estas se enfocaron en definir soluciones y
generar, en lugar de “tipos ideales de diseno”, configuraciones ideales para lograr un

resultado deseado (Howlett and Lejano 2013; Peters and Rava 2017).

Previamente Linder and Peters (1988) sugirieron de manera implicita la diferenciacion entre
los disefios de politica, considerados como configuraciones ideales para alcanzar objetivos, y

el disefio de politica como proceso mediante el cual se identifica la causalidad para lograr

resultados deseados. En tanto, la perspectiva instrumental retoma este debate y a partir del

umental (nivel macro)

de disefio para ser desarrollada a partir

mecanismo causal de cara al estudio de caso.
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Grafico 1.0.2. Construccion del marco analitico de disefio de politicas

Variable Variable
dependiente  Explicativa

El Disefio de Politicas | Gobernanza |

MACRO

(perspectiva instrumental)

Niveles de Falla | Gobernanza de mercado |

Aprendizaje de Politica | Barreras y restricciones del

contexto, estilos de politica

Fuente: elaborado por la autora ¢on b (Cordova 2018)

que el disefio, mas alld de analizar la 16gica entre los elemento

aspectos como el contexto y el problema para el logro de disefios i

El disefio es una actividad dificil de llevar a cabo cuando esta rodeado de falta de recursos,
corrupcion, burocracia ineficiente o actores motivados por valores contrarios a los objetivos
publicos. Ademas, existe la presencia de actores con poder de veto que pueden bloquear
soluciones de politica (Howlett and Mukherjee 2018). Més aun, cuando el disefio esta
caracterizado por la necesidad de conocimiento por parte de los tomadores de decisiones. A
esto se suma que constantemente los gobiernos deben enfrentarse a problemas complejos
mediante el despliegue de instrumentos que deben acordarse entre multiples actores, cada uno

de ellos con sus ideas e intereses en juego. Por tanto, el conocimiento de los tomadores de

decisiones dota de experiencia al Estado para el logro de los resultados esperados, basandose
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en sus recursos y los ajustes de instrumentos que sean necesarios para los objetivos de la

politica (G. B. Peters et al. 2018).

No obstante, atin existe un vacio teérico en cuanto a coémo el conocimiento promueve una
eleccion coherente de instrumentos y, a su vez, como esto conduce a resultados de politica
efectivos. Este interés por abordar este debate esta asociado a la cuestion en que algunas
politicas a pesar de contar con recursos y estar bien disefiadas, producen fallas (Nair and
Howlett 2017). Las fallas se definen como el producto de las calibraciones entre instrumentos
y objetivos; sin embargo, también estan asociadas a visiones erroneas del problema, razones

idiosincraticas o limitaciones constitucionales y normativas (Nair and Howlett 2017).

g que formula alternativas que permiten

alcanzar los objetivos del gobierno, lo que implica disefio con la seleccion de

para generar los efectos deseados con la implementacid 0S entos, asi como el
factorios o, en términos

generales, lograr un disefio superior (Howlett and Mukherjee 2018). I @

a centrado en

).

perspectiva de disefo, ademas de estudiar la seleccion de instrumentos, §

analizar las combinaciones posibles para mejorar el disefio (Howlett 20

Los primeros debates sobre instrumentos se centraron en la seleccion de un numero limitado
de estos, lo que resultaba en un disefio mas simple (Salamon 2002). Sin embargo, el debate se
complejiza al considerar instrumentos mas alld de su naturaleza. En términos generales, los
debates vinculan de forma coherente los instrumentos de regulacion con marcos normativos,
mientras que las fallas en los instrumentos se hacian evidentes en los casos en que el uso de
subsidios y regulacion se abordaba de manera separada (Howlett and Mukherjee 2018). Es
por esto que el disefo busca integrar de manera mas efectiva las combinaciones de politicas y

sus instrumentos, con el fin de organizarlos de manera eficaz para alcanzar los objetivos (G.
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B. Peters 2005; Jordan, Wurzel, and Zito 2005) en conjunto con los niveles de gobernanza

(Howlett, How, and del Rio 2015).

Esto complica el diseflo, ya que la combinacion de instrumentos requiere la participacion de
multiples actores que forman parte del proceso de politicas. Las politicas con un disefio
vertical, por lo tanto, necesitan de una coordinacién administrativa entre los gobiernos y sus
sectores, mientras que un disefio horizontal generalmente requiere de menor coordinacion,
dependiendo el subsistema de politica (Howlett 2009b). Los diferentes niveles estan
acompafiados de componentes clave en el disefio, como objetivos y medios, que requieren
coincidir entre categorias de elementos de la politica. El disefio sugiere, entonces, que para
lograr el éxito se reg@licre coherencia entre los niveles de la politica (metas, objetivos
generales y es ambién es necesario que las preferencias de implementacion, los

instrumentos y s y sean coherentes, y que, dentro de los niveles y componentes,

La propuesta para comprender, fica anidada considera que los elementos de las

politicas publicas requieren de multiples s y componentes de la politica. En tanto, se
interrelacionan entre los niveles y ordéne videnciar una armonizacion en las

deliberaciones sobre los objetivos y medi 009a). La tabla 1.1. muestra como la

seleccion de instrumentos supone niveles de po g una adopcion de fines o metas a

un nivel mas abstracto, como los paradigmas de , la justicia social o el enfoque
pjetivos menos abstractos
ampliar la cobertura en
de delitos o un

nivel educativo de primaria (Howlett 2018a).

Por otro lado, el disefio de politicas considera los medios para alcanzar 10s objetivos. El
primer medio tiene que ver con las preferencias por el uso de formas organizativas, ya sea con
el mercado, la sociedad o con otros gobiernos. Luego, a un nivel mas concreto, se utilizan
instrumentos o mecanismos especificos como la regulacion, los subsidios, las empresas
publicas o las campaiias educativas para cambiar el comportamiento de la poblacion objetivo
(Howlett 2018a). Esto desencadena el nivel micro en la decision de calibrar instrumentos para

lograr los objetivos, como, por ejemplo, definir cudntos policias se requieren en un espacio

determinado (Howlett 2009a).
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Tabla 1.1. Componentes de la politica ptiblica involucrados en el disefio de politicas

Componentes de la
politica

Fines y objetivos de la
politica

Medios o instrumentos
de politica

Nivel alto de
abstraccion

Resumen General
Metas de la politica

La declaracion mas
general a nivel macro
de los objetivos y
ambiciones del
gobierno en un ambito

>de politica especifica

Ej. 'Que tipos

Polltlcfene

Preferen
Implementacm

Las preferencias a ’
largo plazo del
gobierno, en cuanto a
los tipos de

dispositivos
organizativos que

deben utilizarse para
alcanzar los objetivos
de politica

Ej. ;Qué normas
generales guian las
preferencias de
implementacion?

Fuente: (Howlett 2018a, 22)

Niveles de la Politica
Nivel de la politica
Operacionalizacion
Operacionalizable

Objetivos de Politica

Los ambitos
especificos a nivel
meso que se espera
que aborden las
politicas para alcanzar
sus objetivos

Ej. ;Qué pretende
abordar formalmente
la politica?

Operacionalizable

Instrumentos de
Politica

los objetivos g
programa

Ej. ;Qué tipos
especificos de
instrumentos son
utilizados?

Medias Especificas

Objetivos especificos
de Politica

Los requerimientos
especificos micro,
necesarios en terreno
para alcanzar los
objetivos de politica

Ej. ;Cuales son los
requisitos especificos
de la politica?

Calibracion de
instrumentos

La configuracion
especifica de
instrumentos de
politica requeridos
para abordar los
objetivos especificos.

Cudales son las

En este sentido, la seleccion de un instrumento no s6lo depende de criterios de eficiencia, sino

que también se ve afectada por la presencia de actores, sus preferencias, el poder de veto, los

grupos de interés o los niveles de gobierno (Howlett and Mukherjee 2018). Ademas, esta

influenciada por un marco normativo e ideologico que limita la eleccion. Lasswell, en su

propuesta inicial, ya habia abordado la seleccion de instrumentos a partir de lealtades a las
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que estan sujetos los individuos, lo que incide en la efectividad de los instrumentos. Por tanto,
las ciencias de politicas invitaban a comprender los matices entre instrumentos para lograr

una calibracion por parte de los gobiernos (Lasswell 1970; 1942).

Desde la perspectiva instrumental, el despliegue de politicas requiere calibrar los objetivos y
los medios para lograr coherencia, consistencia y congruencia entre estos (Howlett and
Rayner 2007). La consistencia se refiere a la capacidad que multiples instrumentos de
politicas se refuerzan mutuamente sin socavarse. La coherencia esta asociada con la
capacidad que tienen multiples objetivos de politica para coexistir de manera ldgica. La

congruencia se refiere a la capacidad de los objetivos e instrumentos para trabajar juntos de

manera efectiva (

||| ett and Rayner 2007).

Tabla 1.2. Tipo % C Wrreglos de gobernanza (relaciones entre objetivos y medios)

Objetivos de la politica Combinacion de instrumentos
Consistente Inconsistente
Coherente ' Amo Inefectivo
Incoherente v Wigido Fallido
)
Fuente: (Howlett and Rayner 2007) ¥

La tabla 1.2. muestra como las calibraciones entr s y objetivos conducen a

politicas (Cérdova 2018). En este sentido, el disefio busca, a partir

disponibles, combinar los tipos de instrumentos con objetivos para lograr politicas efectivas.

A estas categorias se suman los grados de libertad y la bondad de ajuste de los instrumentos.
Esto se relaciona con el hecho de que no todos los instrumentos son intrinsecamente
complementarios (Howlett and Rayner 2013), ya que algunos pueden ser contradictorios
respecto a los objetivos de la politica. Ademads, algunas combinaciones de instrumentos
pueden ser mas virtuosas que otras en la medida que proporcionan arreglos que se refuerzan
mutuamente. Esto implica que el disefio, al tratar de maximizar sus efectos y reducir sus
consecuencias, desarrolle paquetes de politicas bajo la idea de la bondad de ajuste, lo que
significa que los disefios tengan la capacidad de ajustarse al modo de gobernanza, los marcos

institucionales y a la politica.
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Mientras que los grados de libertad tienen que ver con la facilidad o dificultad que tienen los
tomadores de decisiones para alterar el statu quo. En los casos que los instrumentos de
politica o sus combinaciones sean facilmente cambiantes, significa que los grados de libertad
son ilimitados en el disefio. Sin embargo, en los casos en que los cambios institucionales sean
complejos de llevar a cabo, los grados de libertad son bajos, algo que generalmente sucede en
el disefio de politica. Por ejemplo, cuando ya existe un disefio de politica anterior, que
presenta un agotamiento o sustitucion de los instrumentos, los grados de libertad indicarian la
dificultad para cambiarlos o combinarlos con otras politicas, lo que es un escenario comun
para los disefiadores de politica que se enfrentan a marcos preexistentes (Howlett and Rayner

2013).

En general, los politica estan limitados por el contexto, ya que las trayectorias

historicas puede

verse influida por ideologias, politizacion, religion o, en gene:

capacidades (Howlett and Mukherjee 2018).

Tabla 1.3. Tipos de espacios de formulacion de politica: situando el progeso de disefio y el
no-disefio

Nivel de conocimiento del gobierno y otras limitaciones

Alto Bajo
Mas Espacio para el diseiio de Pobre espacio en el disefio
instrumental politicas de politicas
. Es posible una formulacion Solo es posible un diserio
Intencion de . . , . .
-, relativamente libre a través parcialmente informado o
formulacion por . o
) del diserio restringido
parte del gobierno
Menos Espacio de no disefio de Pobre espacio de no disefio
instrumental politicas de politicas
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Son posibles procesos de no Sélo es posible un no-disefio
diserio relativamente mal informado
ilimitados

Fuente: (Howlett and Mukherjee 2018, 9)

Esto implica entonces, la necesidad de habilidades o capacidades de politica para tener éxito
en el disefio en el marco de una gobernanza especifica. En tanto, el disefio requiere un
conocimiento previo sobre los diferentes contextos y procesos en los que se desarrolla, asi
como las posibles calibraciones para lograr una efectividad en las politicas. En este sentido, el
disefio se basa en el supuesto que se han completado ciertas tareas preparatorias (Mukherjee

and Bali 2019), que tienen que ver con la definicion del contexto y el problema de politica. La

problema. Por e

considerar instrumento

actores con poder de veto, legados historicos y
entendidos a partir de barreras o restricciones co
politica retoma las discusiones sobre la comprension de
soluciones como una forma por incorporar el conocimiento ategoria relevante por

parte de los disefiadores de politica.

1.3.2. El contexto como componente del disefio de politicas: modos de gobernanza y

regimenes de politicas

El disefio de politicas implica una serie de componentes que forman parte del proceso de la
politica. Sin embargo, también hay elementos que no son susceptibles al disefio (Howlett
2009a). Es decir, existen aspectos institucionales que son externos al proceso de disefio pero
que tienen una incidencia en este. Para lograr un disefio superior, es necesario comprender la
naturaleza de los objetivos y los medios disponibles, asi como tener un conocimiento
profundo sobre el modo de gobernanza, el régimen de politicas y, por ende, la calibracion de

los instrumentos (Howlett 2018a). La concepcidn general del disefio establece un nivel de
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abstraccion en el que las metas y las preferencias de implementacion estan vinculadas a la
naturaleza de los actores politicos, sus ideas y normas institucionales que son relevantes en la

toma de decisiones (Howlett and Ramesh 1998).

Esto implica que el contexto influye en la seleccion de instrumentos y en la definicion de los
objetivos de la politica. Este nivel de abstraccion varia de un contexto a otro, 0 mas
especificamente, de un modo de gobernanza a otro (Howlett 1991). En aquellos contextos con
acuerdos de gobernanza duraderos, las preferencias respecto a ciertos instrumentos estan
explicadas por legados histoéricos y capacidades construidas. Mientras que, en otros contextos,
los acuerdos de gobernanza pueden limitar el desarrollo y articulacion del nivel de abstraccion

de la politica (Howlett,2018a). La literatura ha identificado al menos cuatro arreglos o modos

1 los estados democréticos liberales modernos que afectan tanto a

elacion entre el Estado y los actores no estatales (Howlett

a necesariamente que los modos
itica, pero se considera
como un factor que influye en las preferencias, tendencias o sde los actores al tomar

decisiones.

Por ejemplo, un modo de gobernanza jerarquica incide en la configuraci instrumentos
mas legales, mientras que una gobernanza de mercado est4 asociada a instrumentos
relacionados con los margenes de beneficio o la viabilidad econdémica (Howlett 2018a). Esto
también lleva a considerar las preferencias de implementacion en cuanto al tipo de sistemas,
lo que esta acompafiado de la prevalencia de sistemas econémicos, configuraciones
electorales o politicas, asi como tradiciones colaborativas entre actores (ver tabla 1.4). Los
modos de gobernanza, por lo tanto, estan vinculados a estilos normativos de la politica o
modelos de mercado que afectan la gama de objetivos e instrumentos que un disefiador puede

seleccionar para abordar un problema de politica (Considine 2001).
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Tabla 1.4. Contexto y componentes del disefio de politicas

Modo de Gobernanza Objetivo general de Gobernanza Preferencias de
implementacion

Gobernanza Legal Legitimidad y cumplimiento mediante el  Sistema legal: legislacion,
fomento de la ley y el orden en las leyes, reglas y regulacion
relaciones sociales

Gobernanza Ritmos controlados y equilibrados de Sistema estatal: planes y
Corporativista desarrollo socioecondmico mediante la ~ negociacion
gestion de los principales agentes macroecondmica

sociales organizados

Gobernanza de Eficiencia y control de recursos y costes  Sistema de mercado:
mercado mediante el fomento de las pequefias y subastas, contratos,
medianas empresas y la competencia subvenciones e incentivos y

sanciones fiscales

Gobernanza e facion de la disidencia y auto- Sistema de redes:

i6n de los actores sociales colaboracion y actividad
omento de la interacciony ~ asociativa voluntaria y
izativa prestacion de servicios

servicios, o en situaciones en las que se presenten fallas en la relacion entre el sector privado

y el sector estatal (Howlett 2009a).

Tabla 1.5. Ejemplos de fallas tipicas de mercado y los instrumentos de correccion
Fallas de mercado Ejemplos de posibles mecanismos de politica correctivos

Informacion imperfectay | Divulgacion voluntaria u obligatoria, por ejemplo: etiquetado
asimetrias de informacion | nutricional, divulgacion de valores

Bienes publicos Prestacion estatal a través de organizaciones financiadas con
impuestos, por ejemplo: servicios de parques, ejércitos, policia, etc

Externalidades Normativas estatales que “internalizan” los costes, como la
eliminacion de residuos, la instalacion de depuradores, etc
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Monopolio natural

Competencia destructiva

Tragedia de los comunes

Fuente: (Howlett 2009a)

Propiedad estatal o regulacion estricta de las condiciones de servicio,
por ejemplo: compaiiias telefénicas y comisiones de servicios

Regulacion de la salud y la seguridad de los consumidores: juntas de
compensacion de los trabajadores, inspecciones obligatorias de salud
y seguridad, etc.

Propiedad o regulacion estatal, por ejemplo: juntas de conservacion
de petrdleo y gas, empresas estatales, regulacion medioambiental

Por otro lado, las fallas de gobernanza representan otro objetivo de las politicas

gubernamentales, con la intencién de corregir tanto las fallas de mercado como los problemas

en las relaciones ent

participacion, legitimidad
2015b), y tienden a abordars

fondos o la creacion de comités ¢

Fallas de Gobernanza

Problemas de accion
colectiva

Propiedad gratuita

Informacion regulatoria
v limitaciones de datos

Caracter normativo de
la evaluacion de riesgos

Poder economico
desigual de los grupos
regulados

Barreras en la
participacion publica

Falta de aplicacion
efectiva

Problemas de
legitimidad

e el gobierno y los actores no estatales. Esto se logra a través de la

o
Ejemplos dWmeos de politica correctivos

Provision de beneficios c' p , por ejemplo: beneficios fiscales
por donaciones benéficas, a artidos politicos, etc

o

tas que\alteran el calculo coste-

Desarrollo de fuentes de datos alternativas est S,
animo de lucro

Leyes de participacion obligatoria,
beneficio de los particulares

ercado y sin

Inclusion de multiples agentes en el establecimiello de evaluaciones de
riesgo

Representacion de todas las partes interesadas/objetivos en la toma de
decisiones gubernamentales; ampliacion de la financiacion a los grupos
de interés

Provision de financiacion estatal a foros participativos

Provision de mayores recursos de personal y financieros

Utilizacion de instrumentos procedimentales como comités consultivos,
participacion publica y consultas a las partes interesadas
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Fuente: (Howlett 2009a)

Este debate ha considerado, por lo tanto, que los gobiernos democraticos liberales definen sus
objetivos de politica en funcion del contexto de gobernanza en el que se enmarca la politica
publica. En algunos casos, es necesario identificar las fallas de mercado o de gobernanza para
desplegar mecanismos correctivos, mientras que en otros casos se requiere una seleccion mas
eficiente de los instrumentos. Sin embargo, en cuanto a las preferencias de implementacion y
objetivos de la politica, la eleccion de ciertos instrumentos también se basa en la experiencia
previa de los gobiernos en el disefio de una politica. Esto da lugar a una combinacion
compleja de instrumentos (Howlett and Rayner 2007), pero proporciona la posibilidad de contar

con una gama de hesfamientas ttiles para su aplicacion por parte de los gobiernos.

de politica (Hood 1986; Howlett 2018a). Esto
cursos y el uso de instrumentos

. La tabla 1.7 muestra ejemplos de
instrumentos junto con el tipo de recursos en los o se enfoca segun el modo de

gobernanza que se priorice.

Tabla 1.7. Taxonomia de instrumentos de politica sustantivd edimentales para los

principales recursos de gobierno empleados

Informacién Recursos de Tesoro ' Organizacion
gobierno-autoridad
Consejo Licencias Subvenciones Burocracias
Formacion Tarifas de usuario Subsidios Empresas Publicas
Sustantivo Informes Reglamento Préstamos
Educacion Autorregulacion Gastos fiscales
Publicidad Vales Financiacion de
programas
Encuesta cuotas
Informacion- Grupo consultivo Grupos de interés Administrativo
supresion ., . . Sy
Creacion Financiacion Reorganizacion
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Procedimental = Difusion de Prohibicion de grupos | Financiacion de Retraso
informacion de interés o partidos campanas administrativo y

. . ofuscacion
Denegacion de acceso |~ Denegacion de
financiacion

Fuente: (Howlett 2018a)

En este caso, la preferencia de aplicacion combina instrumentos procedimentales alineados
con el modo de gobernanza, junto con instrumentos sustantivos que varian segun los recursos
principales de los que disponga el Estado para la toma de decisiones. Por ultimo, la
calibracion de los instrumentos dependera tanto de la l6gica del régimen y el modo de

gobernanza (Linder and Peters 1993) como de la experiencia de los gobiernos y la poblacion

eso, el cual desagrega el debate a partir de un

nicista, en el que se abordan los elementos

parte del proceso de politica, para fi e sentar la propuesta de cadena causal asociada

al caso de estudio de esta tesis.
A modo de cierre

Este capitulo ha realizado una revision disciplinar d blicas, presentando un

recorrido desde las ciencias de politica hasta el disefio. Esto reconsiderar, a partir de

la propuesta seminal de Lasswell, la vision empirica y analitica de politicas, asi
como también considerar a las politicas como variables dependientgs’e as por factores
como los modos de gobernanza o los arreglos politicos. La importancia de abordar este debate
desde las ciencias de politica esta asociada a la diferenciacion analitica de dos enfoques de
politicas. El primero es el analisis de politica como enfoque predominante, desarrollado bajo
una corriente anti-sinoptica, sobre el cual se construyeron marcos analiticos ampliamente

aplicados, como el marco de equilibrio interrumpido, corrientes multiples, analisis de

desarrollo institucional o el de coaliciones promotoras.

El segundo enfoque se concibe como una propuesta desarrollada en los ochenta de la mano de
Linder y Peters, en el cual se propone recuperar la vision empirica (corriente sinoptica) y
analitica (propuesta anti-sinoptica) propuesta en las ciencias de politica. El disefio plantea

cuatro perspectivas clave en torno a autores seminales que desarrollaron elementos relevantes
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dentro del disefio de politicas como el problema, el contexto, la poblacion objetivo y los
instrumentos de politica. Como marco analitico busca comprender las relaciones causales
entre una variable explicativa y un resultado de politica. Ademas, se desarrolla a nivel macro
el debate de disefio desde la perspectiva instrumental, enfocada al estudio de las politicas,

pero también en la necesidad de anticiparse a los resultados dentro de la toma de decisiones.

La gréfica 1.3 presenta un resumen del debate temporal sobre el disefio de politicas como
enfoque y como marco analitico. Como conclusion del capitulo, el disefio se plante6 como
una alternativa al andlisis de politica predominante en los estudios de las politicas publicas.
Esto no implica una separacion teodrica de los marcos analiticos del enfoque del analisis, sino
mas bien busca ret y complementar el estudio del proceso de politicas, considerando
elementos clav ontexto, el problema, los instrumentos y la poblacion objetivo. Se

postularon cuatr de disefio a partir de dos enfoques: el neoinstitucionalista y el

interpretativista, que abo a/perspectiva sobre el problema, los instrumentos, la narrativa y

la poblacion objetivo.

(2007). En estos se define: 1) la intercone)ion e s partes, planteando la relacion causal
entre los elementos de politica, 2) la capacidad conocimientos teoricos, a partir de
la aplicacion metodoldgica de la cadena causal, 3)//; Isables, que tiene que ver con la
o su alcance frente al

tos relevantes en el

capacidades, comportamientos de actores y resultados de politica a nivel meso y el
mecanismo causal a desarrollar en la tesis, que se consolida como el nivel micro de la

investigacion.
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Grafico 1.0.3. Abordaje disciplinar de las politicas publicas
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Capitulo 2. El disefio de politicas como marco analitico: construccion causal desde la

perspectiva instrumental

A partir de las cuatro perspectivas de disefio definidas en el capitulo anterior, esta
investigacion retoma al disefio de politicas como marco analitico desde la propuesta
instrumental propuesta por Michael Howlett. Esta se fundamenta en un enfoque neo
institucional, donde el rol de las instituciones se enmarca tanto en legados historicos,
capacidades de politica y valores de los disefiadores, para afectar el proceso de formulacion.
Esto otorga un carécter causal a la combinacion de multiples elementos cuyo fin es alcanzar
los objetivos propuestos. Basandose en esto, la propuesta tedrica y metodoldgica de esta tesis
considera el procesé causal del diseno de politicas, en el cual se combinan instrumentos,
recursos y cap 4@ de manera secuencial. Este proceso se explica mediante un modo de

gobernanza espec

teorico y metodoldgico en torno al disefio de politi

en tres dimensiones (ver grafico 2.1).

Grafico 2.0.1. Construccion del marco analitico isen politicas

Variable Variable
dependiente  Explicativa

MACRO

(perspectiva instrumental)

El Disefio de Politicas | Gobernanza |

Niveles de Falla | Gobernanza de mercado |

MICRO
(modelo)

Barreras y restricciones del

Aprendizaje de Politica i > *
contexto, estilos de politica

Fuente: elaborado por la autora con base en (Cordova 2018)
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En el nivel macro, dentro del capitulo 1 se realizé una discusion sobre el disefio de politicas a
partir de la propuesta instrumental de Howlett (2011). Se fundamento la entrada analitica de
esta perspectiva y se detallaron los elementos que componen el disefio, explicado a partir de
los modos de gobernanza. En este capitulo se aborda el debate a nivel meso, donde se
desagregan los componentes del disefio con el fin de explicar el resultado de politicas; es
decir, se comprende la relacion entre contexto, problema de politica, instrumentos y
capacidades (Peters et al. 2018; Bali, Capano, and Ramesh 2019; Howlett and Mukherjee
2018). Finalmente el nivel micro se enfoca en la propuesta metodolédgica de la tesis que
plantea el desarrollo de un mecanismo causal en dos 6rdenes. Esto significa que se busca
explicar el resultado de politica y sus niveles de falla (McConnell 2010a; Howlett 2012) a

partir de dos mona€: slave dentro del proceso de la politica.

Este capitulo bu

consistente que resulta en una falla menor de la politica publica.

2.1. El marco analitico de disefio en logica causal: componentes, proceso y resultados

(nivel meso)

Desde los estudios seminales del disefio de politicas y aproximadamente una década después,
ha cobrado fuerza la propuesta de Howlett (2011), conocida como la perspectiva instrumental.
Esta incorpora el debate sobre la gobernanza como parte del proceso de politicas y se enfoca
en definir su incidencia en los resultados de politicas. El disefio, por lo tanto, se define como
un proceso en el que convergen dos dimensiones: una dimension procedimental que busca
explicar los modos de gobernanza presentes y una dimension sustantiva que incluye la

provision directa por parte del Estado. Esto se combina con los recursos disponibles que tiene
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el gobierno (Hood 1986) con el objetivo de lograr una coherencia, consistencia y congruencia

en la busqueda de disefios de politicas superiores (Howlett and Lejano 2013).

Los modos de gobernanza se definen como una variable explicativa a nivel macro, seguida
por un nivel meso orientado a la implementacion de objetivos y un nivel micro que analiza la
relacion entre objetivos y medios (Howlett 2009a). Inicialmente, esta perspectiva se centrd en
desarrollar un modelo anidado bajo estos niveles, pero en los tltimos afios se ha consolidado
a partir de una légica causal que integra mas elementos del proceso de politica. Estos
elementos incluyen los valores de los actores, el contexto, el problema y el comportamiento
de la poblacién objetivo, todos ellos influenciados por el modo de gobernanza al cual el

disefio debe ajustar;

a'eausal, el marco de disefio busca, desde una vision analitica, abrir la
caja negra de las politi atras que, desde una vision prescriptiva, busca lograr un disefio

efectivo. El marco ana echamente relacionado con la comprension de la

seleccion de los mejores inst a influir en el comportamiento de los receptores y
alcanzar los objetivos de politica. Adema ogica mecanicista del disefio se enfoca en
mejorar la toma de decisiones y en elgst los componentes instrumentales que

conducen a un resultado deseado.

orden, 3) la relacion entre mecanismos y cambio de comportamiet %

cambio de comportamiento y resultados, que a su vez se ve limitada por/la§barreras del

)

contexto, los modos de gobernanza, los estilos de politica y la definicion' de un problema de
politica. El segundo orden implica un desarrollo basado en los resultados producto del primer
orden, que incluye, entre otras cosas, una calibracion de los instrumentos mediante la

activacion de procesos de retroalimentacion (Capano and Howlett 2019).

2.1.1. Mecanismos causales en el disefio de politicas

El disefio de politicas tiene como fin el resultado de politicas efectivas. En este sentido, el
proceso sobre el cual se disena se convierte en un elemento clave para comprender y mapear

la seleccion de instrumentos en relacion con los objetivos. Esto forma parte de “un esfuerzo
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consciente y deliberado por definirlos y rastrear instrumentalmente las herramientas de
politica que esperan alcanzar los objetivos” (Howlett 2019a, 3). Este enfoque de disefio,
vinculado a la identificacion de instrumentos, se deriva de la propuesta seminal que desde la
década de los ochenta ha orientado la definicion de herramientas que influencian las acciones

del gobierno, la economia y la sociedad (Linder and Peters 1993).

Esta perspectiva, centrada en el andlisis de instrumentos (Howlett 2011), se enfoca en los
recursos disponibles con los que cuenta el gobierno para implementar una politica publica.
Estos recursos se agrupan en: Nodalidad, Autoridad, Tesoro y Organizacion (Hood 1986).A

su vez, estos estan clasificados en aquellos destinados a proveer bienes y servicios

hasta el resultado final de la politica, respondien

organizar la caja de herramientas de politicas disponi los responsables de politicas de

una manera efectiva e implementable para lograr los ¢a portamiento deseados?”

(Capano and Howlett 2019, 2).

contexto, como los estilos de politica o de gobernanza, las instituciones

Los nodos que forman parte de la cadena causal pueden verse a arreras de
anera en cOmo
se concibe el problema. Sin embargo, la seleccion de unos instrumentos‘en lugar de otros
también esta limitada por el conocimiento previo que se tenga del comportamiento real y
futuro de los destinatarios, lo cual incide directamente en la implementacion de las

herramientas de gobierno y en la efectividad del disefio.

En este sentido, delimitar una perspectiva mecanicista de causalidad para el disefio de
politicas implica considerar dos dimensiones presentes en el proceso. La dimension politica
hace referencia a una concepcion institucional del contexto en el cual se toman decisiones
sobre las politicas publicas, mientras que la dimensidon mas técnica se enfoca en las

capacidades de los formuladores, las cuales dependen del conocimiento previo tanto de las
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herramientas de politica como del impacto que pueden lograr en la poblacion objetivo

(Capano and Woo 2018).

Este marco mecanicista comprende al disefio a través del estudio de tipos de procesos que se
activan para lograr los resultados propuestos, involucrando diferentes tipos de 6érdenes de
mecanismos. En el caso de la formulacion de politicas, la perspectiva instrumental se basa en
una secuencia mecanicista a nivel de relaciones estructurales o subsistemas a nivel individual
o de grupo, con tres componentes: activadores, mecanismos de primer orden y mecanismos de
segundo orden (Capano, Howlett, and Ramesh 2019). Los activadores se definen como
eventos o acciones que desencadenan los mecanismos, generando fuerzas causales que

activan “mecanismogide primer y segundo orden a través de los cuales se altera el

mecanicista. Sin embargo, se centran en la toma

en funcion de la seleccion de instrumentos, que d

Desde el enfoque de disefo, los activadores posibilitan
instrumentos, junto con su capacidad de operacion. Esto pe
de instrumentos y las estrategias de intervencion que inciden en @ de mecanismos.
Por lo tanto, el conocimiento de los tipos de mecanismos a activar y de loS"prerrequisitos para
su activacion resulta indispensable en el disefio, con el fin de abordar el'*comportamiento de

los objetivos en relacion con el resultado esperado.

Los mecanismos de primer orden se enfocan en la afectacion directa del comportamiento
individual y de grupos que buscan un cambio. Por lo general, se definen a partir de las
tendencias del comportamiento esperado de los actores que conscientemente guian sus
acciones para lograr los resultados deseados. En contraste, los mecanismos de segundo orden
se activan en agregacion con los de primer orden con el propoésito de transformar una

situacion inicial o el contexto de la formulacion. Generalmente, estan asociados a procesos de
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difusion y aprendizaje o funcionan como mecanismos contracausales; lo que significa que

pueden impedir el logro de los resultados esperados (ver grafico 2.2).

Grafico 2.0.2. Proceso mecanicista desde la perspectiva de disefio

Efectos

Situacion Disefio de Mecan agregados de Mecanismos
1Q1A €canismos . : 4
to dec.1s1on y de Primor los mecanismos de Segundo Situacion
activadores Orden sobre los sujetos Orden t

y la respuesta de
estos ultimos

dividuos y grupos para obtener los resultados
pueden ir acompanados de mecanismos de
segundo orden que contribuyen a caffibiar acion inicial por una nueva en ty,

generalmente definida por procesos de aptendizaj ifusion de politicas.

2.1.1.1. Mecanismos de primer orden

denominados como

d Swedberg 1998).

En la literatura académica, los mecanismos de primer @

29 ¢¢

“micro-meso-macro” “situacional” o de “accion forzada” (

Sin embargo, la distincion entre micro y macro no es lo suficie para lograr

describir un mecanismo ni para explicar como afecta y como incid€’en e portamiento. La

discusion propuesta desde la perspectiva instrumental radica principalmente en la definicion
de tres tipos de mecanismos: 1) los situacionales, son aquellos capaces de limitar las acciones
de los individuos, 2) los de formacion de acciones conectan el comportamiento individual con
sus acciones y 3) los transformacionales (a nivel meso), que generan resultados intencionales

y no intencionales, lo que permite una retroalimentacion y da comienzo a mecanismos de

primer y segundo orden (Capano and Howlett 2021).

Los mecanismos de primer orden, se definen como “aquellas herramientas de aplicacion de
recursos estatales en orden para afectar el comportamiento individual, grupos y estructuras y

pueden ser aplicados de manera especifica en orden para lograr un resultado
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especifico”(Capano and Howlett 2019, 6). Dentro de las politicas publicas, se pueden
identificar mecanismos a nivel individual, grupal y de sistema o subsistema. Estos
mecanismos a menudo interactian entre si. En principio, los mecanismos de comportamiento
individual y grupal se enfocan en lo que se conoce como “sistema 17, que se refiere a aquellos
destinados a afectar en el comportamiento a través de la racionalidad en la toma de decisiones
(Howlett 2019b). En este caso, se basan en la evaluacion realizada por individuos y grupos de
los costos y beneficios de tomar una decision, siendo esencial la maximizacion de sus

beneficios. Por otro lado, el “sistema 2” se asocia mas a motivaciones menos racionales.

En el d&mbito de las politicas, los mecanismos de primer orden existen a nivel individual, por

proporcionar acceso a informe a otro tipo de herramientas, para afectar la estructura y
comportamiento del sistema (Capan owlett 2019, 6).
Los mecanismos individuales, que forman del “sistema 1”, son activados por

instrumentos de politica que tienen como vocar un cambio en el comportamiento
humano, como la codicia, temor, aversion al riesg
instrumentos utilizados dentro de mecanismos in
que estan asociados a incentivos y desincentivos econo
regulatorios, por ejemplo, aquellos orientados a prohibir o |
través de campafas informativas, normativas o leyes. Estos ins

nodalidad, autoridad, tesoro y organizacion.

La seleccion de un instrumento sobre otro depende, ademas, de la disponibilidad de recursos
por parte del gobierno. Esto significa que la utilizacion de ciertas herramientas esta
condicionada por los recursos con los que se cuente. Por otro lado, desde la perspectiva de la
demanda, los instrumentos se definen en funcién de su capacidad para desencadenar o
apalancar una caracteristica especifica de los objetivos propuestos por la politica. Sin
embargo, la efectividad de estos instrumentos también depende de los receptores de los
objetivos de la politica. Es decir, se requiere el cumplimiento de ciertos prerrequisitos en el

comportamiento para causar efectos esperados (ver tabla 2.1).
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Tabla 2.1. Prerrequisitos en el comportamiento para la efectividad de los recursos

Tipo de Recursos de Prerrequisitos de comportamiento objetivo
Instrumentos politica aplicados
Nodalidad Informacion Credibilidad/confianza: voluntad de creer y actuar

sobre la informacion proporcionada por el gobierno

Autoridad Poder Legitimidad: voluntad a ser manipulado por penas y
coercitivo/fuerza | proscripciones aplicadas por el gobierno

Tesoro Financiamiento Codicia: voluntad de ser manipulado por
ganancias/pérdidas impuestas por el gobierno

Organizacion Organizacion Competencia: voluntad de recibir bienes y servicios
desde el gobierno y celebrar acuerdos de asociacion

lo tanto, la consideracion de prerrequisitosie 16n de instrumentos también incide en

su calibracién durante el proceso de disefo.

Un ultimo conjunto de mecanismos de primer orden‘se refief€ a aquellos mecanismos

estructurales que afectan el subsistema de politica. En este cas

(Capano and Howlett 2019). Estos actores tienen la capacidad de bloqugar o limitar la entrada
de nuevos actores, moldear la naturaleza de las ideas dentro de un subsistema, manipular los
nodos y enlaces, y ejercer influencia sobre la voluntad de actores politicos, operando en forma
de redes de politica. En un escenario particular, los objetivos de una politica ptiblica podrian
cambiar a medida que se incorporen nuevos actores en el disefio, lo que alteraria el sistema o

subsistema de politica.

Dentro de cada instrumento, las redes operan con tipos especificos de efectos interactivos
sobre la politica publica, lo que a menudo implica la reestructuracion interna del gobierno y
efectos interactivos en la informacion de la politica, asi como la adopciéon de acuerdos mas o

menos operativos. Estos “mecanismos red” afectan a los nodos y enlaces presentes en una red
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de politica, lo que conduce a una reconfiguracion o apertura a nuevos actores con la capacidad
de alterar los objetivos de politica y promover un cambio (Howlett 2019c). El subsector se
establece en funcion del tipo de régimen de politica, la definicion del problema, los actores y
las instituciones, y resulta de un subconjunto del sistema politico, econdmico y social
(Howlett 2019b). Por lo tanto, se convierte en una unidad 1til para el estudio del proceso de
disefio de politicas, ya que presenta una variedad de actores, organizaciones, problemas y

dominios (P. A. Sabatier 2007).

La concepcion de los mecanismos de primer orden como aquellos que operan en forma de red
permite un analisis de las capacidades de los instrumentos para influir en la activacion de

estos mecanismos el cambio de comportamiento, ya sea a nivel individual o de grupo.

icas (en la dimension

procedimental) y cambiar el comportamiento de los actores indiyidi la dimension

sustantiva).

2.1.1.2. Mecanismos de segundo orden

Los mecanismos de segundo orden se centran mas en el proceso de retroalimentacion que
incide en la eleccion de instrumentos adicionales en el disefio. La retroalimentacion politica
estd relacionada con “un proceso diacronico a través del cual se alcanza un resultado en
términos de sus efectos sobre el equilibrio de una politica” (Capano and Howlett 2019, 15).
En otras palabras, se refiere a todos los procesos asociados a las movilizaciones de actores
que inciden en la formulacion de la politica, lo que significa que los resultados de estos
mecanismos pueden ser positivos (reforzando un comportamiento derivado de la activacion

de mecanismo de primer orden) o negativos (alterandolos). En este caso, la retroalimentacion
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no se concibe con un mecanismo que actua de manera individual, por el contrario, requiere de

una familia de mecanismos de segundo orden para alterar el proceso de la politica.

En el ambito de las politicas, los mecanismos de segundo orden son aquellos que promueven
la gobernanza reflexiva e incluyen varios tipos de actividades, como el aprendizaje de
politicas, la difusion y la transferencia, ambas con respecto a las lecciones aprendidas sobre el
comportamiento individual y los efectos colectivos o estructurales (Capano and Howlett
2019,7).

Un efecto positivo de los mecanismos de segundo orden se relaciona con el fortalecimiento de
la busqueda de los objetivos de la politica. Sin embargo, el efecto negativo busca limitar las

expectativas que lo nadores tienen sobre los resultados de la politica, lo que puede llevar

ra movilizacion, cambios de ideas y discursos” (Capano and

nismos de segundo orden ayudan a comprender qué

ocurre y cuando, con el fin dé'me;j comprension de como lograr mejores disefos de
politicas.
Grafico 2.0.3. El proceso mecanicista de disefio ordenes

Comportamiento
individual

i

M . C . Mecanismos
Situacion ecan}smos omportamiento <:> de segundo Situacion
de primer de grupo orden o
t1 orden :
Comportamiento f
Activadores del subsistema

Fuente: (Capano and Howlett 2019, 7)

Los mecanismos de segundo orden se enfocan en procesos de aprendizaje y difusion de
politicas. Por ejemplo, en el caso de una politica de educacion superior que establezca como
objetivo mejorar los estandares de investigacion, se activaria un mecanismo relacionado con

las competencias institucionales mediante la asignacion de fondos publicos para fomentar y
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financiar la investigacion. En este escenario, la retroalimentacion es positiva ya que se
incrementa la calidad de la investigacion gracias a la activacion de mecanismos como el
aprendizaje (Schneider and Ingram 1997). Por otro lado, un mecanismo negativo, activaria

consecuencias de sostenibilidad politica, fiscal y social (Weaver 2010).

Tanto los mecanismos de primer como de segundo orden se activan mediante el uso de
activadores o instrumentos de politica que tienen como objetivo influir en el comportamiento
de los receptores (actores) en un contexto especifico. Sin embargo, estos varian en funcion del
estilo de la politica y de la capacidad de los instrumentos para modificar el comportamiento,

lo cual dependeré de las capacidades politicas, las barreras de implementacion y las contra

movilizaciones. E quier caso, un gobierno puede decidir activar mecanismos de primer

orden, de seg 0 una combinacioén de ambos.

2.2.2. La cadena caus er orden aplicada a un modo de gobernanza especifico

La operacionalizacion de la esulta un tanto compleja cuando se intenta aplicar a
un caso especifico, especialmente dado na categoria desarrollada a nivel macro con

falencias en el uso de teorias de rangé@'me te debate propone comprender la gobernanza

de mercado a través de las relaciones publico- , ya que estas reflejan el concepto mas
amplio de gobernanza que implica una interaccio

mercado y sociedad en cualquiera de sus posible

mecanicista para describir la causalidad existente entre X y Y a partir dg'la activacion de
mecanismos de primer orden. La propuesta metodologica indica que, en’la cadena causal, la
seleccion y calibracion de instrumentos (que se definen como activadores y son medios para
alcanzar las metas de la politica publicas) necesitan contar con capacidades de politica,
regulacion, confianza y cooperacion en su implementacion. Esto permite el desarrollo de una
interaccion horizontal entre el Estado y el mercado. De lo contrario, una falla en la cadena

mecanicista limitaria la activacion de los mecanismos de primer orden (individuales, de grupo

y de subsistema) lo que llevaria a un fracaso (ver grafico 2.4).

65



Grafico 2.0.4. Cadena causal a partir de un contexto de gobernanza de mercado
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2.2.3. La gobernanza como categoria a a
La gobernanza, definida como una categori ra comprender un fenémeno social
y politico especifico, surgiéo mucho antes de recibif s inacion formal. Esto ocurre
como respuesta al crecimiento de nuevos actores socia icos que comenzaron a
influir en la toma de decisiones, particularmente en el conte imientos sociales en

niCas generaron una

;@' bligd al Estado a

bajo y a considerar la

creciente demanda de participacion por parte de la sociedad, lo que
replantear su enfoque tradicional de toma de decisiones de arriba hacia ¢
integracion de actores estatales de diferentes niveles y no estatales a través de procesos

interactivos.

Para Pierre y Peters (2000), la gobernanza se centra en los debates relacionados con la
inclusion de nuevos actores a la accion del Estado. Estas relaciones entre el Estado y los
actores no estatales involucran tanto la rendicion de cuentas como control sobre las decisiones
(G. B. Peters 2005; Aguilar Villanueva 2014) y se desarrollan en un sistema sociopolitico
complejo, dindmico y diverso (Kooiman 2003). Esta transformacion del Estado se origind
debido a su incapacidad para mantener un monopolio sobre el conocimiento, los recursos y

las instituciones (Fernandez-Valmayor 1998). Como resultado, se crearon espacios integrados
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por expertos y multiples actores no estatales como una forma de abordar de manera integral
los problemas sociales que fundamentan las acciones estatales (Natera 2004), fortaleciendo
asi las capacidades del Estado (Painter and Pierre 2005) y las formas de regulacion de estas

relaciones.

Esto se logré mediante la capacidad negociadora del Estado, orientada hacia metas especificas
(Kooiman 2003), lo que condujo a una mejora en la calidad en la tarea de gobernar (G. B.
Peters 2005). La gobernanza es expresada en términos de “coaccion, co-regulacion,
coproduccion, codireccion, cogestion, colaboracion y corresponsabilidad de los asuntos
publicos” (Aguilar Villanueva 2010, 10). Esta relacion horizontal, en colaboracion con el

mercado, se manifi través de la cooperacion en la resolucion de problemas, en la cual el

Estado mantie relevante en relacion con otros actores no estatales.

terminaron cooptando las pre

politicos y/o econémicos propios

fortalecimiento de la democracia. Esto permitia co

optimizar el gasto publico (Orlansky 1998).

Otra de los resultados positivos de la reforma estatal, tras la
oriento a fortalecer la capacidad regulatoria del Estado frente al m ime cuando,
antes de los procesos de descentralizacion, se evidenciaron deficiencias/én la inversion, un
aumento de la burocratizacién que derivan en una disminucion de la eficiencia y eficacia del
Estado, una jerarquizacion en procesos de toma de decisiones que incidian en las fallas de
implementacion de las politicas publicas dirigidas desde el nivel central al local, como se ha
planteado en el caso Oakland en Estados Unidos (Pressman and Wildavsky 1973), y una crisis

del Estado de bienestar.

Una primera aproximacion a los modelos reformistas se caracterizo por adoptar del sector
privado esquemas administrativos, organizativos e institucionales para el sector publico, de la
mano de la Nueva Gestion Publica (NGP). Esto condujo, a principios de la década, a que

Peters y Pierre (2000), plantean este mismo debate en funcion de tres postulados sobre el
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triple descentramiento del Estado. Esto significo la apertura a discusiones sobre la gobernanza
en virtud de la incorporacion de nuevos actores en el &mbito supra y sub nacional, tanto

estatales como no estatales.

Bajo supuestos democraticos, el descentramiento del Estado como marco sobre el cual se
explica la gobernanza refleja como la sociedad comienza a tener mas influencia en la toma de
decisiones y como el Estado gana mayor legitimidad y confianza con respecto a sus acciones.
Desde la Nueva Gestion Publica, se planted una nueva forma de gobernar de manera mas

general y postburocratica, orientada a la gestion por resultados. Por otro lado, la vision dada

por la gobernanza como un modo posgubernamental de gobierno desarroll6 sus postulados en

174), estableciendo mecanismos de intervencion

responder a demandas locales.

central, el gobierno local y el TLCAN. En primer lugar, se prese
entre Estados; en segundo lugar, se observa una mayor autonomia §biernos
subnacionales, especialmente en Canadad en comparacion con México; y; por ultimo, se

establecen lineas de comunicacion entre los tres gobiernos.

El descentramiento hacia abajo o para algunos autores, gobernanza multinivel a nivel
subnacional, se centr6 en fortalecer el papel de gobiernos locales, otorgandoles mayores
funciones dentro de un enfoque intergubernamental que oscilaba entre la descentralizacion y
la desconcentracion del poder estado-céntrico. Este modo de descentralizacion represento un
proceso politico que buscaba fortalecer la democracia y distribuir el poder, asi como un
proceso fiscal y administrativo que se centraba en hacer que el gasto publico fuera mas

eficiente. También se enfoca en formular politicas a través de esquemas participativos que
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permitieran responder a las demandas sociales y, al mismo tiempo, lograr una rendicion de

cuentas mejor y mas completa (T. Falleti 2006).

Por ultimo, el descentramiento hacia afuera o un modo de gobernanza horizontal, pone de
manifiesto las relaciones entre el Estado y actores no estatales como una forma de explicar los
procesos de toma de decisiones y la incapacidad del Estado para dar respuesta a las
necesidades de la sociedad (Kooiman 2003). Estas interacciones subyacentes entre el Estado y
actores no estatales se basan en relaciones de interdependencia en tres niveles: una macro de
cooperacion con instituciones sociales u otras, una meso de coordinacién donde los actores

son organizaciones con influencia y una micro de colaboracion entre organizaciones formales.

solucion de problemas colectivos y la creacion

dindmicas y diversas” (Kooiman 2003,

econdémicos en el marco de relaciones publico- privad

servicios basicos a la comunidad debido a la incapacidad fi

“refiere al proceso mediante el cual las acciones y recursos publicos y privados son
coordinados y se les da una direccién y un significado comunes” (Pierre and Peters 2000,

234).

Las relaciones entre el Estado y el mercado, como un enfoque importante de un modo de
gobernanza horizontal, se originan incluso mas all4 del concepto de gobernanza, a través de
los modelos de provision y produccion de servicios publicos de la iniciativa de financiamiento
privado o private finance iniciative (PFI) en el Reino Unido. Esta iniciativa tenia como
objetivo la incorporacion directa de actores econémicos con menos regulacion estatal.

Aunque no se establecen como interacciones entre actores, si reflejan la consolidacion de lo
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que se concibid en la década de los noventa como asociaciones publico- privadas (APP), mas
orientadas hacia modos de gobernanza (relaciones horizontales de toma de decisiones) entre

el mercado y el Estado con el propoésito de prestar servicios.

Aunque estos modelos ya se desarrollaban principalmente desde el gobierno central antes de
los procesos de descentralizacion, a nivel local comenzo a surgir una demanda de
corresponsabilidad en la prestacion de servicios. Esto debido a que los gobiernos
subnacionales mantenian la responsabilidad de proveer servicios, pero con limitaciones
fiscales en la inversion. Esto abri6 la puerta a la inversion del sector privado debido a la

incapacidad fiscal de los gobiernos para asumir por si solos la construccion de infraestructura

ponsabilidades a los gobiernos locales, especialmente
iones en algunos paises, el papel del gobierno
central y local sigue siendo relevant mentacion de politicas publicas (Subirats,

Parés, and Blanco 2009).

2.2.3.1. La gobernanza basada en el mercado,

La gobernanza de mercado ha sido concebida princi pcion de la necesidad de

los gobiernos por proveer servicios (Huete and Navarro 201 a cabo obras de
infraestructura (Clarke and Stewart 1990). Sin embargo, desde
interaccion con el sector privado ha dado forma a modelos de coop
implementar politicas especificas; la infraestructura ha sido uno de los
Estado se ha apoyado en el mercado para su desarrollo. La inclusion del mercado en la toma
de decisiones se ha ampliado debido a la evidencia de una mayor calidad en la prestacion de
los servicios publicos, basandose en la idea de que el Estado sigue siendo relevante y existe

una relacion de interdependencia con el mercado. Ademas, se han desarrollado capacidades

administrativas y organizativas para la toma de decisiones autonomas (Peters and Pierre

2000).

La promocién de formas asociativas y/o colaborativas, categoria en la que los gobiernos han

demostrado un éxito relativo (Centelles i Portella 2006), se ha fundamentado en marcos
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regulatorios efectivos. Puesto que no solo incentiva la participacion de actores no estatales,
sino que también facilita el cumplimiento de metas entre los sectores publico y privado,
compartiendo riesgos similares en la ejecucion de proyectos de inversion (Akitoby,
Hemming, and Schwartz 2007). De esta manera, se han empleado diversos mecanismos para
incorporar al mercado en la toma de decisiones. Los modelos de mercado y cuasi-mercados,
la privatizacion, la externalizacion, el contrato por rendimientos, la cooperacion, la
colaboracion intergubernamental, los contratos ut (Greve and Hodge 2022) y, més
recientemente, las asociaciones publico-privadas, son algunos de los enfoques empleados en

la prestacion de servicios (R. Bennett 1994).

i- mercado que se

dentro de un
mercado interno donde el gobierno actua como comprador de esto fertados (Le
Grand and Bartlett 1993). Finalmente, con un desarrollo mas tardio, las@sociaciones publico-
privadas (APP) se presentan como un modelo en el cual, aunque también se basan en
contratos con el sector privado, se definen a través de enfoques colaborativos de
interdependencia mutua, con compromisos, beneficios y riesgos compartidos de manera
equitativa (Olias de Lima 2009). Estos acuerdos se regulan mediante limitaciones e incentivos
que afectan la actuacion, produccion o prestacion de servicio por parte del privado (nunca
ambos al mismo tiempo) y con la participacion de dos o mas niveles de gobierno (Vasallo
2018).
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Asociaciones Publico-Privadas

Como resultado de las dindmicas globales, los gobiernos se han visto obligados a adaptarse a
los desafios que surgen de nuevas formas de asociacidon con otros actores (Crozier 1996). Al
mismo tiempo, las politicas de corte neoliberal implementadas en paises como el Reino
Unido, Estados Unidos y Chile en América Latina, marcaron un punto de quiebre en los
modelos gubernamentales, asi como en la manera en que se financian proyectos de
infraestructura y servicios publicos. En consecuencia, el debate en torno a las asociaciones
publico-privadas representa la materializacion de relaciones entre el Estado y el mercado en

un modo de gobernanza basado en modelos de gestion privada.

ciamiento de obras publicas, implicando la transferencia de

e el Estado asumio la responsabilidad de promover y

supervisar la prestacion de los g publicos. Durante el periodo de Margaret Thatcher,

este modelo mejoro los resultados i6n de servicios publicos (Loo Gutiérrez 2015)

mediante esquemas de gestion fop dl icipacion privada, donde el mercado asume

riesgos, responsabilidades y, por lo tanto, €l cont soluto del servicio publico durante un
periodo aproximado de treinta afios.
Las relaciones publico-privadas representaron un n de vinculo entre los sectores

iso eficiente y eficaz de

S

enfoque no necesariamente implica la privatizacion. Este modelo s¢ carg

publico y privado, definido por multiples acuerdos quep

los recursos publicos, transfiriendo el riesgo al sector privad

valor por el dinero invertido- value for money (Acerete Gil 2004).
za por acuerdos
implicitos y consensuados, que se desarrollan en una interaccion horizontal, para la operacion
de servicios publicos o la construccidon de infraestructura (Grimshaw, Vincent, and Willmott

2002).

Aunque la clasificacion puede resultar difusa, en los afos noventa, la Union Europea
estableci6 una distincion entre las APP contractuales, que se refieren a modelos de empresas
mixtas en los cuales tanto los gobiernos como el sector privado poseen participacion
accionaria y estan vinculados mediante contratos, y las APP institucionales, en las cuales el
sector privado y publico comparten riesgos y beneficios relacionados con la prestacion o

gestion del servicio, basandose en estatutos de la empresa. Este modelo colaborativo se
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extendid mas alla de la prestacion de servicios publicos o la construccion de infraestructura,
consolidandose a través de proyectos compartidos y alianzas estratégicas definidas en funcion

de objetivos especificos, espacio y tiempo (Medina 2011).

Son ejemplos de APP la construccion y operacion de autopistas, tineles, puentes y hospitales;
transporte urbano (metro, tranvia, tren ligero, transporte rapido en autobtis o BRT);
infraestructura relacionada con la potabilizacion y distribucion de agua y el saneamiento; la
generacion y transmision de energia o el alumbrado y las redes de telecomunicaciones, pero
también infraestructuras vinculadas a politicas sociales como prisiones, escuelas y

equipamiento publico (Berrone et al. 2018, 14).

Otro factor relevantegde las APP tiene que ver con la consolidacion de tareas y
responsabilidad, or privado en el proceso de prestacion de un servicio (Fitzpatrick

2008), mientras e encarga de establecer un marco legal eficiente sin perturbar

la dindmica del mercado endo tareas que resulten poco rentables o inmanejables para
el sector privado. Segun B 018), las APP se emplean en procesos de “1) disefio

y construccion (DB por sus st a@lés), 2) Disefio, construccion, financiacion y

Este modelo de prestacion de servicios publico-p y aciones horizontales, se
consolida alrededor de dos escenarios relevantes. En gllugaigesta relacionado con los
recursos disponibles tanto para el gobierno local y/o central ector privado, sobre los
cuales se basan los objetivos, las capacidades y el disefio ins rro 2003). A
partir de esto, se desarrollan formas de provision directa de servici@g§’q ucran una
mayor cooperacion entre los diferentes niveles de gobierno (Huete and Navarro 2010), asi

como otros enfoques que buscan alcanzar objetivos similares con la participacion de actores

no estatales.

Otro modo de provision depende de los ingresos propios, ya sea a través de impuestos o tasas
(Navarro 2003), lo que fomenta la aparicion de élites econdmicas o politicas que buscan
financiar servicios con el fin de garantizar calidad, cobertura y prestacion, dado que el
gobierno tiene limitada influencia en las decisiones de estos actores. En este sentido, las APP
hacen referencia a la colaboracion entre el sector publico y privado para alcanzar objetivos
estatales. Pueden considerarse como una forma de gobernanza en la medida en que ambos

sectores comparten riesgos operativos y trabajan en una estructura colaborativa de gestion
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(Greve and Hodge 2022). Esto parte de la existencia de un modelo de economia mixta que
busca intercambiar eficiencia, establecer mecanismos de regulacion mas sélidos y promover
la asociacion (Broadbent and Laughlin 2003), asi como la rendicion de cuentas (G. Peters and

Pierre 2010), dentro del contexto de una economia politica.

En términos de politicas publicas, la gobernanza de mercado se ha relacionado con
paradigmas clave de desarrollo y sostenibilidad, lo que ha requerido la implementacion de
nuevas formas de colaboracion entre el sector publico y privado. Estas colaboraciones estan
orientadas hacia relaciones horizontales que buscan fortalecer la legitimidad y la efectividad

en la toma de decisiones (Béckstrand 2010). Incluso las agendas de desarrollo sostenible

proponen una estru: de colaboracion entre estos actores para el disefio de politicas y la
provision de se 1 desarrollo de infraestructura (Vecchi 2022). Esto ha llevado al
fortalecimiento

econdmica nacional a t

Las APP han redefinido la relacion’del E con el mercado, ya que requieren una mayor
regulacion estatal hacia el mercado, péro o tiempo abren la posibilidad de desarrollar

estrategias de mercado para alcanzar obje

hacerlos trabajar. Mientras son soluciones politicamente atractivas en @in corto tiempo, su
complejidad y tenencia a largo tiempo hace dificil asegurar su disefio y efectividad (Virani and

Ramesh 2019, 78).

La complejidad de llevar a la practica los contratos que rigen este tipo de relaciones, se deben
casi a que es imposible detallar las contingencias surgidas en la prestacion de un servicio
publico, sea por limitaciones cognitivas, informacion incompleta o costos prohibitivos, que
conlleva a que contratos incompletos cambien el comportamiento de los socios hacia el
oportunismo o menor aversion al riesgo. Entonces, el rol del gobierno en torno al control que

ejerce sobre los contratos se asocia potencialmente a un mejor desempefio de las APP,
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mediante la incorporacion de aspectos claros en torno a la cantidad, calidad y accesibilidad de

los servicios publicos (Virani and Ramesh 2019).

En paises europeos, por ejemplo, este modo de gobernanza se ha caracterizado por la creacion
de redes auto-organizadas con la capacidad de establecer vinculos y fomentar la competencia
entre sectores para el logro de resultados efectivos (Guevara, Herrera, and Salazar 2022).
Mientras que, en Latinoamérica, el sector de infraestructura vial ha experimentado un mayor
desarrollo a través de procesos de licitacion (Salazar, Guevara, and Verhoest 2021). Esto ha
implicado un cambio en el modelo econdémico en el que el mercado prevalece sobre la toma
de decisiones, pero con la presencia de esquemas poco participativos hacia otros actores de la
sociedad, lo que limifa la capacidad de control sobre el privado y socava la legitimidad de

accion del Esta lanco et al. 2022).

En este contexto, on de recursos por parte de la banca multilateral es otra de las

Finalmente, las APP se definen como un esquema sobi

Estado y mercado en un marco de gobernanza. Lo que lleva der este tipo de

&

dades para el

interaccion de manera horizontal en donde el mercado integra [a
prestacion de un servicio publico, mientras que el Estado requiere
despliegue de instrumentos de regulacion. En este sentido, las APP son fa mejor forma de
comprension de un modo de gobernanza de mercado, en la medida que se entienden a partir
de esquemas en los que se comparte responsabilidades y beneficios entre el Estado y el

mercado.

2.2.3.2. La politica de las politicas publicas: definiendo los estilos de politica

El neo institucionalismo aborda la estructura organizativa de la administracion publica a
través de la influencia de la cultura en la toma de decisiones y en los resultados de la politica

publica. Las instituciones se conceptualizan en funcion de su caracter formal, lo que incluye
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las jerarquias burocraticas y las redes interconectadas, asi como las normas y codigos que las
rigen. Ademas, se consideran aspectos informales como la cultura organizacional, la cual
ejerce influencia sobre los calculos de accion Optima dentro del &mbito de la gestion publica
(Ostrom 2007a). De esta manera, las instituciones configuran el marco en el cual los actores
interpretan los problemas y las posibles soluciones de politica, al mismo tiempo que delimitan
las opciones disponibles para la accion publica y la manera en que esta se implementa

(Howlett 2002).

Las instituciones proveen directrices de conducta de manera coherente a los tomadores de

decisiones (March and Olsen 1996), al establecer una estructura organizativa que facilita la

se define como el conjunto de rutinas

uperiores que caracterizan las

teracciones entre
litica de las

politicas publicas.

Los estilos administrativos pueden estar relacionados con el tipo de contratacion o gestion, la
interaccion entre diferentes niveles u 6rdenes de gobierno, o a la estructura institucional que
genera modelos asociados a las limitaciones o incentivos para los agentes, tanto estatales
como no estatales (Howlett 2002). Estas estructuras alteran los intereses de los actores y, por
lo tanto, promueven la formacion de coaliciones en torno a objetivos comunes de grupos
especificos en el proceso de toma de decisiones. A su vez, esto da lugar a un proceso politico
particular o a una trayectoria institucional histéricamente arraigada en un estilo especifico de

politica (Zysman 1994), el cual esta ligado a instituciones, normas, tradiciones o cultura.
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Esta dindmica define distintos niveles de estilos: transnacional, nacional, sectorial y politico.
El nivel transnacional estd vinculado a un estilo administrativo definido como sistemas con
una solida tradicion administrativa, derivada de sus resultados politicos internacionales, en los
cuales prevalece un proceso de toma de decisiones ligado a formas de intervencion estatal,
jerarquia o autorregulacion del mercado. El nivel nacional delinea estilos de politica
asociados a las tradiciones institucionales y culturales en los &mbitos politico, administrativo
y juridico. Estos estilos se caracterizan por su resistencia al cambio en términos de regulacion,
incluso en contextos donde puedan surgir coyunturas criticas que fomenten modificaciones en

el sistema politico (Howlett and Tosun 2017).

Los estilos subnaciogiales, por otro lado, se definen a través de un contexto sectorial de la

politica sectorial se compo

empleados (Howlett 2002). P

desempefio de actividades especificas (ver/tabla 2.2

Tabla 2.2. Niveles de los estilos de politica

Componentes de ult Wo )

Nivel de Estructura Institucional ConM Tipo de estilo
analisis administrdtivo administrativo

o
Transnacional | Variacion de la burocracia = Tradiciones de law ‘ ilo administrativo

monocratica weberiana publica transhacional
Nacional Tipo de sistema de Orientacion general hacia ﬁﬁo de politica
funcion publica actores sociales acional
Sectorial Régimen politico Preferencias por Estilo de aplicacion
instrumentos politicos sectorial
especificos
Agencia Estructura departamental = Cultura departamental Estilo de Agencia

Fuente: (Howlett 2002, 7)

Los estilos administrativos reflejan un patréon que se aplica al marco institucional como nivel
superior, el cual regula los cambios que se producen en niveles inferiores. En general, estos
niveles micro estan intrinsecamente vinculados al comportamiento de actores no estatales,

quienes a su vez determinan las interacciones relacionadas con la toma de decisiones. Estos
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estilos estan compuestos, a su vez, por un conjunto de instituciones que se entrelazan con una
estructura institucional social, generando multiples estilos administrativos que se comprenden

a través de una relacion anidada entre ellos (Howlett 2002).

Estilo de politica

Los estilos de politica estan vinculados a la configuracion del estilo administrativo a nivel
nacional. Su definicion se orienta hacia la nocion de que los estados desarrollan formas
especificas o “procedimientos operativos estandar” (Richardson, Gustafsson, and Jordan
1982, 2) para la toma de decisiones y del estilo de gobernar. En consecuencia, un estilo de
politica esta relacionado con el contexto de gobernanza en el cual se desarrolla (Howlett
2002), y se ve infl iado por acuerdos institucionales, comportamientos de los actores y

restricciones d: s publicos y privados en el disefio de politicas publicas.

Desde la perspectiva dg cles de andlisis, un estilo de politica nacional se concibe mejor

como un conjunto de mientos politicos y administrativos influidos por las
normas y estructuras de la adm publica y el sistema politico en que se encuentran.

Los patrones de formulacion de politica ales se ven afectados por los acuerdos

institucionales, que definen las oporténid imitaciones estratégicas a las que se
enfrentan los agentes publicos y privados dura oceso de politicas (Howlett and Tosun
2021, 20).

Esta, ademas, definido por una trayectoria historicofls onal que afecta las decisiones

politicas, por lo posibilita la descripcion de los procesos'y deliberaciones politicas, asi como

Tsebe

s 2006). En el contexto

&

compartidas, acuerdos de gobernanza estables, procesos politicos y un conjunto de actores

la dindmica politica que puede sostener o alterar el statu quo

de un régimen politico, los estilos de politica combinan un conjunto @ pciones
politicos que operan dentro de un subsistema de politica (Howlett and Tosun 2017). Esto
permite anticiparse o reaccionar a los problemas de politica y asegurar la persistencia de los

resultados a lo largo del tiempo.

Un estilo de politica implica la consideracion de las deliberaciones y el tipo de actores que
ejercen influencia sobre una politica publica. El proceso de la politica publica varia de
acuerdo con la naturaleza del sistema politico de cada pais (G. B. Peters 1988), lo cual se
configura como una variable interviniente capaz de alterar la gama de alternativas destinadas
a alcanzar resultados efectivos en las politicas. Historicamente, estos estilos han estado

moldeados por coyunturas como guerras o dictaduras, que definen una estructura normativa,
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institucional y administrativa, asi como una tradicion en el comportamiento de los actores,
que es solida y resistente al cambio. Por tanto, el disefio de politicas depende en gran medida
de estos marcos normativos, y cualquier modificacion del statu quo requiere del consenso

entre los actores involucrados.

En este sentido, desde la perspectiva neo institucional que encuadra este debate, las
instituciones influyen en el proceso de toma de decisiones al moldear las interpretaciones que
los actores realizan de los problemas y las posibles soluciones. Asimismo, estas instituciones
restringen o facilitan la seleccion de instrumentos y el alcance con el que pueden ser aplicadas

(Howlett and Tosun 2017, 18) en funcion de la tradicion de gobernanza nacional, las

estructuras parlamenfarias del gobierno y las diferencias entre estados federales y unitarios.

®

de alcanzar los objetivos propuestos por las poli
en los sistemas democraticos se categorizan en té

consenso (Howlett and Tosun 2017).

cultural sobre la aceptacion o rechazo de la intervencion gubernamental‘define las
orientaciones asociadas a la tradicion estatal de un pais. De esta manera, el estilo de politica
explica como el proceso de las politicas publicas se ve influenciado por actores, instituciones
e ideas que perduran a lo largo de periodos. Puede considerarse que un estilo de politica
forma parte de un régimen politico mas amplio que surge con el tiempo a medida que se
suceden las politicas y estabiliza muchos aspectos del proceso de disefio de politicas como la
manera estandar de elegir las politicas y los tipos especificos de instrumentos utilizados

(Howlett and Tosun 2021, 16).
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Para clasificar los estilos de politica, es necesario relacionar el marco institucional y las

caracteristicas del régimen politico. Inicialmente, se identifica el rol desempefniado por los

burocratas y expertos en el disefio de respuestas anticipatorias, en contraste con la funcion de

los agentes politicos y publicos en la eleccion de respuestas reactivas. Mientras que, en las

democracias pluralistas, prevalece un estilo de politica mas jerarquico, en las democracias

corporativistas se observa uno mas orientado hacia el consenso.

Tabla 2.3. Dimensiones de los estilos de politica

Inclusion en la toma de decisiones

Alto

rocratas y
xpertos

V'
Tipo 1
Actores politi< Democracia representativa
clave
- Tipo 2

emocracia Participativa o

D
\ Consultiva

Bajo
Tipo 2
Sistema centralista cerrado
Tipo 4

Autoridades electorales
competitivas

instituciones son como conchas, y los resultados especificos que producen dependen de los

actores que los ocupen” (Tsebelis 2006, 9).

2.2.4. El problema de politica

El problema de politica dentro del enfoque de disefio se define como un elemento clave

debido a su concepcién y su impacto en el éxito o fracaso de una politica. Un problema de

politica mal estructurado puede convertirse en un factor que contribuye a la falla de una

politica. Sin embargo, el debate sobre el problema de politica dentro del enfoque de disefio

también plantea la pregunta: ;qué es un problema de politica? Por lo tanto, la literatura lo
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vincula con la entrada de un problema publico en la agenda de gobierno, donde se nutre del

interés de los tomadores de decisiones para abordar un fenomeno.

La inclusion de un problema publico en la agenda puede estar relacionada tanto con el papel
de actores no gubernamentales en la promocion de derechos como con el interés del gobierno
en resolver problemas que son relevantes para la sociedad. Por lo tanto, los problemas de
politica pueden surgir debido a un interés colectivo, una necesidad, de una urgencia o una
agenda global. La sostenibilidad en el disefio de politicas urbanas, por ejemplo, se vincula a
los debates internacionales relacionados con el consumo de energia, el cambio climatico y los
cambios en los patrones de consumo. Por lo tanto, diversas politicas han centrado su disefio

en la identificacion d&problemas relacionados con el medio ambiente como un factor

de estos mecanismos para la seleccid ue de instrumentos, basandose en el

conocimiento de los tomadores de decisiofies so comportamiento de los actores y la

naturaleza del problema (Virani and Ramesh 20 8).

El problema de politica se convierte en un elementaof tal para el logro de politicas
itas en cuanto a las
o de politica (Howlett

$

abordados desde diversas areas tematicas (Howlett 2019b, 17), pero que/afenudo los

gue requieren ser

disefiadores de politicas no comprenden completamente. Esto puede llevar a la generacion de
soluciones que no estan alineadas con la naturaleza de un problema de politica o, en términos

generales, a una falla en la politica.

Por otro lado, algunos diseniadores logran encontrar respuestas efectivas al calibrar un
problema de politica, lo que permite seleccionar instrumentos adecuados para las necesidades
de una politica publica. Esto se conoce como problemas bien estructurados, ya que
comprenden sus causas, efectos y los medios para resolverlos. En contraste, los problemas

mal estructurados carecen de conocimiento sobre su origen y solucion, lo que aumenta el
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nivel de incertidumbre (Howlett 2019¢). Siguiendo esta idea, Rittel and Webber (1973)

introdujeron los conceptos de problemas domésticos y malvados (ver tabla 2.4).

Tabla 2.4. Problemas domésticos y malvados

Naturaleza del conocimiento del problema

Conocido/bien definido y Desconocido/no definido
comprendido
Conocido/bien | Bien estructurado Problema Mal estructurado
definido y (problema doméstico)
Naturaleza del .
- comprendido . )
conocimiento Ej. Control del trafico . L
. . Ej.: control del tabaco/adiccion
de la solucion automotor/ carreras callejeras
o
ocido/no | Soluciones mal Débilmente estructurado
ido estructuradas
< (problema malvado)

Ej. Personas sin hogar

Fuente: Tomado de (HOVW,

Por otro lado, el disefio de politica

Ej. Cambio climatico

necesidad de poseer un nivel objetivo de

conocimiento sobre los problemasi{Ho 9c¢). Esto esta relacionado con la naturaleza

variable del conocimiento por parte de los dores de decisiones, o si existe un bajo

consenso en la seleccion de variables (ver n términos generales, en la definicion

de un problema de politica, se manifiesta una combinagién‘de conocimiento consciente e

inconsciente por parte de los tomadores de decisio i6n con la comprension de un

fendmeno.

diseniadores o en

Esto resulta en politicas y problemas que se basan en el cono

la toma de decisiones que se apoya tanto en la falta de conocimien dor como en la
naturaleza del fendmeno. Los casos tipicamente asociados a esta comprension estan
relacionados con los problemas malvados, que implican formulacidon de soluciones sin un
conocimiento previo del problema, pero también se basan en las percepciones de los

disefiadores de politicas, que a menudo pueden no ser las adecuadas.

Tabla 2.5. Matriz de conocimientos y comprension de los resultados politicos
Naturaleza del conocimiento de la existencia del fendémeno

Se conocen los aspectos del Aspectos desconocidos
problema y las posibles
soluciones
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Consciente Conocido-conocido: Conocido-
desconocido: los actos
politicos clave son
conscientes de que

los actos politicos clave son
conscientes de los aspectos

Naturaleza de la . ,
conocidos de un fenomeno

conciencia de los ciertos aspectos del
responsables de la (conocimiento informado) fenomeno son
toma de decisiones desconocidos
sobre el o
. (conocimiento prudente)
conocimiento de
un fendmeno Inconsciente | Desconocido-conocido: Desconocido-
L. desconocido:
los actores politicos clave
desconocen los aspectos los actores politicos
conocidos de un fenémeno clave ignoran que
(ignorancia desinformada) ciertos aspectos del

fendmeno son
desconocidos
A (ignorancia imprudente)
Fuente: Tomado de (Ho@, 18)
Esta idea de los “problem a @

el texto de Rittel and Webber (1973)"

“wicked problems” fue acunada por primera vez en

relacién con una situacion especifica. Alguna lite 2 los problemas malvados en

términos de fallas en las politicas publicas, mientrasig S los vinculan a la falta de

En los ultimos afos, este debate ha sido desarrollado por diverSes foques (G. B.
Peters 2018). Estos caracterizan a los problemas malvados por su p al momento de
generar respuestas simplificadas que sean faciles de aplicar por parte defla administracion
publica. En general, las administraciones publicas estan disefiadas para ser eficientes en sus
procesos; sin embargo, los problemas malvados requieren de mayores capacidades para
abordar cuestiones multidimensionales (Brugué, Canal, and Paya 2015). Un ejemplo de
problema malvado es el cambio climatico, que capté la atencion de los gobiernos a partir del

Protocolo de Kyoto en 1997, pero que se enmarca en la incertidumbre por su naturaleza y las

soluciones posibles (Brugué, Canal, and Paya 2015).

Dentro del enfoque de disefio, este elemento marca un factor de éxito o fracaso en una politica

publica a partir de su comprension. Por lo tanto, se define en funcion del interés y
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conocimiento de los tomadores de decision, lo que generalmente lleva a que los problemas de
politica no estén bien definidos y, como resultado, el despliegue de instrumentos no sea
coherente. Esto varia seglin la complejidad del problema y la capacidad de los gobiernos. En
este sentido, el contexto y el problema de politica se constituyen en los primeros elementos
del diseno de politica que requieren relevancia y que ademas inciden en el desencadenamiento

de los elementos de una cadena causal de disefio.

2.2.5. Los instrumentos de politica

En el disefio de politicas, un tipo especifico de instrumentos busca afectar el comportamiento
de un grupo objetivo de acuerdo con los objetivos propuestos por la politica publica.

Inicialmente, el p «@ o de Hood en relacion con la taxonomia que caracteriza los recursos

del Estado, que @

otro lado, los instrumentos procedimentales afectan el comportamiento de los actores al
incentivar, limitar o financiar su participacion en redes de politicas, lo que afecta directamente

la formulacion de politicas.

Los instrumentos sustantivos, por ejemplo, inciden en el comportamiento al regular las tarifas
del transporte publico o afectar la demanda del consumidor a través del etiquetado en los
cigarrillos o los impuestos al consumo. Por otro lado, los instrumentos procedimentales
modifican la posicion de los actores mediante subsidios, informacion o cooptacion, afiadiendo
actores a través de think-tanks o cambiando las reglas del juego entre ellos. “Cada categoria

de herramientas de politica involucra el uso especifico de recursos del gobierno para
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desencadenar o apalancar un objetivo, induciendo una cierta respuesta del

comportamiento”(Howlett 2019b, 21).

2.2.5.1. Implementacion de instrumentos de organizacion

Los instrumentos de organizacion hacen parte de los recursos de personal e instituciones de
gobierno y no gubernamentales disponibles para afectar la obtencion de resultados que
puedan incidir en el proceso de la politica. Los instrumentos sustantivos de organizacion
tienen como objetivo afectar la produccion, consumo y distribucion de bienes y servicios a la
sociedad. Sin embargo, esto dependera de la proximidad con el gobierno y la habilidad para

controlar sus efectos,La dimension procedimental implica la organizacion y reorganizacion

e gobierno directo, los cuasi

gubernamentales y los no estatales. Primero, los

tos de gobierno directo se

caracterizan por la entrega directa de bienes y se e de funcionarios del

gobierno. Esta dimension se subdivide en dos tipos 108

s en linea y las agencias

centrales de apoyo.

por un sistema de méritos, que en algunos paises es supervisado por los departamentos de
servicio civil. Los jefes de oficina, por otro lado, ocupan cargos de libre nombramiento y
remocion, y, en ultima instancia, todo culmina bajo una tinica cabeza, que generalmente
corresponde a los ministerios. Por ejemplo, el Ministerio de Defensa, que supervisa las
fuerzas armadas y la guarda costera, entre otras fuerzas militares. Por su parte, las agencias
centrales de apoyo presentan caracteristicas similares a los departamentos en linea, pero

operan de manera mas parecida a una empresa privada en su funcionamiento.

Segundo los cuasi gobiernos, también presentan caracteristicas de administraciéon weberiana,

pero con reglas mas orientadas hacia la empresa privada. Esto se debe a que tienen la
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capacidad autébnoma de recaudar tributos y se dividen en tres subtipos de instrumentos: 1) las
empresas publicas u otras formas corporativas, que son propiedad del gobierno, pero operan
bajo estructuras corporativas no administrativas. Se destacan por tener un consejo de
administracion, cuyos miembros pueden ser destituidos en cualquier momento por el
gobierno. 2) Las organizaciones hibridas, que son una especie de agencias no
gubernamentales encargadas de prestar un servicio especifico. A menudo se enfrentan a
problemas de agente-principal y suelen subcontratar servicios a terceros mediante

outsourcing.

Dentro de este mismo tipo de cuasi gobiernos, se encuentran las asociaciones definidas como

cuasi-mercados o los publico- privados de prestacion de servicios. Aqui, “el gobierno
actiia como gar; rador de bienes y servicios provistos por compaiias privadas”
(Howlett 2019c, se caracterizan por definirse en términos de colaboracion y

contratacion. Finalme er tipo de instrumentos sustantivos son las agencias no

politicos con las necesidades de los ciudadanos. Este se divide en tres tipos: las herramientas

de gestion de redes, la creacion y reorganizacion de agencias y la revision gubernamental.

Las herramientas de gestion de redes involucran recursos de gobierno para afectar el
comportamiento del subsistema de politica, ya sea mediante personal o agencias centrales de
caracter no jerarquico. Las agencias gubernamentales coordinan otras agencias
administrativas, por lo que no mantienen contacto directo con el publico, y desempefian un
papel relevante en el disefio y coordinacion de las politicas, garantizando su accountability,
control de presupuesto y las actividades de los departamentos linea y ministerios (Howlett

2019¢). Por otro lado, se encuentran los tribunales y cuerpos cuasi-judiciales, que tienen
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funciones administrativas como la revision de decisiones administrativas y representan un

componente del enfoque legal de la gobernanza, por lo que son de bajo costo.

Otro tipo de instrumento procedimental de organizacion son aquellos destinados a crear o
reorganizar agencias gubernamentales. Estos se centran en reformar o establecer dentro del
gobierno nuevas agencias que apunten a una nueva area en especifico, con el fin de coordinar
actores sociales, empresas y Estado. Por un lado, estan las unidades analiticas, que funcionan
en red entre ministerios y sociedad, empleando consultores externos expertos en un area
especifica. También se encargan de establecer unidades clientelares que, por lo general,

actian como mediadores en los compromisos adquiridos por parte del gobierno con otros

gobiernos subnaciondles, apoyo a coaliciones y superacion de bloqueos institucionales.

movilizar redes depolitica, po

pecializ

Tabla 2.6. Identificacion de instrug e ofganizacion sustantivos y procedimentales
Tipos de instrumentos Subtipovs de Mentos Ejemplos
D
Departam: ca -Ministerio de obras publicas,

uertos, carreteras

Gobierno Directo
rio de salud, hospitales, clinicas

-Cortgs, Procuraduria, policia

Agencias centrales de -UniWno ia de la
soporte informa
-Empresas plﬂicasMicios publicos

Empresas publicas

SUSTANTIVOS

Cuasi- gobierno Organizaciones hibridas

-outsourcing |

Asociaciones -Asociaciones publico-privadas (por
(subcontratacion) contrato o colaboracion)
Certificacion -actores no estatales involucrados en
areas como forestal, pescaderia,
No estatales alimentacion
Coproducciéon -involucramiento de ciudadanos, clientes,

Personal o agencias
(ejecutivas) centrales

consumidores, voluntarios y/o
organizaciones comunitarias en la
produccion de servicios publicos

-secretario del consejo privado

-secretario de gabinete
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Herramientas de -secretario principal

gestion de redes . . o
-jefes de areas especializadas

Tribunales y otros cuerpos | -apelaciones sobre licencias,

" cuasi-judiciales certificaciones y permisos
=
- . . i .
< Crear o reorganizar unidades analiticas -Centro de estudios
Z agencias . . L
= gubernamentales -Institutos de investigacion
a
3 -Institutos de asesoramiento sobre
Q
8 politicas a los gobiernos
=%
Unidades clientelares -Unidades administrativas en asuntos
urbanos, ciencia o tecnologia
Comisiones, Agencias de supervision | -Auditoria general
audiencias licas legislativa y ejecutiva

-comités del congreso o parlamento

-cuerpos administrativos internos

y __ N
Fuente: Adaptado d&(Hoflett 200 ; 2019¢)

2.2.5.2. Impleme. umentos de autoridad

Al igual que los instrumentos de organiz los de autoridad también suelen ser de los mas
te asociados a las capacidades de los

jante la sancion o la coercion, por lo que
2 prevenir y desalentar

| instrumento por excelencia

icio en si mismo, su

funcién radica en controlar la forma de entrega del bien.

o [nstrumentos sustantivos de autoridad:

Estos instrumentos estan disefiados para la vigilancia administrativa publica a través de la
promulgacion de reglas vinculantes. Dentro de esta dimension se encuentra la regulacion
directa del gobierno, utilizando el enfoque “comando y control”. Debido a su influencia,
requieren que el gobierno tenga una capacidad y legitimidad sélidas. En esta categoria se
incluyen las /eyes en sus diversas formas: publica, privada, civil, individual. Aunque la
promulgacion de estas leyes no es costosa, su aplicacion si lo es, debido a la dependencia de
organismos de control, tribunales y sistema judicial, que deben fortalecerse. Por lo tanto, por
ejemplo, una ley aduanera requerira una agencia de cumplimiento. Otro instrumento son las

regulaciones departamentales directas o comisiones reguladoras independientes, que son
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caracteristicas de la gobernanza moderna (Howlett 2011). Estas estdn compuestas por

representantes independientes con fondos y reglas propias (I. Wu 2008).

Otra categoria de instrumentos sustantivos de autoridad es aquellos que implican regulacion
indirecta por parte del gobierno, con frecuencia disefiados con el objetivo de reducir los
costos de regulacion. Dentro de esta categoria se encuentran la regulacion profesional
delegada, que consiste en la transferencia de autoridad del gobierno a juntas o comisiones no
gubernamentales o cuasi gubernamentales. Otro subtipo, es la voluntariedad o incentivo de
regulacion, que se encuentra presente en la gobernanza de mercado. En este caso “un
gobierno trata de persuadir a los objetivos para que adopten o se ajusten voluntariamente a las

metas y objetivos deligobierno” (Howlett 2019c¢, 68), permitiendo que actores no estatales se

e )

anera voluntaria o incentivada. Por ultimo, se encuentran los

derechos de propiedad.

o [nstrumentos p t de autoridad:

Estos instrumentos buscan activar ilizar las redes de politica, garantizando la eficiencia
nte el apoyo a diversos actores de politica.

Entre estos instrumentos se incluyen los cg os consultivos sectoriales, que comiinmente se

y efectividad en las acciones del gobiers

implementan en acuerdos de gobernanza de mercado. Ademas, se encuentran

los instrumentos de consulta publica y participacion degtakeholder, como parte del proceso

de disefio de politicas, generalmente involucrando & eresadas con capacidad para

influir en la politica (ver tabla 2.7).

Tabla 2.7. Instrumentos sustantivos y procedimentales de au ad A

Tipos de instrumentos | Subtipos de instrumentos ﬂw

Leyes -estatutos, legislacion entre niveles de
gobierno, decisiones de cuerpos
reguladores y cortes, contratos o tratados,
avisos fiscales, boletines

Regulacién directa Regulacion departamental =~ -comision reguladora independiente
@ ; directa y comisiones
o) del gobierno . : i . .
= reguladoras independientes oficina del consumidor
=
z
= Regulacion profesional -colegio de abogados/médicos
= L delegada
@ Regulacién indirecta
de gobierno Voluntariedad o incentivo | -programas de comercio justo, promocion
de regulacion y cooperacion

-planes de cumplimiento legislativo
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-acuerdos negociados

Creacién de mercado Basados en el mercado -derechos de propiedad

y mantenimiento ) ) . .
-regimenes de precios a bienes y servicios

Activacién y Consejos consultivos -comités consultivos generales, de
movilizacion de redes sectoriales ciencia y tecnologia, de investigacion, de
E de politica geografia, intergubernamentales e
= interdepartamentales
z
s
= Consulta publica y participacion -stakeholder con capacidad para impactar
g stakeholder (directa o indirectamente) la politica
Q
&
A

Fuente: (Howlett 2019c¢)

2.2.5.3. tacion de instrumentos de tesoro

Estos instrumentos est ientados a promover un comportamiento mediante incentivos que

se alinean con los obje

esto con el objetivo de alentarlos a/empreddes alguna actividad deseada por los gobiernos,
& 0 por el contrario para desalentarnos con la

imposicion de costos financieros (Howlett2019c¢
o [Instrumentos sustantivos financieros

Este tipo de instrumentos es compatible con cualqui€ ofde gobernanza, aunque su uso es

mas extendido en la gobernanza de mercado. Se dividen en t

basados en efectivo, como las transferencias directas del tesote
gobierno. En esta categoria prevalecen las subvenciones, subsidios usuario. Las
subvenciones, en general, consisten en pagos en efectivo a unidades infgriores del gobierno u
organizaciones sin &nimo de lucro. Los subsidios, por su parte, se centran en compensar los
costos de produccion, mientras que las tarifas de usuario representan desincentivos

financieros directos.

En segundo lugar, tenemos los instrumentos basados en impuestos o regalias, que son
transferencias indirectas a través de un sistema tributario o de regalias. Dentro de esta
categoria se encuentran los impuestos y las regalias que estan incorporados en la ley tributaria
y los ingresos fiscales del gobierno. Ademas, existen impuestos a consumos especificos,
orientados a desincentivar que individuos u organizaciones emprendan acciones contrarias

con los objetivos del gobierno. Su proposito es recaudar fondos para compensar los costos
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asociados con la mitigacion de los efectos negativos del consumo de productos como el

cigarrillo, como los costos de atencion médica y la financiacion de bienes publicos como

carreteras e infraestructura (ver tabla 2.8).

Tabla 2.8. Instrumentos financieros sustantivos y procedime

Tipos de
instrumentos

Subtipos de instrumentos

Subvenciones, subsidios y tarifas

. de usuario
Basados en efectivo

Gastos basados en impuestos y

LQ 4
o regalias
2
=
z
; Bas
= impuestos o reg
uestos sobre consumos
pegificos
Contratacf prefere
En efectivo o Seguros favorables y ias
equivalente a préstamos }
impuestos
Vochers para servicios | cos
Venta de activos estatales a IM
inferiores a los del mercado ‘
4 creacion de grupos de interés
—
= Creacién de redes de
Z politica
=
=
a
=
@)
g Alteracion de grupos de

L interés/manipulacion/cooptacion
Movilizacion de

redes

Fuente: (Howlett 2019c¢)

ntales

Ejemplos

-pagos en efectivo a unidades
inferiores de gobierno u ONGs

-subsidios agricolas
-tarifas al consumo

-deducciones sobre los ingresos
corporativo o personal

-créditos fiscales

-pago de regalias de recursos

-pago por rentas econdmicas
-impuestos al consumo de cigarrillo

-impuestos al consumo de alcohol

-Tarifas especiales

-conformacion de mercados

os de interés

g

-limitacion presupuestal

2.2.5.4. Implementacion de instrumentos de nodalidad

Los instrumentos basados en la informacioén implican la comunicacion y el uso de los

conocimientos y datos disponibles por parte de los gobierno

s para incidir en el
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comportamiento de la poblacion objetivo (Howlett 2019¢). Estos instrumentos estan
vinculados al surgimiento de nuevas tecnologias de informacion, el auge de los medios
sociales y las plataformas digitales, que han fortalecido las herramientas del gobierno para la

toma de decisiones.
o [nstrumentos sustantivos de informacion

Estos instrumentos estan relacionados con la informacion que directa o indirectamente afecta
el comportamiento de actores involucrados en la produccién y distribucion de diferentes
bienes y servicios. Se presentan en diferentes niveles de la sociedad y a nivel individual,

grupal o poblacional (Hood 1986). Los instrumentos sustantivos incluyen camparias

subvenciones médicas o escolares. Finalmente, estan las encuestas o sondeos, que

generalmente son realizados por unidades o agencias de gobierno para generar evaluaciones o

modelos utilizando técnicas de informacién con el fin de mejorar el disefio de politicas.
o Instrumentos procedimentales de informacion

Estos instrumentos estan vinculados a las preferencias en cuanto a iniciativas de politica y son
disefiados para influir en el proceso politico de acuerdo con los intereses del gobierno. Entre
los instrumentos procedimentales se incluye la divulgacion de informacion consolidada a
través de leyes y las herramientas de consulta/cooptacion, como las audiencias publicas o el

uso de informacioén confidencial. Por otro lado, existen instrumentos relacionados con la
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informacion de acceso publico, como los documentos sobre casos fallados por los tribunales,
resoluciones de legislacion criminal, secretos oficiales o documentos sobre seguridad
nacional. Este tipo de herramientas tienen la capacidad de afectar el disefio de politicas y,
ademas, se consolidan como una herramienta eficiente para limitar o incentivar la

informacion hacia otros actores de politica.

2.2.6. Las capacidades de politica

Los cambios sociales abordan problemas complejos que van desde los definidos como
“wicked” hasta los “super wicked” (G. B. Peters 2018), y en este contexto, la ciudadania
demanda respuestas mas amplias y efectivas. Los gobiernos necesitan tanto habilidades como
competencias pa; tar los desafios propios del mundo contemporaneo. En afios

anteriores, las s del.Estado representaron la respuesta gubernamental ante la necesidad

de eficiencia y eficaciafen la gestion de recursos y la prestacion de servicios. Esto condujo

lograr resultados efectivos en las politicas nos lleva a adentrarnos en los/debates sobre la

capacidad normativa.

Los altos niveles de capacidad estan vinculados a productos y resultados superiores de las
politicas; mientras que los déficits de capacidad se consideran causa importante del fracaso de

las politicas y resultados no 6ptimos (X. Wu, Ramesh, and Howlett 2018b, 1).

Si son consideradas las capacidades como un medio o condicidon necesaria para facilitar los
objetivos de un gobierno (Bali and Ramesh 2018) en el proceso de politicas (Woo 2020), los
déficits de capacidad limitan la coordinacion del gobierno en la prestacion de servicios, lo que
pone de manifiesto las fallas de gobernanza (G. B. Peters and Pierre 2016) y disefos

institucionales débiles. Esta capacidad normativa aglomera tanto aptitudes, conocimientos y
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experiencia de la burocracia como una sélida infraestructura institucional que, en conjunto,
permite tomar decisiones inteligentes, orientar estratégicamente las politicas y asignar

efectivamente los recursos publicos (Painter and Pierre 2005).

Desde la perspectiva normativa, las capacidades se pueden agrupar en tres conjuntos de
aptitudes y competencias que actian de manera interconectada en la consecucion de un
resultado especifico en politica. La capacidad analitica se refiere a la busqueda de alternativas
efectivas por parte del gobierno, la capacidad operativa se relaciona con la utilizacion
eficiente de recursos, y la capacidad politica proporciona apoyo para el desarrollo y la
aplicacion de las politicas (X. Wu, Ramesh, and Howlett 2015). Estas capacidades se
manifiestan en tres afyeles: a nivel de actores politicos (individual), en organismos

gubernamentalg @ 7ativo) y a nivel del sistema en su conjunto (sistémico).

El modelo anidado propuesto por X. Wu, Ramesh, and Howlett (2015) reconoce sus

son generalizadas y persistentes” (X. Wu, Ramesh, and Ho

Tabla 2.9. Capacidades de politica: habilidades y recursos A

Niveles de recursos y Habilidades y Competéncia' -
capacidades — - S —
Analitica Operacional Politica
Individual Capacidad analitica Capacidad operacional | Capacidad politica
individual individual individual
Organizacional Capacidad analitica Capacidad operacional | Capacidad politica
organizacional organizacional organizacional
Sistémico Capacidad analitica Capacidad operacional | Capacidad politica
sistémica sistémica sistémica

Fuente: (X. Wu, Ramesh, and Howlett 2018b, 4)

La propuesta de Howlett and Ramesh (2016) establece la relacion entre diferentes tipos de

arreglos de gobernanza y diversos conjuntos de capacidades estatales que facilitan la
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formulacion de politicas, por lo que los déficits en las capacidades pueden convertirse en el
“talon de Aquiles” de la politica. En este sentido, las capacidades se consideran como un
“medio necesario para permitir deliberaciones, disefos y aplicacion de politicas sofisticadas”
(Bali and Ramesh 2018, 334) en un contexto de cambio, en el cual los gobiernos interactiian

directamente con otros actores en la toma de decisiones y dependen del disefio deseado.

En general, los atributos que hacen parte de un disefio que tiende a ser més efectivo
consideran una coordinacidn entre los cambios per se y la arquitectura del disefio inicial. Una
coherencia entre acciones y problemas, una flexibilidad en el ajuste que permita responder a

las caracteristicas contextuales y sea compatible con los estilos de gobernanza, unos grados de

s, operacionales y politicas, a su vez,
istema. Por lo tanto, los funcionarios

requieren de habilidades y competencias para en ar elgdiseno (Bali and Ramesh 2018).

Tabla 2.10. Tareas del disefio de politicas
VS N
Conceptualizar el problema en sus elemeﬁosﬁtit\os

Analitica Generar evidencia de las causas fundamentach ciones plausibles
para abordarlas

Usar la evidencia y la informacion para tomar decisiones, 0s instrumentos,
calibrar y ajustar los disefios

Preparar y ejecutar un plan, garantizar que se cumplan los requisitos previos para
el empleo de instrumentos

Operacional
Disponer del personal y recursos financieros y coordinar las actividades de
gjecucion
Establecer mecanismos de rendicion de cuentas y gobernanza
Negociar y conciliar los intereses y la oposicion de los stakeholders
Politica Comunicar el disefio y su proposito a los stakeholders y asegurar apoyo

Navegar en el disefio a través del proceso politico

Fuente: (Bali and Ramesh 2018, 337)
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e Capacidades de politica a nivel individual:

La dimension analitica (ver grafico 2.5), corresponde a los conocimientos técnicos necesarios
para identificar el conjunto mas apropiado de herramientas e instrumentos para abordar un
problema (Bali and Ramesh 2018). A nivel individual, esta dimension considera la necesidad
de contar con funcionarios con la capacidad de adquirir conocimientos internos y externos y
asimilar informacién. Los funcionarios deberan contar necesariamente con educacion y
experiencia, o en algunos casos, recurrir a consultores especializados que les permitan aplicar
conocimientos a un problema determinado. Por lo general, los funcionarios mejor capacitados

y con mds experiencia aplican métodos de investigacion en los disefios de politicas (Newman,

lizar el nivel individual analitico de las capacidades.

considera la necesidad de que los disefiadores
tengan la capacidad de anticiparse a de la implementacion. A nivel individual, la

capacidad de cada funcionario en la gesti@

habilidades operativas claras, como la planificac
de presupuestos, la delegacion, la direccion, la ¢

Ramesh, and Howlett 2018b; Mukherjee and Bali 20
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Grafico 2.0.5. Capacidades de politica a nivel individual

Capacidad politica:
-conocimiento acerca del proceso de
politica y posicion de los stakeholders
-Habilidades en comunicacion,
negociacion y congtruccign de consensos

Capacidad Operacional:
Experticia en planificacion,
manejo de personal,
presupuesto, direccion y
coordinacion

Capacidad analitica:
-Conocimiento y habilidades en
analisis de politica y evaluaeion

Fuente: (X. Wu, Ramesh, and walefm'S

Finalmente, la dimension politica requiere ofesionales de politica, los cuales deben tener
la habilidad de tomar en consideracion lo
apoyo politico de los diferentes actores con pode
afecta no solo la formulacion, sino también la im
individual, los funcionarios deben contar con experticta
aplicacion exitosa del disefio, lo cual implica habilidades d« acion, negociacion y

creacion de consenso (Bali and Ramesh 2018).
e Capacidades de politica a nivel organizativo:

A nivel de organizacion o agencia, los gobiernos deben disponer de una arquitectura adecuada
para recopilar y difundir informacion tanto dentro como fuera de sus agencias (ver grafica
2.6). Recientemente, el uso de Big Data y microdatos ha sido fundamental en la toma de
decisiones mas informadas. Las competencias analiticas se centran en la adquisicion y
procesamiento de la informacion y los datos necesarios para el desempeio de las funciones.
El uso de sistemas de informacion eficientes, tanto internos como externos a la institucion,
mediante bibliotecas, bases de datos y sitios web, facilita la conexion entre funcionarios y

mejora la comunicacién. Ademas, en el ambito externo, el gobierno electrénico contribuye a
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mantener una memoria institucional y una comunicacion continua con el publico (X. Wu,

Ramesh, and Howlett 2018b).

Grafico 2.0.6. Capacidades de politica a nivel organizativo

Capacidades politicas:
-Legitimidad en el proceso de politica
-Participacion de stakeholder
-Acceso a los policymakers claves

Capacidades analiticas: Capacidades operacionales:
-Disponibilidad de individuos -compromiso organizacional para lograr
con capacidad analitica objetivos
-maquinaria y procesos para -disponibilidad fiscal y de personal
recopilar y analizar datos -coordinacion interna de procesos
-compromiso organizacional -Desempetfio de la administracion
con politicas basadas en J -Accountability administrativo
evidencia

|

Fuente: (X. Wu, Ramesh, and Howlett 2018b,'9

2 la movilizacion de recursos y
esta dimension se
ionarios de una misma
sos politicos con
los que cuenta una agencia, que incluyen la legitimidad, las buena entre
ministerios y la administracion publica, por ejemplo, asi como la comunicacion constante

entre agencias, stakeholders y ciudadanos.
e Capacidades de politica a nivel sistémico:

El nivel sistémico (ver grafico 2.7), suele ser mas complejo y externo a un gobierno
especifico, especialmente cuando se trata de aspectos locales, ya que implica la disponibilidad
de instalaciones educativas y cientificas, marcos de participacion y control, o mas
especificamente, estructura estatal. La dimension analitica se mide por el alcance, la calidad,
la disponibilidad, la rapidez y el facil acceso a la informacion que ofrece una agencia a la

sociedad u otros actores. Sin embargo, garantizar la disponibilidad de informacion requiere un
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marco regulatorio o de transparencia, una sociedad activa que demande informacion, medios
de comunicacion independientes y libertad de expresion (X. Wu, Ramesh, and Howlett

2018b).

Grafico 2.0.7. Capacidades de politica a nivel sistémico

Capacidades politicas:
-Accountability
-Confianza en el gobierno
-Participacion de actores no estatales en
el proceso de politicas
-Presencia de emprendedores de politica

Capacidades analiticas: Capacidades operacionales:
-Sistemas de recopilacion y difusion -Coordinacion intergubernamental
de informacion e Inter agencial
-Acceso a sistemas de asesoramiento -coherencia con comunidades y
en pateria de politica publica redes de politica
-Apoyo politico para el analisis y -Claridad en los roles y
evaluacion rigurosa de politicas responsabilidades de las agencias

Fuente: (X. Wu, Ramesh, and Howlett 2018b‘;

El nivel operativo comprende un sistema de contrgles d agencias del sector publico en
relacion con otros actores. Para ello, es necesario c6@ entre niveles de gobierno y
agencias, una participacion tanto de funcionarios de agencias g otros actores, y una

o da politica publica.

&5

intergubernamentales e interagenciales, como por ejemplo las practicas de contratacion

calidad en las funciones y roles de las organizaciones que ticn

s relaciones

Nuevamente, la accountability garantiza ciertos niveles de transparen

(Mukherjee and Bali 2018). La dimension politica busca mantener el apoyo politico a la
agencia. Para lograrlo, el gobierno debe contar con una legitimidad suficiente para
implementar sus acciones, la confianza de la sociedad, la participacion de agentes no estatales
y considerar la responsabilidad politica dentro de un esquema de gobierno. Asimismo, se

deben tener mecanismos de participacion democratica (Bali and Ramesh 2018).
e Capacidades e instrumentos de politica:

En este sentido, el disefio de politicas debe abordar los problemas complejos a los cuales se
enfrenta, por lo tanto, requiere de un conjunto adecuado de instrumentos de politica que

garanticen el cumplimiento de las metas propuestas. Estos instrumentos pueden seleccionarse
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como parte de un nuevo paquete de politicas debidamente calibradas y personalizadas al

contexto, y ajustados a las capacidades (Mukherjee and Bali 2018). Pero, ;Como lograr que

las capacidades coincidan con los instrumentos? Si esto garantiza parte del éxito en las

actividades del disefo, entonces las capacidades se consideran como el engranaje en el

proceso de la politica. Las capacidades analiticas, administrativas-operacionales y politicas en

sus tres niveles (individual, organizacion y sistema de politicas), junto con las capacidades de

gestion eficiente de los recursos, garantizan unos niveles de efectividad o, por el contrario,

pueden resultar en fallas en la implementacion (X. Wu, Ramesh, and Howlett 2015).

Howlett and Ramesh (2016) identifican, a partir de estas caracteristicas, nueve tipos

distinguibles de ca

Tabla 2.11. Di

acidades

PR

Dimensién/nivel ‘ C

Competencias

analiticas
y habilidades de

comunicacion

4.Capacidad de
conocimientos
especializados:
Liderazgo; gestion
estratégica;
negociacion y
resolucion de
conflictos

Competencias
Operacionales

7. Capacidad de
aumento politico:
Comprension de las
necesidades y
posiciones de los
diferentes interesados;
juicio de viabilidad
politica

Competencias
Politicas

Fuente: (Howlett and Ramesh 2016, 4)

idades en el disefio de politicas (ver tabla 2.11):

y niveles de las capacidades de politica

Capacidades
Organizacionales

2.Capacidades
organizativas de
informacion:
rquitectura de la
informacion y
os electronicos;
a p supuestario
Cursos

5. Ca
recursos
administrat
Financiacion

. iacion: y
de personal; niveles

coordinacion
intrainstitucional e
interinstitucional

8. Capacidad politica
organizativa: Apoyo
a los politicos parte de
la institucion; niveles
de confianza y
comunicacion entre
organizaciones

Capacidades del
Sistema

3. Capacidad del
sistema de
conocimientos:
Instituciones y
oportunidades para la
generacion,
movilizacién y
utilizacion de
conocimientos

6. Capacidad del
sistema de
sponsabilidad y

1al transparente

9. Capacidad del
sistema politico-
econdmico:
Legitimidad y
confianza publica;
recursos fiscales
adecuados
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A nivel individual las competencias analiticas estan dirigidas a las habilidades sustantivas y
técnicas analiticas que permitan el disefo; las competencias operacionales o de gestion estan
vinculadas con estrategias de liderazgo y las competencias politicas a la perspicacia individual
de los actores. A nivel de organizacion, las competencias analiticas centran su atencién en la
difusion de informacion de calidad y la creacion de un sistema de intercambio y transferencia

de conocimiento dentro y entre agencias.

Dentro de las competencias operacionales, el nivel organizacion tiene la funcioén de coordinar

de manera eficiente los recursos y el personal con los que cuente la agencia y frente a las

competencias politicas, el nivel organizacion tiene como fin adherir apoyos politicos y

instrumentos se refiere a la habilida mentos para cumplir con los objetivos
esperados en un contexto particular, mienfras qu apacidades se centran en las dotaciones
necesarias de los policymakers para utilizar €sto rumentos de manera competente (X. Wu,

Ramesh, and Howlett 2015).

En clave de disefio y en torno a los tres niveles de cap

consideraciones vinculantes causalmente entre instrumentacion , 4@ dentro del

disefio (ver tabla 2.12). La dimension analitica dentro de la seleccion de mentos,
terminada la fase anterior al disefio (definicion del problema y formulacion de la politica) y
como etapa de evaluacion sobre la idoneidad de la herramienta que abordaré el problema,
considera en principio la estimacion del potencial del instrumento en el marco de un sector

especifico de politica, seguido de la aplicacion de un criterio de relevancia frente a las

caracteristicas del problema.

En el contexto del disefio, las capacidades analiticas requeridas implican la comprension del
problema y la aplicacion de los instrumentos. En este caso, es necesario contar con personal
calificado y experimentado, asi como con un sistema de informacién interno y externo que

disponga de datos claros y accesibles. Un claro ejemplo de esto es la implementacion de un
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sistema de informacidn interno o el e-government como mecanismo de informacion y
procesos con los ciudadanos. Por ultimo, la capacidad analitica debe incluir estrategias
administrativas que permitan ajustar los instrumentos segun las necesidades del gobierno

(Bali 2016).

En la dimension operacional, las capacidades de implementacion reflejan y responden a las
caracteristicas del contexto en un sector particular, lo que requiere de la “bondad de ajuste”
del disefio que garantice su compatibilidad con los estilos de gobernanza existentes, ademas
de los grados de libertad que tendran los disefiadores, teniendo en cuenta las restricciones,

como los cambios incrementales que reducen esa libertad. De esta manera, un buen disefio

las medidas tanto por parte del gobierno

esitan habilidades y recursos

relacionados con la legitimidad de la agencia li se logra a través de la participacion
iento del problema y una

herjee and Bali 2018).

de otros actores y la sociedad. Esto garantiza un

mayor efectividad en la implementacion de los inst

Tabla 2.12. Dimensiones y consideraciones para un disefio

Dimension Consideraciones instrumentales
Analitica (Son los instrumentos capaces de (Sabe la agencia q& instrumento utilizar?
resolver el problema? (Puede la agencia calibrar y usar el
instrumento de politica?
Politica (Es socialmente aceptado el (La agencia cuenta con
instrumento/politicamente viable su  legitimidad/habilidad para conciliar
uso? diferencias politicas o tratar con la

oposicion politica?

Operacional = (Es el instrumento operacionalmente = ;La agencia cuenta con mecanismos de
factible? accountability, mecanismos de
coordinacion y burocracia capacitada?

Fuente: (Mukherjee and Bali 2018, 361)
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Dentro del marco de disefio, las capacidades son necesarias para llevar a cabo la transicion de
la intencion de formulacion a la practica de implementacion, convirtiéndose en un elemento
crucial en el proceso causal de las politicas. En gran medida, las fallas en las politicas se
deben a la falta de capacidades en uno o varios aspectos por parte de los responsables. Por lo
tanto, la capacidad analitica de la agencia y la capacidad politica del gobierno proporcionan a
los formuladores las herramientas necesarias para lograr los objetivos (X. Wu, Ramesh, and
Howlett 2015). En tanto, lo que hace que un disefo sea mas efectivo es “cuando el gobierno
goza de legitimidad y amplio apoyo politico y cuenta con competencias analiticas y

organizativas” (Mukherjee and Bali 2018, 369).

cuando, desde el ciclo de politicas, ya se ha

comenzado a cuestionar la efectividad como se plantea en el ejemplo aplicado a
Oakland por Pressman and Wildavsk¥ (19 egun estos autores, la implementacion se
considera como la etapa o fase del proces@ de que define la efectividad en términos

del cumplimiento de los objetivos y la relacion entte lo dios y los fines.

Desde una perspectiva instrumental, la implementa®iQ o el foco central de los debates

sobre la efectividad, en respecto a la seleccion coherente y cg

influyen en el resultado de la politica. La efectividad ha sido concebida g¢omo un proceso
coherente entre los medios y los objetivos de la politica (Howlett 2011). Sin embargo, la
inclusion de un debate mas amplio sobre el disefio ha llevado a considerar la efectividad como
el objetivo central en el proceso de disefio de politicas, en el cual se fundamentan principios

de eficiencia y equidad (G. B. Peters et al. 2018).

Dentro de este marco analitico, la efectividad, en un primer momento, forma parte del proceso
de formulacion de politicas, con el propodsito de orientar un disefio de politicas efectivo.
Ademas, se integra la efectividad de los instrumentos y su combinacion, de manera coherente
con los objetivos de la politica; es decir, los instrumentos efectivos guian hacia la consecucion

de los objetivos mas complejos de la politica. Més alla de esto, también se incorporan
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instrumentos especificos en el disefio. La coherencia de los instrumentos y su relacion entre
objetivos y medios estd en consonancia con el resultado final de una politica cuyo objetivo es

ser efectiva a través de la combinacion de instrumentos.

Estos instrumentos se conciben desde una perspectiva mecanicista, que incorpora elementos
del diseno de politica, donde los instrumentos se sitiian en una dimension entre la
implementacion y los resultados (Capano and Howlett 2019). Esta efectividad se entiende
como la creacion de “un marco de accion que puede dar forma a muchos rangos de respuesta.
Este marco puede ser usado para definir problemas y proferir algunas opciones para el
direccionamiento de estos problemas” (G. B. Peters et al. 2018, 19). Dentro del marco de

disefio, la efectividadibusca soluciones efectivas para problemas complejos a través de

acuerdos entre tores que legitiman el proceso de la politica.

Esta efectividad se ende @n relacion con tres niveles de analisis que se integran en una

Howlett (2005) define los estilos de la impleme
del Estado y los objetivos de la politica en su rel

2.13).

Tabla 2.13. Modelo de estilos de implementacion .

Nivel de limitaciones del Complejidad de los objetivos de la poli intercambio y
Estado actores de la politi

(recursos/legitimidad)

Alto !aj 0
Alto Voluntarismo Corporativismo
institucionalizado reglamentario
Bajo Subvenciones dirigidas Prevision publica bajo
supervision

Fuente: (Howlett 2005)

Este marco de disefio incorpora la seleccion de instrumentos teniendo en cuenta su
disponibilidad para su combinacion, lo que significa que los modos de gobernanza también se
enfocan en establecer metas coherentes con los instrumentos (Howlett and Rayner 2007). De

esta manera, la combinacion de variables busca integrar instrumentos con objetivos que
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contribuyan al logro de una meta especifica, integrar la politica dentro de un sistema amplio
de politicas, coordinar al gobierno con diversos actores y aplicar un enfoque integral en las
politicas publicas. Por tanto, los modos de gobernanza influyen tanto en la combinacion de

instrumentos como en su coherencia con los objetivos.

A partir de estos postulados sobre el resultado de las politicas, también se suman los debates
sobre las fallas, centrando su atencion en la discusion planteada por Pressman and Wildavsky
(1973), en donde analizan el fracaso de una politica que contaba con los recursos necesarios
para ser exitosa. Ademads, existen debates sobre la comprension de los niveles de falla en la

politica, partiendo del entendido que ninguna politica falla o es efectiva en su totalidad. Es asi

(]

dgue, esta investigacion asume que la efectividad de una politica se basa

McConnell 2010Db).

como, desde este e

6%

2.2.7.1. Los ni la en las politicas publicas

en un bajo nive

El fracaso de una politica€§td a muchos factores, tanto internos como externos, que

inciden en su resultado. Incluso cuz e guentan con los recursos necesarios para su
efectividad, estas pueden verse afectadds floques externos que provocan un fallo, ya que
ningun gobierno es inmune al fracaso de politica,publica (Althaus 2009). Sin embargo, es
necesario comprender por qué fracasan las'p para que tanto el gobierno como la
sociedad puedan identificar los factores de riesgo # evi eter los mismos errores

(McConnell 2016).

En términos generales, una falla en una politica se debe a la/fa coherencia entre

objetivos y los medios utilizados, lo que involucra variables iones y practicas
politicas, las capacidades de gobernanza y los desafios relacionad certidumbres
inherentes al proceso de la politica (Howlett, Ramesh, and Wu 2015). Pgr lo tanto, todo lo
que no se considere un €xito se atribuye como un fracaso (Howlett 2012). Sin embargo, el
¢xito de una politica se define como la condicién en la que la politica logra sus objetivos
propuestos y no recibe criticas importantes, contando con un apoyo generalizado (McConnell
2010b; Howlett 2012). Por el contrario, una politica fracasa cuando no alcanza sus objetivos

propuestos y enfrenta una oposiciéon amplia.

No obstante, resulta complicado calificar una politica como fallida, ya que en ocasiones se
han cumplido algunos de sus objetivos y no necesariamente se ha producido una incoherencia

entre estos objetivos y los instrumentos utilizados. Por tanto, “no podemos pensar en el
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fracaso de las politicas como un fendmeno indivisible y totalmente objetivo” (McConnell
2016, 668), mientras que si es posible asociar el fracaso de una politica con su resultado no
deseado o el incumplimiento de una meta especifica. Se presentan aqui algunas categorias
relacionadas con la falla en las politicas, las cuales no son mutuamente excluyentes, pero

suelen estar asociadas con un resultado no deseado en el disefio.

En primer lugar, se pueden identificar multiples estandares para evaluar una falla. La

definicion de una falla involucra al menos siete dimensiones que consideran un fracaso:

1. El incumplimiento de las metas u objetivos establecidos por el gobierno. Pressman

(2009), realiz6 un andlisis sobre el incumplimiento de los objetivos propuestos por la

de adversarios.

2. Laincapacidadw@

(1997), algunas politicg tan beneficiar a los grupos meta para los cuales fueron

disefiadas.

espera que los costos sean menoreg (por gjemplo, en términos de recursos o personal)

0 que, si los costos son altos, la politica a en su cumplimiento. McConnell
(2016) plantea el ejemplo de las pérdidas
comparacion con un beneficio igualmente alto

4. El incumplimiento de estandares morales, éticos o 1ég
politicas se fundamentan, especialmente en temas relae
nacional.

5. No mejorar lo que ya estaba sucediendo. Esto como temor al frag¢aso de las politicas,
se encuentra fundamentada en la idea que una situacion A nunca llegd a cambiar tras
la implementacion de una politica publica.

6. No hacerlo mejor que otros cuando se enfrentan a problemas similares'y,

7. No obtener apoyo suficiente ni de stakeholders ni de los grupos meta, lo que en
algunas ocasiones limita incluso la formulacion de la politica piblica como etapa

preliminar al disefio.

En segundo lugar, existe la ambigiliedad en la relacion entre falla y efectividad. La discusion
sobre las fallas en la politica asume que el fracaso no se puede calificar simplemente como si

o no (Howlett, Ramesh, and Wu 2015; McConnell 2016). Por el contrario, establece que toda
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politica logra algun grado de éxito, por minimo que sea, incluso aquellos de importancia
sustancial. Asimismo, reconoce que el fracaso de una politica puede variar desde ser menor o
intrascendente hasta convertirse en una falla importante. Esto dependerd de como se valore la
importancia de las fallas. No obstante, la evaluacion se vuelve complicada cuando los

objetivos son contradictorios entre si.

Como plantea Aaron Wildavsky y complementa Alan McConell “en un mundo de
complejidad, incertidumbre y valores morales en competencia, debemos aceptar que nuestra
comprension de la politica (en nuestro caso el fracaso) requiere creatividad, juicio e
innovacion” (McConnell 2016, 665). Para lograrlo, es posible definir las fallas en torno a tres
corrientes relevantegfdentro del enfoque de las politicas publicas. En primer lugar, el proceso
para dirigir las egundo, la promulgaciéon de programas o decisiones; y tercero, el

impacto sobre la

La falla en el proceso gla actividades relacionadas con la definicion del problema

politica exitosa generalmente ha pasado por un de aprobacion complejo, superando
obstaculos y la participacion de multiples actore ormulacién hasta la

implementacion. Por tanto, el fracaso de la politi ogeso implica no solo la
incapacidad real de proporcionar bienes y servicios de
la incapacidad de avanzar a través de las etapas comprendidas proceso de la politica

(McConnell 2010b).

Este tipo de fallas se pueden agrupar en torno al proceso de politicas (v a2.14), desde la

etapa de la agenda en la que pueden surgir una sobrecarga de iniciativas'simultaneas por parte
de los gobiernos. Durante la formulacion, es posible que se desconozca profundamente la
causa del problema y, por tanto, no se defina claramente como abordarlo. En la etapa de toma
de decisiones, la politica puede quedar estancada si los gobiernos tienen poca capacidad de
negociacion. Durante las etapas de implementacion, los gobiernos pueden asumir demasiadas
politicas, lo que puede sobrepasar sus capacidades para responder adecuadamente. En la etapa

de evaluacion, es posible que no se puedan evaluar correctamente los resultados e incorporar

el aprendizaje sobre la politica (Howlett 2009b; 2012).
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Tabla 2.14. Fallas en el proceso de politica

Puesta en agenda Los gobiernos que se extralimitan estableciendo o acordando establecer
agendas politicas sobrecargadas o inalcanzables.

Intentar abordar los problemas sin investigar las causas de los problemas e

., identificar los efectos probables de las alternativas de politica.
Formulacion

Toma de decision No decidir una politica en un periodo de tiempo razonable o distorsionar
su intencion a través de la negociacion y el registro.

No se abordan los problemas de aplicacion, como la falta de recursos, los
problemas de los agentes principales y los fallos de supervision, entre

Implementacion
otros.
Falta de aprendizaje debido a la falta de procesos y estructuras de
., supervision y/o retroalimentacion de politicas, que son ineficaces o
Evaluacio :
apropiadas.

Fuente: (Howlett 201205

roduce cuando una

politica no logra obtener los resultados esperados (McConne tt 2012) (ver
tabla 2.15).
Tabla 2.15. Formas de falla de politica

Criterios de éxito Caracteristicas de la falla

Preservar los objetivos e instrumentos = El gobierno no puede producir los objetivos e

de politica instrumentos de politica deseados
Asegurar la legitimidad Proceso de politica ilegitimo
Creacion de una coalicion sostenible  No se construye una coalicion sostenible
Falla en el
procesode  Atraer apoyo para el proceso La oposicion al proceso es virtualmente universal
Jormulacion y/o el apoyo es virtualmente inexistente
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Implementacion en linea con los
objetivos

Lograr los resultados deseados

Grupo (s) objetivo beneficiado (s)

Falla de

programa
Cumplimiento de los criterios

altamente valorados en el ambito de

las politicas

Atraer apoyo para el programa

Mejora las perspectivas y la
reputacion electoral

Facilita el negocio de gobernar

Falla politica

Promocion de la trayectoria deseada

del gobierno

Proporcionar beneficios politicos para

el gobierno

Fuente: (McConnell 2010a; 2016)

A pesar de los escasos progresos realizados en la
ejecucion segun lo previsto, el programa se ve
acosado por fallos cronicos de ejecucion

Algunos pequefios resultados logrados segun lo
previsto, pero abrumados por la falta de resultados

Los pequeiios beneficios van acompaiados y
eclipsados por el dafio al mismo grupo que se
pretendia beneficiar

Unos pocos éxitos menores pero plagados de la
incapacidad de cumplir los criterios altamente
valorados en ese ambito politico

La oposicion a los objetivos del programa, los
valores y los medios para lograrlos, supera los
pequetios niveles de apoyo.

A pesar de los pequeiios signos de beneficio, la
politica demuestra una responsabilidad electoral y
reputacion general

Claros signos de que la agenda y los asuntos del
gobierno luchan por suprimir un tema politicamente
dificil

Toda la trayectoria del gobierno esta en peligro de
verse comprometida

La oposicion a los beneficios politicos para el
gobierno supera los pequefios niveles de apoyo

Esta categorizacion considera a la falla de politica émyrelaciofi' con marcos institucionales,

actores politicos y el contexto social. En este sentido, el margo de disefio permite organizar

una serie de elementos que intentan explicar las causas de la%alla defpolitica, las cuales

pueden aplicarse a uno o varios sectores de politicas. Sin embargo, gé§tos factores no son

excluyentes entre si, sino que proporcionan orientacion sobre el fracaso de la politica en el

contexto de la complejidad de la toma de decisiones, la formulacion y la implementacion de

politicas en contextos en los cuales la diversidad de actores tiene un impacto en el proceso de

la politica.

En este sentido, definir el fracaso o el éxito de una politica resulta atin mas complejo al

considerar diversos factores que inciden en el resultado, asi como diferentes niveles o

dimensiones de fracaso en la politica ptblica. Para identificar el fracaso de politica, es comun

plantearse las siguientes preguntas: ;jLa politica alcanz6 sus objetivos originales?, ;Tuvo un

impacto positivo o negativo en los beneficiarios?, ;El problema que se pretendia abordar

retrocedid?, (El fracaso es evidente?, ;Existe un acuerdo implicito sobre el fracaso? Y ;Hubo
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una falla intencional en la politica? Para responder a estas interrogantes, la literatura ha
propuesto seis dimensiones de la falla de politica: 1) extension o tamafo de la falla, 2)
evitabilidad de la falla, 3) visibilidad, 4) intencionalidad, 5) duracion y 6) intensidad (ver
tabla 2.16).

Tabla 2.16. Seis dimensiones de fallas de politica

Atributo Rango
Extension (tamario) De grande (régimen) a pequefio (evento)
Evitabilidad De bajo a alto
Visibilidad De bajo a alto

Walidad De bajo a alto
De larga a corta

De bajo a alto

ejemplo, la falla mayor o de tipo I, i

dimensiones, como podria ser el caso de

El tipo II o falla focalizada se refiere al fracaso dejla poli

mientras que el tipo III o fallo difuso, se produce cudhndo la p@litica falla en varios aspectos,

como en el caso de la politica de lucha contra la pobrez giemplo. Finalmente, la falla
menor o tipo IV no afecta directamente los resultados de la ¢ puede implicar un
aprendizaje y redisefio sencillo, como podria ocurrir en el caso @&t i0n para un

contrato de servicios (ver tabla 2.17).

Tabla 2.17. Cuatro tipos principales de falla de politica
Magnitud (extensién y duracion)
Alta Baja
Tipo I. Falla Mayor Tipo II. Falla focalizada

(ej.: falla en la politica sobre (ej.: falla de la politica de
un tratado internacional sobre  control de disturbios en

p tSall.((lla d Alta cambio climatico) eventos deportivos
intensidad y
visibilidad) Tipo III. Falla difusa Tipo IV. Falla menor
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Baja Ej.: Falla de la politica de Ej.: Fracaso de la licitacion
lucha contra la pobreza del contrato de servicios de
una politica

Fuente: (Howlett 2012, 544)

A partir de estas categorias, esta investigacion considera la efectividad de una politica como
una falla menor. En otras palabras, dado que toda politica suele presentar fallas en sus
instrumentos o en algunos de sus objetivos, una falla menor permite a la politica reformularse
facilmente y ajustar sus instrumentos. Por otro lado, una falla mayor se produce cuando una
politica no logra cumplir con sus objetivos, lo que requiere una redefinicion de los objetivos y

una revision de sus instrumentos. Esta tesis propone que las politicas publicas pueden

transitar desde unagfe ayor hacia una falla menor, lo cual se explica como resultado del
as, entendido como la posibilidad de generar este camino de mejora de

las politicas publicas: Si atgo, este transito dependera del contexto institucional en el

2.2. El aprendizaje de politicas e seflo: propuesta mecanicista (nivel micro)

La perspectiva instrumental propone‘€onc disefio de politica a partir de un mecanismo

de dos ordenes. Esto implica comprender e la politica en funcion del reacomodo

comportamiento (Capano et al. 2020; Virani and Ramesh 2019; Bali, Ca i 0, and Ramesh
2019; Mukherjee and Bali 2019).

En este sentido, un mecanismo de primer orden corresponde a la aplicacion de los recursos
del Estado para afectar un comportamiento a nivel individual o grupal. Estos se activan
mediante el despliegue de los instrumentos de politica dentro de la cadena causal y se
combinan con las capacidades del Estado para alcanzar los objetivos de politica. Asi los
mecanismos de primer orden pueden implicar un cambio positivo en el comportamiento de
los actores o, por el contrario, desencadenar la codicia o temor después de la implementacion
de los instrumentos. Sin embargo, los mecanismos de segundo orden han recibido menos

atencion. En general, estos mecanismos se refieren a un proceso de retroalimentacion que
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busca comprender qué ocurre y cuando, con el fin de mejorar el disefo de las politicas
publicas. Por lo tanto, se consideran en el contexto de los procesos de aprendizaje o difusion

de politicas.

A nivel micro, esta investigacion propone comprender el proceso de la politica a partir de un
mecanismo de dos 6rdenes. Primero considerando la temporalidad del analisis de la politica
de transporte publico de superficie en Santiago de Chile, lo que implica revisar a largo plazo
el despliegue de instrumentos. Segundo, la necesidad de explicar las variaciones sobre el
resultado de la politica, ya que a partir del estudio de caso se observa que hay dos momentos
en el resultado, que varia desde una falla mayor hacia una menor. El objetivo de comprender

estos dos ordenes defpolitica es explicar de manera causal como el proceso de la politica

transita entre d os. En el mecanismo de segundo orden, se encuentra una forma de

desencadena una falla mayor enfle fica de transporte publico. Este mecanismo considera
un activador, recursos e instrumentos en inacion con las capacidades de politica que no
lograron obtener los resultados espera@os: bargo, la politica experimenta cambios en la
calibracion de sus instrumentos, lo que se /inte mo una activacion de mecanismos de

segundo orden, comprendidos como el aprendiz
calibrar los instrumentos y ajustar las capacidade

(falla menor).
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Grafico 2.0.8. Propuesta de la cadena causal para el disefio de la politica en dos 6rdenes

Mecanismo de primer orden

Activador I I Instrumentos/ I l Capacidades I l FALLA MAYOR I l Aprendizaje de
recursos de politica Situacion Ty Politica
s ( J ( ]

Situacion Tz de politica recursos

UOPIO OpUNTOS Op OWSIUBIIJA]

| FALLA MENOR | I Capacidades | I Instrumentos/ |

Fuente: elaborado por la rtir de (Capano and Howlett 2021)

Esta cadena causal aborda el pfoc a politica publica en un contexto en especifico. Se

propone que, a través del mecanismo e enes, se produce un aprendizaje de politicas

importancia de una politica de transporte que se comprende a través de la configuracion

territorial y su influencia en el disefio de la politica. En relaciéon con la propuesta causal, se
define la situacion (to) como el problema de politica, que se origina a partir de la
desregulacion del sistema de transporte publico y que como tal, entra en la agenda del
gobierno. Esto lleva a la necesidad de formular una politica de transporte urbano de superficie

de Santiago, junto con la implementacion del Transantiago.

Esto desencadena la seleccion de instrumentos sustantivos y procedimentales sobre los
recursos (NATO) disponibles por el Estado, pero con una baja capacidad de regulacion

estatal. El marco de disefio asume que en un contexto de gobernanza de mercado, el Estado
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requiere de instrumentos de regulacion, en conjunto con capacidades analiticas y politicas,
mientras que el privado requiere de capacidades operativas; sin embargo, una alteracion

dentro de esta cadena resulta en una falla mayor de la politica (ver grafico 2.9).

Grafico 2.0.9. Cadena causal para el disefio de la politica de transporte publico en Santiago

Contexto: Gobernanza de mercado, desde el gobierno de Augusto Pinochet (1973)

Situacion Activador Instrumentos/ Capacidades FALLA MAYOR Aprendizaje
3 Situacion T L.
To recursos de Politica
FALLA MENOR Capacidades Calibracién de
Situacion T Instrumentos

Barreras y Restricciones del Contexto:
Disefio Institucional y Configuracién Espacial

anojand Howlett 2021)

Fuente: elaborado por la autora a parﬂr

La falla mayor se refiere a un fracaso sist s dimensiones de la politica. Implica

una magnitud alta (extension y duracion) e conguna salida (intensidad y visibilidad)
elevada, lo que se refleja en la implementacion dg'instfu s incoherentes, incongruentes e

inconsistentes con una capacidad de regulacion baja: gaso.de estudio, la falla mayor se

identifica en los ambitos calidad, oferta, demanda, economi¢e

de transporte publico de superficie en Santiago de Chile.

(Pero qué explica la mejora en los resultados de la politica de transporte co de superficie
en Santiago de Chile? Esta investigacion plantea una revision a largo plazo de la politica,
comenzando en 2007 con la puesta en marcha del Transantiago hasta el 2023. A partir de la
seleccion del caso presentado en la introduccion, se evidencia que Santiago se selecciona
como estudio de caso tipico a la hipotesis debido a la efectividad de su politica o, en términos
teoricos, por presentar una falla menor. No obstante, la investigacion considera que este nivel
de falla no se logré tras la implementacion de la politica (PTUS), sino que transit6 por un
proceso que se ha definido como el aprendizaje de politicas (o la activacion de mecanismos

de segundo orden).
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Esto implica que en el momento de la puesta en marcha del transantiago, el despliegue de

instrumentos y capacidades no logré cumplir con los objetivos de la politica, los cuales han

sido definidos a partir de las dimensiones de calidad, oferta, demanda, econdmica y

ambiental. En general, de acuerdo con el contexto en el que se desarrolla el disefio, una

politica puede mantenerse en una falla mayor o lograr mejorar, como es el caso de Santiago

de Chile. Esta investigacién propone que una politica puede mejorar sus resultados a través de

la activacion de un proceso de aprendizaje; sin embargo, no todo el disefio de politica con

resultados fallidos logra activar este proceso. Para lograr una mejora en el disefio de una

politica se requiere entonces, de un contexto propicio para su activacion. Esto considera

entonces un disefio 1

Dentro del desa

"
realizar un levantai

Tabla 2.18. Técnicas de recoleccion de informaci

Elementos

Hipétesis

Evidencia (técnicas)

Contexto

En un contexto de
gobernanza de
mercado, con
barreras
institucionales y
territoriales se
disefia la politica de
TP de Santiago

o Revision
de Leyes, CP,
Composicion
legislativa

. Atrticulos
académicos

. Entrevistas
a actores clave

titucional sélido.

a investigacion y a partir de la propuesta metodologica, se propone

Situacion to

El problema de
politica se enmarca
en una desregulacion
en la prestacion del
servicio de TP en
Santiago (calidad,
seguridad, ambiente,
econdmico, demanda)

. Articulos
académicos

° Informacién
institucional
(Ministerios, Metro)
. Entrevistas
a actores clave

. Datos
espaciales

Activador

Se formula el PTUS
y se implementa el
Transantiago como
respuesta a los
problemas
generados por la
desregulacion

o Revision
documentos
institucionales,
leyes, contratos

. Entrevistas
a actores clave

entos/

Instr

Se implemetn
instrumentosicon
baja capacidad de

regulacion por parte
del Estado

o Revision
de documentos
institucionales,
Contratos

. Entrevistas
a Ministerio de
Transporte, DTPM,
privados

a cadena causal (primer orden)

e,

Resultado de la
Politica

T

Se produce una falla
mayor de la politica en
términos de calidad,
cobertura, frecuencia

. Evaluaciones
de calidad

. Datos
financieros

. Recortes de
prensa

. Articulos
académicos

. Datos
espaciales
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Fuente: elaborado por la autora

La tabla 2.18 define las técnicas a utilizar dentro del mecanismo de primer orden que plantea

una relacion a partir de una situacion to con el despliegue de la politica, los instrumentos y

capacidades que producen un resultado de falla mayor. Se plantea la relacion entre cada uno

de los elementos que explican este resultado y se priorizan las principales técnicas de

recoleccion de datos por cada elemento que ayude a comprobar la hipdtesis. La tabla 2.19

plantea esta misma relacion dentro del mecanismo de segundo orden, alrededor de explicar la

calibracion de los instrumentos que produce una falla menor en la politica de transporte

publico en Santiago de Chile.

Tabla 2.19. Técnﬂecoleccién de informacion en la cadena causal de segundo orden

p
g
g Contexto Sitacidn t Aprendizaje de
5 s
= Politica
En un contexto de El deﬂfegu El Ministerio de
gobernanza de instrumentos no logr. nsporte retoma
mercado, con los objetivol un‘@aso exitoso en la
barreras propuestos por i mentacion de
institucionales y politica, mostrando politicas de TP y
territoriales se un fracaso tras la
disefia la politicade | implementacion del
% TP de Santiago Transantiago
2
3
=
promueve
ajuste
. Revision . Articulos . Entrevista
de Leyes, CP, académicos a actores clave
Composicion . Recortes de
7 legislativa prensa
.g . Articulos . Informacion
2 académicos institucional
% . Entrevistas | (Ministerios, Metro)
! a actores clave . Entrevistas
_qg a actores clave
= . Datos
= espaciales

Fuente: elaborado por la autora

2.2.1. El aprendizaje de politicas

Recalibracion
Instrumentos/

capacidades

A partir del proceso
de aprendizaje, el
Ministerio de
Transporte
comienza un ajuste
de los instrumentos
y las capacidades de
regulacion hacia los
operadores privados
via contractual

a Ministerig de
Transporte, DTPM,
privados

Resultado de la
Politica t

Los ajustes de
instrumentos y
capacidades producen
una falla menor en la
politica de TP de
Santiago en los
ultimos aflos

. Evaluaciones
de calidad

. Datos
financieros

. Recortes de
prensa

. Articulos
académicos

. Datos
espaciales

El debate sobre el aprendizaje de politicas se origina a partir de los postulados iniciales de las
ciencias de politicas. Deutsch (1963) planted el papel de la retroalimentacion en las decisiones
gubernamentales, enfocandose en la idea de recopilar, procesar y utilizar informacion en el

proceso de formulacion de politicas. Por su parte, Heclo (1976) argumentd que en un contexto
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de incertidumbre que rodea el proceso de una politica, los gobiernos deben esforzarse por
conciliar las ideas y las luchas de intereses con el aprendizaje sobre las necesidades de la
sociedad. El aprendizaje se concibe como una metéafora en el proceso de las politicas, en el
cual se adquiere conocimiento a partir de experiencias propias o de otros gobiernos (Goyal
and Howlett 2019). Esta perspectiva se desarrolla a lo largo de las fases de la politica, a
medida que los tomadores de decisiones analizan, descubren y aplican una soluciéon a un

problema de politica (Lasswell 1992).

El objetivo del aprendizaje, es el de mejorar los resultados de las politicas publicas mediante

el uso de conocimientos producto de la implementacion de otros programas o politicas. En

conjunto, con una ra sobre el conocimiento del problema (C. J. Bennett and Howlett 1992).
En tanto, quie n los responsables de la toma de decisiones logrando asi alterar el
contexto en el q flo de politicas, para asi calibrar los instrumentos. En general,

, S1 no siempre reclamar el crédito por los éxitos

so (C. J. Bennett and Howlett 1992, 282).

aje social o de gobierno (H.

cnico (Hall 1993) se

el aprendizaje social o politico esta asociado al rol de los actore
una red y generar procesos de colaboracion y negociacion (Keast,
2013). El aprendizaje institucional tiene que ver con los acuerdos, procgdimientos, reglas y
valores de los actores para reducir los riesgos (March and Olsen 1996). Por lo tanto, el
aprendizaje estéd sujeto al comportamiento de los actores (Bennett and Howlett 1992) y el
intercambio de conocimientos que se producen dentro de un subsistema de politica (Howlett,

Mukherjee, and Koppenjan 2017).

El aprendizaje de politicas esta destinado a corregir los fracasos que se producen en las
politicas publicas (Leong and Howlett 2022). Por lo general, esto estd asociado al aprendizaje
técnico y a la extraccion de lecciones de otros casos, relacionado con la evolucion de los

contextos de gobernanza (Goyal and Howlett 2018). También se concibe que la formulacion

117



de las politicas se realiza de manera técnica y orientada a mejorar las condiciones iniciales
que llevaron a su disefo, lo que implica considerar quién aprende, qué aprende y con qué
efecto (Bennett and Howlett 1992). En este sentido, se entiende que los tomadores de
decisiones a nivel gubernamental son quienes aprenden, y que este aprendizaje se deriva del
conocimiento cientifico o social relevante para resolver problemas de politica; en

consecuencia, el efecto del aprendizaje conduce a politicas mejoradas.

El aprendizaje se fundamenta en la racionalidad de los actores. Por ejemplo, los tomadores de

decisiones tomaran decisiones basaran sus elecciones en pruebas o resultados efectivos en

otros contextos, con el fin de mejorar sus resultados (Leong and Howlett 2022). Sin embargo,

los casos en los que la po
considera un éxito; no obstan

objetivos que no se alcanzan (Mc

relacionados con el despliegue de los instrumentos y abordar soluci
de procesos de aprendizaje. En este sentido, el aprendizaje puede estar
capacidad de los gobiernos para aprender de sus propios errores en la implementacion de un

instrumento, como en los ejemplos de casos exitosos en otras politicas. Se proponen posibles

soluciones en torno a los aprendizajes de politica (ver tabla (2.20).

Tabla 2.20. Fuentes de maleficencia de la politica y alternativas de disefio

Instrumentos procedimentales

Tipo de recurso Defecto Ejemplos Soluciones
Organizacion Falla en la agencia | Corrupcion, Normas de
0 cooptacion contratacion y responsabilidad/transparencia,

cuestiones de oficinas anticorrupcion,
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Autoridad Corrupcion,
favoritismo y azar
Tesoro Fraude y azar
Nodalidad Informacion
sesgada

()

Fuente: (Leong and HO\W

Dentro de este concepto entr. i

no aprendizaje puede estar asociado a incapacida

permite la activacion de estos procesos.

En general, el aprendizaje de politica no ha sido desarrolladota
aspectos clave o dimensiones de como entenderlo. Sin embargo, e

categoria ha sido una forma de comprender el cambio de las politicas, 1

contratacion
publica/clientelismo

Captura y sobornos
sobre compras,
comisiones ilegales,
extorsion

Falsedad,
afirmaciones falsas,
estafas, engafios

Propaganda,
calumnia, secreto
indebido

registros sobre licitaciones y
adquisiciones/contrataciones

Brigadas antifraude, leyes de
denuncia de irregularidades.
Leyes de extincion de
derechos. Nombramientos por
méritos, leyes sobre
conflictos de intereses

Contratos completos, disefio
cuidadoso de las
subvenciones/impuestos,
verificacion de la supervision

Mensajes mas especificos,
leyes sobre la veracidad de la
publicidad, leyes sobre
difamacion y calumnia,
acceso a la informacion, leyes

no, aprendizaje, lo que significa que, a pesar de los

afios, esta

alibracion de los

instrumentos y la forma de concebir la comprension de actores politicos en la toma de

decisiones. En este sentido, esta investigacion propone abordar el aprendizaje de politicas a

partir de la intencidn de los actores politicos de mejorar los resultados de una politica publica,

esto a partir de las capacidades con las que cuenta el gobierno, pero también la solidez

institucional que permite el aprendizaje. Se concibe entonces que el proceso de aprendizaje es

un mecanismo que activa la mejora de las politicas, siendo el vinculo entre una falla mayor

hacia una falla mayor.
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A modo de cierre

Este capitulo abord6 el marco analitico de disefio desde la perspectiva instrumental propuesta
por Howlett (2011). En un inicio, se plante6 lo que ha significado el desarrollo de la apuesta
teorica de disefio y los elementos relevantes que se retoman de los debates propuestos por este
enfoque desde las perspectivas vistas en el capitulo 1. Esto considera que el contexto y el
problema de politica resultan determinantes al momento de disefiar una politica publica, ya
que inciden en la seleccion de instrumentos. La propuesta inicial de Howlett (2011) desarrolld
un modelo anidado con la intencion de vincular los modos de gobernanza con el resultado de

la politica.

instrumental, pero integrando el debate sobre los meca
forma de abrir la caja negra del proceso de politicas (Capanoé
centra en dos o6rdenes de mecanismos. El primer orden se refiere @

estatales para afectar el comportamiento y desencadenar mecanismos comé'el temor, la

codicia o los incentivos. Por otro lado, los mecanismos de segundo orden corresponden a los
procesos de retroalimentacion, en los que el aprendizaje de politicas se consolida como una
categoria. Aunque no es nueva en el debate, ha sido poco desarrollada, pero sirve para
explicar qué ocurre y cuando con el fin de mejorar la comprension de como lograr mejores

disefios de politicas.

A partir de esta idea, se propone una cadena causal aplicada a un modo de gobernanza
especifico. Se desarrolla un debate en torno a la gobernanza de mercado, que se entiende a
partir de las asociaciones publico-privadas como un modo de explicar la relacion entre el

Estado y el mercado. Ademas, se explora la clasificacion de los problemas de politica, que se
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comprenden a partir de categorias que dividen los problemas en domésticos y supermalvados.
En un segundo momento, se desarrolla el debate sobre los recursos y los instrumentos de

politica.

Esta investigacion concibe una distincion entre estos a partir de la propuesta de Howlett
(1991), que clasifica la taxonomia NATO de recursos propuesta por (Hood 1986). Esta
taxonomia identifica la nodalidad, la autoridad, el tesoro y la organizacion en conjunto con los
instrumentos sustantivos y procedimentales. Los instrumentos sustantivos se asocian con la

provision directa de bienes y servicios por parte del Estado, mientras que los instrumentos

procedimentales son los instrumentos de gobernanza que reflejan la relacion del Estado con

allida. Esto implica retomar una
atro tipos. Esta investigacion
la mayor se refiere a un fracaso
idad e intensidad. Mientras
que la falla menor corresponde a un fracaso que no afecta di los resultados de la

politica y permite un redisefio.

En un tercer momento, el capitulo desarrolla una propuesta de cadena ¢ definida a partir
del estudio de caso de la tesis. En este sentido, se considera un mecanismo causal en dos
ordenes. El primer orden corresponde al despliegue de instrumentos y capacidades que no
logran cambiar el comportamiento de la poblacion objetivo, lo que resulta en una falla en la
politica. Por otro lado, el segundo orden busca explicar la efectividad o la falla menor de la
politica de transporte publico en Santiago a partir de la activacion del aprendizaje de politica,
considerandolo como una condicidon necesaria para la mejora de la politica. Finalmente, se

plantea la estrategia metodologica basada en una cadena causal que se desarrolla en los

capitulos 4y 5.
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Grafico 2.0.10. Resumen capitulo 2

Marco de disefio de politicas en perspectiva instrumental

\
( \

Situacion to Problema de politica
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Mecanismo de primer orden Cadena causal === | Mecanismo de Segundo orden
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Instrumentos de politica

S 2
15 5}
: : 1
] £
g g
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%oj Capacidades de politica
FALLA MENOR

uoIoRIqI[RY

Fuente: elaborado por la autora
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Capitulo 3. El transporte publico en el marco de la movilidad urbana sostenible en

América Latina: un estado de la cuestion desde el disefio de politicas

El transporte publico, como un problema de politica ptblica, ha entrado en la agenda de los
gobiernos debido al interés por regular el funcionamiento del sistema. En América Latina, se
han desarrollado soluciones similares en torno a lo que se puede considerar como la
movilidad urbana en dos generaciones. La primera generacion esta relacionada con enfoques
mas ingenieriles que propusieron soluciones centradas en el uso del vehiculo privado y en el
aumento de la infraestructura vial, lo que desincentivé el uso del transporte publico y lo

concentr6 en un segmento poblacional especifico. Ademas, gener6 la proliferacion de una

operacion privada gin fegulacion, lo que resulté en mala calidad, inseguridad vial y
generacion de soluciones estd asociada a la aplicacion del
paradigma sostenible enflas politicas publicas. Esto implicé la toma de decisiones

multidisciplinarias en [a,que eldndividuo, su espacio y la forma en que se desplaza se

convirtieron en aspectos fundange de la movilidad.

los sistemas no motorizados, convirtiéndose en el eje central e

la ciudad.

Este capitulo presenta, a modo de estado del arte, un analisis de las condiciones del transporte
publico en algunas ciudades latinoamericanas desde el marco de disefio de politicas. La
primera parte, se centra en la definicion del problema de politica, enfocado en la mala calidad
del sistema en conjunto con problemas viales, ambientales y econémicos. Luego se
identifican como activadores las puestas en marcha de los principales sistemas de transporte
de superficie tipo BRT presentes en ciudades como Curitiba, Quito, Bogota, Santiago de
Chile y Ciudad de México. En la segunda parte, se lleva a cabo una revision de los objetivos y
los principales instrumentos aplicados en un contexto de gobernanza de mercado, que

promueve la participacion del sector privado en la operacion del servicio. Finalmente, se
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analizan los resultados de las politicas de transporte publico en estas ciudades y se identifican

los principales instrumentos que han incidido en los resultados.

El objetivo de este capitulo es proporcionar una vision general del problema de politica y
presentar algunos hallazgos clave para comprender el transporte publico a nivel regional. No
se busca establecer un marco de comparacion entre las ciudades analizadas, sino mas bien
identificar puntos en comun en sus disefos institucionales que permitan explicar los
resultados de sus politicas. Esto contribuye al debate latinoamericano sobre la tematica y
también al marco analitico de disefo, considerando que su aplicacion se ha concentrado en

gran medida en el norte global, con México y Brasil como los unicos paises donde se han

realizado analisis degde esta perspectiva instrumental.

pacial y la contaminacion ambiental, lo que
tiempo y distancia) y en la disminucion

décadas, la region ha experimentado un

Paulo, Buenos Aires, Rio de Janeiro, Bogota, Lima y Santiag

Ademas de esto, en la region se ha observado un crecimiento economic enido entre 1995
y 2017, con una formacién bruta de capital fijo que aument6 del 18,5 al20,2%, a pesar de una
leve desaceleracion a partir de 2012. También se ha registrado una inversion publica del
19,7%, en comparaciéon con el 80,3% de capital privado (CEPAL 2018), lo que ha aumentado
los ingresos de la poblacion y, por lo tanto, la tendencia a utilizar automoviles en lugar del
transporte publico. Los principales debates sobre movilidad en América Latina estan
relacionados con el crecimiento urbano y econdémico, la expansion de las ciudades hacia la
periferia, el aumento en el consumo de energia, el crecimiento del parque automotor, el
aumento de los accidentes de transito, la proliferacion del uso de motocicletas que ha afectado

la seguridad vial, problemas de acceso al transporte, segregacion, salud publica, informalidad
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en la prestacion de servicios, entre otros (Valenzuela-Montes, Figueroa, and Brasileiro 2020;

Lupano and Sanchez 2009; Moscoso et al. 2020; Vasconcellos 2019).

Bajo este contexto, el transporte colectivo se caracteriza en la region por su baja calidad y
cobertura, especialmente en las periferias mas pobres (Poduje and Figueroa 2013). Ademas, los
usuarios experimentan un mayor consumo de tiempo en el transporte debido a la deficiente
calidad de las vias y a las condiciones poco definidas de las rutas (Alcantara Vasconcellos
2020). Las tarifas son elevadas en comparacion con el salario minimo de la region, y existe
contaminacion del aire, en gran parte relacionada con el uso de dié¢sel por parte de los

autobuses. En algunos casos, se presentan sistemas de transporte que no estan integrados con

otros modos, lo qu incentiva su uso.

este modelo de mercado, se fomenta la info y lagroliferacion de autobuses, lo que

resultd en una sobreoferta y en una atomizacion eft lagp On del servicio, lo que dificulta

la regulacion por parte del Estado.

Sin embargo, ciudades como Lima y Ciudad de México ado i esquema de operacion

5,

prestacion del servicio, mientras que, en Ciudad de México, se experimentduna

similar. En Lima, por ejemplo, el sistema se caracteriz6 por una alta i

sobreocupacion de los microomnibus y colectivos (Cervero 1998). Ademas, se enfrentaron a
problemas relacionados con gastos operativos excesivos y altos subsidios otorgados a la
empresa publica de dmnibus-Ruta Cien-, lo que llevo a su cierre en 1995 (E. A. Vasconcellos
2015). En contraste, Brasil no presenta estos mismos problemas de regulacion, ya que tiene
una tradicion de operacion publico-privada con una definicion de rutas mas clara. Por
ejemplo, Curitiba se destaco desde el principio por su s6lido disefio institucional, que incluia
la creacion del Instituto de Proyecto y de Planeamiento Urbano de Curitiba (IPPUC). Esto
permitid la planificacion del sistema de transporte en conjunto con la organizacion del uso del
suelo, fomentando la densificacion en torno al eje del transporte publico (E. Vergel-Tovar

2019).
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No obstante, en términos de regulacion, estos casos tienen en comun problemas relacionados
con la formacion de oligopolios dentro del sector y una baja calidad en la oferta del servicio.
Por otro lado, se observa una demanda desatendida y desafios en las empresas publicas, lo
que abre el camino al mercado para asumir su operacion y concebir un servicio publico como
un negocio (E. A. Vasconcellos 2015). En los casos con sistemas desregulados, la 16gica del
mercado afectaba las tarifas a medida que decrecia la demanda; Bogot4 y Santiago son
ejemplos tipicos de este sistema. Sin embargo, la prestacion del servicio ya sea por actores
privados o publicos no debe considerarse ni positiva ni negativa per se. Lo que se busca es
establecer el papel de la regulacion en la relacion entre el Estado y el mercado, de manera que

se combine la eficiencia operativa del mercado con el control gubernamental (Vasconcellos

2019).

Una inefi blica de transporte, que usa subsidios publicos a cambio de malos
servicios, es tan ofuna empresa privada que somete a los empleados a malas
condiciones de trab g prestacion del servicio en las areas desatendidas por el
transporte, en funcion de estringida de lo que es la rentabilidad (Vasconcellos
2019).

ciudades y abordar la falta de regulacion y la defi gfinstitucionalidad que caracterizaba las
suzuki, Cervero, and Luchi
} Transit BRT) llegd a la

a Quito, con la

generod una expansion del sistema hacia ciudades como Sao Paulo en 2003 con la
implementacion del Interligado, el Metrobtis en México en 2005, el Megabus en Pereira y el
Metrovia en Guayaquil en 2006. Transmilenio tuvo como objetivo principal incentivar el uso
del transporte ptblico en lugar del privado, ofreciendo un servicio de alta calidad y una

amplia cobertura (Rodriguez, Vergel-Tovar, and Camargo 2014).

Por otro lado, en Chile se implemento el Transantiago en 2007, con caracteristicas
particulares destinadas a regular el sector de transporte, que anteriormente habia operado bajo
un modelo desregulado de servicios (Lupano and Sanchez 2009; Pizarro 2020). El

Transantiago se considerd un proyecto ambicioso cuyo objetivo era integrarse con el metro y,
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al mismo tiempo, satisfacer la demanda con menos autobuses, gracias a la delimitacion de un
uso segmentado de las vias, exclusivamente para autobuses, ademas de un sistema
completamente autosuficiente impulsado por el mercado, pero regulado por el Estado
(Entrevista # 3, Santiago de Chile, 13 de junio de 2022). Sin embargo, su fracaso se atribuy6 a
la falta de planificacion en su puesta en marcha y a problemas en la regulacion de los

operadores privados, lo que resulto en costos adicionales en subsidios.

Desde la implementacion de los sistemas BRT en la region, han surgido otros problemas que
siguen relacionados con la regulacion del Estado en el mercado, asi como con la integracion
del transporte publico con otros modos de movilidad, como la caminata y la bicicleta, y mas
recientemente, la negésidad de vincular el desarrollo urbano con el transporte en la idea de

densificar las ci ergel-Tovar and Rodriguez 2018). Entonces, ;por qué el transporte

se constituye en

Esta necesidad ha dado lugar al disefio de politi

nivel macro dentro o asociadas a las politicas de

vez, han determinado la seleccion de instrumentos y, por lo fa esultados de las

politicas implementadas.

3.2. El disefio de politicas de transporte publico: una revision sobre Su concepcion

Las politicas de transporte ptblico son vistas en el marco de la movilidad urbana. Estas han
sido abordadas a partir de dos generaciones de debate, que a su vez han incidido en la toma de
decisiones. La primera se desarrolla a partir de una vision ingenieril, que prioriza al transporte
privado y a un desarrollo de infraestructura vial. El segundo, aborda la nocion de movilidad
de manera integral, dejando en el centro de las investigaciones y de las politicas, la relacion
del individuo con el espacio (Miralles-Guasch and Cebollada 2009; Montezuma 2003; Casado
Izquierdo 2008; Avellaneda 2017; Vasconcellos 2015).

127



Sobre la base de estos postulados, las decisiones politicas han seleccionado los objetivos e
instrumentos alrededor de la priorizacion de la infraestructura o del transporte publico. En
principio, producto de la configuracion territorial urbana, la migracion campo-ciudad y el
crecimiento de las ciudades, la toma de decisiones y las investigaciones se enfocaron en el
desarrollo de andlisis en torno a los modos de desplazamiento intraurbano (Cosacov and Di
Virgilio 2018). La ingenieria del transito adhiri6 a sus estudios los debates sobre la relacion
oferta y demanda, basandose en encuestas origen-destino, microdatos censales, distribucion
modal, flujos del transito vehicular, modos de transporte, velocidad y dispositivos de control,
con el fin de pronosticar las demandas futuras de infraestructura y transporte (Manhein 1979;

Roes, Prassas, and McShane 2011; Quintero-Gonzalez 2017; Casado Izquierdo 2008;

Rodriguez Vigng

politicas plantearon como soluciones a los problemas de

s urbanas y férreas, circunvalaciones y autopistas, mientras

1 dejar de lado los
analisis mas técnicos, que dio apertura a la implementacion de de buses tipo BRT

y émnibus (Lupano and Sanchez 2009).

Desde el enfoque de la geografia del transporte, las politicas tomaron una vision desde el uso
de los sistemas de transporte y los impactos sobre el espacio, enfocados principalmente en
analisis sobre la oferta de infraestructura y servicios (Miralles-Guash 2002; Montezuma 2003;
Gutiérrez 2012). Mientras que desde la geografia de la poblacion las politicas postularon el
concepto de movilidad espacial que considera tanto las condiciones territoriales,
sociodemogréficas y residenciales, como las frecuencias en el desplazamiento y las distancias
(Miralles-Guash Carme 1998; Albertos 2007; Cebollada and Avellaneda 2008; Pau

Avellaneda and Lazo 2011; Lazo and Contreras 2009).

En este sentido, se configura la movilidad cotidiana como una variable en funcion del acceso

a bienes y servicios, en el que las politicas buscan responder a las interacciones persona-lugar,
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lo que ha implicado el uso de técnicas cuantitativas y cualitativas de recoleccion de datos.
Como, por ejemplo, las dindmicas de desplazamiento de mujeres, nifos, personas con
limitaciones fisicas o de los quintiles mas bajos de la poblacion que por lo general residen en
las periferias (Isunza 2017; Cosacov and Di Virgilio 2018; Miralles-Guash 2002; Gutiérrez
2010; 2012). Las denominadas “nuevas geografias” incorporan diferentes variables como la

medioambiental y la social en la movilidad.

Estos analisis apoyaron la idea de comprender la incidencia en el transporte (publico y
privado) y de la morfologia urbana en los niveles de contaminacion. Lo que ha permitido que
las politicas integraran temas de accesibilidad y proximidad a los bienes y servicios que

influyen en analisis ostos de desplazamiento, tarifas, accidentes de transito, lugares y

trializacion y el crecimiento de las

académicos, que prestaron

atencion sobre problemas anteriormente publicoséob consumo de energia y

combustibles fosiles, provenientes en gran parte por & omovil privado y las flotas

de transporte publico en mal estado producto de la atomizacio tema (ver tabla 3.1).
Tabla 3.1. Generaciones de debates en las politicas de movilidad m
Orientacion Enfoque ingenieril de las Enfoﬁue Wocéntrico y
politicas sostenible
Vision Desde la infraestructura Desde la movilidad
Dimension fisica Oferta-demanda (flujos y trafico) = Desplazamientos y forma de los
recorridos
Objetivos Conexion de la ciudad Economico, social y ambiental
Tipo de politica Transporte Movilidad cotidiana urbana
Jerarquia Sobre el vehiculo Sobre el peaton, el ciclista y el
transporte publico (piramide
invertida)
Forma de la ciudad | Expansion desordenada Compacta
Desarrollo orientado a = Economia Integral
Tiempos/ distancia Reducidos Accesibilidad, proximidad
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Fuente: elaborado por la autora a partir de (Banister 2008; Cipoletta Tomassian 2011; Haghshenas and
Vaziri 2012; Zhou 2012; Vergara, Fenhann, and Schletz 2016; Quintero-Gonzalez 2017a; Alcantara
Vasconcellos 2020)

3.2.1. Nivel alto de abstraccion: Paradigma de sostenibilidad

Desde los afios setenta, la sostenibilidad entra en la agenda politica global. La Conferencia de
Naciones Unidas sobre medio ambiente en 1972 realizada en Estocolmo, cuestioné la brecha
existente entre crecimiento econdémico € impacto negativo al medio ambiente, por lo que se

propone una nocion de desarrollo en torno a condiciones de equidad. En los ochenta, el debate

es mas visible tras el informe de Burndtland y su critica al modelo econémico predominante,

necesidad de fortalecer a los gobiernos en torno a la i
disminucién del consumo de energia, disefio urbanistico co

con justicia social.

Con la firma del protocolo de Kioto sobre cambio climatico en 1997, sefyinculan 37 paises
como mayores responsables de las emisiones de gases efecto invernadero (Comision Europea
2007; Schade and Rothengatter 2011) y en 2002 el World Urban Forum en Nairobi, enfoca su
atencion al crecimiento urbano y sus impactos negativos. Mas recientemente, la Agenda 2015
y 2030 junto con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) se plantean como uno de los
ejes fundamentales la movilidad urbana (Naciones Unidas 2018). Bajo este marco, a finales
de los noventa y principios de los afios 2.000 se incorporan nuevos elementos a las politicas
de movilidad, después de la adopcion del paradigma de sostenibilidad. Por lo que tanto el
discurso como el disefio de las politicas adquieren otras formas de concebir la naturaleza del

problema y las soluciones.
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3.2.2. Nivel operacional de la politica: Objetivos macro y especificos

A partir de la adopcion del paradigma de sostenibilidad, las politicas de movilidad urbana
priorizan tres objetivos macro, el social, el econémico y el ambiental. Este tltimo se
considera el eje fundamental. Por lo que se identifica que la formulacion de soluciones a los
problemas de movilidad, comenzaron a comprender las relaciones que devienen del ser
humano y los “objetos en movimiento” (Sheller and Urry 2006, 216), la configuracion de la
ciudad en funcién de su morfologia y los desplazamiento, la preferencia de localizacion de los
hogares y los medios para movilizarse, la desigualdad de los sistemas de transporte entre
quintiles bajos y altos y, el acceso a bienes y oportunidades que ofrece la ciudad (Sheller and

Urry 2006; Lazo 2008; Hernandez 2012; Hernandez 2017; Di Virgilio 2018).

N

En lo referente@ vo econdmico, establece subobjetivos en torno a la eficiencia del

definen las agendas de las politicas:

equidad, eficiencia, accesibilidad e integralidad 0 3.1).

Este nivel general, esta determinado a su vez por algh nensiones relevantes como son

territorial y coherencia con el modelo de ciudad compacta y ecoefici @
personas con limitaciones fisicas y econdmicas- accesibilidad-. Y unas de'€@racter transversal
como: 5) los sistemas de transporte publico integrados (metros, articulados, 6mnibus,
bicicleta, caminata), amigables al medio ambiente (eléctricos o de baja emision) y, 6) el
descongestionamiento vial y disminucion del uso del transporte privado (autos eléctricos o a
biocombustible). El tema ambiental transita por estas dimensiones, siendo en algunas el eje
central en la seleccion de los instrumentos de politica (Banister and Hall 1981; Cervero 1998;
Miralles-Guash 2002; Miralles-Guasch and Cebollada 2009; Segui Pons and Martinez Reynés
2004; MOLLINEDO 2006; Jirén 2007; Alam and Ahmed 2013; Alcala and Hernandez 2016;

Alcéntara Vasconcellos 2020).
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Grafico 3.0.1. Nivel operacional de la politica: objetivos macro y especificos

Objetivos i
Macro ‘ SOCIAL ECONOMICO |  AMBIENTAL
82121:1: | ‘ Equidad ;Eﬁciencia Accesibilidad ;Integralidad

Reduccion ] ) Sistemas de
transporte privado®=— Dimensiones »ransporte priblico

172] . . .
§ 3 Género Seguridad Ordenamiento Poblacional
5 E
28 1
= o
© gz A

D%smingci()n Inclusion Vial Fisica Ciudad Densificacion Limitaciones
. Violencia - Compacta fisicas

Fuente: Elaborado por la autora a partir nn and Kwan 2008; Cebollada Frontera 2006;
Banister 2008; Paola Jirén, Carlos Lange, and/Maria B nd 2010; Jehanno et al. 2018; Cipoletta

Tomassian 2011)

Finalmente, la revision de la bibliografia desde disci o la sociologia urbana, la

geografia humana o critica y en menor medida las po s, sostienen que el

paradigma de sostenibilidad cambi6 tanto la forma de analiz formular politicas de
movilidad urbana. La definicion de objetivos macro hasta el
estrategias y los ejes sobre los cuales se disefian; sin embargo, los
cuando se identifican los instrumentos que sustentan la implementacionide los objetivos

especificos.

Planteados los objetivos macro e identificados los generales sobre los cuales se formulan las
politicas de movilidad urbana sostenible, se establecieron cuatro dimensiones: género,
seguridad, ordenamiento, inclusién y poblacién. La literatura sostiene dos ejes transversales:
1) los sistemas de transporte publico y 2) la disminucién del transporte privado, siendo los
objetivos especificos desarrollados en torno a estrategias de incentivos y desincentivos. Para
efectos de este acapite, se identificaron los objetivos especificos de las politicas de movilidad

urbana sostenible, asumiendo que detallan tanto la interaccion entre actores como el sentido
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de las politicas (Cérdova 2018, 73). Entendiendo que es a partir de estos, que se seleccionan
los instrumentos definidos como herramientas que hacen posible el cumplimiento de las

metas.

3.2.2.1. Los objetivos generales de las politicas de movilidad urbana sostenible

La operacionalizacion de los postulados macro de las politicas de movilidad urbana
sostenible, se identifican para efectos de esta caracterizacion en torno a objetivos generales de
accesibilidad, equidad, eficiencia e integralidad. Si bien se hace dificil definirlos de manera

global a partir de los postulados propuestos, se intenta abordarlos en funcion de los problemas

claves de la movilidad urbana, construidos a partir de elementos que comprenden las

dindmicas socialg «@ aciales de la poblacion como expansion de la ciudad, aumento de las

distancias en tiemp ilometros de recorridos cotidianos, aumento del parque automotor

producto del crecimie jico y las malas condiciones del transporte publico (Daly

1990; Montezuma 200 arraga 2006)
Accesibilidad:
El objetivo de accesibilidad, ha sido e desarrollo en los trabajos académicos,

aunque presenta mayores dificultades de imple i6n en las politicas de movilidad urbana

en la region. Esta categoria estd integrada por parémetrosgde satisfaccion, calidad, cobertura y

tarifas enfocado en el transporte publico, en las vids g gctan la ciudad, en los modos de

posibilidad de llegar a un lugar, bajo condiciones dptimas consige cilidad de
movimiento que incluyen formas de pago, estacionamientos, conexjone porte publico e

infraestructura (Preston and Rajé 2007; Urry 2007; Kaufmann 2009; Dangond et al. 2011).

A partir de esto, se han definido variables que resultan casi obligadas en la formulacién de las
politicas, puesto que focalizan la localizacion de actividades e infraestructura de la ciudad, los
modos de transporte y la vinculacion con el individuo (Montezuma 2003). Una de las
principales discusiones desarrolladas en torno a la accesibilidad, esta orientada al &mbito
econdmico y social. La mayoria de investigaciones plasman las limitaciones de
desplazamiento de los individuos y consideran al transporte publico colectivo como un medio
que impacta positiva o negativamente en el desplazamiento sobre todo en los quintiles mas

bajos de la poblacion, maxime cuando estan ubicados en la periferia.
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Otro punto en términos de accesibilidad es la tarifa. Esta se define como una categoria que
restringe el acceso a bienes y servicios que ofrece la ciudad y lo que ha llevado a los
gobiernos a formular respuestas enfocadas a los subsidios directos o a los operadores, como
una forma de incentivar una prestacion eficiente y de calidad hacia zonas de bajo interés para
el mercado (Gutiérrez 2010; Hernandez 2012). Ademas de esto, la accesibilidad agrega
instrumentos encaminados a responder por la disponibilidad de acceso fisico, costos, servicios
y actividades localizadas en lugares inaccesibles, seguridad ciudadana y vial y falta de
informacion (Social Exclusion Unit 2003). Al mismo tiempo, se han considerado en menor
medida respuestas alrededor de la accesibilidad al transporte para personas con discapacidad
fisica (Poll and Ana 2006; Samaniego de Garcia 2006; Vega 2006; Balarezo 2011; D. C.
Martinez 2012; 6; Ingvardson and Nielsen 2018).

Equidad:

La equidad no deja de lad

formulados a partir de la combifiag los objetivos generales. Algunos enfoques han

inequidades e inaccesibilidades por la condicié nero y edad (Law 1999; Uteng and
Cresswell 2016; Cresswell 2010; M. Rodriguez ordillo 2018). Estas investigaciones al
igual que las politicas se han centrado en concebif/a omo usuario y funcionaria de

los sistemas de transporte.

Como usuarias, los estudios abordan la espacializacion de 4

posicion socioeconomica, familiar, nivel educativo, ocupacion 4@ 51
donde se definen las distancias a recorrer (Hanson 2010; Herndndez and/Falavigna 2016).
Desde el ambito del mercado laboral dentro del transporte publico, el rol de la mujer se ha
popularizado en la ultima década, incluso existen instrumentos que incentiven su contratacion
con estrategias enfocadas en género (Jaimurzina, Fernandez, and Pérez 2017). Este enfoque

también ha integrado los debates desde el transporte alternativo.

Aunque es claro el aumento del uso de la bicicleta por parte de las mujeres en comparacion a
décadas pasadas, atin esto representa menos del 5% del reparto modal en la region, incluso en
aquellas ciudades europeas con politicas que fomentan el uso de la bicicleta, como Londres,
en donde no se ha logrado incorporar de manera efectiva a la mujer con este modo de

transporte, excepto en casos en los que se han conformado colectivos de mujeres y que han
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representado avances en el tema (Duchéne 2011; Huerta and Galvez Garcia 2016; A. Jiron

and Singh 2017).

En ciudades como Montevideo y Rosario el 40% de las mujeres se movilizan por este medio;
mientras que, en ciudades como Santiago, Buenos Aires y Medellin solo alcanzan un 20% (R.
Diaz and Rojas 2017). No obstante, el intento de los gobiernos locales por impulsar este
transporte incluye instrumentos como el de la bicicleta publica, mayores kilometros de ciclo
via y conexiones (Diaz Vazquez 2017). Otra estrategia dentro del enfoque de género y el
objetivo general de equidad esta dirigido a atender el problema de violencia y acoso sexual en
el transporte publico. A partir de analisis cualitativos y cuantitativos, se han identificado
variables que incid este fenomeno y por ende se han formulado e implementado
programas de como el de los “vagones rosas” o “buses rosas” en el transporte
publico (P. M. J1 2o and Contreras 2009; Dunckel-Graglia 2013; Rozas, Liliana,
and Arredondo 2015; 4

dimension que se integra a otras politicas Soci e aportan a caracterizar la movilidad
como derecho. Algunos debates han desarrolla sobre la mercantilizacion del
transporte publico y la incidencia en la capacida personas por movilizarse, lo

que limita el acceso a estructuras laborales, educativag,o defs a lo que ciertas politicas de

no) que las
s, educativas,

de salud, etc (Figueroa 2001; 2005).
Eficiencia:

En torno al objetivo de eficiencia, las discusiones se centran en el paradigma de sostenibilidad
ambiental. Este se ha enfocado en cumplir las metas de reduccion de dioxido de carbono,
consumo de energia e impactos negativos del transporte, conservacion de habitats naturales y
espacios verdes que se instrumentalizan en torno a la aplicacion del transporte alternativo. En
lo referente a lo econdmico y social, la sostenibilidad compone discusiones sobre la inequidad

de costos y beneficios de los sistemas de transporte tanto publico como privado, impactos a la
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salud, accesibilidad y/o inaccesibilidad y el desplazamiento como derecho (Ascher 1992;

Boschmann and Kwan 2008; Kaufmann 2009).

Por otro lado, el transporte alternativo se constituye como un modo para movilizarse de
manera eficiente, garantizando la accesibilidad, la equidad y la integridad. En complemento la
caminata en torno a vias que garanticen la proteccion del peaton también permite el desarrollo
de politicas de movilidad urbana con caracter sostenible. En cuanto al uso de la bicicleta, la
participacion modal en las ciudades latinoamericanas tiende a ser muy baja, Santiago y
Bogota concentran una porcion de viajes diarios relativamente altos en comparacion con otras

ciudades, siendo de 4,05% y del 3,47%, respectivamente. La ciudad con mas bajo uso es Lima

0

con tan s6lo un 0,35%,de viajes en la reparticion modal (Vasconcellos and Mendonca 2016).

jetivo de accesibilidad (Guidon et al.

2019). Por otro lado, la integracion de la bicicle

al transporte publico como

sistema, consolida el fortalecimiento de las politi

parqueos, vias para autos privados (Marchan and Viscidi 2016; Rodriguez Alvarez 2017; R.
Canales and Pérez 2019). Otro de los enfoques con desarrollo reciente, tiene que ver con la
electromovilidad, tardiamente implementado en América Latina, pero con objetivos de

implementacion a largo plazo de la flota eléctrica y transporte privado eléctrico (CAF 2019;

Carrillo, De Los Santos, and Briones 2020).
Integralidad:

Nuevamente eficiencia e integralidad se tornan conjuntos cuando se identifican objetivos
especificos. Las politicas de movilidad urbana sostenible ahora estan sujetas a los modelos de

ciudad compacta y autosuficiente. El objetivo de integralidad en estas politicas, considerados
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por algunos autores como un nuevo paradigma (Muioz Gaviria and Alvarado Salgado 2009;
Gonzalez 2013) viene acompafiado de estrategias sobre la inversion de nuevas
infraestructuras (viales y de flotas) en coherencia con otras politicas o programas de
ordenamiento del territorio y marcos normativos. Ademas de la incorporacion de otros modos
de transporte integrados fisica y operativamente en un mismo sistema de movilidad (Pérez

2008; Hurtado, Torres, and Miranda 2011; Avila 2017).

Transversalmente, el transporte publico se posiciona en el eje central de las politicas de
movilidad urbana sostenible, constituyéndose en fuente de tensiones, analisis y efectos a las
necesidades de la sociedad por desplazarse y a la expansion de las ciudades latinoamericanas
(Jordan and Simionig2003; Pardo 2009; Rojas et al. 2016). Varios autores que analizan las
politicas public ilidad urbana identifican dos lineamientos en este tema. El primero

en direccion a a vias exclusivas (destinadas al transporte publico) y el segundo

a generar estrategias pz

(Gutiérrez 2012; E. A.

so de la poblacion a los beneficios que ofrece la ciudad

5; Patricia Avellaneda 2017).

En general los postulados del transporte ico en la actualidad se encuentran acordes a lo
propuesto por los Objetivos de Desa ilenio de la ONU. Estos incluyen ademas 17

objetivos de desarrollo sostenible (ODS) en la vitalidad econémica, la equidad

social y la proteccion al medio ambiente, de'los estan relacionados directamente

con la movilidad sostenible. El objetivo 9.1 refie

como Colombia y Chile la apuesta por este tema se ha desarrollado ampliamente.

3.2.2.2. Los objetivos especificos del transporte publico en el marco de las politicas de

movilidad urbana sostenible

El transporte publico dentro de las politicas de movilidad urbana sostenible se postula como
un eje transversal a las dimensiones sobre las cuales se formulan los objetivos. Es por ello,
que, dentro de las estrategias y los instrumentos dirigidos al transporte publico, convergen
temas de género, inclusion, acceso a poblacion, seguridad y ordenamiento territorial

principalmente. Se ha considerado como un medio por el cudl, las personas logran acceder a
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los bienes y servicios que ofrecen las ciudades, por lo que es pieza indispensable en la ciudad

moderna (Miralles-Guash 2002).

Un primer objetivo tiene que ver con la integralidad de los sistemas al ordenamiento
territorial. Esto ha identificado estrategias como la densificacion y uso del suelo al igual que
la gestion del espacio publico. En los tltimos afios los debates sobre el desarrollo orientado al
transporte publico o DOT (Transit Oriented Development-TOD), se viene implementando en
ciudades latinoamericanas. Curitiba, ya habia considerado este enfoque desde la
implementacion del sistema BRT en la ciudad, este modelo comenzo por promover el
desarrollo del suelo en densidad de altura y usos mixtos, lo que implic6 la vinculacioén de
instrumentos tanto estion urbana como de transporte publico (D. A. Rodriguez and

Vergel-Tovar

Entonces ;Cual ha owdel BRT en Curitiba? En algunas investigaciones, el analisis

desarrolla el entorno construido desde
los sistemas de transporte. Este proceso en desa mérica Latina no s6lo plantea
desafios, sino que permite el andlisis sobre el ent do no planificado. Es decir, si
bien en la region no se han disefiado ampliamente po muchos instrumentos de
planificacion estan apuntando a la construccion en altura, la(d acion y la creacion de
centros financieros, educativos o de salud en puntos especificos (C. E. Vergel-

Tovar and Rodriguez 2018).

Calthorpe Peter (1993) identificé elementos del DOT utilizando el concepto de urbanizacion
a escala barrial. Esto llevo a caracterizar desde el uso del suelo, la demanda por construccion
y el servicio del transporte publico, lo que permiti6 analizar la consolidacion de areas no
urbanizadas y con capacidad para desarrollarse, renovacion urbana y redesarrollo. En Florida,
los andlisis sobre el DOT se centran en identificar los centros de actividades y los modos de
transporte publico en zonas especificas de la ciudad, permitiendo vincular la planificacion y el

transporte en una misma toma de decisiones (Renaissance Planning Group 2011).

Otro de los aportes en torno a las tipologias del DOT, fue aportada por Dittmar and Poticha

(2004), quienes retomaron conceptos sobre localizacion geografica y urbanizacion para
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definir centros urbanos, barrio urbano, centro suburbano, barrio suburbano, zonas de transito a
escala barrial y ciudad dormitorio. Este mismo ejemplo, fue retomado en Sacramento,
California en donde se defini6 el DOT a partir de un centro urbano, pero también a través de
la definicion de centros de empleo, residencial, dormitorio e incluyeron la dimensioén sobre la
troncal de autobuses (Gleave 2009). En la Bahia de San Francisco, se incluyeron tipologias
similares en términos de uso mixto del suelo. El caso de Denver, Colorado, ademas incorpord
usos especiales y distritos de empleo en torno al uso del suelo, acciones similares ya

generadas en Hong Kong, quienes incentivaron la construccion en altura de residencias y

oficinas a gran escala alrededor de sus sistemas de transporte (Cervero and Murakami 2009).

entre otras; se establece que la cantidad de pasajeros d
las areas urbanas donde se localizan, el nimero de estacione
transporte y la conectividad que proporciona (Ingvardson and
Madrid por su parte desde 1986, formula la politica de transporte
Regional de Transporte, que asumen la competencia en esta materia, logrando una fuerte

regulacion del gobierno en temas de tarifas y calidad del servicio.

En funcion de este tema, los sistemas integrados de transporte publico sostenible, estan
obligados a prestar el servicio bajo estandares de calidad, comodidad, cobertura, seguridad,
confort, baja emision de carbono, ampliacion del uso de modos no motorizados, digitalizacion
y optimizacion logistica y regulacion (CEPAL 2019). La OECD define un transporte
sostenible en la medida en que satisface la necesidad de desplazamiento y acceso de la
poblacion, sin sobrepasar el uso de recursos no renovables (OECD 1996; Banister 2008;

Haghshenas and Vaziri 2012; Litman 2017). Por lo que esta dimension define una
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circularidad en al menos cinco objetivos especificos: 1) accesibilidad fisica y econdmica, 2)
eficiencia ambiental, 3) equidad y 4) calidad y cobertura y 5) Disminucion del uso del

automovil (Cipoletta Tomassian 2011; Quintero-Gonzalez 2017a; Litman 2017).

En torno a estos postulados, organismos multilaterales establecen obligaciones a las politicas
publicas de movilidad urbana sostenible enfocado en el transporte ptiblico como son: a)
incrementar la inversion en infraestructura que redunde en ampliacion de la cantidad de flotas
(cobertura) y calidad, b) reducir las inequidades sociales y territoriales, ¢) desarrollar
instituciones y fortalecer la capacidad publica y privada, d) implementar la agenda de
desarrollo sostenible y cambio climatico y ) la incorporacion de nuevas tecnologias que

ividad de las ciudades (OECD 2023).

especificos sobre el eje de transporte publico

Accesibilidad
fisica y
econdmica

Disminucion
del uso del
automovil
privado

Eficiencia
ambiental

SISTEMA DE

TRANSPORTE
PUBLICO \

N\,

Calidad y
cobertura
(ntegralidad)

Equidad de

género y para
la poblacion

Fuente: elaborado por la autora a partir de (Cipoletta Tomassian 2011; Quintero-Gonzalez 2017a)

Actualmente el debate que se postula en la agenda, incorpora tres variables sobre el transporte
publico: a) evitar (o reducir viajes), b) variar (los modos de energia eficiente) y c) mejorar (la
eficiencia del transporte con nuevas tecnologias) mediante instrumentos de planificacion,
regulacion, economicos, informacion e inversion al transporte individual, publico, no

motorizado y al no movimiento (OECD 2023).

3.2.3. Instrumentos implementados por las politicas de movilidad urbana sostenible en

Ameérica Latina
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La complejidad de analizar las politicas publicas ha llevado a varios autores a buscar en los
instrumentos una explicacién que oriente el debate tedrico y permita caracterizarlo en un
ambito empirico. En este sentido, diferentes enfoques han abordado la seleccion de
instrumentos y su incidencia en los estilos de politica (Howlett 2018a), tomando como
referencia la taxonomia propuesta por (Hood 1986). Los capitulos 1 y 2 abordaron la
taxonomia NATO a partir de la relacion entre instrumentos sustantivos y procedimentales.
Para efectos de esta revision de la literatura, se realiza una revision general del contexto
latinoamericano y se identifican los principales recursos e instrumentos adoptados por los
gobiernos en sus politicas de movilidad urbana sostenible, teniendo en cuenta los objetivos

macro, generales y especificos detallados con anterioridad.

Se considera jetivos forman parte del disefio de las politicas en la region; sin

complejidad y a la necesidad de in

tienden a ser dispares y a presenta

urbana sostenible paraddjicamente han aplicado instrumentos incongrugnites con los objetivos
de sostenibilidad, lo que se puede asociar a los niveles de falla en las politicas. Por ejemplo,
para finales de la década de los 2.000 en conjunto con la expansion de los teléfonos
inteligentes, plataformas como ZipCar comenzaron a impulsar un nuevo modelo de movilidad
compartida. Més recientemente uber, Cabify o taxis mantienen una prestacion del servicio que
provee la facilidad a los usuarios de transportarse dejando el auto en casa. No obstante, la
capacidad adquisitiva de un alto porcentaje de la poblacion no da cuenta de la utilizacion de
estos servicios. Este modo de movilidad compartida se extendié incluso a sistemas de

bicicleta publica (Shaheen, Cohen, and Jaffee 2018; PBSC 202125; Ortiz 2022).
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El uso de las tecnologias tiende a desvalorizarse en los sistemas de transporte publico; no
obstante, en los ultimos afios se han creado plataformas orientadas a guiar el destino de los
usuarios. Un estudio hecho por la CAF en 2018 analiza la herramienta CoAXs (Collaborative
Accessibility-based stakeholders engagement) disefiada en Santiago de Chile con el fin de
incorporar la participacion del ciudadano en la planificacion del transporte ptblico, dentro de
la investigacion identifican tanto a los tomadores de decision, como los stakeholders que
evaluan de manera positiva este instrumento (Quifiones, Pardo, and Lopez 2018). Otros
autores también consideran que, en temas de accesibilidad, el CoAXs ha permitido en
diferentes lineas del metro y de Transantiago mejorar las acciones de planificacion territorio-

transporte (Navas Duk 2017; Soza-Parra et al. 2017).

En ciudades co 1 vy Shanghai las simulaciones representadas en la utilizacion de

i
transporte pl’lbli Cl tomovil compartido, demostro la disminucion de la

vida de la poblacién (Wa
plantea tres objetivos: foment

y proporcionar transporte interurb

se enfocan en mayor seguridad, accesibilidad, disminucion de los espacios destinados a

estacionamientos y menor congestion (Rivas 2020). Otro instrumento es el teleworking, que
se ha convertido en un desincentivo para movilizarse en horas pico por la ciudad. Sus
objetivos estan desde reducir la demanda en horas punta, aliviar la congestion, reducir la
contaminacion del aire, evitar accidentes y disminuir la presion sobre el transporte publico

(Martinez Salgado 2018).

Otro tema relevante en los instrumentos de desincentivos, son los relacionados a los
impuestos. En ciudades como Singapur, Trondheim, Estocolmo, Bergen, Teheran y Londres y

en América Latina en Santiago de Chile, se vienen fomentando instrumentos como la
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tarificacion por congestion. Esta medida consiste en el cobro de una tarifa en areas, dias y
horas especificas, mediante el telepeaje. Otro impuesto implementado en gran parte de las
ciudades se dirige al combustible, en Chile se le ha denominado impuesto verde.
Paradojicamente en paises como Ecuador, ain se mantienen los subsidios a la gasolina, lo que
incentiva al uso del automovil sobre el transporte ptblico (Yanez-Pagans et al. 2019;
Estupifian et al. 2018). Los impuestos por posesion de automéviles son los mas genéricos en
la region. Chile mantiene el permiso de circulacion, que presenta tarifas altas que buscan

disminuir la compra de vehiculos.

Otro tipo de desincentivo son los orientados a disminuir las posibilidades de estacionamiento

en zonas especifica ile implemento este modelo que restringe el uso de vehiculo en areas

la hora. Otro modelo en esta ciudad es el d€ park and ride, que permite a los usuarios que

residen en la periferia, parquear sus autos ¢ es que conectan con el transporte

publico (Sociedad Chilena de Ingenieria 2013).

El incentivo sobre el medio ambiente es el mas cohe jetivos macro a nivel

regional. En Chile por ejemplo los ministerios de transportejenergia § medio ambiente

reportaron que un tercio del consumo de energia en el pais prowi orte. Asimismo,
el 20% de emisiones de gas efecto invernadero son producto de la s por ello por
lo que desde el 2018 se formulo la estrategia nacional de electromovilidad que tiene como
objetivo “fomentar el uso eficiente de la energia, estableciendo una ambiciosa meta de 20%
de reduccion de la demanda energética” (Ministerio de Energia de Chile 2019, 8). La
implementacion consiste en una renovacion de las flotas de buses, capacitacion a empresas
privadas sobre eficiencia energética e incentivos a las compras de autos eléctricos, la cual
proyecta para el afio 2050 una flota de automoviles eléctricos del 40% y de buses colectivos
del 100% (Carrillo, De Los Santos, and Briones 2020; CAF 2019; CAF - Banco de Desarrollo

de América Latina 2019).

La electromovilidad se formula bajo 5 ejes estratégicos: 1) una regulacion y estandares, 2)

transporte publico como motor de desarrollo, 3) fomento de la investigacion y desarrollo en
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capital humano, 4) impulso inicial al desarrollo del electro movilidad y 5) transferencia de
conocimiento y entrega de informacion (CEPAL 2020). Para la region, este modelo esta
asociado a la estrategia climatica a 2050 sobre carbono neutral. La electromovilidad tiene un
nexo con la politica energética de los paises, puesto que, apuesta por alinear incentivos hacia
las energias renovables, como por ejemplo los precios competitivos de los buses eléctricos, el
fomento de una economia circular, la reconversion (Entrevista # 5, Santiago de Chile, 15 de

junio de 2023).

La electromovilidad busca promover la inclusion social, disminuir la huella ecoldgica en
conjunto con generar un aporte al PIB. Paises como Costa Rica, Chile, Uruguay vienen

formulando una est ia de cambio de sus matrices energéticas limpias hacia la energia

edlica. Otro pu te estd asociado a la politica fiscal para la reduccion del

transporte urbano masivo (DNP 2003), la cual traz6 como ob ofla i entacion de
sistemas tipo BRT en ciudades con mas de 600.000 habitantes. En 80g icularmente, se
conformé un sistema integrado de transporte SITP, entre las troncales y/los buses
alimentadores mediante la tarjeta TuLlave, lo que permite mantener una integracion tarifaria
en el transporte publico. Mientras que la operacion del servicio estd por concesion a privados,
quienes son duefios de la flota de articulados y biarticulados, lo que ha incidido en un alto
namero de buses a di¢sel mas que eléctricos (Marin 2016; Pachon 2015); sin embargo, en los
ultimos afios las estrategias del gobierno local, tan promovido la compra de buses baja

emision, euro 6 o eléctricos.

Ecuador por su parte, ha implementado el Programa Nacional de Movilidad Urbana, el cual
propone implementar transporte bajo emisiones que garantice la accesibilidad y la equidad

(CAF - Banco de Desarrollo de América Latina 2019). No obstante, en Quito a pesar de la
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implementacion del trolebus en 1995, no se ha logrado una integracion en el sistema de
transporte publico con los buses de operacion privada, lo que limita la accesibilidad, la
integralidad, la equidad y la eficiencia. Ademas de los altos indices de contaminacion
producto del diésel utilizado y los altos subsidios a la gasolina que incentivan el uso del

transporte privado (Chauvin 2006; Eguiguren 2015).

La tabla 3.2 identifica los principales instrumentos aplicados en las politicas de movilidad
urbana sostenible en América Latina. En general, las politicas priorizan el despliegue de
instrumentos de autoridad, tesoro y organizacion sustantivos, particularmente, los
instrumentos procedimentales en su mayoria estdn destinados a procesos de gobernanza de
mercado, como por plo los mecanismos de compensacion, las concesiones, la
configuracion s privadas de operacion en modalidad de APP. Mientras que los

instrumentos sus

transporte urbano.

las

La seleccidn de los instrumentos a nivel

Quito implementan la denominada “zona azul” que promueve
en vias, lo que promueve un aumento sobre las tasas de motorizaci a las
dindmicas en Europa. Rio de Janeiro, Santiago de Chile, Bogota, por ejémplo, presentan una
disminucién del uso del transporte privado y un aumento sobre el transporte publico y activo

(bicicleta y caminata) (Rivas, Sudrez-Aleman, and Serebrisky 2019).
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Tabla 3.2. Principales Instrumentos aplicados en las politicas de movilidad urbana sostenible

en América Latina

Nodalidad Autoridad Tesoro Organizacion
. Campanas e  Zonas parqueo en . Ampliacionde | e Ministerios
educativas vias vias exclusivas, de Transporte
e Estacionamientos estaciones metro, BRT | e Secretarias
en zonas o tranvia de Movilidad
especificas (financiamiento) . Empresas
e Ampliacion de vias | ® Subsidios al publicas
exclusivas, transporte (dirigidos al | e Instituciones
estaciones de usuario o al operador) | para: Bicicleta
metro, BRT o . Tarifas publica, transporte
Tranvia diferenciales publico, metro
e Ampliacion del . Integracion
sistema de tarifaria del sistema de
transporte en zonas transporte
con menos acceso o Cuota por
(teleférico) congestionamiento
Ampliacion de las . Foto multas
§ frecuencias o Peajes urbanos
= Integracion fisica . Tarifa por
& congestion
& . Telepeaje
. Impuesto verde
o Subsidios a la
gasolina
Impuesto por
° osesion de
automoviles
e Picoy Placa Permiso de
e  Aumento del paso
verde sa
e  Movilidad a buses
Compartida
e Bicicleta publica
e Teleworking
e FElectromovilidad
e Contratos
2 . Plataformas | -Concesiones . Financiamien e  Empresas
= digitales de -APP para Reconversion privadas de
5 planificacion y . Subsidios para operacion
£ | rutas Chatarrizacion e CAF
§ . COAXS . Mecanismos e BM
e de compensacion e BID
- o CEPAL

Fuente: elaborado por la autora a partir de (Valenzuela-Montes, Figueroa, and Brasileiro 2020; CAF

2017; Agosta, Martinez, Kohon, Pérez, Blas, Giacobone, et al. 2020).

Este aumento en el parque automotor a nivel regional estd asociado a la baja calidad del

servicio de transporte publico y a los problemas de sostenibilidad financiera de gran parte de

los sistemas tipo BRT (Gomez-Lobo and Price 2020). Los resultados de la evaluacion general

de los sistemas de transporte en la region, demuestran problemas asociados al transporte
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publico que desincentivan su uso, en general los sistemas de Sao Paulo y lima presentan datos
negativos en la calidad, la frecuencia, las tarifas y la comodidad, mientras que en ciudades
como Bogot4, la comodidad, la limpieza y la frecuencia diurna son las mayores
preocupaciones de la poblacion (Global BRTData 2021; Rivas, Suarez-Aleman, and
Serebrisky 2019).

Las ciudades latinoamericanas varian alrededor de la aplicacion de instrumentos que
incentiven el transporte publico, el privado o el transporte activo. Mas recientemente, la
categoria DOT sobre la toma de decisiones se ha considerado como esencial en la promocion
de sistemas masivos, considerando la necesidad de densificacion para la implementacion de
estrategias como la ad de los 15 minutos (Mayorga Cardenas 2021). A partir de estas
concepciones € del paradigma sostenible, los objetivos especificos de las politicas

de movilidad co del uso del automévil, el fomento al transporte publico,

oy planificacion para la densificacion, se han definido

COmoO mecanismos para resultados de las politicas publicas (ver tabla 3.3).
Tabla 3.3. Instrumentos en las polificas vilidad urbana en ciudades latinoamericanas
Ciudad
Restriccion al Planificacion
transporte Transporte DOT
privado
Santiago . Impuestos | e Metro . Sin
de Chile al combustible . Tren formulacion
. Restriccid . BRT
n de circulacion . Subsidios al de
. Peajes transporte publico
urbanos . Integracion
del sistema
Bogota ) Impuestos | o BRT ) Re
al combustible . SITP ciclovias y servicios d
. Restriccio . Sistema bicicleta ciones de -
n de circulacion integrado i E
. Subsidios a la e.
demanda =
Ciudad de . Impuestos | e Metro . Sin . Sin g
México al combustible . BRT formulacion formulacion =
Quito o Restriccido | o BRT o Bici ptiblica o Sin 2
n vehicular . Buses . Peatonalizaci¢ | formulacion S
. Subsidios n centro historico g
a la gasolina s
Buenos . Peajes . Metro . Peatonalizacid | e Sin e
Aires Urbanos . BRT n del centro formulacion
. Ciclovias
Rio de . Impuestos | e Metro . Paseo . Con
Janeiro al combustible . Teleférico maritimo normativa
. Red de
ciclovias
Curitiba . Impuestos | o BRT . Peatonalizacié | e Disefio de
al combustible n politicas urbanas
. Ciclovias
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. Control de orientadas al

parqueo transporte
Lima . Peajes . Metro . Sin . Sin

urbanos . BRT formulacion formulacion

Fuente: tomado de (Rivas Tovar and Chavez Espejel 2007; Estupifian et al. 2018; Valenzuela-

Montes, Figueroa, and Brasileiro 2020)

Sobre estos datos, se define la coherencia y la consistencia entre objetivos e instrumentos.
Estos definen unas categorias que arrojan disefios Optimos, mal dirigidos, ineficaces y
fracasados (ver tabla 3.4.). Santiago de Chile, Curitiba, Bogotd y Rio de Janeiro muestran una
consistencia en la seleccion de instrumentos, con objetivos coherentes, esto implica que se
han formulado estrategias que fortalecen el uso del transporte publico en conjunto con el

transporte activo y diSminuyen las opciones de uso del automovil; sin embargo, aunque

i Q e tienden a ser incongruentes con algunos objetivos, las politicas

tienden a tener b ados niveles de falla.
Tabla 3.4. Coherencia y e objetivos y medios en las politicas de ciudades
latinoamericanas
Instrumentos
tente Inconsistente
Objetivos Coherente Opti Ineficaz
Santiago ile Lima
Curiti Buenos Aires
Bogota
Rio de Jane
Incoherente Mal Dirigido Fracaso
ico D.F.
uito

Fuente: elaborado por la autora

Mientras tanto, Lima y Buenos Aires presentan un despliegue de instrumentos inconsistentes
que en su mayoria priorizan el uso del transporte privado, siendo incongruentes con la
formulacion de objetivos sostenibles. Por su parte, instrumentos como los desplegados en
Quito y México D.F. plantean una inconsistencia entre si, en conjunto con una formulacioén de
objetivos incoherentes con una politica de movilidad sostenible. Curitiba se posiciona como
un caso relevante de implementacion de politicas de transporte en América Latina a partir de
una tradicion institucional que otorga al Organismo de gestion del sistema de Transporte
Publico (URBS) la responsabilidad de planificar, supervisar y controlar el sistema de

transporte en la region metropolitana a la par de generar estrategias de planificacion urbana
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(Errazuriz et al. 2017). Santiago de Chile presenta un caso similar, centralizando la toma de
decisiones dentro del Ministerio de Transporte y el Directorio de Transporte Publico

Metropolitano (DTPM).

Bogota se caracterizo por la implementacion del Transmilenio en los afios 2.000. Este modelo
formul6 algunos cambios en comparacion a los sistemas tipo BRT de Curitiba y Quito y como
respuesta a una “situacion anarquica” expresada por el deterioro del servicio de transporte de
finales de los afos noventa (Errazuriz et al. 2017). Sus estrategias se han vinculado al mismo
tiempo con el desarrollo urbano orientado al transporte alrededor de estaciones estratégicas

(D. Rodriguez, Vergel-Tovar, and Camargo 2014). Por su parte, Buenos Aires y Lima

) América Latina, alrededor de

formulado. En general, las

multilaterales se ha dado un impulso al mejoramiento de los sistemas de'transporte en
términos de calidad y cobertura, las capacidades de los gobiernos producen resultados
distintos. Las ciudades brasilefias presentan buena inversion en los sistemas de transporte
publico, al igual que ciudades como Santiago de Chile y Bogoté cuyos objetivos se han
centrado en fundamentar estrategias de inversion, subsidios y mejoramiento de sus sistemas,

mas recientemente implementando la electromovilidad.

Por su parte, ciudades como Quito aiin presentan un comportamiento, en la toma de
decisiones, que prioriza el transporte privado. Esto se asocia a una falta de integracion del
sistema de transporte y problemas en la operacion del sistema BRT en términos de calidad,

cobertura, frecuencias y emisiones. Si bien la intencidn del capitulo no fue la de comparar,
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abre un debate alrededor de la aplicacion de un marco de disefio que apunte a fortalecer las

capacidades regionales al igual que una mejor seleccion de instrumentos.

Tabla 3.5. Relacion Objetivos Medios de las Politicas de Movilidad Urbana Sostenible en

ciudades Latinoamericanas

Niveles de Politica

Componentes Nivel de Nivel de politica Medidas especificas
de la politica abstraccion operacionalizacion
Paradigma de ® Fomento al transporte pliblico Calibraciones a los instrumentos
. sostenibilidad o Incentivos al transporte activo
Fines y

.. Restricci al transport
objetivos de la ® Restricciones sporte

. rivado
politica P
® Restriccion vehicular y de ®Red de ciclovias
. e Ampliacion/integracion
e Economico
. sistemas BRT, metro
® Social
. ® Mejoramiento de frecuencias
® Ambiental
Medios o e Impuestos a la gasolina
Instrumentos de ® Cuota por congestionamiento
Politica ® Subsidios ® Planificacion urbana orientada

® Subsidios a la ga

e APP

al transporte

Fuente: elaborado por la autora

La tabla 3.5. identifica las principales calibraciones de las po
sostenible a nivel region. A modo de resumen, destaca ajustes alred,
ampliacion de los sistemas tipo BRT con metro, un mejoramiento de lasifrecuencias y la
promocion del transporte activo. Mientras, que se mantienen instrumentos como los subsidios
al transporte, la gasolina y los peajes urbanos. ;Qué falta? A partir del analisis y
levantamiento de informacion secundaria, se identifica una debilidad en torno a la
formulacion de instrumentos de nodalidad. Se identificaron al menos dos instrumentos
relevantes, en Santiago de Chile se disefi¢ una plataforma web que permite visualizar
proyectos de infraestructura de transporte y su accesibilidad, mientras que en conjunto otras

ciudades han generado aplicaciones de guia al usuario para el uso del transporte ptblico
(CEDEUS 2021).
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Capitulo 4. Contexto, Barreras y Problema de Politica: un abordaje desde la

gobernanza de mercado en el ambito del transporte publico en Santiago de Chile

Desde una perspectiva de disefo, se puede comprender el resultado de una politica ptblica a
través de una cadena causal dentro de un contexto especifico de gobernanza. Esta se
desencadena por la interaccion entre los instrumentos, recursos y capacidades de politica que
modifican un comportamiento (Capano, Howlett, and Ramesh 2019). Su activacion suele
estar ligada a coyunturas criticas, emprendedores de politica o la adopcion de nuevas
decisiones de politicas (Capano 2020). Sin embargo, es importante considerar que las barreras
o restricciones contextuales tienen el potencial de afectar cada eslabon de esta cadena,

pudiendo interru vinculo entre sus elementos (T. G. Falleti and Lynch 2009).

La hipotesis de

configuracion espacial

Grafico 4.0.1. Cadena Causal de la Politica de Transpe lico en Santiago de Chile:

Contexto y Problema

Contexto: Gobernanza de mercado, desde el gobierno de Augusto Pinochet (1973)

Situacion Activador Instrumentos/ Capacidades FALLA MAYOR Aprendizaje de
To recursos Situacion T Politica

Problematica
del Transporte

Publico
Desregulado
en Santiago
FALLA MENOR Capacidades Calibracién de
Situacion T2 Instrumentos

Barreras y Restricciones del Contexto:
Disefio Institucional y Configuracion Espacial

Fuente: Elaborado por la autora con base en (Capano and Howlett 2021)
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En primer lugar, se desarrolla un debate en torno al contexto de mercado, entendido como un
modo de gobernanza en el que se enmarca el disefio de la politica de transporte publico en
Santiago de Chile. Bajo este sistema econdmico, se identifican las barreras o restricciones
contextuales que afectan el disefio de la politica, las cuales se han definido en dos momentos

especificos:

1) las barreras o restricciones del disefio institucional se entienden a partir del estilo de
politicas y el marco juridico y constitucional, que consolidan una estructura

gubernamental jerarquica y estadocéntrica, y marcan la relacion entre la politica y

las politicas (Howlett and Tosun 2018)

es de decisiones. Siguiendo el marco de
disefio de politicas, un problema puede coficebirse o bien estructurado o mal estructurado,

complejo y super complejo (Rittel and We . Esta investigacion concibe al problema

de politica como bien estructurado en la medida sas y efectos estan

relativamente claros, asi como los medios iniciales p onder al mismo (Howlett 2019b).

Para el analisis del proceso de la politica de transporte publi blece una temporalidad

de quince afios (2007-2022), que abarca desde la inauguracio T iago hasta el
primer periodo de gobierno de Gabriel Boric. No obstante, con el pfopo caracterizar el
contexto y el problema de politica, se delinea un periodo que comprend€ desde 1973 (durante
el régimen de Augusto Pinochet) hasta el afio 2.000 (durante el gobierno de Ricardo Lagos).
En este lapso se definen aspectos cruciales sobre el sistema econdémico, asi como del disefio

institucional y espacial en el pais.

Con relacion a los sistemas de Metro y el Tren, se excluyen del estudio sobre la
implementacion de la politica (concebida a partir del Plan de Transporte Urbano y Suburbano
de Santiago- PTUS) debido al interés por analizar la estructura operativa privada en la
provision de un servicio publico, en el marco de las Asociaciones Publico-privadas (APP).
Para ello, se selecciona como objeto de investigacion al transporte urbano de superficie

(Transantiago-RED) pero se considera su vinculo con el Metro, con el fin de caracterizar, en
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el siguiente capitulo, los instrumentos de politica asociados al sistema integrado de

transporte.

4.1. Chile: una gobernanza de mercado como modo privilegiado para afectar las

preferencias en las herramientas de politica publica

El contexto chileno ha estado marcado por décadas de liberalizacién econdémica. La dictadura
militar de Augusto Pinochet (1973-1990) introdujo la llamada “politica de shock™ de
estabilizacion macroecondmica (Madariaga 2020), liderada por los Chicago Boys, marcando
asi el inicio de la implementacion de politicas neoliberales que se caracterizaron por la
privatizacion, la ap a al mercado global, la reduccion del gasto publico y liberalizacion de
controles de pr nceles (Figueroa 1990; Casals and Estefane 2021). Estos cambios

resultaron en un

publicos, al mismo tie centivaron la participacion del capital privado en la gestion
de servicios sociales y 1a'a8

and Vial 1985).

ecursos a través del mercado libre (Bardon, Carrasco,

La politica econdomica chilena, orientada hacia el neoliberalismo, se puede definir en tres
periodos de implementacion relevantes. El primero entre 1974 y 1982 en el cual las posturas
ortodoxas conllevan a la liberalizacion de importaciones, una politica antiinflacionaria,
reformas en el sistema financiero y la apertura comercial internacional. Esto desencaden6 una
oleada de desempleo, caida de los salarios y quiebra de empresas, principalmente. El segundo
periodo, entre 1982 y 1983, esta asociado a una crisis cambiaria causada por el aumento de la
deuda externa, la devaluacion del peso y una disminucion en las exportaciones. Finalmente, el
tercer periodo, a partir de 1985, se inicia con una etapa de flexibilizacion de politicas

econdmicas que resulta en una masiva privatizacion de empresas estatales y servicios
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sociales. Esto conlleva la definicion del papel subsidiario y fiscalizador del Estado, asi como

un conjunto de reformas financieras y sociales (Memoria Chilena 2004).

Desde mediados de la década de 1970 hasta principios de la década de 1980, se impulsé un
conjunto de medidas neoliberales conocido como las “siete modernizaciones” (Casals and
Estefane 2021). Estas medidas establecieron directrices en a) disciplina fiscal, b) recortes al
gasto publico, ¢) reforma tributaria, d) liberalizacion financiera, e) fijacion de un tipo de
cambio competitivo, f) liberalizacion del comercio, g) inversion extranjera directa, h)
privatizacion de las empresas estatales, 1) desregulacion y proteccion de los derechos de
propiedad (Memoria Chilena 2020). A través de estos cambios, se establecieron mecanismos
mediante los cuales gectores como el social, productivo, financiero, de servicios, electricidad,
telecomunicaci sporte, pasaron a formar parte del interés del sector privado.
Especialmente, : cacion jugaron un papel fundamental en la promocion de la

autosuficiencia de las ¢ ¢s de mercado; mientras que para el afio 1980, se llevo a cabo

002, 33). Estas
el Estado y el

mercado, posicionando al sector privado como una pieza clave en el cre€imiento del pais.

El mercado de capitales- aquel donde se transan activos financieros- es fundamental en una
economia moderna, pues la intermediacion financiera transfiere recursos desde los ahorrantes
a los inversionistas, haciendo posible que el escaso ahorro de la sociedad sea invertido por
aquellos que son capaces de llevar a cabo los proyectos mas rentables (Pifiera Echenique 1978,

30).

El mercado de capitales desempefio un papel fundamental en la atraccion de ahorros tanto
internos como externos. A través de esta estrategia, los principales instrumentos
implementados implican la liberalizacion de las tasas de interés, la creacion de nuevas

instituciones de crédito, préstamos reajustables a largo y mediano plazo, emision de papeles

154



fiscales, mejoramiento en las bolsas de comercio, compafias de seguro y asociaciones de
ahorro y crédito (Bardon, Carrasco, and Vial 1985). Las primeras reformas, realizadas entre
1974 y 1977, estuvieron enfocadas en establecer bases macroecondmicas para reducir la
inflacion y, por otro lado, en establecer un marco normativo para la disminucion del tamafio
del Estado (Bardon, Carrasco, and Vial 1985). Como resultado, varias empresas estatales
pasaron a manos de los privados, lo que impulsé la compra y venta de acciones en el pais y el

desarrollo de fondos mutuos.

En el afio 2001, la Ley 19.768 flexibiliza los mecanismos de ahorro voluntario; mientras que

la Ley 19.769 hizo lo mismo con las inversiones de fondos mutuos y compaiiias aseguradoras,

ademads de fomentarda internacionalizacion de la banca, las sociedades anénimas y los fondos

de inversion. Pa

5007
fomento de la in :

torno a la innovacién la integracion del mercado de capitales (Daher 2016, 147).

a Ley 20.190 introdujo modificaciones institucionales para el

Estas medidas estimularo las actividades de las bolsas de valores, asi como un

incremento en las rentabilida ndos mutuos (Bardon, Carrasco, and Vial 1985).

la que limitaba la presencia de bancos
e origen (Bardon, Carrasco, and Vial
es y de privatizacion de la banca,

tro.lado, los instrumentos

empresas y microempresas en la banca. Ademas, la apertura hacia el exterior facilito un

aumento en los créditos externos dirigidos al sector privado.

Bajo una gobernanza de mercado, el sector privado podria fomentar una mayor eficiencia,
siempre que se le otorgue flexibilidad y se promueva la competencia (Bardon, Carrasco, and
Vial 1985). En 1976, el Acta Constitucional No. 3 establecio la funcion social de la propiedad
privada y la define como un derecho, concepto que se plasma en el articulo 19, nimero 23 y
24 de la Constitucion de 1980 (Constitucion Politica 1980). Asi mismo, el principio de
subsidiariedad establece que el “Estado participa directamente s6lo en aquellas actividades

econdmicas en la que el sector privado no puede o no quiere operar” (Ibafiez and Liiders
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1985, 18) lo cual impide que el Estado “tenga el control de mas de las tres cuartas partes de

los activos de las cien mayores empresas del pais” (Pifiera Echenique 1978, 73).

Bajo este principio, el &mbito social se sometid a reformas que se orientaron principalmente a
la privatizacion de empresas estatales. Con ello, el Estado deja de lado su rol de productor de
bienes y servicios, priorizando la definicidon de ciertos sectores que se organizaron bajo
empresas monopolicas estatales. Entre las principales empresas estatales, se incluy6 la
exploracion minera cuprifera con Codelco y ferrocarriles del Estado, entre otras. En cuanto a
la provision de infraestructura, el enfoque principal fue la implementacion de contratos de
concesion. Para 1991, se aprueba la Ley de Concesiones de Obras Publicas DFL No. 164 y el
DS No. 240, lo que ite la adjudicacion de proyectos de infraestructura de transporte entre

1993 y 1995.

Ante la necesida

pagos por parte del Estado (Bitran and Vill
sector penitenciario, los tribunales de justicia y 1

Transantiago.

mecanismo de regeneracion que ha dado lugar a problemas relaei
operacion. En el caso chileno, las cldusulas de proteccion de acree
en el mercado y en la prestacion de servicios. Ademas, con el propositoide mitigar el riesgo
de expropiacion, esta ley impide que el Estado pueda rescindir la operacion de un
concesionario. En este sentido, “un concesionario oportunista sabe que una vez obtenida la
concesion puede forzar facilmente un cambio favorable del contrato de mutuo acuerdo con el

aval de la comision conciliadora” (Bitran and Villena 2010, 199).

Con el retorno a la democracia, la coalicion de centroizquierda conocida como la

Concertacion derrotd a Pinochet en el referéndum de 1988. En 1990, Patricio Aylwin Azdcar
asumio la presidencia. A pesar de plantearse revisiones a las privatizaciones y la restauracion
del rol empresarial del Estado, la falta de negociacion con actores con poder de veto mantuvo

el statu quo dentro del sistema econdmico neoliberal heredado de la dictadura. El giro a la
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izquierda se materializd en los afios 2000 con la llegada de Ricardo Lagos a la presidencia.
Aunque la Concertacion tuvo una mayoria temporal en el senado, el gobierno implement6 una
regla fiscal que le obligaba a garantizar un equilibrio presupuestario y un superavit del 1%,

manteniendo la politica econdémica neoliberal (Silva 2002; Memoria Chilena 2004).

La resistencia neoliberal descansaba sobre dos pilares: el temor a que una huelga de capitales
desestabiliza una democracia fragil y la existencia de instituciones politicas que aumentaban
(reducian) la representacion y el poder de veto de los actores interesados en la continuidad

(reforma) del neoliberalismo (Madariaga 2020, 323).

Entre los afios 2006 y 2022, el gobierno estuvo en manos de Michelle Bachelet (2006-2010;
2014-2018) y Sebastién Pifiera (2010-2014; 2018-2022). Bachelet gan¢ las elecciones en
segunda vuelta ,50% de los votos sobre un 46,50% de Pifiera (BCN 2022). Durante

su primer man btuvo una mayoria simple en el congreso, lo que la dejo sin

representacion absolut pidio llevar a cabo las reformas fundamentales. Esto la obligd

a negociar acuerdos con Tandéfrcc ue a su vez obstaculiza cualquier cambio significativo

en el contexto neoliberal de Ghile. e teflejo en las reformas a los sistemas de pensiones

&

implementar la gratuidad universitaria. Adem&s, la reforma tributaria, concebida con ideas

y educacion, las cuales no lograronmogd administracion de los fondos privados ni

progresistas y redistributivas, requiri6 de a idarios para su puesta en marcha, lo

que finalmente impidi6 su implementacion original' (Ria

Durante el segundo gobierno de Bachelet, ya se hab bo un ajuste tributario por
parte del primer gobierno de Pifiera. Esto motivo a la presidg anzar la Agenda de
Productividad, Innovacién y Crecimiento, que se enfoca en ave para la
economia “(i) promover la diversificacion y desarrollo productivo, r sectores con
alto potencial de crecimiento y con oportunidad de mercado, (iii) aumentar la productividad
de las empresas y (iv) generar un nuevo impulso a las exportaciones del pais” (Rivera Urrutia
2017, 76). El objetivo de esta agenda era detener la caida en el precio del cobre y la
desaceleracion del consumo privado, lo que condujo a un aumento en los indicadores de

importaciones, consumo e inversion en el ano 2015 (Rivera Urrutia 2017). Ademas, la

iniciativa contribuy¢ a revalorizar el papel del Estado.

Con el 51,61% de votos frente al 48,29% obtenido por Eduardo Frei, Pifiera asume la
presidencia en 2010, poniendo fin a casi veinte afios de gobierno de centro- izquierda
(Bonilla, Contreras, and Sepulveda 2014). Esto marcé un mayor impulso de las politicas

econdmicas hacia el desarrollo empresarial, mediante estimulos a la inversion y reducciones
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tributarias tanto en el mercado nacional como en el internacional, respaldado por un
hiperpresidencialismo nacional. Esta dindmica permiti6 al gobierno de Pifiera minimizar los
costos de transaccion con otros partidos politicos, afrontar la desaceleracion economica y
contrarrestar el desequilibrio derivado de la caida del precio del cobre en 2014 (Varas 2018).
A pesar de los efectos negativos del terremoto en ciertos sectores productivos (Frigolett 2010)
y un debilitamiento en la creacion de empleos, este periodo de gobierno culminé con una
recuperacion econdmica en sectores especificos, el aumento en el valor del cobre en los

mercados internacionales y un saldo positivo en las finanzas publicas (Frigolett 2011).

El segundo mandato se caracteriz6 por introducir un conjunto de contrarreformas que

modificaron lo establecido durante la gestion de Bachelet. Sin embargo, este periodo carecio

de mayorias en aras del congreso, lo que obstaculiza algunas iniciativas y motivo
una coalicioén co i ocrata Cristiano (DC) para impulsar reformas tributarias,
pensionales, laborales as. En el &mbito econémico, el gobierno promovié una

como Ministra de Transporte y Telecomunicaciones. A pesar de algunog cambios en el

gabinete, Hutt se mantuvo como ministra hasta el 2022. En este segundo periodo, Pifiera se
enfrento al estallido social en octubre de 2019, desencadenado por el aumento de la tarifa del
metro, lo cual result6 en dafios a las estaciones del metro y la declaracion del estado de
emergencia. Ademas de la pandemia por Covid-19 que lo llevo a culminar su mandato con un

aprobacion del 13% al final de su periodo (Patl and Watson 2019).

Finalmente, en. Marzo de 2022, Gabriel Boric asumi6 la presidencia después de vencer a José
Antonio Kast (candidato de derecha) con més del 55% de los votos en segunda vuelta (BBC

2021). Su proyecto principal estuvo centrado en el tercer intento de cambio de la Constitucion

158



Politica de 1980!, con el proposito de presentar una version progresista que promoviera una
mayor igualdad e integracion de diversos sectores de la poblacion con acceso limitado a
servicios. Sin embargo, la propuesta presentada por la Convencioén Constitucional fue
rechazada en el plebiscito del 2022, lo que otorg6 a la derecha un mayor poder de veto en las

decisiones constitucionales.

La propuesta constitucional plante6 la necesidad de que el Estado asumiera la responsabilidad
de garantizar el servicio de transporte en zonas rurales y asegurara un estricto cumplimiento
de las normas legales para el transporte urbano. Ademas, de condicionar la prestacion del
servicio a una nueva licitacion en caso de incumplimiento. También abordaba el
reconocimiento del do plurinacional, la garantia de derechos sociales relacionados con la
salud, vivienda y pensiones, y se propusieron cambios en el sistema politico y en

el poder judicial.

derecha tenga un control sobre las reformas destinadas a politicas

demuestra la complejidad del sistema para alterar el statu quo.

4.1.1. La restriccion del disefio institucional en un contexto de gobernanza de mercado:

configuracion estatal y estilo de politica

El marco de disefio de politicas publicas indica que el contexto se define como un modo de

gobernanza especifico (Howlett 2009a). A su vez, este contexto puede encontrarse

L El proceso constituyente del 2023 es el tercer intento por cambiar la Constitucion de 1980. El primer proceso
con intencion de camio se da en el gobierno Bachelet; no obstante, el cambio constitucional se ve limitado tras la
eleccion de la coalicion de derecha en las presidenciales del 2017. El segundo intento de cambio se da posterior
al estallido social de 2019 en el que, tras un plebiscito, la propuesta de la Convencion Constitucional es
rechazada.
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caracterizado por barreras o restricciones que menoscaban o aumentan la efectividad del
disefio, ya que afectan o determinan las preferencias sobre ciertos instrumentos de politica.
Para los propositos de esta investigacion, se ha establecido a Chile como un pais altamente
centralizado dentro de un contexto de gobernanza orientado hacia el mercado, lo que confiere

relevancia al andlisis sobre el proceso de la politica.

Con el fin de abordar este tema, se procede a examinar el disefio institucional en dos gases.
En primer lugar, se analiza la configuracion estatal, enmarcada dentro de un marco
constitucional y normativo que desde un principio influye en la dindmica de la relacion entre

el Estado y el mercado. En segundo lugar, se considera el estilo de politica. Inicialmente, este

modifican la efectividad de la politica.

4.1.1.1. Diserio institucional y configuracion estqtal: co constitucional y normativo

chileno asociado a la politica publica

Chile se caracteriza por ser un pais de alta centralizacion, a iertos intentos de
descentralizacion. El primer proceso de regionalizacion se lleva
posteriormente, en 1973, durante el régimen militar, se establece ecreto 212 la
Comision Nacional para la Reforma Administrativa, cuya finalidad es 1a/modernizacion del
Estado (Montecinos 2005). A partir de 1974, se inician reformas administrativas con la
promulgacion de la Declaracion de Principios del Gobierno de Chile, la cual incorpor6 la
descentralizacion y desconcentracion del poder como aspectos clave. Sin embargo, el
gobierno central continué manteniendo el control y supervision de la toma de decisiones

sobre areas prioritarias para las ciudades.

Con el objetivo de conferir mayor autonomia y recursos a los municipios y regiones, se divide
el pais en 13 regiones, 51 provincias y 335 comunas. No obstante, estas divisiones mantienen

una jerarquia que esta alineada con las decisiones del poder central. Asimismo, se establece
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una linea técnica cuyo componente esta vinculado con la planificacion, la cual opera de
manera similar, manteniendo una estructura jerarquica en cada nivel de gobierno (Hardy
2009). Con el retorno a la democracia, las municipalidades adquieren una mayor relevancia

debido a su autonomia politica y financiera (Daher 2017).

No obstante, asumen roles dispares en su estilo de gobierno, ya que el poder central influye en
los disefios de politica, la asignacion de recursos y en el ordenamiento territorial (Hardy
2009). Por su parte, las regiones mantienen un caracter centralista, lo que fomenta una
concentracion del acceso a recursos en la Region Metropolitana. Esta jerarquia en la toma de

decisiones ha relegado la participacion de actores locales. Por ejemplo, la politica de vivienda

O\

fomentar la inversion privada, la apertura hidei@ el mercado internacional y el crecimiento
econdémico, generaron un hipercentralisma'e 0. La capital chilena concentr6 un
significativo porcentaje del PIB, la inversion y lositec mpero, cedid el control de

sectores estrategicos al gobierno central.

Santiago es una ciudad que sufre severamente de las adve uencias del centralismo:

no hay gobierno metropolitano y los ministros del gobie vienen sobre la

ordinacion con

velli 2009, 222).

ciudad seglin sus perspectivas sectoriales, por lo general sin que ha

otros ministerios, ni con el gobierno regional, menos con los municipig

Por su parte, la Constitucion de 1980, elaborada a partir del informe de la Comision Ortizar,
establece una linea ideoldgica asociada a la escuela de Chicago y las ideas econdémicas de
Milton Friedman (Rivera Urrutia 2015). Esta Constitucion es aprobada por la Junta de
Gobierno y ratificada en un plebiscito con un 67,04% de aprobacion (Viera Alvarez 2011). En
términos generales, introduce el principio de un Estado subsidiario y los derechos econdmicos
privados que configuran el sistema institucional del pais. Ademas, impone restricciones sobre
el endeudamiento directo con el Estado por parte de las empresas publicas, y delinea el papel
especifico del presidente en areas como la division politico-administracion y las iniciativas

relacionadas con el sistema tributario. Por otra parte, el marco constitucional establece que el
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Estado sdlo podra ejercer actividades empresariales si cuenta con la autorizacion de la ley de

quoérum calificado.

Este paraguas constitucional restringe ciertos mecanismos de participacion del Estado en la
provision de servicios publicos y favorecio la transferencia de las empresas publicas presentes
en sectores estratégicos hacia el sector privado (Garreton and Pardow Lorenzo 2008). Para la
operacion de una actividad por parte de empresas privadas, las condiciones se orientaban a la
creacion o desarrollo de actividades destinadas a satisfacer las necesidades de la poblacion
mediante una ley ordinaria. En contraste, la aprobacion de la creacion de empresas publicas
requeria de la ley de quorum calificado, la cual implica mayoria absoluta de los diputados o

senadores en ejercici@(BCN 2022). Esto posibilita que el régimen de empresas publicas esté

obre la toma de decisiones. El
stado minimo de
Thatcher (Pardow, n.d.). Este principio establece limitaciongs para que el Estado cree
empresas publicas. Concretamente, la Constitucion Politica e stado solamente
puede incursionar a través de empresas publicas en aquellos sectorgs’q sulten de
interés para el mercado, otorgando al sector privado la responsabilidad del desarrollo de

actividades en caracter exclusivo (Garretén and Pardow Lorenzo 2008).

En este contexto, para que el Estado pueda intervenir en la operacion de una empresa publica,
debe demostrar la falta de interés del mercado en dicho sector. Por otro lado, el principio de
especialidad del giro define el modo en que el mercado puede llevar a cabo actividades que
previamente eran exclusivas del gobierno. Ademas, restringe el uso de posibles ventajas

competitivas que pueda poseer posea el Estado (Garreton and Pardow Lorenzo 2008).

En 1989, se promulga la Ley 18.965, la cual regula la actividad y participacion productiva del

Estado y sus organismos, basandose en la Declaracion de Principios del Gobierno de Chile,
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que ha estado vigente desde 1974. Este documento reafirmo el papel del mercado en el
crecimiento econdmico, otorgando prioridad a los particulares para llevar a cabo actividades
economicas que les sean de interés. Ademads, puso un énfasis especial en el principio de
subsidiariedad con relacion a las empresas estatales, reiterando que el Estado s6lo podra
emprender actividades econdmicas cuando el sector privado no muestre interés en esa area

(Soto Delgado 2021).

El Estado, sus organismos o sociedades en que tengan participacion, deberan enajenar los
derechos que adquieran o reciban a cualquier titulo, en sociedades cuyo objeto social esté
fuera de la autorizacion para desarrollar actividades empresariales concebida al Estado o

exceda los términos de dicha autorizacion, en el plazo de un afio contado desde la recepcion

empresas estatales. De hecho

considerada una de las soluciones

Ley de Concesiones (Marco normativo de las Relaciones Put

El legado constitucional plasmado en el articulo 60 de la Constituci ,enlo que
concierne a las normas acerca de las concesiones de bienes del Estado, $€ materializa a través
de la Ley de concesiones y sus enmiendas (ver grafico 4.2.), la cual tenia como objetivo
reducir el déficit de infraestructura en el pais (Rufidn 2002, 26). En 1981 se promulga la Ley
18.060 de Concesiones de Obras Publicas, que deroga la Ley anterior y busca establecer una
licitacion publica a nivel nacional o internacional para la concesion temporal de bienes por un
periodo no superior a 50 afios (Ibarra-Coronado 2011). En 1983, mediante Decreto con fuerza
de Ley 591 de 1982, se establecen las normas relacionadas con la ejecucion, reparacion y
manutencion de Obras publicas fiscales. Sin embargo, debido a una falta de madurez
institucional en el régimen de concesiones viales, esta normativa no se aplico en el marco

juridico (Ministerio de Obras Publicas 2016).
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Grafico 4. 0.2. Marco normativo del régimen de concesiones en Chile
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Fuente: elaborado por la autora

En 1991, a través de la Ley 19.068, s¢€ llev, a cabo modificaciones en el Decreto expedido

concesionada en el pais, el tinel El Melon, que fue adjudicado ¢

Ministerio de Obras Publicas (Ibarra-Coronado 2011).

En 1993, la Ley 19.252 introduce modificaciones en el Decreto con fuerza de Ley 164 de
1991, con el propodsito de fomentar la inversion en obras publicas por parte de privados. Se
establece una ampliacion en la definicion de obra publica fiscal, influyendo en esta categoria
“cualquier bien inmueble construido, reparado o conservado a cambio de la concesion
temporal de su exploracion o sobre bienes nacionales de uso publico o fiscales destinados a
desarrollar areas de servicio” (art. 38). Esto permitio que tipos de obra mas all de la
infraestructura vial fueran incorporados en el modelo de asociaciones publico-privadas
(Ibarra-Coronado 2011, 201). Ademas, la ley autoriza el reembolso total o parcial de los

costos de estudio de una proposicion a los licitantes, en casos en los que un proyecto ofertado
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no sea licitado o se modifique el sistema de concesion. También, se elimina la quiebra de

empresas como causal de extincion de la concesion (Ministerio de Obras Publicas 2016).

Para 1996, la Ley 19.460 integra un marco juridico en el cual se definen incentivos
financieros y tributarios a los privados. Entre estos, se consideraron modificaciones al
impuesto sobre la venta y servicios y al impuesto a la renta. También se mejoraron los
lineamientos relativos a la modificacion de contratos de concesion en caso de interés publico,
y se establecieron limites de compensacion al concesionario en caso de perjuicio. La Ley se
vincula con la Ley General de Bancos, que permite a los privados solicitar préstamos en
relacion a la concesion de la obra publica. Ademas, se considera como régimen juridico
aplicable la posibilidad de que el concesionario pueda contratar con terceros sin la necesidad
4y

La Ley 20.410 de 2010

de autorizacion

de utilidad publica y las de uso publico. En el caso de infraest
servicios asociados, el tipo de concesion define que los pagos por
concesionario provienen de los usuarios de la infraestructura o servicio.[No obstante, se
establecen pagos directos, fijos o variables, por parte del Estado, con el objetivo de “amortizar
los costos de construccion (o recalificacion) del inmueble o los servicios que el concesionario
desarrolle a favor de la administracion encargada de la prestacion del respectivo servicio
publico” (Loo Gutiérrez 2019, 3). Esta medida busca garantizar los estandares de calidad en la
prestacion del servicio, lo cual demanda un estricto control por parte del Estado. Dentro del
marco legal y de la modalidad de prestacion, este tipo de obras resultan mas complejas en

comparacion con aquellas enfocadas en el desarrollo vial, ya que pueden requerir una mayor

transparencia en la informacion para minimizar las fallas del mercado.
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La Ley 21.044 de 2017, crea la Direccion General de Concesiones de Obras Publicas que
opera dentro del Ministerio de Obras Publicas. Su funcion principal es llevar a cabo “la
gjecucion, reparacion, mantencion, conservacion y explotacion de obras publicas fiscales
conforme al articulo 87, y la provisiéon de equipamiento o a prestacion de servicios asociados”
(Ley 21.044 2017, art. 22 bis). La ley de concesiones también define el derecho de
explotacidén como la actividad de contraprestacion vinculada a una obra publica fiscal, lo cual
establece legalmente la categoria de asociaciones publico-privadas (Loo Gutiérrez 2019a). En
lo que concierne a las concesiones de servicios, el Ministerio de Transporte y
Telecomunicaciones asume la responsabilidad de administrar los contratos de concesion para

el uso de vias.

operadores. En este contexto, entra en juego la Ley de subsidio 20.378 de 2009, la cual crea
incentivos de rentabilidad para los privados y limita las clausulas regulatorias en caso de
término anticipado del contrato. A su vez, esta ley redujo el poder del Estado en cuanto a la
expropiacion de contratos, la renovacion de flota y la exigencia de calidad (Entrevista # 2,

Santiago de Chile, 22 de julio de 2022).

4.1.1.2. Estilo de politica

El estilo de politica se asocia al comportamiento institucional, influido por estructuras
superiores como las constitucionales y normativas. Esto a su vez afecta la seleccion de

instrumentos y las capacidades de la politica ptblica. El analisis a nivel nacional considera el
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tipo de sistema politico y la orientacion de los actores estatales y no estatales, en la toma de
decisiones (Howlett 2002). Esta investigacion parte de la hipotesis inicial que Chile se
caracteriza por un estilo centralizado de politica (tipo 1), asociado a una democracia
representativa en la que los burdcratas y expertos tienen un alto grado de participacion en la
toma de decisiones (ver tabla 4.1). En este contexto, el caso chileno se define como relevante
debido al disefio institucional que centraliza la politica de transporte publico de Santiago en el
gobierno nacional. Esto contrasta con contextos descentralizados en otros paises
latinoamericanos, ya que se asume que en Chile el gobierno nacional posee mayores
capacidades para regular a los operadores.

Tabla 4. 1. Dimension del estilo de politica chileno

Inclusion en la toma de decisiones

Alto Bajo
Tipo 1 Tipo 2
Democracia representativa Sistema centralista
Actores politicos cerrado
clave Ejem. Chile
Tipo 2 Tipo 4
Politicos y ciRgracia Participativa o Autoridades electorales
ciudadanos onsultiva competitivas
Fuente: elaborado por la autora con bas and Tosun 2021)
Con el objetivo de precisar el debate sobrd'l de la politica publica de transporte, se

incorpora como hallazgo inicial la necesidad de ¢

sistema politico chileno. Esto implica que el estilo ¢

tener influencia en el cambio del proceso de la politica de transporte publico a definir en el

capitulo 5.
Caracterizacion

Chile se ha caracterizado por tener un sistema politico presidencialista y multipartidista-
bicameral (Toro 2017), en un marco de centralizacion sobre la toma de decisiones. En este
contexto, el ejecutivo tiene facultades para presentar proyectos de ley y exclusividad para
presentar proyectos de ley relacionados con el presupuesto, pensiones, servicios publicos y
seguridad social (Navia and Mimica 2021). Las iniciativas del gobierno con proyectos de ley

que no contemplan presupuesto pueden presentarse en cualquiera de las dos camaras.
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Mientras que el legislativo tiene el poder de bloquear o limitar las iniciativas presidenciales

(Alemén and Navia 2009).

El presidencialismo en Chile se ha articulado en base a una coordinacion entre los objetivos
del Presidente y los objetivos de los legisladores de su coalicion, coordinacion que ha
fortalecido a los partidos dentro de un congreso y que ha permitido a los distintos gobiernos
llevar a cabo sus agendas sin grandes problemas debido a los altos niveles de unidad de los
partidos oficialistas y a la menor cohesion de la oposicion (Toloza Castillo and Toro Maureira

2017, 135).

El proceso legislativo implica debates tanto en las comisiones de las cdmaras como en el
pleno del senado; mieatras que los proyectos de ley presupuestarios son examinados por la

comision especi upuestos. En términos generales, los proyectos presentados por

Este disefio institucional es altamente presidencialita (

Navia 2019), lo que brinda al presidente la oportunida

agenda, dependen fuertemente de la cooperacion del Congreso para ejet€er su facultad de

gobernar” (Toloza Castillo and Toro Maureira 2017, 234).

Este mismo disefio obliga a la formacion de coaliciones dentro del legislativo, lo que permite
alcanzar representacion en votaciones que requieren umbrales altos para la aprobacion de
proyectos de ley (ver tabla 4.2). Ademas, los partidos politicos tienen la necesidad de formar
coaliciones para obtener escafios (D. Martinez and Navia 2019) . Por ejemplo, durante los
gobiernos de la Concertacion, el gobierno s6lo logré la mayoria en la Camara de Diputados y
en el Senado para aquellos proyectos de ley que no requieren de un quérum elevado. Por su

parte, Pifiera lleg6 con un sistema de coaliciones con una composicion similar tanto en el
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Senado como en la Camara de Diputados, lo que le permitié hacer uso del poder institucional

de urgencia para adelantar su agenda gubernamental.

Tabla 4. 2. Tipos de Leyes y Quérum

Tipos de Leyes Quérum (para ser aprobadas, modificadas o derogadas)

Leyes Interpretativas de la Tres quintos de los Senadores y Diputados en ejercicio

Constitucion

Leyes organicas constitucionales Cuatro séptimas partes de los Senadores y Diputados en
gjercicio

Leyes de quorum calificado Mayoria absoluta de los Senadores y Diputados en ejercicio

Leyes ordinarias o comunes Concurrencia de la mayoria de los Senadores y Diputados

asistentes a la sesion

Decretos con Cuerpos normativos que emanan del Presidente de la

Republica y que recaen sobre materias legales, en virtud de

a delegacion de facultades del Parlamento

Decretos Leyes

Es asi como, desde el retorno a la democracia, s

de centroizquierda (Concertacién o Nueva Mayo

asume el gobierno entre 1990 y 2010, caracterizado por una
el 2010, la Coalicion por el Cambio gobierna con una minoria legi

Pifiera como presidente.

Posteriormente la centroizquierda retorna al gobierno con el segundo mandato presidencial de
Michelle Bachelet (2014-2018), respaldada por la coalicion Nueva Mayoria (que es mas
amplia que la Concertacidén) y con una mayoria legislativa. Mientras tanto, Sebastian Pifiera
regresa con la coalicion Chile Vamos, que amplia la participacion de la centroderecha. Esto
obligd a Pifiera a buscar acuerdos con la oposicion en algunas de las iniciativas de su agenda.
Finalmente, Gabriel Boric lidera una coalicion politica fundada en 2022 que retine a la

posicion de centroizquierda e izquierda, compuesta por las coaliciones del Frente Amplio,
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Chile Digno y el Socialismo Democratico. Sin embargo, esta coalicion cuenta con una

minoria legislativa (ver tabla 4.3).

Tabla 4.3. Coaliciones de gobierno 1990-2022

Democrata y Partido
Evolucion Politica

Presidente Periodo Coalicion Partidos que Votacién Escaifios
conforman la Presidencial | Diputados
coalicion
Patricio 1990-1994 Mayoria Mayoria
Aylwin Partido Democrata
Azobcar Concertacion | Cristiano; Partido por
Eduardo Frei | 1994-2000 de Partidos | la Democracia; Mayoria Mayoria
Ruiz Tagle por la Partido Socialista de
Ricardo 2000-2006 | Democracia | Chile; Partido Radical | Minoria Mayoria
Lagos Social Democrata
Escobar
Michelle Minoria Mayoria
Bachelet
Jeria (I)
Sebastian 2010-2 Partido Unidn Minoria Minoria
Pifiera Democrata
Echenique Independiente; Partido
ovacion Nacional;
Primero; Partido
ionalista de los
Michelle 2014-2018 Nueva Minoria Mayoria
Bachelet Mayoria Cristiano;
Jeria (I) Socialista de Chi
Partido por la
Democracia; Partido
Radical
Socialdemocrata,
Partido Comunista de
Chile; Partido de
Izquierda Ciudadana
de Chile y
Movimiento Amplio
Social
Sebastian 2018-2022 | Chile Vamos | Uniéon Democrata Minoria Minoria
Pifiera Independiente;
Echenique Renovacion Nacional;
Partido Regionalista
Independiente
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Gabriel 2022-hasta Alianza de | Coaliciéon Apruebo Minoria Minoria
Boric Font la fecha Gobierno Dignidad (conformada
por coalicion del
Frente amplio y Chile
Digno) y Socialismo
Democratico
Fuente: elaborado por la autora con base en (BCN 2022; Polanco 2023)
Este contexto de coaliciones partidistas ha generado que el ejecutivo desarrolle capacidades
para negociar con el legislativo mediante mecanismos como las urgencias, la iniciativa
presupuestaria o las prerrogativas exclusivas de ley (Toloza Castillo and Toro Maureira 2017,
134). Ademas, en situaciones en las que las coaliciones de gobierno no alcanzan el umbral
requerido, se han estdblecido acuerdos con actores de la oposicion u otras coaliciones,
utilizando mec ociados a la resolucion de problemas especificos en los distritos de

los diputados. P anto las coaliciones de gobierno como las de oposicion tienden a

cohesionarse cuando s

Navia 2019).

n quoérum mayor, dependiendo del tipo de ley (Martinez and

Comité de conferencia y las comisiones

Bajo este tipo de legislatura bicameral, los'proyectos,se aprueban en ambas cdmaras, mientras

que el presidente puede vetarlos o firmarlo asos de discrepancias entre actores, surge
ableci6 desde 1925 bajo el

por una camara y rechazado
ion. La Constitucion de
oyecto de ley es

rechazado por la segunda cdmara o cuando la primera camara rech ificaciones de

la segunda (Navia and Mimica 2021, 85).

El proceso implica que después de pasar por la primera cdmara, la segunda puede ratificar,
modificar o rechazarlo. En los casos en que el proyecto es aprobado, el presidente puede vetar
o firmarlo. Cuando la cdmara revisora (segunda) realiza modificaciones, el proyecto debe
regresar a la primera cdmara. Y si la primera camara rechaza las modificaciones, se activa el
comité de conferencia. El disefo legislativo de Chile esta caracterizado, entonces, por una
relacioén de consenso en la toma de decisiones que permite la cooperacion entre el sistema
bicameral y el ejecutivo. En los casos en los que no es posible el consenso, el comité de

conferencia dirime el conflicto, actuando como una forma de unicameralismo o tercera
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Cémara de facto (Navia and Mimica 2021, 76), que abre la posibilidad de cambiar o alterar el

statu quo, incluyendo la decision presidencial respecto a un proyecto de ley.

En este sentido, las cdmaras se erigen como actores con poder de veto (Tsebelis 2006), lo que
implica que el gobierno debe tener la capacidad de negociar cuando la iniciativa proviene del
ejecutivo. Ademas, se da la formacion de coaliciones legislativas en los casos en que existan
minorias y se requiera modificacion de leyes para influir en el disefio de una politica publica.
Cuando el gobierno tenga mayoria legislativa, entonces “es menos probable que un proyecto

de ley vaya a un comité de conferencia” (Navia and Mimica 2021, 79). Por otro lado, la figura

de las comisiones mixtas se materializa cuando surgen discrepancias entre ambas camaras.

“la creacion de comisiones especiales investigadofas ageticion de a lo menos dos quintos de
los diputados en ejercicio” (Constitucion Politica 198 as comisiones se forman
unicamente para la etapa de fiscalizacion y se disuelven segu 20 determinado por la

Cémara para cumplir su objetivo (BCN 2022).

Estas comisiones tienen la facultad de convocar a Ministros, funci
personas juridicas creadas por ley o empresas con participacion estatal ((Garcia Barzelatto
2013). Su utilidad se enmarca en ofrecer sugerencias y observaciones al presidente en
situaciones en las que se requieren acuerdos para mejorar la gestion del gobierno. En 2005,
una reforma constitucional establece que la formacion de estas comisiones es una prerrogativa
exclusiva de la Camara de Diputados. Las mociones presentadas por las coaliciones de
Alianza y la Concertacion determinaron la necesidad de obtener un informe final de las

investigaciones realizadas por las comisiones, ademas de la definicion de responsabilidades

politicas en los casos analizados.
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Durante el periodo comprendido entre 2006 a 2010, se llevaron a cabo 18 investigaciones, de
las cuales dos estuvieron relacionadas con la politica de transporte publico en Santiago,
Transantiago. La primera tuvo lugar en 2007 y fue denominada- Comision Investigadora
encargada de analizar los errores cometidos en el proceso de disefio e implementacion del
Plan Transantiago-. La segunda fue la Comision Especial Investigadora respecto al andlisis de
presuntas irregularidades ocurridas con la solicitud y tramitacion del crédito BID-
Transantiago por la suma de US$400 millones, entre 2008 y 2009 (Camara de Diputadas y
Diputados 2010).

Estilo de politica sectorial

ta caracteristico de Chile, en conjunto con su sistema multipartidista,

gjecutivo y el legislativo para el cumplimiento de la agenda de

proyectos de ley con altos umbrales. En este sentido,

ido a la presencia de muchos jugadores con veto

entre el consenso y la imposicion, en con capacidad de esta relacion para alterar o

ir ilo de politica en el sector

de politica

En los casos en
que se requiere alterar el marco normativo en funcion de los resultaglos olitica, esta se
enfrenta a una estabilidad politica con la presencia de muchos actores con poder de veto
(dentro del legislativo) y con un marco constitucional y normativo solido que podria limitar
un cambio en la politica o en la agenda gubernamental. A esto se suman los altos umbrales
asociados al tipo de leyes y sus quorum, lo que obliga a los gobiernos a generar altos costos
de negociacion politica incluso con la oposicion. Esto complica la posibilidad de cambiar el
marco normativo en situaciones donde los intereses de los actores difieren de los intereses del

gobierno.
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Tabla 4. 4. Estilo de politica sectorial

Capacidad de alterar/cambiar el statu quo

Alto Bajo
Inestabilidad politica Estabilidad Politica
Cambios constantes de Instituciones/marco constitucional
politica publica con baja fuerte, con tendencia a cambios
Relacion Consenso institucionalidad mas procedimentales.
Ejecutivo con
el Legislativo Ejem. Politica de Transporte
Publico Transantiago/RED
Decisiones Jerarquicas Nuevos actores en la toma de
Imposicion ~ Respuestas con cambios con decisiones que frenan cambios
baja legitimidad politica Ejem. Cortes/Comisiones

Fuente: elaborado porda autora con base en (Howlett 2002; Tsebelis 2006)

el

sobre la presencia de burdcratas y expertos e de decisiones (Howlett and Tosun
2017).
4.1.2. Factor espacial: Composicion y transforma cha urbana de Santiago

de Chile (1980-2022)

Otra barrera contextual caracterizada dentro de la hipdtesis de

tiene que ver con
el factor espacial. Inicialmente, se consider6 al territorio como un factor guefinfluye en una
politica de transporte publico; sin embargo, dentro de los hallazgos del tfabajo de campo se
identifico que mas alla de asociar el disefio de politica al territorio, este también esta
relacionado con el contexto de una gobernanza orientada al mercado. Esto significa que el
marco constitucional y normativo que establece una apertura al mercado en la provision de

servicios también influye en la definicién de instrumentos para el uso del suelo y la expansion

urbana.

Esto implica que a medida que el mercado defina los limites urbanos, la politica de transporte
publico se enfrenta a desafios en cuanto a su capacidad de cobertura y la intencion de conectar

los centros urbanos con areas dotadas de infraestructura. Este acéapite realiza una revision del
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factor espacial en Santiago de Chile. Aunque el gobierno nacional es responsable de la
politica de transporte publico, la dindmica territorial implica la integracioén de actores a nivel
local. Ademas, este debate vincula el caracter centralista del sistema politico chileno con las

implicaciones sobre territorio.

4.1.2.1. Composicion urbana de Santiago de Chile

La adopcion de politicas de desregulacion y liberalizacion del mercado a partir de 1975
evidenci6 cambios morfoldgico-territoriales en la ciudad de Santiago. Esta transformacion
estructural del entorno estuvo vinculada a la disminucion del empleo en los sectores agricolas
e industriales en contraste con la concentracion del mercado de trabajo en el sector de
servicios, principe n@ en los empleos generados por el sector de transporte,

telecomunicact s@ i0 (De Mattos 2009). Para 1979, con la implementacion del

ochenta. A esto se afiade el a ingreso per capita entre 1985 a 1997, que incentivo la

urbanizacion del empleo y la concgntraci ctividades econdmicas y financieras en la

sistemas de comunicacion integrados y grandes empresas, asi como servicios especializados y

tejido productivo diverso.

El neoliberalismo urbano chileno, preocupado mas del crecimiento metropolitano y de la
desregulacion del mercado de suelos, no previo que la desaceleracion de las migraciones del
campo a la ciudad y la desindustrializacion tendrian un impacto cuantitativo y cualitativo en
las dindmicas metropolitanas, ni que la apertura e insercion de la economia chilena en los
mercados internacionales favoreceria a sus regiones productoras de commodities y convertiria
a la capital en una ciudad subglobal especializada en servicios, sobre todo financieros y

empresariales (Daher 2016, 142).

175



En términos administrativos, Chile estd organizado en tres niveles jerarquicos: Pais, Region,
Provincia y Comuna. Estd compuesto por trece regiones, siendo una de las principales la
Region Metropolitana de Santiago (RMS), pues concentra el mayor porcentaje de la
poblacion nacional. Segtn el censo de 2017, su poblacion llegaba a los 7.112.808 habitantes
(Gobierno Regional Metropolitano de Santiago 2021), convirtiéndola en una region
predominantemente urbana y que ademas concentra una gran parte de los ingresos del pais.
La Region Metropolitana de Santiago, a su vez, se subdivide en seis provincias: Melipilla,

Maipo, Chacabuco, Santiago, Talagante y Cordillera (Ver mapa 4.1).

Mapa 4. 1. Division Politico-Administrativa de la Region Metropolitana de Santiago
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Fuente: Elaborado por la autora

La gobernacion de Melipilla abarca principalmente una superficie mayormente rural, a
diferencia del resto de provincias de la Region Metropolitana. Chacabuco, aunque con una
poblacion rural menor, también concentra un alto porcentaje de actividad agricola, ademas de
la industrial. La provincia Talagante es la mas pequefa y concentra una alta porcion de areas
de biodiversidad, al igual que la Provincia de Maipo. En contraste, la provincia Cordillera
concentra una gran parte de la poblacion, incluso su capital, la comuna de Puente Alto, que
cuenta con la mayor cantidad de habitantes del pais, estableciéndose como una comuna

residencial (Gobierno Regional Metropolitano de Santiago 2021). Finalmente, la provincia de
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Santiago se compone de 32 comunas y en conjunto concentran casi el 78% de la poblacion de

la Region, siendo altamente densificada.

En comparacion con el resto del pais, esta Region ha sido calificada por su primacia y rapido
crecimiento. La concentracion de empresas, recursos humanos, urbanizacion y desarrollo ha
estado asociada al crecimiento de la ciudad de Santiago. A medida que la expansion urbana ha
avanzado sin restricciones por toda la Region Metropolitana, Santiago ha llegado a concentrar
mas del 60% de las actividades econdmicas del pais, el 40% de la poblacion y de la fuerza de

trabajo, asi como el 80% del movimiento financiero (De Mattos 2002, 42).

El limite urbano de Santiago ha sido un fenémeno complejo de definir. El crecimiento de la

regulandose su incorporacion progtesiva usos urbanos, de acuerdo con las condiciones

de la oferta y la demanda” (PNUD 1 citado por Trivelli 2009, 211).

Esto ha llevado a disciplinas como la geografi

crecimiento sostenido y acelerado, relacionado con el crecimic en los afios

noventa se establecié el Area Metropolitana de Santiago, que incl nas conurbadas
e integradas en la prestacion del servicio de transporte desregulado. A medida que la mancha
urbana sigue expandiéndose, algunos académicos han optado por definir un area funcional

conocida como el Sistema Urbano Metropolitano de Santiago.

Este abarca la ciudad de Santiago, sus areas conurbadas y las ciudades cercanas conectadas
con el niicleo metropolitano (Fuentes and Pezoa 2018). Esta zona se ha definido en funcién de
la concentracion de poblacion en los niicleos urbanos y las areas de influencia que determinan
patrones sobre la movilidad cotidiana. El drea urbana funcional de Santiago estd compuesta de
48 comunas, de las cuales 39 forman parte del nticleo urbano de Santiago; es decir, presentan

una mayor urbanizacion y disponibilidad de infraestructura de servicios. Las 9 comunas
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restantes se encuentran en la periferia y se consideran parte del 4rea de influencia de la ciudad
o0 hinterland, caracterizadas por una baja densidad urbana pero una fuerte conexion con el

nucleo de Santiago (Fuentes and Pezoa 2018, 138).

La estructura socioespacial de Santiago se caracteriza por la localizacion de altos ingresos en
el centro y el oriente de la ciudad. En general, esta concentracion se relaciona con la
construccion de infraestructura urbana, que incentivo la localizacion del cono de alta renta en
zonas mayormente dotadas de servicios (Fuentes and Rodriguez-Leiva 2020). Por otro lado, en la
periferia hacia el poniente y sur se ubicd la poblacion de ingresos mas bajos, lo cual esta
vinculado a la construccion de vivienda social (Fuentes and Link 2014). Bajo esta estructura, las
comunas ubicadas eahgl area de influencia o en la periferia (hinterland) agrupan gran parte de
la PEA que se vi el nucleo urbano de Santiago, debido a la concentracion del

mercado de trab

una estimacion para 1985 realizada por pa

4.5), pero también se observo un crecimiento en

Tabla 4. 5. Participacion modal de viajes origen-desting

Modo Participacion 1977 (%) Partigipacion f%%)
Bus y Taxibus 66,4 VX \
Auto 9,8 <13,

Metro 33 8,',
Caminata 16,3 13,1
Otros 472 8,7

Fuente: Elaborado por la autora con base en (Morales 1988)

La encuesta de Caracterizacion socioeconomica Nacional (Casen), realizada por el Ministerio
de Desarrollo Social en 2020, identifica la poblacién ocupada por comuna. Utilizando los
datos proporcionados por el proyecto FONDECYT NO. 1190724, el anexo 2 muestra el total
de la poblacién ocupada por comuna correspondiente al nticleo de Santiago y el hinterland

(mancha urbana de Santiago), y cruza esta informacion con el porcentaje de esa poblacion
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que trabaja en el nucleo de Santiago. Esto refleja la necesidad de desplazarse desde diferentes
comunas hacia las zonas que concentran los puestos de trabajo, lo que genera una demanda de
transporte publico que a menudo no se satisface. Con relacion al hinterland, la comuna de
Pirque, por ejemplo, tiene un 72% de su PEA empleada en el nucleo urbano, mientras que en

2012 era del 45% (Fuentes and Pezoa 2018).

El resto de las comunas de esta area de influencia tiene un promedio del 30% de poblacion
ocupada que se moviliza al nicleo de Santiago. Por su parte, de las 39 comunas que
componen el nucleo de Santiago, mas del 90% trabajan en este, a excepcion de las comunas
de Talagante, Padre Hurtado y Pefiaflor ubicadas en la periferia. En general, con relacion al

porcentaje de poblacién que trabaja en el nicleo de Santiago, el mayor porcentaje se

concentra en la

) & muna. Por ejemplo, del total de ocupados de la comuna Estacion

central, el 39% Q aunisma comuna; mientras que el 16% trabaja en la comuna de
Santiago. Este mismo pite en el caso de las demds comunas. Asi, entre el 10% y el
20% de la poblacion ocupe tes comunas se desplaza a la comuna de Santiago para

trabajar.

4.1.2.2. Evolucion del crecimiento an Santiago hacia el Area Metropolitana de

Santiago

Metropolitana, con 7.112.808 habitantes (INE 2018). Este proceso de alta urbanizacion estuvo
asociado a la implementacion de politicas bajo el modelo de sustitucion de importaciones y a
la “aplicacion temprana y extrema de politicas de ajuste estructural a través del mercado”

(Rodriguez and Rodriguez 2012, 101).

Estas reformas asociadas al neoliberalismo se formularon bajo politicas de shock,
caracterizadas por una imposicion autoritaria que gener6 nuevas territorialidades (Harvey
2007). Por un lado, se definieron zonas militares a nivel municipal, unidades menores y
vecinales, que segregaron aun mas la ciudad con el fin de tener un mayor control sobre la

poblacion. Por otro lado, con el proposito de crear un entorno propicio para la llegada de
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capital privado y la consolidacién de una economia de mercado, se promovieron condiciones
que permitieran la expansion de la ciudad. Estas politicas estimularon la construccion de
megaproyectos 0 GPU (Grandes Proyectos Urbanos) fuera de los limites urbanos. Mientras
que las relaciones publico-privadas promovieron la eliminacion paulatina de la planificacion

urbana tradicional, una condicion heredada hasta el retorno a la democracia.

Entre 1973 y 1990, el gobierno nacional impuls6é cambios econémicos e institucionales bajo
un marco normativo, en el que la baja participacion estatal fue un elemento clave. El principal
pilar se enfoco en la liberalizacion de precios, junto con la expansion comercial y financiera,
lo que permitié que empresas transnacionales, aprovechando las reglas de juego, impulsaran
modificaciones en laggomposicion territorial, la prestacion de servicios y los sectores
productivos. Es posibilitd un crecimiento sostenido del PIB, mejoras en las

condiciones de

Ademas, se logro una

delimitacion del territorio conocido como el¥Gr

dispersion en las actividades productivas y fome

construccion de una red de autopistas urbanas con telepeaje y autopistas interurbanas, que

sirvieron como medios de conexion entre la periferia y el nicleo urbano de la ciudad de

Santiago (Rodriguez and Rodriguez 2012).

Para 1998, la crisis internacional originada en el sudeste asidtico tuvo un impacto en la
economia nacional. Chile experimentd un aumento en las tasas de desempleo, un incremento
en la desigualdad que se agravo en las comunas con niveles educativos bajos, y una
precarizacion de la vivienda. Al mismo tiempo, Santiago vive una nueva expansion
caracterizada por una desaceleracion en el crecimiento poblacional, lo que llevd a una

reubicacion de la poblacion del centro de Santiago hacia las zonas periurbanas, dando lugar a
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nuevos asentamientos residenciales o parcelas de agrado (De Mattos, Fuentes, and Link
2015). Aunque la suburbanizaciéon como fendmeno en Santiago no era nuevo, la definicion
del AMS impuls6 atin més la expansion de la mancha urbana y consolido a la Region Central

como una zona de primacia en comparacion con el resto del pais.

El AMS en su naturaleza productiva, promociona la construccion y verticalizacion de la
vivienda del centro hacia la periferia (De Mattos, Fuentes, and Link 2015), atrayendo
especialmente a poblacion migrante en algunas comunas. Ademads, consolida asentamientos
en zonas industriales, actividades productivas y bancarias, sedes de empresas transnacionales,
fondos de pensiones, aseguradoras y mercado de valores. También alberga actividades de

servicios tales comqgonsultorias, asistencia juridica y publicidad (De Mattos 2009). En el

beral, la ciudad de Santiago experimenta un cambio en su
gefierando una mayor demanda de suelo urbanizable y servicios.

Esto, a su vez, establed encia hacia el crecimiento metropolitano, presentando

caracteristicas como:

restaurantes, el aeropuerto internacional, circuitos financieros, rede§ via

telecomunicaciones (De Mattos 2002, 35). Lo que permiti6 el desarrollgyy la centralizacion de
operaciones econdmicas globales en la ciudad (Sassen 2012). De esta manera, “el area urbana
heredada del periodo anterior, cuyos limites aparecian dibujados en forma mas precisa y
nitida, ha dado paso a una metrépoli-region, de estructura policéntrica y fronteras difusas, en
persistente expansion, que adquiere una configuracion tipo archipié¢lago” ((De Mattos 2009,
185). Esta reconfiguracion urbana también llevo a la implementacion de reformas
institucionales, que buscaban cambiar la concepcion intervencionista de la planificacion
previa al golpe militar y materializar las libertades de localizacion por parte del sector

privado.

181



4.1.2.3. Reformas a la politica de gestion urbana: el Sistema Urbano Metropolitano

de Santiago

La Ley de Urbanismo y Construccion, promulgada en 1953, sienta las bases para la
formulacion de politicas y planes dirigidos a la planificacion urbana. Esta ley considerd
esencial la organizacion nacional en regiones y microrregiones, definidas por el Ministerio de
Obras Publicas. Asi, se disefiaron los planes regionales con la intencion de guiar la inversion
en infraestructura vial y equipamientos en las distintas regiones del pais. Los planes

reguladores intercomunales cumplen la funcion de coordinar el crecimiento urbano, mientras

que los planes reguladores comunales realizan un ejercicio similar en las areas urbanas

desplazamientos de materia prima. E1 PRIS plani
proceso de metropolizacion, reservando espacios

construccion de las principales autopistas.

Durante el periodo del gobierno militar, en 1979 se formuld ional de Desarrollo

Urbano (PNDU) por parte del Ministerio de Vivienda y Urbanismo . Esta politica
se baso en los planteamientos tedricos del ministro de Estado Miguel Kast, respaldado por el
economista y profesor de la Universidad de Chicago Arnold Harberger. La PNDU se

fundamento en la desregulacion y la liberalizacion del suelo para atraer mas inversion
privada, otorgando al sector privado un rol fundamental en la determinacién de la rentabilidad
del suelo. Esta politica se sustent6 en la idea que el suelo no es un recurso escaso y que el
mercado es un mecanismo ideal para asignar de manera eficiente los recursos del territorio
(Trivelli 2009, 208). Ademas, suprimi6 el rol regulador del Estado y liberaliz6 los limites
urbanos, enfocandose en el uso de suelo a través de la creacion de subcentros urbanos, nuevas
zonificaciones, trazados viales y de transporte publico, asi como la ampliacion de la cobertura

de servicios publicos.
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La PNDU establecid que el uso del suelo esta mejor definido por su rentabilidad, lo que
permite transarlo como un recurso econdmico bajo las preferencias libres del mercado.
Sosteniendo con ello que el crecimiento de las areas urbanas debe permitirse de forma natural
(Alvarado and Elgueda 2021, 22). En este sentido, la politica plante6 una normativa que
acentuaba el rol del mercado en la definicion del crecimiento urbano, mientras que el Estado
tenia la responsabilidad de proveer equipamientos y garantizar leyes que incentivaran la
llegada de capital privado y la igualdad en la competencia. Ademas, reconoci6 las tendencias
del mercado como el mecanismo para definir el terreno requerido para las actividades
urbanas, el perimetro de crecimiento urbano, las preferencias de localizacion y la preservacion

del bien comun (De Mattos 2009, 188). Los objetivos de esta politica consideraron:

o Garan recho a “disponer de privacidad, luz, aire y seguridad, para obtener

es de equipamiento, servicios y vivienda, y para disponer de

Bajo estos lineamientos nacionales, en el mismo PRIS sufri6 una modificacion bajo el
Decreto Supremo 420. Con el fin de alinearse co e eliminaron las regulaciones al

o urbano del Gran

de 100 mil hectareas (Trivelli 2009), lo que generd un desequ
valor del suelo urbano y rural, terminando por difuminar los limit
2009). Esta medida, ademas, increment6 la oferta de suelo urbanizable ¥ su precio, teniendo
la capacidad de satisfacer la demanda de suelo por los préximos 65 afos (Alvarado and

Elgueda 2021; Trivelli 1981; 2009).

Desde su formulacion, el PRIS permiti6 analizar como lograr un uso mas eficiente del suelo
en expansion, lo que incentivo la toma de decisiones basadas en la localizacion en lugar de la
planificacion urbana. Esto condujo al crecimiento de la mancha urbana de Santiago,
principalmente sobre suelo rural. A esto se sumo la promulgacion del Decreto Ley 3.516 de
1980 por parte del Ministerio de Agricultura, que redujo el tamafio de predios rurales y

aunque establecid una preferencia por mantener el uso de suelo agricola por sobre el
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residencial (M. A. Canales and Méndez 2011), no impidié que el sector inmobiliario se

sintiera motivado a construir parcelas de agrado en la periferia de Santiago (Trivelli 2009).

En marzo de 1985, como resultado de los problemas relacionados con el uso del suelo, la
PNDU introdujo algunas reformas con el objetivo de resolver los conflictos urbanos. El
cambio principal consistid en concebir al suelo como un recurso escaso “debido a su
naturaleza de bien 1til no producido, cuya oferta es ineldstica” (Alvarado and Elgueda 2021,
23). Ademas, otorg6 al Estado la responsabilidad de establecer estdndares de calidad para la
habitabilidad de la poblacion y la funcidn rectora en la planificacion urbana (M. A. Canales
and Méndez 2011), destacando “la calidad de vida, definicion de patrimonio cultural, medio
ambiente y participagion ciudadana” (Vicuiia del Rio 2013, 195). Por tltimo, reafirm6 la
necesidad de es Q mites y obligaciones sobre la propiedad privada (Trivelli 2009). Sin

embargo, a pesa

mientras que se observa un crecimiento en las comunas periféricas Ito, La Florida,

Maipu, Lo Barnechea, Quilicura y San Bernardo (Rodriguez Vignoli 1993).

Tras el retorno a la democracia en 1994, se formula el Plan Regulador Metropolitano de
Santiago (PRMS). Este redujo el area urbana establecida en el Decreto 420 de 1979, que era
de 100 mil hectareas a 75 mil, dejando alrededor de 33 mil hectareas disponibles para
urbanizar (Trivelli 2009, 214). Defini6 el territorio metropolitano de Santiago que abarca 32
comunas de la Provincia de Santiago, dos comunas de la Provincia del Maipo y tres comunas
de la Provincia de Cordillera: San Bernardo, Calera de Tango, Puente Alto, Pirque y San José
de Maipo (Canales and Méndez 2011, 44). Ademas, estableci6 la obligacion para los

municipios, ahora encargados, de definir densidades minimas por comunas y subcentros, asi
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como normas de proteccion para areas agricolas y la creacion de unidades territoriales para la

planificacién intercomunal.

La normativa también zonific6 las areas segun las actividades, situando aquellas que generan
mas conflictos en las afueras de la autopista Américo Vespucio. Se establecieron zonas
industriales en las comunas de Puente Alto, La Pintana y San Bernardo (M. A. Canales and
Méndez 2011). Ademas, se crearon grandes superficies destinadas a la prestacion de
servicios, empresas o shopping malls, principalmente en las comunas de Puente Alto, Maipu
y Quilicura. Mientras tanto, el centro continu6 concentrando una gran parte de las areas de
servicios de la ciudad de Santiago (De Mattos 2002). Ante el crecimiento de la ciudad, este
PRMS subrayo6 la ngéesidad de formular un Plan Maestro de Transporte y Gestion del

Transito.

Ademas, se establecieron las areas urbaniz arrollo prioritario (AUDP) y se defini6

13

establecer una “red vial

RMS experiment6 otra
esarrollo Condicionado
(PDUC), autorizando a los privados a desarrollar condiciong

(Canales and Méndez 2011).

Z0nas silvoagropecuarias

Estos proyectos tienen capacidad de desarrollarse en terrenos de 300 he , manteniendo
su condicion rural a menos que se aplique un mecanismo para el cambi@ de uso de suelo
orientado a generar ZUDC. Esto ofrecia la oportunidad a propietarios individuales de solicitar
una modificacion de los limites urbanos al Gobierno Regional, los cuales debian ser
sometidos a decision del Consejo Regional (Trivelli 2009). En 2006 se incorpora una nueva
modificacion al PRMS, la cual incluye 5.887 hectareas urbanizables de las Provincias de
Talagante y Melipilla, asi como las comunas de Buin y Paine al territorio metropolitano de
Santiago (Trivelli 2009). En el mismo afio, otra modificacion amplia el territorio del PRMS a
las 12 comunas restantes de la Region Metropolitana, correspondientes a las Provincias de
Talagante y Melipilla, junto con las comunas de Buin y Paine, pertenecientes a la Provincia

de Maipo (Canales and Méndez 2011, 56).
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En 2011, se lleva a cabo una nueva actualizacion del limite urbano del PRMS, la cual define
la estructura vial que conecta la periferia con la ciudad consolidada e incorpora nuevamente
suelo urbanizable, conocido como MPRMS 100. Considerando que Chile es un pais altamente
urbanizado, con un 87% de poblacion viviendo en ciudades (MINVU 2014), el primer
gobierno de Sebastian Pifiera disefid una nueva politica urbana para el pais, denominada
“Politica Nacional de Desarrollo Urbano. Ciudades Sustentables y Calidad de Vida”. Esta
propuesta establece al territorio como un bien Unico e irrepetible, que no puede entenderse en
términos de escasez o abundancia, por lo que debe ser regulado en funcidn del bien comtn
(MINVU 2014). La politica promueve la descentralizacion, la equidad, la participacion y la

resiliencia como pringipios rectores para alcanzar ciudades sustentables. Tanto el PRMS

el sur se concentraron segundas viviendas o parcelas de agrado; mien Sla clase media

se ubicé en comunas como Nufioa, Maipu, La Florida y La Reina, lo qu¢ fomento la

densificacion en estas areas.

A pesar del intento de planificacion, la dinamica de desregulacion ha mantenido la expansion
de la mancha urbana de Santiago. Esto ha resultado en que el proceso de urbanizacion en los
ultimos afios se caracterice por la fragmentacion, en la cual la iniciativa privada desempefia
un papel crucial en funcion de la rentabilidad del suelo urbano (De Mattos 2009). El
crecimiento se fue consolidando en las comunas situadas al oeste de la Region Metropolitana,
mostrando un aumento exponencial del 32% entre 1992, 2012 y 2020. En cambio, las

comunas del norte experimentaron un crecimiento del 25%; mientras que el oriente crecieron
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un 21%, lo que corresponde a la conurbacion en la mancha urbana de Santiago (Fuentes and

Pezoa 2018, 143).

El mapa 4.2 muestra el crecimiento de la mancha urbana de Santiago durante los periodos de
1992, 2002, 2012 y 2020. Esto evidencia un mayor crecimiento entre los afios ochenta y
noventa, durante el periodo de la dictadura militar de Augusto Pinochet. En contraste, entre el
2002 y 2012 el crecimiento fue menor pero se concentrd en la periferia, especialmente en las
comunas de Quilicura, Lampa, Maipt, San Bernardo, Puente Alto, La Florida, Pefialolén y Lo
Barnechea. Esta expansion también llevo a un aumento en el parque automotor y a la creacion
de nuevas redes de autopistas urbanas, asi como la ampliacion del sistema de metro. Segin
datos del Instituto

ional de Estadisticas (INE), la década de los noventa mostr6 el mayor

} alcanzando un 42,7% (INE 2018).
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La consolidacion de nuevos centros urbanos y la localizacion de parcelas de agrado en la
periferia, llevaron a una disminucion de la poblacion en la comuna de Santiago. Estas

transformaciones en su composicion despertaron el interés del gobierno comunal en recuperar
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espacios y promover la construccion de viviendas destinadas principalmente a la poblacion
joven (De Mattos 2009). La comuna pasé de estar compuesta por barrios residenciales a la
construccion en altura de departamentos y oficinas principalmente. A su vez, los proyectos de
vivienda social se localizaron en suelos mas baratos en la periferia, que carecian de acceso

adecuado a equipamientos y no contaban con cobertura de servicios de transporte publico.

Este fendmeno convirti6 la periferia en ciudades satélites o dormitorios, principalmente en las
comunas de Melipilla, Talagante y Colina (De Mattos 2002) lo que impulsé una expansion
difusa del area metropolitana y la posterior desaparicion del limite urbano de Santiago. Para el
afio 2020, esta expansion se concentra de manera mas dispersa y fragmentada en comunas
como Colina, Talagafite, Curacavi y Calera de Tango, y hacia el norte en comunas como
Tiltil, Lampa y hea (ver mapa 4.3). Esta expansion creciente de los ultimos afios se
ha impulsado, a , implementacion de Proyectos de Desarrollo Urbano

Condicionado (PDUC

vanzado sobre la red de autopistas urbanas que conectan la

ciudad (Fuentes and Pezoa
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Las caracteristicas espaciales de Santiago, como la falta de delimitacion urbana, la expansion
creciente sobre la RMS y la normatividad que lo incentiva, asi como la construccion de
vivienda social en la periferia y el disefio de la ciudad cada vez mas alejado del nucleo
central, han llevado a denominar este territorio como un Sistema Urbano Metropolitano de
Santiago (Fuentes and Pezoa 2018; De Mattos 2002). Este sistema se caracteriza por estar
conformado por 39 comunas del nticleo de Santiago y 9 del hinterlad, presentando una
marcada segregacion que ha provocado la desarticulacion con la cobertura del sistema de
transporte publico Transantiago. Esto ha generado un aumento de la demanda en el sistema de
Metro y Tren. Aunque se ha intentado planificar los viajes del Transantiago siguiendo
antiguas normativas urbanas, el mapa de cobertura no se ajusta al modelo de la ciudad y mas

bien se asemeja 3 @ S

amarillas.

olia ser el sistema desregulado de transporte con las micros

La toma de decisiones cion a la prestacion del servicio por parte de las unidades de

emblematico de que el problema de la ciudad si es un asur
pero también de cémo [...] se ha ido ordenando el territorio § a los pobres de

beneficios y derechos” (Rodriguez and Rodriguez 2012, 120).

4.2. El problema de Politica: desregulacion en la prestacion del servicio publico de

transporte en Santiago de Chile

En el marco de disefio, el problema de politica esta asociado a las limitaciones e incognitas
que enfrentan los tomadores de decisiones al tratar de proporcionar una respuesta adecuada.
Esto genera altos niveles de incertidumbre que afectan la efectividad de las politicas. Esta
investigacion asume como hipdtesis que una falla de politica esta precedida por un problema
malvado o mal estructurado, o bien que, incluso teniendo conocimiento del problema, no se
presentan soluciones por parte de los disefiadores de la politica. Para el desarrollo de la

cadena causal, el problema de politica estd definido como la situacion to, lo que implica que
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previo a la implementacion de una politica publica, existe un problema que afecta a la

poblacion y que es de interés para el gobierno.

En el caso de la politica de transporte publico en Santiago, se considera la puesta en marcha
de Transantiago como un activador de la cadena causal. Esto significa que la implementacion
de esta politica obligo al despliegue de una seleccion de instrumentos y el ajuste o disefio de
nuevas capacidades de politica, con el fin de lograr resultados efectivos. Sin embargo, la
situacion inicial, previa a la politica, implica la identificacion del problema de politica que
llevo al gobierno a tomar la decision de implementarla. Este acépite clasifica, a partir de los

hallazgos del trabajo de campo, el problema de politica en torno al transporte publico en

Santiago previo a la

‘%

4.2.1. El transporte p

uesta en marcha del Transantiago. Definiendo el problema de politica

como la situaci 0 to de la cadena causal.

antiago de Chile

concentracion de flotas de buses en cooperativas de , factores que contribuyeron a

problemas relacionados con la calidad del servicio, la accesik eeondémica, cobertura,

accidentes y altos niveles de contaminacion.

Una segunda etapa, se caracteriz6 por la implementacion de un sis
urbano autosostenible. El Transantiago se formulé como una solucién innovadora que
cubriria de manera ordenada la demanda origen- destino, presentando caracteristicas
distintivas en comparacion con los sistemas tipo BRT al resto de América Latina. Desde su
implementacion en 2007, el gobierno nacional ha ajustado los grados de regulacion del
sistema de transporte, lo que ha permitido una retroalimentacion con relacion al disefio de la
politica y un ajuste en los niveles de falla. En una tercera etapa, se observa la implementacién
de la Red Metropolitana de Movilidad en 2019, concebida como una transformacion del
antiguo Transantiago hacia una consolidacion integral de la politica de transporte publico
sostenible. Este sistema tiene por objetivo garantizar la calidad, la integracion con el metro y

tren, y bajos niveles de emisiones, impulsando la electromovilidad.
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4.2.1.1. El Metro como eje del transporte publico de superficie

La movilidad esta constituida por varios elementos que, en conjunto, reflejan las necesidades
o demandas de una poblacion, principalmente urbana. La pirdmide de movilidad concibe de
manera integrada los sistemas de transporte de superficie, ferroviarios y alternativos. Sin
embargo, el disefo institucional suele presentar un enfoque diferente en su operacion.
Santiago es un ejemplo de esto. Aunque el metro, el tren Nos y Red son sistemas integrados
con una tarifa definida por la tarjeta Bip, su funcionamiento y caracteristicas institucionales

reflejan un modelo de servicio fragmentado.

El objeto de andlisis de esta investigacion se centra en el sistema de transporte urbano de

En el contexto de la implementacion del 0 sustitutivo de importaciones, Santiago ya
mostraba una alta concentracion urbana e on con otras regiones del pais. Ademas,
desde entonces, la proyeccion de crecimiento de la ciuddd planteaba una expansion hacia

areas periurbanas, que se consolidaba con el model@neoliberal. Entre 1930 y 1960, la ciudad

el sistema de trolebuses también desaparecio6 en la ciudad y comenz6 a grecer el parque

automotor privado (Morales 1988).

Ante el crecimiento urbano y los problemas de movilidad, se impulsaron estudios en las
comunas que conforman el area metropolitana, proyectando la expansion de la mancha
urbana. Asi naci6 el Plan Intercomunal de Santiago bajo la Ley de 1960 que define “una red
basica de transporte y vialidad en sus niveles regionales, intercomunales y comunales de
primera magnitud” (Morales 1988, 22). Este plan también propuso la implementacioén de un
sistema de ferrocarril metropolitano, alineado con un esquema radioconcéntrico acorde al

disefio de la ciudad.
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Durante el gobierno de Eduardo Frei, en el Ministerio de Obras Publicas (MOP) se establecio
la Comisién Metropolitana de Transito Rapido para Santiago, Concepcion y Valparaiso, que
formaba parte de la Direccion de Planeamiento y Urbanismo. A través de esta comision, se
iniciaron los estudios para la construccion del metro de Santiago. Estos fueron dirigidos por el
arquitecto urbanista Juan Parrochia, en colaboracion con el MOP y un consorcio chileno-
francés conformado por dos empresas francesas: BCEOM (Bureau Central dEtudes pour les
Equipements dOutre Mer) y SOFRETU (Societé Francaise dEtudes et de Realizations de
Transports Urbains), asi como CADE (Consultores de Ingenieria y Administracion de

Empresa) (Escudero 1975).

El proceso constd degtres fases de ejecucion. En la primera se recopilaron datos sobre

disefiada en tres anillos de circunvalacion; e) la reformulacion de los reglamentos de transito

y, f) la implementacién de un nuevo modelo de gestion (Morales 1988; Escudero 1975).

De esta manera, el metro como sistema de transporte rapido, se consolidé como una solucion
efectiva y moderna. Esto para satisfacer la demanda de movilidad de la poblaciéon en un
contexto urbano en expansion y para abordar los problemas de operacion del transporte
colectivo. El 24 de octubre de 1968, durante el gobierno de Eduardo Frei, se emite el decreto
para la construccion del Metro bajo la Direccion General de Obras Publicas a través de la
Direccion de Planeamiento (Metro 2022). Se proyectd una red inicial con un esquema
radioconcéntrico de cinco lineas, tres de las cuales eran urbanas y 2 suburbanas, todas ellas

concentradas en el centro (Hidalgo 2022).
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La primera etapa contempl6 un total de 59 km con un costo de USD $557,5 millones
(Escudero 1975). Se dio prioridad a la construccién de la linea 1 (orientacion este-oeste) y la
linea 2 (norte-sur) con un valor de USD $135,7 millones, sin incluir los calculos relacionados
con la adquisicidn de terrenos, expropiaciones y modificaciones en la obra (Morales 1988),
coste que fue superado durante la construccion. La linea 1 se trazo a lo largo del eje este-oeste
recorriendo la avenida Libertador B. O"Higgins y Providencia, con una extension de 8,4 km
en la seccion occidental que entrd en funcionamiento en 1973, y una extension de 4,8 km en

la seccion oriental, con el tramo San Pablo-La Moneda, que empezo a operar en 1975. Se

amplié en 1980 hasta llegar a la escuela militar (Hidalgo 2022).

Fuente: Tomado de (Metro 2022).

Con la llegada de Allende al gobierno central, se continu6 con la constrgiccion de la linea 2 y
se avanzo6 en la culminacion de la linea 1. La segunda linea fue planificada en direccion norte-
sur, conectando Conchali con La Cisterna, y la tercera también se trazé de norte a sur,
siguiendo la Avenida La Paz y desvidndose hacia el este por las Avenidas Matta y Irarrdzaval
(Morales 1988, 26). Esta linea pudo satisfacer la demanda de transporte sobre las comunas de
San Miguel, La Cisterna y la Avenida Vivaceta (Rocio Hidalgo 2011). En 1978 se inaugur6
con estaciones desde Los Héroes hasta Lo Ovalle. Durante el gobierno militar, entre 1976 y
1986, el metro se consider6 una prioridad y recibi6 apoyo financiero y politico en el marco

del modelo de liberalizacion econdmica y urbana. Sin embargo, la puesta en funcionamiento

de estas lineas se retras6 varios afos mas de lo planificado (ver tabla 4.6).
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Tabla 4.6. Fecha de entrada en funcionamiento linea 1 y 2 del Metro de Santiago

Linea Tramo Longitud Estaciones Puesta en servicio
1 San Pablo-La Moneda 8,2 km 12 Septiembre de 1975
1 La Moneda-Salvador 3,2 km 5 Marzo de 1977

1 Salvador-E. Militar 4,5 km 7 Agosto de 1980

2 Los Héroes-Franklin 4,9 km 5 Marzo de 1978

2 Franklin-Lo Ovalle 4,8 km 6 Diciembre de 1978
2 Los Héroes-Sta. Ana 0,2 km 1 Julio de 1980

2 Sta. Ana-Cal y Canto 1,5 km 1 Septiembre de 1987

Fuente: Tomado de (Morales 1988, 29)

En los afos siguigfit g amplia la linea 2 y se inicia con la construccion de la linea 5. Para

subterraneo en el oriente de la ciudad y se convierte
n funcionamiento de la linea 2 comenzo en
1987, mientras que la linea 5 se inauguro abril de 1997, abarcando una distancia de

10,3 km desde el sector Vicuiia Mackenn

Maipt, lo que sumo 8,6 km a la linea 5. Un afio después, comenzd la construccion de las
lineas 6 y 3. La linea 6 inaugurada en 2017 siendo de operacidén automatica con 15 km de

extension, conectando las comunas de Cerrillos y Providencia en 20 minutos (Metro 2022).

En 2016, se implemento el sistema de control automatico en la linea 1 (CBTC). La linea 3
entr6 en funcionamiento en 2019, con una longitud de 22 km y 18 estaciones, conectando las
comunas de Quilicura y La Reina en un tiempo de 30 minutos (Hidalgo 2022). Hasta 2021
(ver mapa 4.4), la red de Metro cuenta con siete lineas que constituyen 140 kilémetros y 136
estaciones, cubriendo 25 comunas del sistema urbano metropolitano de Santiago (Metro

2021).
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Mapa 4.4. Mapa de la red de Metro de Santiago de Chile
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4.2.1.1. La gestion del Metro y su relacig@ el transporte de superficie
lenda

El Metro de Santiago surgié como respuesta al pr pansion de la ciudad. Ademas,

se planted como una solucion a la inadecuacion del'sg ¢ transporte y al aumento de la

cantidad de pasajeros que utilizaban autobuses (Ortuzar 198§ 68, se dio inicio a la

periferias. La gestion del Metro ha pasado por dos disefios institucionales clave. El primero,

como entidad publica adscrita al MOP, y el segundo, como empresa estatal bajo la figura de

Sociedad Andnima.

Inicialmente, el Metro se concibié como un plan de modernizacion del transporte en
Santiago. A partir de 1965, con la creacion de la Oficina de Estudios y Proyectos Especiales
Metropolitano, se dio inicio a la formulacion del Plan Regulador de Transporte Metropolitano
de Santiago, que fue implementado en 1969, y al Proyecto Metro en 1968, lo que llevo a la
creacion de la Comision Metropolitana de Transito Répido de Santiago. Basdndose en el

analisis del continuo crecimiento de Santiago, se desarroll6 la propuesta bajo un enfoque
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mixto que incluia el Metro (Red de Transporte Independiente) y la Red de Transporte Vial
Complementaria (Hidalgo 2011, 51). Afios mas tarde, esta oficina se transformo en el
Departamento de Transporte Urbano de la Direccién de Planeamiento y Urbanismo del
MOPT (Hidalgo 2011). Durante el gobierno militar, con la reactivacion del Plan de Obras de
Metro y Vialidad Urbana, se cred en 1974 la Direccion General de Metro mediante el Decreto

Ley 257, bajo la direccion de Juan Parrochia y dependiendo del MOP.

Esta relativa autonomia conlleva a problemas en la definicion de las tarifas. Desde 1979, estas
no se diferenciaban de las tarifas de los otros sistemas presentes en la ciudad, a pesar que el
metro era un medio moderno y eficiente. Esto llevo a que “el metro no pudo presumir de
mucho éxito financi

(Ortuzar 1983,

en sus primeros afios de funcionamiento, a pesar de sus bajas tarifas”

as, la dependencia del MOP y el Ministerio de Economia genero

ya transportaba cerca de un millén de personas diariamente @ km de vias y 52
estaciones. Para 2007, con la implementacion del Transantiage en el metro
aumento en un 81%, alcanzando casi 600 millones de viajes al afio 2), y para 2015

concentraba el 60% de los viajes de los capitalinos, con 666,1 millones/de viajes (Metro

2015).

En 1989, mediante la Ley 18.772, el Metro dejé de ser dependiente de la Direccion General
de Metro, que estaba bajo la jurisdiccion del Ministerio de Obras Publicas, y pasé a ser
Sociedad Anénima denominada Empresa de Transporte de Pasajeros Metro S.A. Los
accionistas son la Corporacion de Fomento de la Produccion (Corfo), que posee el 61,33% de
la propiedad y ejerce el control, y el fisco representado por el Ministerio de Hacienda, que
ostenta el 38,67% de la propiedad (Metro 2015; 2021; 2022). La administracion estd a cargo
de un directorio compuesto por el Presidente, el Vicepresidente y cinco directores. La

empresa goza de sostenibilidad financiera, lo que le ha permitido diversificar sus lineas de
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negocio y ofrecer salarios competitivos en el mercado para atraer ejecutivos provenientes del

sector privado.

El Metro al ser una empresa estatal, que no es un reparto publico, sino una sociedad andénima
que se rige bajo la Ley de sociedades andnimas abiertas igual que muchas empresas que se
transan en bolsa, pero donde el accionista es 100% el Estado de Chile, es una combinacion
tremendamente virtuosa, porque tiene la musculatura de una empresa privada, pero tiene el rol

social de la empresa estatal (Entrevista # 1, Santiago, 20 de julio 2022).

Mas allé del funcionamiento del Metro, los problemas en el transporte publico de la ciudad se
vincularon con la puesta en marcha del Transantiago. En el afio 2000, durante el gobierno de

Ricardo Lagos, se present6 el Plan de Transporte Urbano de Santiago (PTUS), que buscaba

cion en el sistema y establecid al Metro como el elemento central
wdad. Esto impulso la construccion de nuevas lineas de metro y
marcha en 2007. El obj era reorganizar el servicio de autobuses, lo que

permitiria crear intercambiad les y “estaciones de transbordo en los puntos de

mayor confluencia de recorridos

2008).

déficit del sistema en 2007 (Entrevista # 1., Santiago, 20 de julio dindmica ha

perdurado a pesar de los esfuerzos por integrar adecuadamente el sistema, y también se
relaciona con la falta de coordinacion entre las lineas de metro y las rutas de autobuses, tal

como se establecio en los objetivos del PTUS.

Aunque se construyeron unas estaciones de intercambio modal que se integran con el
transporte de superficie urbana (Transantiago/Red) y rural, el sistema contintia presentando un
alto porcentaje de buses que cubren las mismas rutas del Metro. Esto ha pasado por alto el
proposito de considerar a los autobuses como parte complementaria del Metro, lo que habria
permitido satisfacer las necesidades de movilizacion en otra parte del area metropolitana.
“Cuando hay nuevos proyectos de Metro se supone que uno tiene que hacer ajustes de la

oferta, pero tenemos los mismos 6.500 buses que habia en el afio 2008. Posterior al
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Transantiago teniamos 84 km de Metro y 6.500 buses, ahora tenemos 140 km de Metro y
6.500 buses y por eso es tan caro operar buses [...] hay una sobreoferta de buses” (Entrevista

# 1, Santiago, 20 de julio de 2022).

A mediados del 2013, Metro suscribe un contrato con el Ministerio de Transporte para
administrar la tarjeta de carga bip!, la cual integra tarifariamente al sistema. El objeto de este
contrato es la prestacion del servicio de “emision, posventa y operacion de la red de
comercializacion de carga de la tarjeta de pago Bip!” (Metro 2021, 52). Metro es responsable
de recaudar el valor de los pasajes de todo el sistema de transporte a través de canales de
venta. A diario, se cuadra el pago correspondiente a los pasajes realizados en Metro, y el
remanente es entre al Ministerio de Transporte, quien es el encargado del pago de los

buses.

En 2015, se inco

teleféricos. Para esto, se crea un comité téc ado por el Ministerio de Transporte y
Telecomunicaciones, EFE, MINVU/SERVIU, MOP/G0 pnes, Ministerio de Desarrollo
Social, GORE, DIPRES y SEGPRES (Metro 2015).

4.2.2. El transporte publico de superficie desregulado: f miento anterior a la

puesta en marcha del transantiago

Chile se caracteriz6 por tener un sistema totalmente desregulado a partifide 1975. Hasta este
afo, el Estado regulaba las tarifas, los recorridos y las frecuencias a través de la Empresa de
Transportes Colectivos del Estado (ETC). Progresivamente, se introdujo un desregulado en el
contexto del modelo neoliberal, que concibe la idea de la liberalizacion del control como un
mecanismo para prestar un mejor servicio. Esto llevo a la desaparicion de la empresa estatal y
a una desreglamentacion gradual de la operacion, en lo que se denomind el sistema de
autobuses y taxibuses. A principios de la década de los noventa, debido al aumento de
problemas relacionados con la desregulacion, el Ministerio de Transporte retomo parte del
control sobre los recorridos e implemento el sistema de micros amarillas (ver grafico 4.3)

marcando una re-regulacion del sistema (Figueroa 2009).
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Grafico 4.0.3. Sistema del transporte publico de superficie en Santiago de Chile 1975-2006

Micros Amarillas

Sistema Regulado I— Sistema Desregulado _I Re-Regulacion '_|

Empresa de Liberalizacion Libertad Prohibicion de Regulacion de Mecanismo
Transportes de la normativa total de entrada de nuevos vehiculos licitacion y
Colectivos precios vehiculos: aumento Liberalizacion concesiones
del Estado de vehiculos de operacion de por

ilegales rutas recorridos

Fuente: elaborado por la autora con base en (Figueroa 2009)

4.2.2.1. on del sistema entre 1970-1990

En la década de los 50,

responsabilidad de regular la of

superficie en tres categorias: transporte individual (taxis), los'

medio) y los autobuses con mayor capacidad (Figueroa 1990).

Durante los afios setenta y ochenta, con la llegada del régimen militar, €l transporte publico de
superficie siguio los lineamientos propios de una gobernanza de mercado. La desregulacion y
desreglamentacion del servicio (Escudero 1975) llevaron consigo un aumento en el nimero de
operadores y el crecimiento del parque automotor . Esto posibilitd que el sistema operara a
través de asociaciones gremiales entre buses o liebres, o mediante propietarios individuales de

autobuses, quienes determinaban las rutas y horarios de operacion. Estas asociaciones, en su

mayoria, se agrupaban en federaciones con el proposito de representar ante las autoridades
(Figueroa 1990).
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En un principio, la legislacion asigné a la Secretaria de Transporte Metropolitano la tarea de
analizar las propuestas de rutas presentadas por los operadores. Esto implicaba evaluar el
criterio de saturacion sobre las vias, con el objetivo de evitar una mayor circulacion vehicular
en vias principales y, por ende, la congestion en los recorridos de mayor demanda, que eran
de particular interés para el mercado. Pero en 1979, se produjo una flexibilizacion de los
permisos de operacion, y para 1983, se implemento la liberalizacion de las tarifas, lo que

resultd en un aumento del parque automotor.

Debido a esta situacion, en 1984, el gobierno decidi6 imponer mayores restricciones para el
ingreso de vehiculos. Sin embargo, esta medida no tuvo un resultado positivo, ya que condujo

a la proliferacion degperaciones ilegales en el transporte (Torres Céspedes 2017). Esto llevo

al Ministerio a los vehiculos y permitir la libertad de ingresos a rutas en 1988

préstamos, lo que llevo al gobierno a imple

en pesos, con tasas de interés bajas y descuentos
desregulacion del mercado también incidi6 en la falte
recorridos, ya que la operacion y definicion de las rutas recagl ecision de los

propietarios de buses.

Hasta el registro de 1988, Santiago contaba con “181 rutas de taxisé€ole , 50 lineas de

buses y 51 de taxibuses; estas ultimas daban cuenta de 268 y 166 varianges, respectivamente”
(Figueroa 1990, 28). El mercado, por lo tanto, operaba seglin el aumento de la demanda en
zonas especificas de la ciudad, mientras que “las zonas mas lejanas o con menos carga
quedaban mal atendida, porque a ninguna [empresa] le interesaba” (Entrevista # 2, Santiago,

22 de julio de 2022).

Por otro lado, el servicio estuvo asociado a una mala calidad en su prestacion, competencia
entre los recorridos y congestion. Principalmente, las grandes arterias presentaban una mayor
cantidad de recorridos, lo que ademas resultaba en una reduccion de las velocidades debido a
que la légica del conductor estaba centrada en transportar la mayor cantidad posible de

pasajeros. Esto implicaba estar dispuestos a detenerse en cualquier lugar, sin respetar los
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paraderos ni las distancias planificadas para los buses, lo que a su vez generaba una mayor
congestion. Por otro lado, la delimitacion de vias exclusivas para autobuses era escasa, lo que
aumentaba el trafico en las principales. Por ejemplo, La Alameda B. O"Higgins era una de las

pocas avenidas con exclusividad en carriles (Figueroa 1990).

La prestacion del servicio se iba ampliando a medida que la ciudad crecia, lo que obligd a los
transportistas a extender sus terminales o puestos de control, ademas de establecer bombas de
gasolina o talleres. Este mismo sistema también dio origen a la figura del inspector, cuya

funcion era vigilar el cumplimiento de las rutas. Para conocer las frecuencias, los conductores
hacian uso de los llamados “sapos”, quienes informaban sobre la distancia entre un bus y otro

en la misma ruta (Figueroa 1990). Otro de los problemas asociados a la desregulacion era la

vida util de los b promedio, un bus tenia una vida operativa de 11 afios. Ademas, se

ento de la compra y al uso de diésel como

ineas de micros, era frecuente que una

el sistema carecia de integracion; ademas de volverse complejand
operadores. Existié una funcién de los taxis colectivos como alime
esto no implicaba una verdadera integracion con el sistema, sino mas bign el desarrollo de
otra linea de negocio dirigida a grupos de usuarios con ingresos medios-altos que necesitaban
conexion con las lineas del metro (Figueroa 1990). Los metrobuses, que también eran
taxibuses de menor tamafo, lograron una integracion tarifaria, aunque débil, por iniciativa de

Metro. Sin embargo, esta integracién no era una prestacion comun en las principales

estaciones de metro.

Para finales de los afios ochenta, el sistema completamente desregulado permitia que los
operadores definieran nuevas rutas a cubrir. Lo hacian bajo criterios como el crecimiento de
la ciudad, la identificacion de zonas con insuficiente prestacion del servicio o que requerian

de nuevas rutas, y la competencia por una misma ruta con otras lineas de buses, lo que
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ampliaba las frecuencias y horarios. Esto gener6 un crecimiento en el parque automotor,
pasando de 3.244 autobuses y 1.516 taxibuses en 1977 a 6.883 autobuses y 3.797 taxibuses en
1987. Sin embargo, en 1989 se observé un breve descenso en el nimero de vehiculos debido
a una regulacion gubernamental que oblig6 a retirar de circulacion a los buses fabricados

antes de 1967.

Tabla 4.7. Evolucion del parque automotor de transporte colectivo de superficie 1977 a 1989

Afio Autobuses Taxibuses Total
1977 3244 1516 4760
1980 3928 2115 6043
1985 | 5581 3072 8653
1987 NSSS 3797 10680
1989 6378 4164 10542

Fuente: Tomado de (Figtieroa 19905 33)

O

con respecto a los usuarios. En 197

En cuanto a la demanda S istema desregulado tampoco permitia tener datos

ley6,a cabo una encuesta origen- destino, y en 1986

)

contrasta con el comportamiento del Metro, que para 1986 n
diferencia en la tarifa (Morales 1988). A finales de los oche

cambio y se concentr6d unicamente en las horas de la mafiana y tard

Finalmente, las tarifas también estaban definidas dentro del sistema liberalizado. Este sistema
estaba regulado por la demanda, lo que implicaba que ante una menor demanda, las tarifas
tendian a aumentar, llegando incluso a subir en un 147% entre 1979 y 1988 (Figueroa 2009).
Santiago registraba una de las tarifas de transporte mas altas en la region (Figueroa 2013), lo
que dificulta el acceso para grupos poblacionales de bajos ingresos. En términos generales, la
tarifa incluia todos los costos operativos del transporte, asegurando las ganancias estimadas

por afio para los operadores.
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Tabla 4.8. Problemas de politica en el sistema desregulado de transporte colectivo de

superficie

Buses Con Vida Util Cumplida En Operacién

Calidad Congestion de vias
Buses sin disefio accesible (altura de piso)

Oferta Aumento excesivo

Autobuses y -
Menor accesibilidad
taxibuses

Definicion de rutas por demanda o rentabilidad
Demanda Exclusion de zonas no rentables

Poca accesibilidad a sectores de menores ingresos

Economico Altas tarifas

1 \ Ambiental Contaminacion

Fuente: elabora@tora

4.2.2.2. Re-reg del sistema de transporte: las micros amarillas 1991-2006

mandato de Patricio Aylwin, German Corr

el modelo de licitacion de recorridos, conocido ¢ ctos amarillas, que operaron hasta

sistema.

Fuente: tomado de (Memoria Chilena 2007)
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El Decreto 212 de 1992 establecio la creacion del Registro Nacional de Transporte, con el
proposito de llevar un registro del parque automotor y retirar de la operacion los autobuses
con mas de 18 afios de vida 1til. En 1990, se registraron 13.698 autobuses (Strenio 2006), lo
que llevo al gobierno a implementar un instrumento de retiro obligatorio que involucré la
compra de buses para su chatarrizacion. En 1991, se adquirieron 2.600 buses con este fin
(Figueroa 2013), a un costo de US$14 millones (Cruz 2001). Si bien el nuevo modelo no
implico el fin de la desregulacion, permiti6 una regulacion moderada del sistema, por lo que
no se requirieron cambios normativos amplios. En este contexto, entra en juego el marco legal
de las concesiones en el sector transporte. Para ello, se modifico la Ley 18.696 de 1988,
otorgando al Ministerio de Transporte y Telecomunicaciones la facultad de licitar recorridos a

operadores priva

El propdsito era i orsiones del mercado (Cruz 2001) y establecer limitaciones

en cuanto a las rutas, ¢ las flotas y la oferta por sectores. Se establecieron lineas

manteniendo un sistema organizado enfag ientos empresariales o cooperativas para la

continuaba ‘“en manos de miles de

El proceso de licitacion establecio requisitos minimos para Qtorgar las concesiones. Se
evaluaron las condiciones de los autobuses, el tipo de vehiculos ) la participacion
de licitantes con mas del 20% de buses usados, ademas de definir 184S ca sticas

necesarias para el chasis apto para el transporte de pasajeros. En 1922, s¢ llevo a cabo la
primera licitacion para el perimetro central, donde se consider? el valor de la tarifa. Esta
otorgaba una concesion de 18 a 36 meses, dependiendo de las condiciones de la flota, y de 48
meses en los casos en que la flota fuera completamente nueva, reduciendo el nimero total de

buses a 6.000 (Figueroa 2013).

En 1994, la segunda licitacion amplio el radio de los recorridos a 75 km y permiti6 reducir la
flota a 8.500 buses, otorgando concesiones con un plazo de hasta 60 meses. Ademas, se
modificaron los criterios de seleccion con relacion al tamano y antigiiedad de los buses

(Figueroa 2009). En 1998, se llevo a cabo la tltima licitacion, consolidando 8.706 micros con
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368 recorridos (ver tabla 4.9). Por otra parte, se crea el Departamento de Fiscalizacion

encargado de vigilar el cumplimiento de las rutas por parte de los operadores.

Tabla 4.9. Numero de micros amarillas 1991-1998

Afio Numero de micros Numero de recorridos
amarillas
1991 13.340 256
1994 11556 311
1998 8706 368

Fuente: tomado de (Torres Céspedes 2017, 43)

La implementacion del “nuevo sistema de locomocion colectiva de Santiago™ ahora con un

color de tipografia, recorridos y rutas establecidos, tuvo la capacidad de identificar las zonas

de mayor flujo resi 4@ | hacia las zonas con mayor relevancia financiera, laboral o

principalmente. Por otroda s amarillas, debido a la cantidad de rutas, lograban

cubrir largas distancias con p@€os rdos, solo “el 18 por ciento de los viajes requieren

transbordo” (Diaz, Gomez-Lobo, and V, 004, 427). Ademas, su amplia accesibilidad

fisica permitia a los usuarios encontr ca de sus viviendas.

No todo es malo en el sistema actual. s su amplia cobertura: quien quiera cruzar

de su destino (Diaz, Gomez-Lobo, and Velasco 200

En 2001, el sistema cubria toda la Region Metropolitana con CO

eran las micros amarillas y 21 correspondian a los recorridos del m
combinacion metro y buses, ademas de 3 expresos y 3 metrobuses en la Zona rural. El mapa
4.5. muestra la cobertura de las micros amarillas para 1992, las cuales cubren altas demandas
del servicio, especialmente en la zona central como Santiago centro y Estacion Central. Esto
revela una duplicacion de recorridos en esta area. Las comunas de Vitacura y Las Condes, por
ejemplo, definidas como de mayores ingresos, presentan una menor cobertura debido a la baja

demanda y a la preferencia por el automovil privado.
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Mapa 4.5. Cobertura de las micros-amarillas 1992

Simbologia

—— Divisién comunal

I Mancha urbana 1992

' Regién Metropolitana
I Cobertura micros amarillas 1992

Vasquez 2008)

Fuente: elaborada por la autora con bise

En general, el sistema presentaba una alta/€omplejidad, en tanto que las soluciones parecian

claras para los tomadores de decisiones. Uno de

necesidad de enfrentar a los gremios de transporti§ta

el funcionamiento de autobuses con cajas de cambios automaticas. Durante los bloqueos de
2002, el gobierno recurrié a la Ley Interior de Seguridad del Estado para disuadir las protestas

y seguir adelante con la implementacion del modelo de las micros amarillas.

Los problemas estaban asociados con el ambiente, la economia, la calidad y la seguridad. En
términos de calidad, el sistema no logré frenar el uso de autobuses con mas de 8 afios de
operacion, uno de los objetivos iniciales del modelo. Ademas, la falta de integracion,
combinada con el mal disefio de los recorridos, hizo que el modelo se asemejara a la situacion

existente con los microbuses de finales de los ochenta, lo que resultd en una duplicacion de
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rutas. Eso llevo a la implementacion del mecanismo del boleto cortado, que tenia como
objetivo incentivar a los conductores a recoger mas pasajeros y evitar la capacidad ociosa de
los autobuses, ya que se les pagaba un porcentaje por cada boleto cortado. Esto gener6 lo que
se conoce como la “guerra del centavo”, un término acufiado en Colombia, que representa la
competencia entre los buses por atraer mas pasajeros y que resultd en un aumento de los

accidentes de transito.

La inseguridad fue otro problema asociado a las micros amarillas. Su objetivo estaba
vinculado a reducir los indices de accidentes y muertes por accidente de transito, que segun el

ministro Germén Correa, era la principal causa de muerte en el pais. Sin embargo, para el aino

2000, se registraron L6 muertes y 4.668 heridos en accidentes de transito en los que estaban

reducir los costos para sus transportistas, g stimulos o presiones para mantener los
precios lo més altos posible. Lo que incentivo a operadores quisieran entrar al
mercado.

Por su parte, el sistema presentaba fallas de mercado y prob gulacion, como el
desaprovechamiento de las economias de escala (Diaz, Gome
resultaba en una sobreposicion de rutas que causaba congestion en
Ademas, la existencia de multiples gremios generaba una competencia por mas usuarios. En
general, el sistema se caracterizaba por la presencia de pequefios propietarios o asociaciones
formadas para licitar, junto con una sobreoferta de buses que incrementan los costos
operativos y hacia que el sistema fuera ineficiente. Estos problemas impulsaron el Plan

Transantiago en la década de los 2.000.

Tabla 4.10. Problema de politica bajo el sistema de micros amarillas

Inseguridad vial (aumento de accidentes de transito)
Congestion de vias
Baja calidad en la prestacion del transporte
Calidad Guerra por el Centavo
Agresividad y para atencion por parte de los conductores
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Ineficiencia
Lentitud en los viajes
Buses que sobrepasan la vida util
Aumento excesivo/sobreoferta
Micros Amarillas informalidad
Oferta Menor accesibilidad
Definicion de rutas por demanda o rentabilidad
Falta de integracion
Paralizacion y bloqueos de los transportistas
Demanda Exclusion de zonas no rentables
Poca accesibilidad a sectores de menores ingresos
Sobreposicion de rutas que encarecen la tarifa
Econémico Fallas de mercado
Atomizacion (propiedad)
Problemas de regulacion
Comportamientos oportunistas por parte de los transportistas
Ambiental Contaminacion atmosférica y acustica

e habian identificado los puntos criticos del sistema,
las fallas en el mercado y en la intgrven Estado, y la principal solucion estaba

vinculada a la regulacion por parte dél go nacional, en cabeza de su Ministerio de

Transporte y Telecomunicaciones. EmperQq, ones no resultaron ser completamente
efectivas. La naturaleza del conocimiento sobre |
estaba en manos del Estado, no logro estar bien d
capacidades de regulacion. Esto condujo a un sistema @
influencia de los gremios, competencia por las rutas y desa

tabla 4.11).

Tabla 4.11. Definicion del problema de politica

Naturaleza del conocimiento del problema

Conocido/bien definido y Desconocido/no
comprendido definido
Conocido/bien
definido y
comprendido
Soluciones mal estructuradas

Naturaleza del El problema presenta un
conocimiento | Desconocido/no conocimiento conocido y
de la solucion definido caracterizado por los ambitos

ambientales, econémicos y de
calidad. Sin embargo, el
conocimiento de la solucién es
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limitado por el marco normativo que
impide la implementacion de

instrumentos fuertes de intervencion

del Estado como el contexto local y
de coordinacion entre actores

Fuente: elaborado por la autora a partir de (Howlett 2019¢)

En el afio 2000, durante el gobierno de Ricardo Lagos, se inicid la formulacién Plan Urbano
de Transporte de Santiago -PTUS- (2000-2010), dirigido por los llamados “cuatro sabios”
(Ureta 2015), que propuso un sistema completamente nuevo. El PTUS en su diagndstico,
identifico los problemas de congestion y contaminacion ambiental que estaban afectando la
calidad de vida de los habitantes de Santiago. Sin embargo, las decisiones centralizadas
dejaron de lado ciertfs,aspectos relevantes. Ademas, con la intencion de mostrar resultados
hacia el final d de Lagos, se implement6 el Transantiago. Esto llevé a caracterizar
un fendmeno co i0n con el transporte publico, pero con una toma de decisiones

desconocidas en cuant: plementar un nuevo sistema y establecer un marco

regulatorio en un contexto'd n general, el fracaso inicial del transantiago se debe

a la toma de decisiones y la t siada a esta (ver tabla 4.12).

Aspectos desconocidos

Consciente
Naturaleza de la
conciencia de los
responsables de la Desconocido-conocido:
toma de decisiones Se conoce el problema asociado a
sobre el la calidad, seguridad, ambiente y
conocimiento de economia del sistema desregulado
un fendmeno Inconsciente | y micros amarillas. Mientras que

se desconoce la naturaleza del
conocimiento del fenomeno por
parte de los tomadores de decision
y el como afrontarlo. Puesto que
la toma de decisiones es
centralizada, sin considerar el
comportamiento del sistema y se
priorizan las decisiones
tecnocraticas.
(ignorancia desinformada)

Fuente: elaborado por la autora a partir de (Howlett 2019¢)
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El PTUS tiene como objetivo principal modernizar el sistema de transporte a través del
desarrollo de infraestructura vial, la expansion del metro, la integracion de diferentes modos
de transporte, la reduccion del uso de vehiculos privados, la construccion de nuevas autopistas
y mejoras en el transporte de superficie. Esta vision se materializé con la implementacion del
Plan Transantiago en 2007, que inicialmente contemplaba la construccion de corredores tipo
BRT, aunque finalmente no se llevo a cabo. Este plan también involucr6 una colaboracion
publico-privada, con una supervision estatal en las vias, integracion tarifaria y un sistema

autofinanciado.

El plan de renovacion integral del transporte publico, conocido como Transantiago, propuso

la transicion desde ufia flota desregulada de micros amarillas, que en su mayoria eran

los afios recientes, por lo menos
megaproyectos urbanos, las
tres politicas remiten a

¢ ignoran las
relaciones sociales dentro de la ciudad y las consecuencias diferengia eitienen sobre la

calidad de vida y las oportunidades de las personas (Rodriguez and Rodrigtiez 2012, 118).

No obstante, la nueva propuesta surge en el contexto de un sistema neoliberal caracteristico
de la economia y politica chilena, a pesar de la llegada de La Concertacion al gobierno.
Aunque Lagos propuso un sistema eficiente y sin subsidios, en el cual el Estado sélo
desempefiaria un rol regulador, esta idea requeria un mayor desarrollo, planificacion y

coordinacion.
A modo de cierre

Este capitulo abord¢ la cadena causal en su fase inicial, caracterizando el contexto de

gobernanza de mercado y las barreras institucionales y espaciales que inciden en la seleccion
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de instrumentos. Esto evidencia en la transicion del sistema desregulado a un re-regulado, que
no logré incorporar las caracteristicas del papel del Estado para mejorar el sistema; por el
contrario, mantuvo un modelo con pequefios gremios de transportistas que seguian practicas
oportunistas para mantenerse en el mercado, lo que resulté en aumentos en las tarifas y una

pérdida gradual de la calidad en el servicio.

Se destaca que en la investigacion, el debate sobre la institucionalidad y el estilo de politica
resulto ser relevante. Esto se debe a la incidencia del sistema politico en la toma de
decisiones, ya que el transporte publico es una politica de alcance nacional que involucra una
estrecha relacion con el legislativo. Este vinculo ha dificultado la modificacion del statu quo
para cambiar el es a de concesiones y subsidios dentro del transporte, un tema que se
exploraen el ¢ as barreras espaciales también se consideraron como punto crucial
debido al rapido

formulacion de politicas

amarillas lograron ofertar:
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Grafico 4.0.4. Resumen capitulo 4

Gobernanza de Mercado
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necesidad de coaliciones, negociaciones Arreclos §
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=
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mercado. Ademas, de afectar el disefio ! o
de politicas de Desarrollo urbano
orientado al transporte
= Problema de Politica
‘ N 1)
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transito
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Fuente: elaborado por la autora -

O/
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Capitulo 5. El diseiio de la politica de transporte publico en Santiago como proceso de

aprendizaje: instrumentos, capacidades y niveles de falla

La perspectiva de diseiio comprende el proceso de la politica. Este es entendido a partir del
establecimiento de la agenda, la formulacion y la implementacion mediante instrumentos, asi
como la definicion de las capacidades del gobierno para incidir en el cambio de
comportamiento de la poblacion objetivo. Todo ello, se ve afectado por un modo de
gobernanza especifico. El capitulo 4 desarrollo la primera parte de la cadena causal, que
definio el contexto de gobernanza de mercado, sus barreras o restricciones en relacion con el

marco constitucional, normativo, el estilo de politica y la forma urbana, asi como el problema

de politica. Este cg 0 y problema, definidos a partir de la existencia de un modelo

imer elemento del proceso de politica que permite

elle el despliegue en la seleccion de instrumentos y las

capacidades (ver grafico 5.1.).

Grafico 5.0.1. Cadena causal del disenode Politica de Transporte Publico: Proceso de Politica

Agenda Formulaciéon/Implementacion Evaluacion

Situacion I Activador I I Instrumentos/ I I Capacidades I I FALLA MAYOR I I Aprendizaje de
To recursos de politica Situacion Ti Politica
[ )

Problematica PTUS Implementagi(’)n Sustaptivos y Operativos Alta Aplicacion de
del Transporte del Transantiago ~ Procedimentales (Privado) duracion/extension ejemplos
Publico APP/ Menor Baja Regulaciéon vy alta intensidad exitosos
Desregulado participacién (Estado)
en Santiago estatal Calibracion

FALLA MENOR I I Capacidades I I Instrumentos/
Situacion Tz de politica recursos

Baja Duracion, Calibracién/ Regulacion/
Baja Intensidad, Operativa/Regulacion  {jpidades de
Baja Visibilidad /Inversion negocio

Fuente: Elaborado por la autora con base en (Capano and Howlett 2021)

El presente capitulo continta desarrollando la cadena causal en dos o6rdenes dentro del
proceso de la politica de transporte publico en Santiago. El primer orden permite analizar la

relacion entre la formulacion del PTUS y la implementacion del Transantiago (activador), con
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el despliegue de unos instrumentos incoherentes con baja capacidad de regulacion del Estado
que desencadenan una falla mayor de la politica (situacion t;), caracterizada por una alta
duracion, extension e intensidad). Mientras que el segundo orden aborda el debate que vincula
la explicacién causal alrededor de como la politica de transporte publico pasa de una falla
mayor a una falla menor (situacion t), a partir del aprendizaje de politicas como factor

interviniente en la decision de los tomadores de decision de calibrar los instrumentos.

Se identifican los dos 6rdenes de politica a partir de la transicion entre el Transantiago y el
sistema Red Metropolitana de Movilidad (red) considerados como una delimitacion analitica

que facilita la interpretacion de los datos. Finalmente, se plantea una exploracion politica de la

permite conectar los elementos del diseio (Capano and Howlett 2021), y
ue inciden en los niveles de falla que una politica puede tener dentro

de su disefio.

5.1. Activador: Del P1 a te Urbano de Santiago PTUS (2001-2010) al

Transantiago

Con el diagndstico de la situacion de % 1d en Santiago, el gobierno de Patricio

Aylwin, decide emprender, en 1990, de lajmano ministro de transporte, German Correa,

un proceso de regulacion en la operacion del tra ablico. Mas tarde, se formuld una

transformacion completa del sistema a través del porte Urbano de Santiago
(PTUS), que concebia una vision amplia de como m¢ idad de vida de los
santiaguinos mediante una reestructuracioén de la movilidad ca abrid paso a la

puesta en marcha de un sistema de transporte que, a primera ¥ Ar novador, pero
que presentaba problemas de diseno, institucionalidad y regulaciéngdes ncepcion: el

Transantiago.

5.1.1. La formulacion del PTUS (2000-2010)

El sistema de transporte ptblico en Santiago se caracterizd por una alta desregulacion en los
afios ochenta, que luego se transform¢é en una re-regulacion en los noventa. Este sistema
presentaba una atomizacion de los prestadores del servicio, tarifas elevadas, contaminacion
ambiental, baja calidad, envejecimiento de la flota y exceso de oferta en algunas zonas.
Paraddjicamente, el mercado funcionaba bien en términos de cobertura; sin embargo, los
problemas de accesibilidad estaban asociados a la falta de prestacion del servicio en las

periferias, lo que llevo al Estado a intervenir (Entrevista # 2, Santiago de Chile 22 de julio del
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2023). Este sistema se caracterizaba por estar organizado a través de operadores artesanos o
empresarios. Los primeros eran propietarios de uno o dos autobuses, mientras que los

empresarios tenian flotas méas amplias de autobuses (Cruz 2001).

El sistema de transporte urbano en la ciudad de Santiago ha venido experimentando en las dos
ultimas décadas, un rapido deterioro de sus condiciones de operacion. Este fenomeno, cuya
expresion mas visible es el incremento constante de la congestion y de los problemas
ambientales relacionados con la operacion del transporte, adquiere creciente importancia no
solo en el ambito técnico, sino también en los campos politico, econdomico, social y ecologico

(SECTRA 2000, 1)

estaba muy enmarafiada la red. Pero eso era altamente ineficiente, puesto que teniamos

muchos buses con baja afluencia, con cada conductor dueiio de su bus ‘que compite con el bus
de al lado por una misma linea se chocan mutuamente para capturar mas pasajeros (Entrevista

# 6, Santiago de Chile, 17 de enero de 2023).

Sin embargo, el fracaso del mercado en la prestacion del servicio se hizo evidente al momento
al evaluar la calidad y la efectividad del sistema, lo que finalmente llevo al Estado a abordar
el problema mediante una intervencion de politica. En 1990 comenz6 un proceso de
regulacion del servicio por parte del gobierno de Patricio Aylwin en cabeza de German
Correa como ministro de Transporte. Este proceso asumi6 dos de los principales problemas

identificados. El primero estaba relacionado con la cobertura en las zonas periféricas, y el
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segundo se centraba en mejorar la calidad del servicio. Para lograrlo, se llevo a cabo una
primera etapa de formalizacién que implicaba que los operadores privados presentaran

solicitudes para cubrir rutas previamente establecidas por el Estado.

La preocupacion del Estado en este sentido era proporcionar servicio en casi toda el area
metropolitana de Santiago. En conjunto, se elaboraron una serie de normativas destinadas a
garantizar mejoras en la calidad del servicio. En 1991, el Decreto 112 estableci6 estandares
técnicos para los buses, mientras que el Decreto 212 de 1992 complementa la regulacion al
crear el Registro Nacional de Operacion de Transporte Publico y establecid pautas para la

seguridad y la frecuencia en la prestacion del servicio.

Luego, se implement6 una siguiente ctapa rmalizacion, que dio lugar a la creacion de lo

que se conoce como “micro amarillas”. Efi'e

Este sistema disponia del uso de las vias seglin las necesidades de la preStacion del servicio y
distinguia entre rutas centrales, periféricas, de integracion al metro y complementarias (Cruz
2001). Tenia como objetivo corregir las fallas del mercado al establecer rutas y frecuencias de
operacion dentro de un area definida por el Estado. Sin embargo, se permitia que existiera un
sistema de transporte no regulado fuera de las areas licitadas. La licitacion abrid el sistema a

una competencia basada en las ventajas comparativas de un recorrido, la fijacion de tarifas de

servicio y los incentivos para la amortizacion de inversiones para el operador privado.

Estas soluciones se centraron en abordar la situacion generada por la desregulacion; empero,
las caracteristicas territoriales de Santiago comenzaron a ser motivo de preocupacion para el

gobierno. En la década de los noventa, la ciudad experimentd un crecimiento sostenido, lo
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que resultd en un desequilibrio en la distribucion espacial de actividades principales como
empleo, educacion, salud y recreacion. Esto se tradujo en un alto porcentaje de la poblacion
desplazadndose durante las horas pico desde las areas periféricas hacia el centro de la ciudad
(Entrevista # 8, Santiago de Chile, 24 de junio de 2023). A su vez, contribuy6 a la
segregacion social y econdmica, ya que la poblacion de ingresos elevados comenz6 a
depender del uso del automovil, mientras que el resto de la poblacion debia lidiar con la

deficiente prestacion del sistema de transporte publico.

No obstante, los intentos de regular el sistema terminaron fortaleciendo a los microbuseros,

quienes comenzaron a limitar la implementacion de las estrategias de regulacion del gobierno,

a pesar de su falta eriencia en estos procesos. Incluso en la primera etapa de
formalizacion aros nacionales y un boicot dentro de la primera licitacion...pero,
ademas, en esa € nos todo el conocimiento necesario, no teniamos las encuestas

La atomizacion del sistema de trans; nsformd en una organizacion que se erigio
como un actor fuerte y resistente al c toma de decisiones (Ureta 2015), lo que

representaba una amenaza de paralizaciénfen la

preocupacion para el Estado. Con la llegada'de
convoco a un grupo de cuatro expertos en transp orar un plan que no so6lo aborda

micreros y genera una

internacionales de modernizacion del transporte en ciudades como Curitiba, Porto Alegre, Sao
Paulo, Quito y Bogota (Correa Diaz 2000). Después de una definicién exhaustiva del
problema de politica, estos cuatro expertos formularon el Plan de Transporte Urbano para
Santiago (PTUS) 2000-2010, que presentaba como Unica solucion el desmantelamiento del
sistema de micros amarillas, con el objetivo de establecer metas dentro de un nuevo modelo
para la prestacion del servicio. Como resultado, se cre6 la Comision Asesora Presidencial
Directorio de Transporte de Santiago, encargada de implementar el PTUS y con el objetivo

general de mejorar la calidad de vida de los santiaguinos (Correa Diaz 2000).
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Bajo la direcciéon de Germén Correa Diaz, ahora Coordinador General de Transporte, se inicio
la implementacion del PTUS. El gobierno se enfrentaba en los afios 2.000 a una disminucion
de la participacion modal del transporte publico, que habia bajado 20 puntos en comparacioén
con 1991, segun la encuesta origen-destino realizada en 2002 (Correa Diaz 2003). Por lo que
la vision del plan de transporte, incluia todos los modos de transporte de la ciudad y las zonas
rurales, buscando lograr una integracion entre el transporte publico, el transporte privado, el
uso de bicicletas y la movilidad a pie. Pero, ademaés, pretendia bajar del auto privado al

ciudadano a partir de la creacion de un sistema moderno y de calidad.

El PTUS incorpord el paradigma de la sostenibilidad en la toma de decisiones, marcando un

cambio significativofen el disefio de la infraestructura de transporte y en la forma en que la

incorporando opciones d porte alternativo y modernizando la institucionalidad ptblica
encargada de gestionar e olitica también promovio la integracion del sistema
de transporte de superficie coft las deymetro, la reestructuracion de la malla de
recorridos y la operacion del sistera. icaba un cambio en la estructura operativa del
transporte, que previamente estaba vinculada a la propiedad tnica de los medios de

transporte.

La primera razon por la cual la transformacion del'trs publico no comenzo6 en los afios

normativo y constitucional ya habia otorgado al mercado autonomia y capacidad de crear un
sistema auto-regulado. En segundo lugar, el modelo, caracterizado en su mayoria por una
propiedad individual o de pocos duefios, complicaba atin mas la tarea de regulacion,
especialmente dado que el Estado no disponia de una estructura institucional disefiada para

llevar a cabo dicha regulacion.

Esto implico un primer proceso de aprendizaje, tanto del proceso en si como de los errores de
la primera etapa de formalizacion de la operacion. La planificacion del sistema llevo a dividir
a Santiago en 10 éareas de servicios, administradas por 5 compaiiias, y 15 areas de negocio

coordinadas por una entidad publica regulatoria (Ureta 2015, 39). Cada recorrido seria
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atendido por un solo operador, quien ahora debia licitar para proporcionar el servicio,
fomentando la participacion de empresas mas grandes con una flota de buses entre 350 a 400
(Correa Diaz 2000). El proceso licitatorio incluia un periodo de precalificacion que permitia a
los solicitantes presentarse varias veces hasta cumplir con los requisitos. Incluso este modelo

abri6 la oportunidad para que empresas extranjeras participaran en las licitaciones.

Le estamos diciendo a los empresarios actuales que no sean chilenos en esta materia,
preséntense lo antes posible, no esperen el ultimo momento, porque quien se someta a
precalificacion y sea rechazado va a tener la oportunidad de volver a presentarse para cumplir

con los requisitos que estamos exigiendo (Discurso de German Correa, 2000).

No obstante, tambig extendid una invitacion a los operadores de micros, pero con la
condicion que n su forma de operar. El objetivo de empresarializar el sistema

propuesto por el sompafiado de apoyo técnico estatal e incentivos financieros,

como la tributacion potirenta efectiva, que fomentaba la creacion de micro y pequenias

la formulacion de la politica, se comenzo a €

el transporte publico.

que planteaba la implementacion del PTUS. En este contexto,
manos del sector privado, que asume la responsabilidad principal
el sector publico tenia una participacion limitada en la operacion y finan€iacion, centrandose
mas en la gestion. A diferencia de lo que se podria esperar de un gobierno ideoldégicamente

mas social, se propuso un modelo de transporte ptblico basado en el mercado, confiando en

su efectividad en la prestacion del servicio.

Esta posicion se asocio al disefio del proyecto de construccion de infraestructura
especializada. El PTUS defini6 la necesidad de tener estaciones intermodales que conectaran
las lineas de metro y estaciones de transbordo bus-bus, asi como paraderos y terminales. Para
ello, requeria de un sistema de pago automatico que hiciera uso de tarjetas inteligentes sin

contacto, aplicando estrategias internacionales de integracion tarifaria (Correa Diaz 2000). Y
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a su vez, asumi6 un principio del transporte (velocidad/capacidad) que planteo la idea de
introducir menos buses articulados a mas velocidad con carriles exclusivos que pudieran

satisfacer la demanda de pasajeros de manera eficiente.

Sin embargo, en el contexto de gobernanza del mercado, la estrategia gubernamental bajo el
liderazgo de Lagos no contemplé financiamiento estatal alguno para la modernizacion del
sistema de transporte. Esto limit6 la construccion de carriles exclusivos e impidio la
aplicacion técnica del principio de transporte. En términos generales, el PTUS y su
planteamiento sobre el transporte asumen la idea que no toda respuesta técnica puede ser
viable si se enfrenta a decisiones politicas previas en un entorno donde los responsables de

tomar decisiones hasfestablecido un comportamiento frente a un problema de politica.

Por lo tanto, lo @ en torno al PTUS abordaron dos puntos relevantes dentro del disefio

conocimiento sobre la naturaleza del problema, lo que en principio proporcionaba

informacion clave para el disefio necesario para alcanzar los objetivos del transporte publico.
Esto implica que la politica de transporte publico de superficie en Santiago se desarrolla en un
espacio de disefio donde coinciden la intencion del gobierno y el conocimiento del problema.
Sin embargo, el caso demostrara que, aunque diagnosticar el problema se constituye en una

condicidn necesaria, no es suficiente para lograr un disefio efectivo.
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Tabla 5.1. Espacio de formulacion del PTUS

Nivel de conocimiento del gobierno y otras limitaciones

Alto Bajo
Mas Espacio para el disefio de
instrumental politicas

El PTUS se da en un espacio de
amplia informacion. La encuesta
origen-destino le permiti6 al
gobierno nacional prestar
atencion al comportamiento de
la poblacion en términos de uso
del transporte. Ademas, se
gobierno evidencia un diagnéstico de la Pobre espacio en el
atomizacion de la operacion, disefio de politicas

Intencion de
formulacion por
parte del

como un factor relevante que
impide una modernizacion del
sistema, siendo este una

Menos

io de no disefio de Pobre espacio de no

instrumental oliticas disefio de politicas

Fuente: elaborado por la autora a partir de (Ho ukherjee 2018)

5.1.1.1. Objetivos del PTUS

El PTUS plantea un ambicioso objetivo general centrado en a mejorar la calidad de

vida de los habitantes de la ciudad. Esto implica considerar agp clagionados con el
acceso mejorado a empleos, actividades recreativas y servicios de s izando el uso
del transporte publico y reduciendo las disparidades entre los grupos de poblacion vulnerable.
El PTUS formula los siguientes objetivos especificos 1) incentivar el transporte ptiblico como
medio de transporte principal y 2) mejorar la calidad de los servicios y la seguridad integral
del sistema (Correa Diaz 2000). Estos objetivos se relacionan con metas destinadas a
mantener la actual participacion del transporte publico, incentivar la racionalizacion del uso
del automovil, influir en las tendencias de localizacion, reducir la longitud promedio de los

viajes y reorganizar la institucionalidad, mejorando la coordinacion entre actores dentro del

sistema, dandole un fuerte a la participacion ciudadana (Quijada 2002).
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Tabla 5.2. Objetivos de la politica

Niveles de la Politica

Componentes Nivel alto de Nivel de la politica Objetivos Especificos
de la politica abstraccion

Resumen General Objetivos de la Politica Objetivos especificos

. Incentivar al transporte
) . . . publico como principal medio
Paradigma de Mejorar la calidad de vida de | ge movilizacion (a) (¢f) (i) (eq)
Fi Sostenibilidad los habitantes de la ciudad . Racionalizar las
ines y

tendencias de localizacion

i residencial y no-residencial (a)
pottica (ef) (i) (eq)

. Reorganizar la
institucionalidad (ef)

. Aumentar la
participacion de actores no
gubernamentales, en particular
la ciudadania (¢f) (eq)

objetivos de la

Pre Orientacion del Objetivo Metas de Politica
Implementaci

Minimizar

° Equidad (eq _ a) Mantener la actual

o Accesibilid ento (a) (¢f) (1) participacion modal (a) (ef) (i)

(a) (eq)

o Eficiencia b) Reducir la longitud

(ef) promedio de los viajes (@) (ef)

. Integralidad (i) (eq)

(1) * 9) Promover el transporte
presupuesto no motorizado (a) (ef) (i) (eq)
transporte (¢f) % d) Lograr que los

Medios de . Aumenta litomoviles perciban el costo
politica seguridad en los viajes (¢, ['de este modo () (¢f) (i)

. Minimizar los
efectos ambientales negativ Reducir contaminantes
del transporte (¢f) @ on el plan de
ninacion) (a) (ef) (1)
Incentivar el desarrollo
armonico de la ciudad (a) (ef)

(i) (eq)

Fuente: elaborado por la autora a partir de (Quijada 2002; Correa Diaz 2000; Howlett 2011)

A pesar del componente social de los objetivos, el disefio del sistema se llevo a cabo bajo la
premisa que el mercado debia garantizar su cumplimiento, al mismo tiempo que permitia
fortalecer la participacion del sector privado. Mientras tanto, el Estado asumio la
responsabilidad de la gestion y regulacion con el fin de optimizar el transporte ptblico de la
ciudad. La tabla 5.2 presenta una descripcion por niveles de la politica, desde la adopcion del
paradigma hasta los objetivos especificos. Esta identifica coherencia entre los objetivos de la

politica y su capacidad de coexistir de manera légica. El PTUS incorpora el paradigma de
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sostenibilidad, lo que conlleva a una transformacion completa del modelo de prestacion de

servicios de transporte. En términos generales, este nivel de abstraccion de la politica abarca

metas generales a nivel mundial asociadas a la equidad, accesibilidad, eficiencia e

integralidad (como se mostro6 en el capitulo 3).

Siguiendo esta ldgica, los objetivos especificos y las metas de la politica configuran un medio

dentro de la politica que responde a los principales problemas de la movilidad en la ciudad.

Mejorar la calidad de vida de la poblacion implicaba un cambio en el comportamiento modal,

desplazando el uso del vehiculo y situando al transporte publico como un servicio eficiente,

accesible y seguro. Estos postulados se desarrollan en cada nivel de politica. El Plan se

estructuro en doce p

direccion operativ

Grafico 5.0.2. Prog

del PTUS

pgramas (ver grafico 5.2) que buscaban organizar y proporcionar una

olitica publica (Correa Diaz 2003).

Mejorar la calidad de
vida de los habitantes

@
=) . . S,
2 Racionalizar las Mayor participacion
° tendencias de de actores no
= Incentivar el localizacion residencial Reorganizar la gubernamentales y la
o Transporte piblico y no residencial institucionalidad ciudadania
Programa de Programa de regule}ciér} de Programa de Programa de
modernizacion del la den'larlda y localizacion modernizacion de la comunicaciones y
Transporte Publico de actividades institucionalidad participacion ciudadana
I | publica de transporte
Programa de regulacion Programa de desarrollo
del transporte rural e urbano y transporte
interurbano
2 |
s |
. P de reducci6
§ Programa de regulacion rogram'a' ¢ recuceron y
s transaccion de emisiones
= del Transporte de carga .
oL contaminantes
=
= |
=
Programa de
racionalizacion del
Transporte privado e
inversiones viales
1
Programa de promocion
de modos de — Programa de Programa de Programa de
motorizacién fiscalizacion financiamiento Medidas Inmediatas

Fuente: elaborado por la autora a partir de (SECTRA 2000; Correa Diaz 2000)

La prioridad del gobierno se enfocd en el programa de modernizacion del transporte publico,

desde el cual se comenzo a desarrollar el modelo de operacion del servicio Transantiago. Este
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modelo concebia al sistema como una integracion entre la red de metro, los buses, las
bicicletas y la caminata, lo que abri6 espacio en la toma de decisiones para la expansion de las
lineas de metro, la licitacion de rutas, la regulacion del transporte rural e interurbano, y un

cambio en el modelo de negocio de los operadores (Correa Diaz 2003).

Este programa incluyo la reestructuracion de la malla de recorridos, ahora diferenciada entre
las redes principales o ejes troncales de la ciudad y las rutas alimentadoras del metro que
atendian demandas locales. Ademas, fortaleci6 la iniciativa que ya se venia desarrollando en
cuanto a la empresarizacion de la operacion del transporte, lo que puso fin a la fragmentacion
de los operadores. En paralelo a este desarrollo, se busc6 la profesionalizacion de los
conductores mediant@yla implementacion de un sistema de capacitacion y la mejora de las
condiciones de estableci6 también un sistema de pago automatico que fomentaba

la integracion de 3d. Bste programa incluy¢ la primera licitacion de vias para el afio

nuevas tecnologias y combustibles que g i nores emisiones. En su concepcion
de transporte no motorizados, la
tal del plan, que comenzo a

desarrollarse a partir de la implementacion de las medida iatas debido a la crisis

sistemas de transporte publico para reducir los desplazamientos en vehiculos (Quijada 2002).
En términos de desarrollo urbano, al igual que Curitiba, Santiago disefidé un programa que
buscaba localizar establecimientos comerciales, educacionales y hogares en las cercanias de
los sistemas de transporte, como una estrategia de densificacion y creacion de nuevos centros
urbanos mas alla de la comuna de Santiago. Esto se hace necesario debido a que, como se
destacd en el capitulo 4, se observa una alta concentracion del mercado laboral en esta

comuna.

El programa de fiscalizacion estuvo relacionado con el diagndstico que sefialaba una ausencia

de mecanismos de control para garantizar el cumplimiento de normas y compromisos
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(SECTRA 2000), involucrando a la ciudadania en este proceso mediante el fortalecimiento de
canales de denuncias sobre el sistema. Esto se relacionaba con los incentivos propuestos para
fomentar la participacion de organizaciones vecinales, ciudadanas, organizaciones no
gubernamentales y municipalidades (Comision Asesora Presidencial 2000). Ademas, se
planted la financiacion a través de recursos publicos y privados, que incluia la participacion

de otros ministerios, gobierno regional y operadores.

Finalmente, la institucionalidad seria el eje estructurador del sistema. Esto se lograria
mediante la creacion de una entidad de gobierno con facultades para gestionar y supervisar el
sistema, asi como para implementar el PTUS. El esquema institucional disefiado se basé en
cuatro ejes fundamenitales alrededor de uno central, que era la planificacion, gestion y control
como el unico Q ﬁ& publico. Esta planificacion estaria en manos de la Autoridad
Metropolitana de¥ :

Sobre las medidas inmediatas: el programa 7

Con la entrada en vigencia del plan, se comenz6 a impleme
inmediatas, conocido como P7, en 2001. El objetivo principal @ pa fue “reducir
el aporte de las fuentes moviles a los problemas ambientales del invierng orrea Diaz 2000,
61). Este programa, orientado a enfrentar la crisis ambiental, incluia la d
segregadas, reversibles y exclusivas (Quijada 2002). Estas medidas se basaron en un
mecanismo de eficiencia del servicio, que incluy¢ las vias segregadas para optimizar el uso

del transporte publico, mientras que las vias reversibles permitian una redistribucién temporal

de la capacidad vial (Munizaga et al. 2001).

El proyecto de vias segregadas en la avenida B.O Higgins incluy6 una separacion fisica de
flujo vehicular en el tramo Las Rejas y Plaza Baquedano, asignando tres carriles exclusivos
para el transporte publico. Por otro lado, el proyecto de vias exclusivas para el transporte

publico se disend dentro del anillo Américo Vespucio, reservando siete ejes viales principales
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en la ciudad exclusivamente para el uso del transporte publico en horas punta. Seglin datos
oficiales, gracias a estas medidas, se logro reducir en un 17% la concentracion de PM10?
(Correa Diaz 2000). Mas alla del éxito operativo, estas medidas inmediatas contribuyeron al

objetivo de consolidar al transporte ptiblico como el eje principal de la movilidad en Santiago.

5.1.2. ;Qué impulsé el PTUS?: el rol del emprendedor de politica y la ventana de

oportunidad

La decision sobre la transformacion del sistema de transporte publico en Santiago significaba
una crisis. La propuesta estatal de regular, acabar con la atomizacion de los buses y la mala

prestacion del servigi,de los privados, en conjunto con la implementacion de un nuevo

P\

de amenazas de paralizacion 8

gobiernos, entre otros.

o la habilidad de dar por terminado un modelo

prestacion del servicio. Bajo este contexto, el go

sistema de transporte en Santiago, deja visible el rol de Germén Correa, quien impulso6 luego

el disefio del PTUS.

Mire presidente, yo he estudiado este sector...aqui el problema, segin lo que leo de
especialistas, requiere cirugia mayor. Aq2ui hay que tomar el bisturi y llegar hasta el hueso y,
de pronto, seguir también con el hueso. Esa es la gravedad del problema, pero eso presidente

va a ser una guerra y yo estoy disponible para esa guerra, [porque] me parece que vale la pena

2 El PMio son aquellas particulas solidas o liquidas en polvo, cenizas, hollin, metalicas, cemento o polen,
dispersas en la atmoésfera y cuyo didmetro varia entre 2,5 y 10 pm. Sus efectos sobre la salud humana y el medio
ambiente en una exposicion prolongada o repetitiva, pueden generar problemas en el sistema respiratorio.
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desde el punto de vista del programa [que es] de alta sensibilidad ciudadana. La alternativa es
que pueda tomar el bisturi y llegar solo a las primeras capas, para hacer como que estamos
haciendo algo, pero no meternos mas en el lio. Entonces le voy a preguntar a usted, /cual es la
opcion que usted cree que debo tomar? Porque la primera implica un tremendo respaldo
politico del gobierno... [y porque] cuando yo me enfrente con mis pares no quiero quedarme

sin piso (Olavarria 2013, 367).

Efectivamente, la implementacion de estos primeros lineamientos de politica, permitieron la
renovacion de la flota, una disminucién del precio del pasaje y se comenzo6 a implementar el
modelo de licitacion de vias (Correa 2007). No obstante, ya se pensaba en una redefinicion

institucional y normativa detras, que apalancan los cambios hacia una concepcion amplia de

ia 2013). Para 1994, el gobierno de Frei Ruiz Tagle

prioriza otras reformas de tip ntras que la infraestructura estuvo asociada a la

extension del metro y autopistas (Qlavargi

La ventana de oportunidad estaba abierta desde la llegada de Lagos al gobierno y su decision
de incluir a German Correa en las decisiones asociadas al transporte publico de Santiago.
Después de presentado el PTUS, era el momento de comenzar su implementacion; no
obstante, ni el documento ni la institucionalidad estaban preparados para su ejecucion. Esto
conlleva a que en 2003 se creara el Comité de ministros para el Transporte Urbano de
Santiago conformado por el ministro de transporte, el ministro de vivienda y urbanismo, el
subsecretario de transportes, el intendente de Santiago, el director de la Comision Nacional de
Medio Ambiente (CONAMA), el secretario de Sectra, el presidente del directorio de Metro y

Germéan Correa como coordinador general de Transportes de Santiago (Olavarria 2013, 373).
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Pero ;qué da paso al Transantiago? Este primer proceso de la toma de decisiones que produce
el PTUS nunca priorizé la implementacion de uno de sus programas sobre otro. Mas alla de
las medidas inmediatas que estaban asociadas a una crisis ambiental. Ademas, el documento
del PTUS, aunque planteaba un buen diagnostico del problema, dejaba de lado la
operacionalizacion de la politica. Por supuesto, la creacion del Comité daba paso a una
seleccion de instrumentos; sin embargo, dada su extension, la toma de decisiones habria

podido tomar diferentes caminos.

La primera hipotesis sobre la implementacion del Plan Transantiago, esta asociada a los
problemas que aun seguia presentando el transporte en términos de calidad, seguridad y
ambientales. No obstante, existe un consenso entre académicos y expertos (que se reafirmo en
las entrevistas n esta investigacion), en que el sistema de micros amarillas, habia

logrado una amp

El bicentenario requeria entonces, de una obra

decision o por necesidad, fue la respuesta que tu

El Transantiago llegaba a cambiar completamente el sistema de transpofte a través de cinco
empresas troncales integradas al metro con lineas de buses alimentadores. El Plan dividi6 la
ciudad en diez zonas, en cada una de ellas, operarian buses alimentadores (diferenciados en su

color).

La gréfica 5.3 plantea una confluencia de posibles factores que permitieron la implementacién
del Plan Transantiago como la obra emblematica del bicentenario. El primer punto esta
asociado con la ventana de oportunidad que permitié materializar esta decision y que tiene
que ver con la eleccion de Ricardo Lagos como presidente. Lagos venia impulsando desde el
ministerio de Obras Publicas en el gobierno de Ruiz Tagle una transformacion vial en

Santiago y aunque a primera vista el Plan Transantiago no fue una primera opcion, la vision
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de un modelo financiado completamente por el privado, considerando un limitado
presupuesto, constituia en una oportunidad para mostrar el desarrollo de un Gran Proyecto de
Obra Publica en un pais que apostaba por la modernizacion. Lo segundo es que, el problema
del transporte ya se venia tratando desde la década de los noventa, pero mantener un modelo
de operacion vinculado a los micreros, a pesar de la intervencion del Estado, parecia no tener

un logro deseado.

Grafico 5.0.3 Ventana de Oportunidad para la implementacién del Plan Transantiago
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Por otro lado, el rol de Ricardo Lagos como principal tomador de decision y el de German
Correa, permiten configurar esta ventana de oportunidad, con un problema de politica ya
definido por el PTUS. Si bien el papel de Correa no fue decisivo en el Transantiago, hace
parte del disefio del PTUS, que se constituye como una via normativa para el proceso de
modernizacion del transporte publico que se tradujo en el Plan Transantiago. Mientras que el
rol de Lagos, estuvo centrado tanto en la decision de implementar Transantiago como en el

proceso de disefio del modelo anterior a su puesta en marcha en 2007 (Olavarria, 2013).
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5.2. El proceso de la politica: la implementacion del Transantiago

“La implementacion del Transantiago fue un hecho traumatico” (Entrevista # 2, Santiago de

Chile, 22 de julio de 2022).

Aprobado el PTUS, el gobierno nacional tenia el desafio de su implementacion. Ello
implicaba generar un disefio institucional dentro del gobierno nacional que permitiera
sustentar este cambio. No obstante, las dinamicas politicas dentro del gobierno de Lagos,
orientaron el PTUS hacia el programa que planteaba la creacion del Plan Transantiago

(Figueroa and Orellana 2007). En tanto, Transantiago se define como una decision politica

(Entrevista # 3, Santiago de Chile, 13 de junio de 2022). Primero porque el Bicentenario

sobre la prestacion del transporte publico en Santiago, se realizd con expetos y técnicos a
nivel central con aprobacion directa del presidente Lagos. En un inicio, €ste plan contaba con

diez personas, que luego se extendid a cuarenta y quienes tenian la responsabilidad de disefiar

todo el modelo, incluyendo las licitaciones (Olavarria 2013).

A esto se sumaba que el gobierno no contaba con una institucionalidad detras para la
implementacion del Plan Transantiago. Este proceso estuvo en manos de un Comité de
ministros para el Transporte Urbano de Santiago, sobre el cual no se tenian definidas
responsabilidades claras que terminaron por generar una division interna y la salida de
German Correa (Olavarria, 2013). Pero, ademas, el coordinador del Transantiago carecia de

poder de decision dentro del directorio y no se contd con los gobiernos locales en el disefio
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del plan (Figueroa and Orellana 2007), lo que aumentaba los problemas alrededor de la
capacidad institucional del gobierno. El nuevo modelo planteaba mejorar la calidad de la
prestacion del servicio, haciéndolo mas atractivo y eficiente, lo que consideraba una
reduccion en los tiempos de viajes y de las emisiones contaminantes (Strenio 2006), buscando

dar por terminada la operacion de las micro amarillas.

Como en varias ciudades de América Latina, los cambios alrededor de la operacion del
transporte enfrentaban al sector de transportistas. En el caso de Santiago las cosas no eran
diferentes; sin embargo, el plan Transantiago planteaba una reestructuracion sin precedentes
en términos de las licitaciones y la apertura del mercado al servicio. Esto llevo aqueel 12y
13 de agosto del 2002yos micreros decidieran bloquear las avenidas Américo Vespucio y

Santa Rosa. Pa problema estaba en abrir la licitacion de las vias a empresas

extranjeras “un

estas empresas transportistas estaban conectadas con parlamentarios, lo/gque permitié
promover subsidios para que pequefias empresas pudieran participar de la licitacion”
(Entrevista # 8, Santiago de Chile, 24 de junio de 2022). Esto dio paso a que se continuara

con el proceso de implementacion del Transantiago.

5.2.1. El disefio de Transantiago

El conocimiento humano que se habia construido durante afios, se desprecia, se elimina y se
implementa un nuevo sistema a partir de modelos estratégicos que dicen cuales van a ser los
servicios troncales, cudles van a ser los servicios colectores y se implementa todo es en un dia.

Es decir, las personas ayer tomaban una micro y hoy dia tenian que tomar otra cosa. Otra cosa
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que no corresponde a ninguna logica humana, a ninguna dindmica que tenian las personas
antes. Fue un fracaso, colapso la ciudad, los buses no daban abasto, los servicios eran muy
lentos, la gente no sabia tomar los buses, fue un gran colapso (Entrevista # 6, Santiago de

Chile, 17 de enero de 2023).

El disefio del sistema se planted6 como un modelo autofinanciado. Esto implicaba que de las
micro amarillas existentes se reduciria un gran numero de buses. La ldgica de eficiencia del
servicio planteaba no s6lo la compra de buses articulados para la operacion que lograra
cumplir con la demanda, sino también la existencia de vias segregadas o exclusivas para el
bus, que les permitiera contar con mayor capacidad de operacion y frecuencia. Ademas, el
disefio se realizd de forma técnica en manos de expertos ingenieros de transporte, quienes

basados en las en @
o

origen-destino, reestructuraron el trazado de la red, eliminando las

lineas estableci

las cuales tendrian empresas que en conjunto con el metro cruzaban la ciudad,
ademads de alimentadores dentro d

(Cortazar 2015).

ermitirian al usuario llegar hasta las troncales

Se propuso pasar de 9.000 micro amarillas es de Transantiago con el objetivo de

e a medida que se tenian
o afectaria la operacion, lo que
e\dividio la ciudad en diez

zonas geograficas exclusivas para la operacion privada. Esto garantizar que no

@ del centavo”

que sucedia en el modelo anterior; pero ademds permitia disminuir los ti€mpos de viaje y las

existiera competencia entre las unidades de negocio lo que evitaria

tarifas que pagaban los usuarios. Por ejemplo, aquella persona que solo requeria movilizarse
dentro de la zona, pagaria por ese recorrido, mientras que quienes se movilizaban por las

troncales, pagarian por el transbordo y la combinacion (Cortazar 2015).

El sistema entonces funcionaba de la siguiente manera: si un usuario requeria ir de una zona a
otra debia tomar un bus alimentador del Transantiago, para luego llegar a una estacion de
metro, realizar el recorrido hasta la estacion de metro mas cercana a su destino y tomar otro

bus alimentador (Entrevista # 10, Santiago de Chile, 22 de julio de 2022).

Este modelo requeria de la integracion tarifaria de los sistemas mediante tarjeta inteligente. Es

asi como se disefia la tarjeta (bip!). El uso de la tarjeta proponia la existencia de validadores
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dentro de los buses, que descontaba las recargas realizadas en cada viaje, lo que requeria
ademas de distintos puntos de carga. Con la entrada en funcionamiento del Transantiago, la
primera tarjeta en operacion fue la multivia, que ya funcionaba con el sistema metro y que fue
integrada a los buses en conjunto con la tarjeta (bip!), la multivia funcion6 hasta el 2011, afio
en que la (bip!) comenzo a funcionar como unico sistema de pago. La logica del Transantiago
planteaba un funcionamiento en manos del mercado, por lo que la tarjeta (bip!) se disefi6 bajo
la operacion de dos administradores. La administracion tecnolédgica se cedio a Sonda, quien es
el responsable de manejar el sistema de recarga automatizada, ademds del monitoreo por GPS

de la red Transantiago. Mientras que la administracion financiera es manejada por metro.

Foto 5.1. Tarjeta ivia y Tarjeta (Bip!)

rador financiero del
administrar los recursos
sobre los cuales se paga la operacion de todo el sistema de t ara ello, era necesario
que los buses contaran con un sistema de GPS que determinaba operacion, su
ubicacidn exacta, su frecuencia y regularidad (Cortdzar 2015). En 0 , la AFT se
integra por un consorcio de bancos compuesto por Banco Estado, Bancg de Chile, Banco

Santander, Banco de Crédito e Inversiones y Banco CMR-Falabella (V. Martinez, 2007).

Ademas, el sistema contaba con un modelo de participacion de la ciudadania. Primero se pone
en marcha el proyecto de Transantiago Informa, que buscaba educar a los usuarios sobre el
nuevo sistema. Este proceso también se adjudicé mediante licitacion en 2005 al consorcio
Tata-Comicrom, quienes en 2006 lanzan la campafa de educacion al usuario dando a conocer
la nueva ruta de recorridos, transbordos y forma de pago electronica. Para ello, se encabeza la
campaia con el ex futbolista Ivin Zamorano quien contaba con legitimidad para visibilizar la
puesta en marcha del sistema (Entrevista # 3, Santiago de Chile, 13 de junio de 2022). La

estrategia comunicativa estaba basada en un mapa de distribucion de las zonas y las rutas (ver
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mapa 5.1), en el que se establecia un color de buses, una letra por zona, la cobertura y luego

los ejes troncales para conectar con el sistema de metro.

Mapa 5.1. Distribucion de zonas Transantiago

BZonac

* Providencia

¢ as Condes
*Vitacura

* o Barnechea

@Zonab

eMacul
*Penalolén
eLa Reina
eNunoa

*Pedro Aguirre Cerda
*San Joaquin
*San Miguel
*Lo Espej

Bus Troncal

Fuente: (Mufioz, Gschwender, and Scwarz 2015)

Dentro de la informacion al usuario, se generd una linea de atencion y ademads se repartieron
mapas con las lineas, la cobertura y los transbordos requeridos para llegar del origen al
destino de los usuarios. En general, este modelo buscaba dotar a los pasajeros de los datos
necesarios para la puesta en marcha del sistema en febrero del 2007. Sin embargo, el mapa de
informacion a los usuarios resultaba no ser claro y mas que proporcionar el detalle de los

viajes, termind generando problemas de comprension en los usuarios (ver mapa 5.2.).

234



Mapa 5.2. Mapa de recorridos troncales y locales Transantiago 2007
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Fuente: (V. Martinez 2007)

Por otro lado, se crea la Unidad de Gestion Ciudadana para la informacion, talleres y
reuniones con los usuarios. Aunque se plantea, no es un proyecto con la vision declarada en el
PTUS, puesto que la participacion del ciudadano era un eje relevante en la toma de decisiones

y el disefio de la movilidad en Santiago; sin embargo, el Transantiago se disefia en manos de
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expertos técnicos y con la operacion de la empresa privada, en donde el ciudadano fue visto

como usuario (A. Rodriguez and Rodriguez 2012).

Para el proceso de licitacion se crea la unidad denominada Directorio de Transporte Publico
Metropolitano (DTPM), quien seria el responsable de lanzar las licitaciones de concesion de
vias. Para ello, el gobierno genera 7 unidades de negocio con exclusiva administracion y
divide a la ciudad en areas de servicio a partir de la definicion de grandes avenidas, los
términos de esta primera licitacion dejaron en manos del privado toda la estructuracion del
sistema, tanto en vias como en operacion, siendo el Estado sélo el regulador de frecuencias y
rutas. En términos generales, “se pone en la licitacion una unidad de negocio, usted compra
los buses, levante 1

rminales, invierta en el terreno y ademas tiene que hacer la operacion”

e Chile, 13 de julio de 2022).

(Entrevista # 9

Dentro de cada area’se ge on unidades de negocio que debian administrar los servicios

por zona. Esta licitacid v A proceso de aprendizaje alrededor de lo ya licitado en los

incorporando la definicion de condiciones il orales para los conductores mediante el salario

por lo que los contratos se fueron disefiando en

“bajando las barreras de entrada y quitando atrib

zonas y estimaron la demanda y la capacidad requerida. Por lo que se detini6 la necesidad del
nimero de buses por zona, la frecuencia y los recorridos. Sin embargo, este disefo estaba
orientado a un enfoque ingenieril que dejaba de lado el complejo abordaje de la movilidad.
Primero porque el disefio no correspondia con el Plan Regulador de Santiago que definia las
vias y el desarrollo de la ciudad y segundo porque no consider6 la dimension sociocultural.
“El disefio del Transantiago buscaba disminuir los tiempos de viaje; sin embargo, se
generaron muchos transbordos con el nuevo disefio alimentador-tronca” (Entrevista # 8,

Santiago de Chile, 24 de junio de 2022). En términos de pago, la licitacion contempld el

modelo de pago por pasajero transportado (Cortazar 2015) que, aunque buscaba mejorar el
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servicio en términos de frecuencias, cobertura y calidad, terminé generando un

comportamiento adverso por parte del privado.

Asociado al modelo de licitacion, el sistema ya evidenciaba problemas de implementacion.
Tanto por el diseno de las rutas, como por los incentivos al privado. En tanto, el modelo
previd la constitucion de un fondo de reserva con alrededor de 100 millones de dolares. Este
fondo estaba alimentado por las empresas a quienes se les asignaba una zona de servicio y
tenia como fin, contener un presupuesto que permitiera responder ante eventos no
planificados dentro del sistema. Sin embargo, implementado el Transantiago, los problemas
operativos obligaron a tomar dinero de este fondo, “bueno ese fondo se fue en un mes o no
s¢” (Entrevista # 2, Santiago de Chile, 22 de julio de 2022). En tanto, las emergencias de 2007
provocaron un alcanzo “los US $400 millones, superando el compromiso original

de los US$ 103 0do el Transantiago” (Figueroa and Moreno 2019).

central a metro, lo que de entrada implicabaun

sistema. Sin embargo, debido a la baja calidad d [ ps costos, en los primeros meses

En las mismas bases venia mucha informacion para hacer es i Q €
rentabilidad, los planes operacionales y desde esa informacion uno podiasdeducir que la tasa
de ocupacion del sistema el dia 1 era del 95%. Entonces ya habia una sefial de que la flota que
estabamos estimando no era suficiente y no sefial intuitiva, sino con los datos porque para que
el promedio sea del 95% habia muchos recorridos en que la demanda era mas que la
capacidad, mas que el 100% en otros era el 70% y llegaba al 95% del sistema. En el rol que yo
tenia asesorando en este grupo lo hicimos ver a las autoridades (Entrevista # 2, Santiago de

Chile, 22 de julio de 2022).

Del proceso de licitacion las empresas conformadas por los antiguos micreros ganaron 9 de
las 14 unidades. En conjunto, se constituye un modelo con cinco troncales y 9 unidades

alimentadoras que entran en operacion el 10 de febrero del 2007 (ver tabla 5.3).
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Tabla 5.3. Empresas operadoras del Transantiago en 2007

Unidades Troncales Unidades Alimentadoras
Troncal 1: Alsacia Alimentador 1: Red Bus Urbano
Troncal 2: SuBus Chile S. A Alimentador 2: Servicios de Transporte de

Personas de Santiago S.A.
Troncal 3: Buses Gran Santiago S.A. Alimentador 3: Union del Transporte S.A.

Troncal 4: Express de Santiago Uno S.A. Alimentador 4: Servicios de Transporte de

Personas de Santiago S.A.
aH
Troncal 5: Bulitanos S.A. Alimentador 5: Buses Gran Santiago S.A.
Vi Alimentador 6: Comercial Nuevo Milenio S.A.
Alimentador 7: Comercial Nuevo Milenio S.A.
Alimentador 8: Buses Gran Santiago S.A.

a
KLA)nentador 9: Unién del Transporte S.A.

Fuente: Elaborado por la autora a partir de (V Martinez 2007)

5.2.2. E1 10 de febrero de 2007: el Big Bang
El Transantiago nacio muerto (Entrevista# atiago de Chile, 24 de junio de 2022).

La implementacion del Transantiago se realiza en el gobierno chell Bachelet quien llega

a la presidencia en marzo del 2006. El proceso de licitacion

operacion planificada para el mes de octubre. Sin embargo, las deci
institucionalidad retrasaron su puesta en marcha hasta el 10 de febrero de 2007 (Figueroa and
Orellana 2007) dia en el que el sistema entra en operacion como el Big Bang. Es decir, el 9 de
febrero la ciudad termina con un sistema y el 10 comenzo6 el dia con los buses del

Transantiago (Entrevista # 3, Santiago de Chile, 13 de junio del 2022).

El sistema parti6 en una forma muy traumatica y eso es importante tenerlo en cuenta porque
los viajes son parte de los habitos de las personas y ti no puedes cambiar de la noche a la
mafiana un habito, fue la teoria del big bang. Las personas necesitaban internalizar con
tiempo, necesitaban entrenar a la gente en que los recorridos van a ser otros, que los micros no
se van a llamar igual, que, en vez de ser de un solo color, van a tener letras y colores. Esa

partida fue tremenda porque falto capacidad, pero ademas porque las personas estaban
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terriblemente desconcertadas y yo creo que eso fue lo peor, tampoco los conductores estaban
bien entrenados, entonces se perdian en los recorridos, no llegaban las instrucciones. Esta
implementacion también fue otra etapa de aprendizaje (Entrevista # 2, Santiago de Chile, 22

de julio de 2022).

El sistema inicia con una operacion de 6.400 buses y 222 recorridos (Cortazar 2015) a cargo
del ministro de transporte Sergio Espejo. Pero desde el primer dia el sistema colapsa. La
descoordinacion y la falta de planificacion generaron diferentes problemas. Transantiago
apenas implementado comenzé con un retraso en las rutas, muchos de los conductores no
sabian con certeza los recorridos, el sistema de GPS no funcionaba por lo que no fue posible

conocer las frecuencias de las rutas, los usuarios tampoco conocian la forma en que debian

tomar los buses ni r los transbordos, muchos buses no paraban a recoger a las personas,
aban mal ubicados, “el dia de la implementacion del
Transantiago se diero las vias venian de norte a sur, por ejemplo y las estaciones
estaban enfrente” (Entr¢ iago de Chile, 13 de junio del 2022). Esto produjo

largas filas para tomar los bu 5.2), muchas personas decidieron tomar otro medio

de transporte o irse a pie, puesto que no tra forma de llegar a sus trabajos (Ureta 2015),

Foto 5.2. Paraderos del Transantiago

Fuente: (Mufioz, Gschwender, and Scwarz 2015)
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Transantiago significo un fracaso desde la concepcion que se plasmo en la implementacion.
En términos contractuales, el disefio tenia ciertas restricciones ancladas al pago por pasajero
“el equilibrio de los contratos estaba anclados al pago por pasajero y por el otro lado, tenia el
pago por kilometro ;qué pasa? Si no tienes la demanda y tu pago por kilémetro no sostiene
los costos fijos, prontamente las empresas iban a entrar a quiebra, esto fue lo que sucedio,
quebraron varias empresas, entre ellas transAraucaria” (Entrevista # 9, Santiago de Chile, 13
de julio de 2022). Esto termind por reajustar repetitivamente las tarifas pasando de 380 a 510
CLP en enero de 2012, lo que significo una subida de precios de casi el 53% en 5 afos,
generando un déficit de explotacion del sistema, cada vez mayor, en donde el Estado pagaria
a los operadores alrededor de 700 millones de dolares anuales por pérdidas (O. Figueroa

2013, 94).

Ademas, los con ivaban una buena prestacion del servicio. Por ejemplo, las

multas establecidas po miento eran insuficientes con relacion a los ingresos
aoperacion, la falta de presupuesto por parte del Estado
para crear las vias exclusivas fequetida$ pogel sistema aumentaba la mala prestacion del
espera de las rutas y bajaba la velocidad, lo
contrario a lo pensando en la propuesta ini€ial de Transantiago. Esto provocaba que los

operadores tuvieran comportamientos pe operacion, por un lado, debido a la

escaza regulacion y fiscalizacion por parte del Estado otro, porque los incentivos

contractuales frente al disefio del sistema propiciabag ente para el mal funcionamiento

del servicio.

Estos empresarios se agruparon en sociedades anonimas q ] ocemos como
Subus S.A.y otras, que obviamente tenian practicas poco profesiofiale os de esos
parques de flota comprometidos, el dia de la puesta en marcha no funciono, porque una de las
estrategias del Transantiago decia que iba a ser como el Big Bang, ti te dormias esa noche con
los buses amarillos y te despertabas con los buses nuevos. El Transantiago no se hizo en

etapas (Entrevista # 8, Santiago de Chile, 24 de junio de 2022)

Otro de los problemas en la operacion fue el sistema de pago. El modelo Transantiago planted
cambiar del pago con dinero que tenian las micro amarillas, a un pago sistematizado. Sin
embargo, la modalidad de pago no fue eficiente. Primero porque se presentaron problemas en
la operacion por parte de Sonda y segundo, el tnico sistema con capacidad de cobro era el
metro, lo que termind generando problemas de evasion y la adopcion de la gratuidad en una

parte del gobierno de Bachelet. “El problema es que cuando se lanza Transantiago, el 10 de
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febrero de 2007, los sistemas de pago no estaban activos, entonces la gente entraba a los buses
y no tenian como pagar y por el otro lado, se hizo un dimensionamiento mas chico de lo que
necesitaba Santiago en términos de flota para poder abarcar la demanda que habia (Entrevista
# 9, Santiago de Chile, 13 de julio de 2022). Los sistemas de GPS instalados en los buses
también presentaron fallas. Esto no permiti6 una buena prestacion del servicio ni garantizo las
frecuencias establecidas dentro del modelo inicial del Transantiago, lo que volco la demanda

al sistema de metro.

Los problemas del Transantiago se vieron marcados desde la equivocada decision politica de

la implementacion, hasta un disefio exclusivamente técnico. En los setentas, Pressman and

de decision en Chile, que tenia

fue centralizada, sin considerar la

como que
licitaban la instalacion de paraderos, pero se colocaban en el sentido i 0 de la calle,
porque los ingenieros no tuvieron ninguna conexion con los municipio$ y no tomaron en
consideracion que a veces los municipios cambian el sentido de las calles. 3) no se cred una
institucionalidad, sino que se distribuy6 la competencia en distintos actores institucionales; 4)
pes6 mas el criterio politico que técnico, era necesario conciliar la necesidad de implementar
en tiempo récord para que el gobierno de turno entregara una imagen que pudiera favorecer la
continuidad de la linea de gobierno de la Concertacion, pero se hizo con las mismas empresas
que histéricamente eran asociaciones de pequefios propietarios de buses que tenian practicas

que rayaban en la ilegalidad (Entrevista # 8, Santiago de Chile, 24 de junio de 2022).

El fracaso del Transantiago provocd una crisis politica al interior del gobierno y la

Concertacion de partidos por la Democracia, que no permitio visibilizar otros avances en
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temas sociales del primer mandato de Michelle Bachelet (Olavarria 2013). Ademas, que
Bachelet no recibi6 un apoyo por parte de la clase politica que la habia elegido (Entrevista #
8, Santiago de Chile, 24 de junio de 2022). Esto provoco que el Estado debiera asumir con
subsidios de entre 800 y 1.000 millones de dolares el déficit que generaba al afio el mal

funcionamiento del Transantiago y los altos niveles de evasion.

En torno al estilo de implementacion del Transantiago, este presenta una complejidad en los
objetivos de la politica que se vincula a su vez, con un bajo intercambio con otros actores. La
decision de desarrollar este sistema en el marco del bicentenario se asocia a decisiones

politicas que llevaron a situar al Estado en un nivel de limitaciones de recursos y en cierta

o
Tabla 5.4. Estilo de implementacid elmltiago

Nivel de limitaciones del Co»ﬁlewe los objetivos de la politica (intercambio y
Estado ores de la politica)
(recursos/legitimidad) At

A ¢ .
A
Alto VS d
Subvenciones dirigidas I'}
Bajo (Orientacion de las decisiones
el Transantiago)
Fuente: elaborado por la autora a partir de (Howlett 2005) '

5.2.2.1. El fracaso del Transantiago: Una falla mayor de politica

Las reacciones por el fracaso de la implementacion del sistema no se hicieron esperar. Tan
solo con el primer dia de operacion, el sistema ya presentaba grandes problemas en su
ejecucion, que venian desde el disefio del Plan. La tabla 5.5. identifica unos puntos relevantes

en torno a la falla en el proceso de politica, desde la puesta en agenda, hasta la evaluacion.
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Tabla 5.5. Fallas en el proceso de politica

El PTUS se formula alrededor de un acuerdo entre expertos, sobre la
necesidad de realizar cambios en el transporte publico de Santiago. Esto
debido a los problemas que presentaba la ciudad en términos ambientales,

Puesta en agenda econdmicos y sociales. El Bicentenario abre la oportunidad de desarrollar
uno de los programas del PTUS orientado a la modernizacion del

(Agenda de politicas transporte. Esto debido a la necesidad de evidenciar grandes proyectos
sobrecargada e implementados por los gobiernos de la Concertacion, buscando garantizar
inalcanzable) la linea de gobierno con Michelle Bachelet, todo en conjunto da paso al
Transantiago. Bajo esta dindmica, el gobierno postula una agenda de
politica sobrecargada o inalcanzable a corto y mediano plazo. Con un
problema adicional, y fue la concepcion de autofinanciamiento del
sistema.
La formulacion del Transantiago se realiza en manos de expertos, con un
. nfoque de ingenieria del transporte, que no considero los aspectos
Formula . L S s
sociales y culturales de los santiaguinos. Si bien el problema de politica
(No identifica stabalbien diagnosticado, las soluciones no se plantean en términos
efectos probables de ‘ transvetsales a los componentes identificados en el problema. En tanto, la
las alternativas de arecia de una identificacion de los efectos probables que se
politica formuladas) ' iah a implementacion del Transantiago y mas bien se optd por

eriodo de gobierno de gobierno de

L en el primer afio del gobierno de Michell
Toma de decision io estructural del transporte, que
(poco tiempo para la i

toma de decision)

Implementacion ; .
tener un vinculo con el gobierno metropoli

(No se abordan los ~ fortalecimiento de las capacidades internas de
problemas de Ademas, la implementacion se enfrent6 a prestadorgs del servicio con baja
aplicacion: falta de  capacidad operativa en términos de relaciones contractuales. Puesto que
recursos y problemas  ©n su mayoria las empresas estaban conformadas por los anteriores
de agente-principal) ~ MiCreros, que ya tenian comportamientos perversos en la prestacion del
transporte publico y que podian continuar con este comportamiento tras
los altos incentivos.

La primera calibracion de instrumentos contractuales del Transantiago
estuvo limitada por el disefio inicial de los mismos. Aunque con la llegada

Evaluacion de René Cortazar al gobierno en el cargo de ministro de Transporte, se da
(sin proceso de inicio a un plan de choque para frenar el fracaso del Transantiago, este
aprendizaje o primer momento del disefio de la politica no presenta un claro proceso de
retroalimentacion) aprendizaje o retroalimentacion de politicas en el marco de licitaciones,

como, por ejemplo, las obras publicas

Fuente: elaborado por la autora a partir de (Howlett 2012)
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Las fallas en la politica se pueden presentar en una etapa especifica del proceso o en todas las
etapas. El caso de Transantiago presenta una falla alrededor de cada una de las etapas, que se
asocia con la puesta en agenda. En principio se plantea que la agenda estuvo sobrecargada de
objetivos, desde la formulacion del PTUS hasta la implementacion del Transantiago. Dada la
experiencia en otros paises, el autofinanciamiento de los sistemas de transporte no es posible
si el Estado requiere garantizar una buena prestacion del mismo. Ademas, la eficiencia de los
sistemas esta asociado a las capacidades de los gobiernos por mantener el interés del privado
en la operacion, pero a la vez garantizando una regulacion fuerte. Por su parte, la formulacion
presenta problemas asociados al impacto de la transformacion del sistema. El Transantiago se

concibe a partir de lamodernizacion del transporte propuesta en el PTUS; sin embargo, este

Basados en esto, la puesta en ‘tarc

como una experiencia positiva las ficit,

basada en las licitaciones desarrolladas por el ministe @bras Publicas, puesto que Chile

se caracteriza por tener una buena estructura y normativa detfé apitulo 4). En tanto,
asumio la retroalimentacion de estos procesos, ahora adoptade d congesion de un servicio
como el transporte publico, que requeria de otras caracteristicas y a mayor

estructura normativa por parte del Estado.

Finalmente, en este primer proceso de la politica no se identifica un proceso de aprendizaje.
Primero, porque el modelo se basa en un esquema de concesion que venia mostrando errores
en su implementacion con las micro amarillas. Segundo, porque la primera respuesta del
gobierno de Bachelet se caracteriza mas por lanzar planes de choque que permitieran
estabilizar el sistema. Aunque se considera una primera etapa en la calibracion de
instrumentos, no logra tener la categoria de aprendizaje por su inmediatez, bajo diagnostico
de la situacion y aun poca estructura institucional para redisefiar el sistema, lo que convirti6 al

transporte en un problema complejo.
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La tabla 5.6 define seis atributos de falla de la politica en torno al Transantiago. Howlett
(2012) establece unas categorias sobre los cuales se puede analizar la falla de una politica
publica. Primero porque el disefio de politica no plantea una evaluacidon de impacto, sino que
mas bien, propone realizar una revision sobre la relacion de objetivos y medios para definir el
resultado de la politica publica. Asi, a partir de la informacién primaria y secundaria
recolectada se definen los rangos alrededor de la extension, evitabilidad, visibilidad,
intencionalidad, duracién e intensidad de la politica. El rango bajo se traduce en una falla

mayor de la politica, mientras que el rango alto se asocia a fallas menores

Tabla 5.6. Atributos de la falla de politica (Transantiago)

Atributo 1\ Detalle Rango

N lan Transantiago definio unos altos estandares para
1 sef¥i€ig de transporte. Creando altas expectativas en

santiagtiinos. Su implementacion se da como el big

Extension (tamario)
Grande

problemas que p sistema el dia de su puesta en
marcha. Esta politica

disefio del Transantiago, que
estructura contractual o la reg
sector privado.

Evitabilidad todas las etapas del proceso de politicas, por lo que
grado de evitabilidad era bajo, en las condicionesfen
como se implemento el sistema. Es decir, el gobierno Baja
asumio el riesgo de implementacion de un sistema que
no estaba listo para su puesta en marcha, para garantizar
la sostenibilidad de su linea ideologica en el siguiente
periodo de gobierno.

La teoria del big bang en la implementacion del
Transantiago le dio mayor visibilidad al fracaso. Largas
filas de usuarios sin transporte, personas tratindose de
Visibilidad movilizar, otros caminando horas, personas que no Alta
podian llegar a sus trabajos, buses pasando vacios
mientras estaba la fila de personas esperando la ruta,
desconocimiento de los transbordos, exceso de demanda
en el metro que provoco el colapso del sistema, son
algunos de los hechos que terminaron por sepultar la
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idea de un sistema de transporte moderno el mismo dia
de su inauguracion.

La intencionalidad esta asociada a la decision de generar

una politica fracasada. Este atributo resulta mas difuso

en el trabajo de investigacion; sin embargo, alrededor
Intencionalidad ~ del levantamiento de informacion se identifica que la Bajo

intencion del gobierno estaba asociada a generar un

Gran Proyecto que visibilizara la gestion de Lagos y de

La Concertacion, pero, ademas, llevara a Santiago a

postularse como una ciudad moderna. En tanto, el mal

disefio del sistema provoco que la toma de decisiones

fracasara.

La duracion del fracaso del Transantiago ha sido larga.
10 de febrero de 2007 el sistema se implementa bajo

uniimodelo de shock para los santiaguinos. En general,
usuarios del transporte estaban acostumbrados a las

Ja cotidianidad del modo de transportarse de Larga
jc de poblacion que utiliza el transporte
ic. Particularmente, el Transantiago a

Duracion

a mejorado, pal le la poblacion, de acuerdo
Sistema de buses no logra

Dado el nivel de fracaso de la ’es

Transantiago, la intensidad de gener6 fue

acidad
Intensidad que tiene un fracaso de la politica, de genefa Alto

Fuente: elaborado por la autora a partir de (Howlett 2012)

A partir de la tabla 5.6 el resultado de la politica se considera a partir de cuatro tipos de falla.
Esto asociado a que ninguna politica es por complejo efectiva, sino que presenta bajos niveles
de fracaso. La literatura propone una falla mayor que demuestra un fracaso sistematico en
cada uno de los atributos de la politica, la falla focalizada se evidencia en el fracaso de un
objetivo de la politica; la falla difusa se define a partir de caracteristicas dificiles de definir a
partir de los atributos de la politica y finalmente, la falla menor corresponde a aquellos
fracasos facilmente calibrables. Para efectos del caso, el Transantiago presenta una extension
y duracidn alta en conjunto con una intensidad y visibilidad alta, que se identifica como una

falla mayor (ver tabla 5.7).
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Tabla 5.7. Falla Mayor del Plan Transantiago

Magnitud (extension y duracion)

Alta Baja
Tipo I. Falla Mayor Tipo II. Falla focalizada
Alta (ej.: Fracaso de la puestaen  (ej.: falla de la politica de
. marcha del Transantiago) control de disturbios en
Salida :
. . eventos deportivos
(intensidad y
visibilidad) Tipo I1I. Falla difusa Tipo IV. Falla menor

Ej.: Falla de la politica de Ej.: Fracaso de la
lucha contra la pobreza licitacion del contrato de

ABa] a4 servicios de una politica
y
Fuente: elaboraWtora a partir de (Howlett 2012)

5.2.3. {Qué explica la ayor del Transantiago?: relacion instrumentos y

capacidades

Estado, mientras que los instrumentos procedimentales son aq tas orientadas a

limitar o promover la gobernanza.

Tabla 5.8. Principales instrumentos de politica en el disenio del Plan Transantiago

Nodalidad Autoridad Tesoro Organizacion
Tarjeta inteligente Decreto 212/92: registro nacional = Mecanismos de Ministerio de Transporte y
de servicios de transporte compensacion econémica por = Telecomunicaciones
Encuestas origen-destino retiro obligatorio de flota
Decreto 112/91: Caracteristicas Comision Asesora
- F.or.nento aluso de la de los buses (tamafio, espacio Proyecto GEF (Global Presidencial, Directorio de
g bicicleta entre asientos, ventanas, puertas) Environmental Fund) Transporte de Santiago
- -
E Campafia de Promocién al Programa de retiro obligatorio de | Tarificacion vial o Coordinacion General de
@ uso de la bicicleta flota: vida util de buses de 18 tarificacion por congestion Transporte
5 ) afios, prohibicién de importacion
Travel blending de vehiculos usados, nuevos Financiamiento para compra Comité Interministerial de
chasis y carroceria, reduccion de de buses Ciudad y Territorio

Simulador de recorridos .
emisiones . . , S
Pago estimado por pasajeros Secretaria Interministerial

de Planificacion de
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Unidad de Gestion
Ciudadana

mapa de recorridos
Transantiago Informa

Numero de atencion al
usuario

Canales de denuncias:
quejas, sugerencias,
denuncias ciudadanas al
sistema

mapa de recorridos
Transantiago Informa

Numero de atencion al
usuario

Procedimentales

Licitacion de recorridos: Uso de
vias

Plan de Transporte Urbano para
Santiago (PTUS 2000-2010)

Programa de medidas inmediatas

Programa de modernizacion del
Transporte Publico

Ley de Concesiones

Planes Reguladores de las
municipalidades

Proyecto GEF (Global
Environmental Fund)

Medidas Inmediatas (P7)

Densificacion de la zona central
de Santiago

Estudio de buses hibridos

Plan de Desarrollo del Sistema de
Transporte Urbano del Gran
Santiago 1995-2010

Comité¢ de ministros para el
Transporte Urbano de Santiago

Tributacion por renta efectiva
Empresas sociedades anonimas

Licitacion de vias, servicios

Fuente: elaborado por la autora

Fondo de reserva
tarjeta Bip!
Tarjeta Multivia

AFT (administrador
Financiero de Transantiago)

Descuentos por mal
desempefio

ICF
ICR
Fondo Comtin

ajustes de pago

Concesiones de vias

Licitacion de vias, servicios

Inversiones de Transporte
(SECTRA)

Comité Asesor de
Transporte urbano del
Ministerio de Obras
Publicas, Transportes y
Telecomunicaciones
(MOPTT)

Unidad Operativa de
Control de Transito

Ministerio de Obras
Publicas, Transporte y
Telecomunicaciones,
Vivienda y Urbanismo

Comité de ministros para
el Transporte Urbano de
Santiago

Comision Nacional de
Medio Ambiente
CONAMA

Autoridad Metropolitana
de Transporte (AMT)

Céamara de Diputados

Secretaria Ejecutiva de
Transporte Urbano

Empresa de Metro

Directorio de Transporte
Publico Metropolitano
(DTPM)

Transantiago

AFT: Administradora
Fondos del Transantiago

Sonda

Comité de ministros para
el Transporte Urbano de
Santiago

Empresas sociedades
anénimas

AFT (administrador
Financiero de
Transantiago)

Sociedad Chilena de
Ingenieria de Transporte

Division de Ingenieria de
Transporte del
Departamento de
Ingenieria Civil de la
Universidad de Chile

Gobierno Regional
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A partir de la revision de documentos institucionales y con base en las entrevistas realizadas a
actores clave, se identifican en su mayoria instrumentos sustantivos. Los instrumentos de
autoridad son los més desplegados en conjunto con los de tesoro. En su mayoria los aspectos
contractuales estan sustentados en un marco normativo que orienta un exceso de incentivos al
privado. Aunque se identifican diferentes instrumentos sustantivos de autoridad, el principal
problema destacado es que, en la puesta en marcha del Transantiago no se tuvo una unidad
gestora que tuviera la responsabilidad del control y la regulacion del sistema; sino que mas
bien la Direccion de Transporte Publico estuvo relegada como un ente orientado a disefiar los
contratos y licitar todo tipo de operacion del Transantiago, desde el servicio hasta las

campafias educativas,y la administracion financiera, lo que requeria de una fuerte capacidad

agenda y toma

implementacion.

Los instrumentos proce
marco de disefio. Sin embargd

identifican pocos instrumentos de

orientan el fracaso de la politica.

Tabla 5.9. Relacion objetivos medios del Plan Transantiago

Instrumentos
Consistente Inconsistente
Objetivos Coherente Optimo Ineficaz
Incoherente Mal Dirigido Fracaso
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Transantiago plantea unos
instrumentos con baja capacidad
para reforzarse entre si, en
conjunto con unos objetivos que
no logran coexistir entre si dada
la dimension y alcance

planteado.
Fuente: elaborado por la autora a partir de (Howlett 2018a)

Transantiago plantea unos instrumentos principalmente sustantivos; es decir, que dependen de

la ejecucion del gobierno nacional. No obstante, el sistema se definia como autofinanciable,

esos licitatorios. Finalmente, el sistema buscaba

terminar con la atomizacion de la ope n las practicas abusivas del mercado, pero los

instrumentos desplegados terminaron por gimenta argen de error en el comportamiento

perverso del mercado. Més alla de corregir
de las micro amarillas, abrié un espacio normativg que’e

alterar.

El mismo disefio del sistema provoca una seleccion de inst con bajo grado de
libertad. En este caso, los contratos establecidos en la primera
planteaban errores estructurales que daban al mercado una mayor
parte del Estado, pero, ademas, quitaba la posibilidad de calibrarlos a partir de las necesidades
del sistema. Los contratos se tornaron poco flexibles al igual que la operacion, puesto que el
privado estaba a cargo tanto de los corredores como de las terminales, lo que obligaba al

Estado a mantenerlos dentro del sistema para no perder la capacidad operativa.

La tabla 5.10 presenta una revision sobre las capacidades de politica del gobierno nacional en
el disefio del Transantiago. El marco de disefio concibe que, en un contexto de gobernanza de
mercado, el Estado debe contar con capacidad analitica y politica, mientras que el mercado

debe contar con la capacidad operacional. En términos generales, Transantiago se disefia bajo

esta logica; sin embargo, esto requiere de altas habilidades y competencias por parte del
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Estado para controlar y regular, evitando fallas en el mercado. Con la puesta en marcha del
Transantiago, el gobierno nacional contaba con diez personas expertas en el disefio de un
sistema que cambiaria la forma de movilidad de los santiaguinos. Por otro lado, no se habia
definido una autoridad unica que lograra vincular la toma de decisiones del sistema de

transporte.

Santiago presenta una condicidn particular en su disefio institucional. Primero porque la
Direccion de Transporte creada dentro del Ministerio de Transporte no contaba con las
capacidades individuales ni organizativas requeridas para enfrentar el cambio en el sistema.
Segundo porque el sistema de transporte no estaba integrado institucionalmente. El Metro es
una empresa auton dependiente del Ministerio de Obras Publicas para el desarrollo de
nuevas lineas, plia capacidad financiera, operativa y politica. Particularmente, el

Ministerio de Tr.

Por su parte, el operador requiere tengf'c des operativas dentro del sistema. Sin

embargo, el disefio contractual del Transagatiago el espacio para el fortalecimiento del

privado en la operacion del servicio. Por un Tado mismo diseflo contractual crea un

espacio para la participacion de los antiguos oper: micro amarillas sin
mecanismos que corrijan su comportamiento perversa do, los contratos no
garantizan la calidad en la prestacion del servicio, en la med define mecanismos de
regulacion dentro del modelo de pago, control sobre las frecuen imiento de rutas,

ni estdndares de evaluacion de la prestacion del servicio.

Tabla 5.10. Capacidades de politica del gobierno nacional

Niveles de Habilidades y Competencias
recursos y - . .
capacidades Analitica Operacional Politica

Individual Capacidad analitica Operadores Transantiago = Capacidad politica
individual del gobierno (conductores, sistema individual del
nacional. Definicién de GPS, corredores, gobierno nacional en
responsables dentro del terminales) torno a la negociacion
ministerio de transporte. La . con actores privados y

(Baja) .y

puesta en marcha del Metro, en la prestacion
Transantiago cuenta con 10 del servicio de
expertos para el disefo; sin transporte publico
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generar una estructura para (Baja)
la puesta en marcha.

(Baja)

Organizacional | Capacidad analitica Capacidad operacional de = Capacidad politica
organizacional a nivel los operadores de organizacional del
ministerio de transporte. La | Transantiago (financiera, = gobierno nacional que
DTPM no logra estructura operacional, no logra consolidarse
consolidarse como una flota de buses) dentro de una unidad
unidad estructurante del . fuerte a pesar de la
sistema de transporte y il creacion de la DTPM.
como ente regulador del No hay un vinculo con
Transantiago la empresa Metro.

A (B (Baja)
Sistémico acidad analitica Capacidad operacional Capacidad politica
< sis por parte del sistémica por parte de los  sistémica del gobierno
actonal, operadores del nacional que no
Transantiago permite tener una
(conocimiento del area, comprension general
operacion de BRT, del problema a pesar
transporte masivo) del diagnostico del
. problema (frente al
(Media)
mercado)
cambiar el sistema d
(Bajo)

transporte y generar un
esquema de regulacion al "«
mercado

(Baja)

problemas asociados a una inconsistencia en la seleccion de instrumentg§ y unos objetivos

excesivamente ambiciosos, se conjugan con unas capacidades analiticas y politicas bajas por
parte del Estado, puesto que el problema de politica diagnosticado por el gobierno ya definia
desde los afios noventa, la necesidad de una institucionalidad fuerte en la implementacion de

PTUS y el programa de modernizacion del sistema de transporte.

La gréfica 5.4 postula la relacion causal entre el activador y la falla mayor de la politica. El
activador se considera a partir de la formulacion del PTUS vy el disefio del programa sobre
modernizacion del sistema de transporte, el cual abre una oportunidad de toma de decisiones
y lo postula como relevante. Con la llegada de Ricardo Lagos y la celebracion del

Bicentenario, se abre una ventana de oportunidad para poner en marcha el Transantiago. Esta
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ventana de oportunidad se conjuga a partir de: a) la definicion de un problema de politica
diagnosticado por el PTUS, b) la decision politica de los partidos de la Concertacion en el
marco de un proceso electoral y ¢) la falta de presupuesto para ejecutar las obras publicas que
eran bandera del gobierno Lagos. Esto lleva a tomar la decision de poner a Transantiago como
prioridad dado su disefio, puesto que, a pensar de disefiarse en un gobierno de corte social, el
modelo se concibe bajo una operacion privada tanto en el servicio, como en los terminales, el
sistema tecnologico y financiero. Esto evidencia la influencia de la tradicion estatal y
econdmica sobre la toma de decisiones, que incide en una seleccion de instrumentos y una

puesta en marcha mas ingenieril y menos integral.

Esto conlleva a seleg@ionar instrumentos en exceso sustantivos, priorizando la autoridad y el

tesoro sobre la on y la informacion. En general, los instrumentos presentan una

sufrido intervencion directa del Estado, sino
icio sin afectar la libre competencia del
mayor el 10 de febrero de 2007, vista

ba uencias, fallas en los sistemas

onductores y los usuarios,

sobredemanda del metro y largas filas.
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Grafico 5.0.4. Mecanismo de primer orden: El Plan Transantiago

|

Problema

definir a Transantiago
como una prioridad de
gobierno

tecnologico, financiero;
mientras que el Estado
regula

Activador Ventana de Toma de decision Seleccion de Capacidades
oportunidad Instrumentos de politica
EIPTUS La llegada de Ricardo El Transantiago adquiere Exceso de El Estado no
plantea el Lagos al gobierno en prioridad en el gobierno instrumentos de contaba con
programa sql,)re conjunto con la de Lagos; pero se concibe autoridad y Tesoro capacidades
modc;rmzacwn necesidad politica de como un modelo sustantivos. analiticas
del sistema de mostrar resultados de autofinanciado en la Materializados en individuales y
transporte cara al proceso operacion del servicio, contratos de organizacionales
electroal, llevo a terminales, sistema licitacion de vias

de politica

Decision

\

Proceso
electoral

Politica: Falta
de recursos

Baja calidad en la prestacion; baja frecuencia; fallas en los sistemas de pago y

Tradicion neoliberal en el
diserio institucional del
pais

Falla Mayor

Inconsistencia entre
instrumentos de
politica: demuestran
una intencion de
regular por parte del
Estado, pero exceed
los beneficios lo que
requiere de mayor
regulacion

No se define una
autoridad tinica en
la toma de
decisions o con
jerarquia
administrativa y
politica

Las decisiones
dependian de la
presidencia

Las decisions se
centralizan en el
gobierno nacional

GPS; desconocimiento de las rutas por parte de. Los conductores y los usuarios;
sobredemanda del metro; largas filas; escasos puntos de recarga; falta de control
de flotas; falta de camaras de seguridad; sin funcionamiento de los validadores.

Baja experiencia
en contratacion/
licitacion

Fuente: elaborado por la autora

5.3. El proceso de aprendizaje de la politica

La implementacion del Transantiago evidenci6 una falla mayor alineada a la falta de

planificacion, recursos e institucionalidad. E1 PTUS habia planteado unos objetivos amplios

con respecto a la movilidad en la ciudad, apuntando al cambio de paradigma que buscaba

desincentivar el uso del automovil con el mejoramiento de la calidad del transporte publico.

Para ello, la experiencia que se tenia en concesiones de obras publicas, fue util para aplicarla

en temas de movilidad. Sin embargo, las concesiones disefiadas por el Ministerio de Obras

Publicas no contaban con lineamientos sobre incentivos para transportar personas, activos

financieros para la operacion de un servicio o andlisis del contexto social y cultural de los

usuarios de transporte.
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En este sentido, Transantiago presentaba una falla estructural y funcional de disefio. Primero
la integracion fisica que se planifico con el sistema de metro, presentd problemas desde el
primer dia, puesto que las estaciones intermodales de transferencia no se encontraron en
marcha el 10 de febrero, lo que impedia la operacion de la red tronco alimentadora, con la
centra de buses (disefno del Transantiago). Segundo la integracion tarifaria no fue eficiente,
puesto que el sistema tecnologico contratado tuvo fallas en su funcionamiento y las personas
no tenian como pagar, ademas, el cambio sociocultural de pasar del pago con monedas al
pago con tarjeta, no tuvo el suficiente acompafiamiento por parte de los encargados de las
campafias educativas. Tercero, la operacion no funcion6 de acuerdo a lo planificado, puesto

que el sistema tecnoldgico presento fallas, retras6 la salida de los buses, muchos conductores

usal plantea una relacion entre la falla
combdel aprendizaje, esta investigacion
define que, esta categoria es un proceso transvers cion de instrumentos que

producen una falla menor. Es por ello, que la calibracié entos de la politica de

transporte publico de superficie de Transantiago, pasa por d drevias antes de su

transformacion a la Red Metropolitana de Movilidad (sistema aét@tz se caracteriza

como una falla menor. Este acépite plantea dos etapas previas a la Venta oportunidad que
lleva al redisefio del Transantiago. El primer momento con el Plan Cortazar en el gobierno de

Michell Bachelet, el cual se define como un plan de choque tras el fracaso del Transantiago, y
el segundo momento en el primer gobierno de Sebastidn Pifiera, con el ministro Pedro Pablo

Errazuri (ver grafico 5.5)
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Gréfico 5.5. Ministros de Transporte Periodos I de Bachelet y Pifiera

Michelle Bachelet 1 Sebastian Piiiera I
Sergio Espejo René Cortazar Felipe Morandé Pedro Pablo Errazuri
11 marzo 2006 27 marzo 2007 11 marzo 2010 16 enero 2011
27 marzo 2007 10 marzo 2010 14 enero 2011 14 marzo 2014

5.3.1.1. El Plan Cortaz

todo bien ni el gobierno ni los empresarios involucrados en el sistema/No lo han hecho bien
quienes debieron tener todo a tiempo, los que tuvieron a cargo partes vitales del sistema que
estaban comprometidas, y que luego no se cumplieron. Las palabras empefiadas no bastaron.
Las dificultades se minimizaron. Y cada aspecto se chequeé varias veces, no fue suficiente.
Siempre he dicho que soy presidenta de todos los chilenos. Pero permitanme decirles que en
primer lugar me siento cercana y conmovida por los que sufren, por los que tienen mas
necesidades. Por eso me ha dolido profundamente lo que ha pasado en estos dias y que ha
golpeado con mas fuerzas a los mas pobres de nuestro pais y de Santiago, porque nadie se

merece estas penurias (discurso Michelle Bachelet en cadena nacional) (Ureta 2015).
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Esto dio apertura a la llegada de René Cortdzar al Ministerio de Transporte. Cortazar es un
economista y politico, que habia estado anteriormente en el Ministerio de Trabajo y quien
decidi6 asumir el desafio del Transantiago en su momento mas neuralgico. Con su llegada se
disefia el Plan Cortazar, el cual plante6 cuatro puntos relevantes para enfrentar la crisis del
sistema de transporte. 1) aumentar la flota de buses: durante su gestion, Cortdzar logra
aumentar 500 buses a la flota, pasando de 5.600 a 6.400 (Comision Investigadora 2007). 2) se
planted una renegociacion a los contratos en torno al pago por pasajero transportado. Esto
elimind el pago fijo, y se establecieron unas multas al operador por incumpliendo al servicio;
3) Se acelera la tecnologia, para ello Cortazar comienza un proceso de negociacion con la

AFT y Sonda, cuyo objetivo fue mejorar los sistemas de pago y de frecuencia con la

icro amarillas “;ese conocimiento técnico era tal?,
porque los micreros lograron traza as eficientes, casi que, como inteligencia

colectiva, habian generado un sist 2 e eficiente, desde la perspectiva neoliberal, el
Transantiago habia logrado una cobertura ag a ciudad (ver mapa 5.3), asemejandose

al modelo anterior.
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Mapa 5.3. Mapa de cobertura de Transantiago de 2009

Simbologia

—— Divisién comunal

I Mancha urbana 2012

" Regién Metropolitana

—— Cobertura Transantiago 2009

Fuente: Elaborado por la autora ' -

Para el 2011, a partir de los ajustes de los contrat to la flota de buses a 6.200,
llegando en 2016 a 6.600 y en 2018 con 6.756 buses

gran cambio en torno a la calibracion de los instrumentos co

oreno 2019). El segundo
s, se da con la llegada
de Pedro Pablo Errazuri en el gobierno I de Sebastian Pifiera. g 0, se crearon los
modelos de contratos de concesion que estuvieron vigentes hasta e zuri integra a
los contratos modelos de equilibrio econémico. Por un lado, el IPK (indice de pasajero
kilometro) que busca generar un ajuste en caso que no se llegara al valor acordado con la
empresa de operacion privada. Estos contratos asumian una compensacion anual o bianual, de
forma tal que, si en el mes a mes un operador del servicio no llegaba a su equilibrio

econdmico, el gobierno nacional realizaba una restitucion presupuestal (Entrevista # 10,

Santiago de Chile, 22 de julio de 2022).

En este periodo se comienza con el cambio del modelo alimentador troncal. El modelo inicial
de Transantiago, plante6 la operacion de buses troncales dentro de ejes establecidos por parte
del gobierno. Sin embargo, este disefio se fue ampliando alrededor del comportamiento de los

usuarios. En este sentido, el cambio en la politica se asocia a la vision integral de la
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movilidad, que desconoci6 inicialmente el modelo Transantiago. En este sentido, se crea la

DTPM con el objetivo de regular y controlar la operacion privada por cada unidad de negocio.

El tercer gran cambio se da en el segundo gobierno de Sebastian Pifiera. Gloria Hutt asume el
ministerio de Transporte en 2018, manteniéndose durante todo el periodo presidencial. Con la
llegada de Hutt, se abre una segunda ventana de oportunidad, que permite la mejora en el
sistema de transporte, para esos afios, se vencian los contratos de concesion. Aunque desde el
gobierno anterior en cabeza de Paola Tapia como ministra, se habian comenzado a disefiar
unos nuevos contratos, Gloria Hutt y Fernando Saka como director de la DTPM, comienzan
por disefar un proceso de licitacion, mientras extendieron los contratos vigentes con los

operadores. Esto implico que, en los primeros afios del segundo gobierno de Pifiera, la toma

de decisiones fi nsporte publico fuera atipica.

El ministerio ento nplementar el modelo londinense en la prestacion privada del

servicio. Este consistia ompra de buses de la operacion. Con el modelo de

Transantiago estos estaban unj uevo modelo buscaba evitar las fallas en el servicio,

asi, como se disefia el nuevo sistema deno Metropolitana de Movilidad. Este

modelo planted, ademas, una reestructuracion d nogde las empresas operadoras. Las

fallas en el Transantiago se dirigieron en un prim la capacidad de operacion de
ormados por anteriores
yargo, continuaban con
idos (Comision
Investigadora 2007). El modelo Red entonces, postulaba la idea quélas sas grandes

bajarian el riesgo de captura del Estado.

Estaba el temor que si una de esas empresas caia, los efectos que esto podria generar en el
sistema, iba a ser muy importante, entonces se empez06 a instalar este concepto que decia que
las empresas del Transantiago eran demasiado grandes para caer, entonces el gobierno no las
podia dejar caer, por lo tanto tenian mucha capacidad de negociacion, por tanto si operaban
mal era imposible sacarlas, entonces uno de los mecanismos que se penso en ese momento,
fue achicarla, amparado en esta idea, se penso que tampoco se podia cambiar un mal operador
si los operadores eran duefios de los activos (Entrevista #10, Santiago de Chile, 22 de julio de
2022).
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Es asi como para 2018, se licitan las nuevas unidades de negocio bajo el modelo que separaba
la operacion de la propiedad. Por un lado, se gener6 una licitacion de suministro de flota y por
el otro lado una para la operacion de vias. De esta manera, el suministrador tendria el rol de la
manutencion del bus, mientras que el operador debia asumir la manutencion diaria y la

operacion.

Por un lado, la licitacion de suministros era a 10 afios para buses con un overhaul en el afio 5 o
7 diésel y 14 afos para buses eléctricos con un recambio de bateria incluido en el afio 7 y por
el otro lado, la operacion de vias era una concesion de vias de 5 afios para los diéseles, mas

una prorroga maxima hasta 10 afios. Y para los eléctricos igual, pero 7 mas 7 afios de

prorroga. Se diseid en 2018 y se adjudico el 5 de febrero del 2022. (Entrevista # 9, Santiago

camaras, puerto USB, piso bajo con accesibildiad universal (Entregista antiago de Chile,

13 de julio de 2022)

Pero, ;/qué propicid este interés nuevamente por el transporte publico?. Con la llegada de
Sebastian Pifiera a su segundo periodo presidencial, el interés de la agenda de gobierno se
orient6 a la idea del transporte del tercer milenio en algunas ciudades chilenas. Esto promovio
la consolidacion de un proyecto que se venia gestando, en términos de redisefio desde el
segundo gobierno de Bachelet, pero que no habia logrado tener el interés suficiente ni en la
agenda de gobierno ni en la agenda legislativa. Para lograr el cambio, més all4 de aperturarse
una ventana de oportunidad que emerge entre la finalizacion de los contratos y la propuesta de

gobierno de Pifiera, el rol de Gloria Hutt fue relevante en el proceso.
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Primero Hutt hacia parte del sector transportes desde diferentes ambitos. Fue parte del
proceso de licitacion del Transantiago en el 2005 y luego hizo parte del gobierno de Pifiera
como subsecretaria de Transporte. En este sentido, cambiarle la imagen a una politica como el
Transantiago no fue facil, puesto que obligd al gobierno a negociar con el legislativo, un
cambio a la Ley de subsidios al Transporte que permitiera generar una nueva licitacion bajo el
esquema que proponia Red. Segundo, logré integrar al metro de Santiago dentro del disefio de
Red. Si bien, el metro se mantiene solo como operador de la tarjeta (bip!) hace parte de la

imagen de Red como sistema integrado de transporte.

5.4. Falla menor: La Red Metropolitana de Movilidad

icturacion del sistema de transporte, Gloria Hutt busca generar una

en torno al transporte publico. El nuevo modelo de Red, defini6

la tarifa técnica menos el monto correspondiente a la operacion de metrg, A partir de esto, el
Ministerio de Transporte se encarga de pagar a los operadores y a los servicios

complementarios como sonda, terminales y estaciones de intercambio modal.

Ademas, se comenzo a licitar bajo el nuevo contrato de provision del servicio que se asocia a

la separacion de la operacion y la propiedad mediante esta modalidad:

Contrato de provision: “ti operador vas donde una empresa que vende buses y le dices yo no
te voy a comprar el bus, ddmelo en leasing y ese leasing se paga por la vida util del bus. El
Ministerio se compromete a que, si yo dejo de ser operador, ese bus (que todavia le quedan

afios de vida) lo va a tomar otro operador y va a seguir pagando las cuotas que nosotros
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acordamos y esa fue la figura que permitio la electromovilidad” (Entrevista # 10, Santiago de

Chile, 22 de julio de 2022)

Este nuevo modelo es un mix entre los transportes de Londres y Singapur. En estos casos
tienen algo parecido sobre separar los activos de la operacion. En Londres el matiz es que la
autoridad del transporte compra directamente los buses. Mientras que Chile, crea la figura de
suministrador de flota, porque normativamente las leyes no permiten la compra de buses por
parte del Estado. Esta figura se crea en la nueva licitacion favoreciendo la compra de buses

eléctricos.

En términos de cobertura, el sistema de transporte ha presentado menores problemas. Con la

— Divisién comunal
| B8 Mancha urbana 2020
1 © Regién Metropolitana
Cobertura micros amarillas 1992

— Cobertura Sistema Red

Fuente: elaborado por la autora
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(Qué queda pendiente en términos de la falla menor? La visibilidad de los problemas que
genera el sistema de transporte ha disminuido. Aunque atn se presentan conflictos alrededor
de los accidentes de transito provocados por buses, sobre los cuales se vienen desarrollando
campaias educativas. Ademas de los altos niveles de evasion del sistema, lo que obliga al
Estado a invertir en altos subsidios para mantener la operacion. No obstante, la imagen de
Red ha logrado en cierta medida cambiar la percepcion de la ciudadania sobre el transporte de

superficie, manteniendo una fuerte preferencia por el metro.

En un seminario que hubo hace unos afios en la CEPAL, se hablo del sistema de transporte

chileno como uno de los mejores de América Latina, comparado con otros paises, pero en

nuestro imaginario, nosotros que nos creemos los ingleses de América, esto es un desastre
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Conclusiones

No se puede invocar la inocencia del Estado frente a las fallas y culpas del operador privado,
pues esto es manifestacion de defectos de concepto o de control, y es responsabilidad del
Estado solucionar dicha situacion. Se debe entender que, generalmente, el no cumplimiento
del operador privado se debe a defectos en los contratos, que crean incentivos para
transgredirlos y para distorsionar el objeto principal de la actividad. Asi, un contrato

defectuoso es siempre responsabilidad del regulador

Orellana y Figueroa 2007, 170

Validacion de la & il C

deéspoliticas publicas resulta util para el andlisis o la toma de decisiones.

Este es el proposito-de j@ postula instrumental que deriva de los postulados seminales de

de politica que retoman el marco normativo'y ¢

disefiar politicas publicas menos fallidas o en té

Los analisis realizados en América Latina, han contad0"€@
una tradicion sobre el andlisis de politicas y el desarrollo de
permitido alimentar los debates en la region. En menor medida, r oﬂ@e hile y Ecuador
vienen debatiendo alrededor de estos postulados; sin embargo, son Vvarias 18 investigaciones
que han comenzado a hablar de los instrumentos como un eje relevante del disefio de politicas
desde la propuesta de Christopher Hood y mas recientemente de Michael Howlett. Esta tesis
parte de un enfoque deductivo de analisis sobre el cual el interés se centra en aplicar un marco

analitico a un caso en particular. Esta fue la principal decision analitica de interés que marco

el desarrollo de los capitulos 1y 2.

Primero porque se intenta concebir la perspectiva instrumental como un marco analitico util
para el disefio de politicas. Segundo, porque existe un interés por postular este tipo de debates
en la agenda latinoamericana y tercero, porque es importante comprender a grandes rasgos,

los resultados de un modelo aplicado a todo el proceso de una politica publica, lo que implica
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concebir en conjunto la propuesta tedrica y metodologica de la perspectiva instrumental, y de
acuerdo con la revision de la literatura, las investigaciones se han centrado en partes
especificas del marco, lo que resulta en un reto analitico y descriptivo que mostrara las
debilidades causales que explican un resultado de politica, pero que alimentaran el debate que

apunta a mejorar la propuesta analitica.

Bajo esta logica la siguiente decision metodologica fue la seleccion del caso de estudio. El
desarrollo de un solo caso permite abordar puntos que resultan claves para enriquecer un
marco analitico, asi como también identifica los cuellos de botella tanto en la recoleccion de
informacion como en su procesamiento. En tanto, esta tesis apunta a generar un aporte al
debate instrumentalde,diseno a partir de los hallazgos del caso de estudio que partié por
preguntarse ;D era los procesos de aprendizaje de politica inciden en la mejora del

resultado de la p porte de superficie en Santiago de Chile?

de regulacion, lo que permite mejorag ; y reducir la falla a un nivel menor. Estas
conclusiones, plantean hallazgos alrededof de la cion de la hipotesis, pero ademas,
incluye como relevante, el contexto instituciona magea o limita la entrada de una

decision de politica publica.

El Transantiago se constituyé como una politica publi

categorias clave sobre los recursos del Estado en la toma de'd

Autoridad, el Tesoro y la Organizacion (NATO). La nodalidad apun pstruccion de

puentes de informacion del plan Transantiago, que ha permitido su calin en todo el
proceso, mientras que la autoridad se asume en un marco normativo fuerte, en el que se
decide su implementacion, Finalmente el tesoro y la organizacion se conciben como recursos
relevantes dentro de esta politica puesto que por un lado, el esquema financiero marca un

fuerte peso en su disefio y la organizacion, aunque difusa en los primeros afios, se define

como un elemento clave de su mejoramiento.

Es asi, como el Transantiago se selecciona como el objeto de investigacion de esta tesis.
Primero porque efectivamente se puede observar como una politica publica y segundo, porque
parte de concebirse como un problema de politica publica. Entre los afios ochenta y noventas,

Santiago de Chile atraviesa por un crecimiento sostenido de la ciudad y la expansion hacia la
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periferia. Esto cargo de peso al transporte, como eje para garantizar la competitividad, la
presencia de mercado laboral y fuerza de trabajo y el desarrollo urbano. Rapidamente el
sector privado fue cubriendo la demanda de transporte, mientras que el Estado dejo en manos
del mercado la prestacion del servicio. Esto significo el primer acercamiento institucional de
la politica de transporte publico en Santiago, puesto que su temprano disefio, depende de la

experiencia desregulada que tenia la operacion.

Constitucionalmente, el sistema chileno plantea restricciones a la participacion del Estado en
areas de interés del mercado. En tanto, la regulacién al transporte se ha constituido en un
contexto limitado en la toma de decisiones, pero a la vez, marcado por el rol del legislativo en
torno a las modific es requeridas para mejorar las capacidades de control estatal. No
obstante, mas s lineamientos normativos, la llegada de la democracia de la mano

de La Concertac ambiar el sistema ampliamente liberalizado del mercado sobre

servicios que resultan | or el contrario, el Transantiago se concibe a partir de la idea
de participacion minima d& g un poco, continuaba con el modelo de transporte

disefiado desde los ochenta e

gobierno por cambiar el sistema desregul i con mayor regulacion. Este proceso de
re-regulacion como lo denomina Oscar Figueroa marcado por un proceso de
definicion de rutas, frecuencias, tarifas, entre los ahos y principios de los dos mil,

oblema de politica que se

impedia incluso que el mercado per se, se regulara.

Con el retorno a la democracia, el rol de German Correa en el gobierno de Patricio Aylwin
abri6 un espacio para la reestructuracion del servicio de transporte, que no significaba una
participacion directa del Estado, sino més bien una intervencion sobre la calidad de la
operacion. Esto buscaba mejorar el servicio para los usuarios y disminuir problemas
ambientales y econdmicos. Este proceso de re-regulacion dio la entrada a las licitaciones
dentro del area de transporte. Chile, entre los ochenta y noventa, se habia destacado por la
ejecucion de exitosos proyectos bajo el modelo de concesion dentro del Ministerio de Obras
Publicas, por lo que result6 util, basados en la experiencia, la aplicacion de estos modelos en

la prestacion de un servicio como el transporte.
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Los noventas partieron entonces con la licitacion de zonas para la prestacion del servicio, los
lineamientos para mejorar la calidad del servicio y los estandares de las flotas de buses; la
salida de flota que no cumplia con los estdndares solicitados o que ya habian cumplido su
vida 1til, el estandar de color amarillo en todos los buses y la definicion de tarifas. Para el
momento, las micro amarillas, como se denominaron, comenzaron a funcionar combinando
dos espacios de conocimiento. Primero el de los micreros, quienes habian disefiado un muy
buen sistema en términos de cobertura, a partir de las necesidades de los usuarios y segundo,

el nuevo rol del Estado como regulador del servicio, sin interferir en las 16gicas del mercado.

Bajo este primer proceso, se comienza a pensar en un modelo de ciudad que requeria de un
moderno sistema d sporte; ademas, orientado a cubrir la demanda de la poblacion y
prestar un servi dad. Es asi, como nace la idea de formulacion del PTUS, un plan

ambicioso, pero

una vision integral del transporte, lo que imaplicaba la integracion de modos de transporte

como la bicicleta y la caminata al transpo

Entonces los diez programas establecidos por el § ban el inicio de la vision de un

1€0 que ademas se integraria

comenzaron a priorizar las obras publicas, siguiendo el modelo de concesiones, que ya habia

ganado legitimidad entre el mercado, y habia demostrado buenos resultados de
implementacion. Para ese momento Ricardo Lagos a cargo del Ministerio de Obras Publicas

tenia la vision y acceso a la ejecucion de grandes proyectos de infraestructura.

Para el afio 2.000, Lagos gana la presidencia y ya se completaron tres gobiernos de la
Concertacion por la Democracia. Por lo que la vision de gobierno, siguid orientada a la
ejecucion de obra publica ahora en el marco del Bicentenario. No obstante, Lagos llega en un
contexto de crisis econdmica, derivada de la crisis asidtica, que golpeaba el presupuesto

nacional. Esto limit6 la ejecucion de presupuesto para el desarrollo de infraestructura. En este

267



punto, el Transantiago fue una puerta que permitia mostrar un proyecto estructural grande,
pero que apuntaba a visibilizar la gestion del gobierno en Santiago, dado su peso politico. El
Transantiago habia sido definido como un modelo autofinanciado. Es decir, con las
caracteristicas de funcionamiento del modelo anterior (micro amarillas), pero con mayor
participacion del Estado en términos de regulacion y control, garantizando una prestacion de

calidad y con altos estdndares, asemejados a los sistemas europeos.

Esta fue la ventana de oportunidad en la que confluyeron intereses politicos y electorales. Mas
que una decision técnica, el Transantiago estuvo marcado por un apoyo directo del presidente
Lagos en su intencion por mostrar una obra emblematica en su gestion. Este mismo tipo de
decision (la politicayfllevo a implementar el sistema Transantiago bajo la teoria del big bang.
Los expertos ha 6 asiderado que un sistema de esas caracteristicas podria ser adoptado de

un dia para otro, ¢

politica publica que ha tenido*¢l pais

El marco de disefio ha definido la falld’de a a partir de su intensidad y visibilidad. El

caso de Transantiago, integra ampliamentg esta ti

una revision de la literatura, documentos institu les omoticias, como definir una falla

mayor. El mismo dia de la implementacion, la p asporte de Santiago presentd una

ateaba un buen diagnoéstico

e incluso politicas de la poblacion.

Es asi, como este caso visibiliza un fracaso en términos de operacion del servicio, de los
sistemas de informacién, pago y GPS, de conocimiento de los usuarios y de los mismos
conductores sobre los recorridos de las rutas, de la dificultad para comprender el nuevo
modelo alimentador-troncal planteado por los expertos y de la alteracion en las formas de
moverse en la ciudad por parte de los santiaguinos, entre otras. Transantiago termina por sacar
a Sergio Espejo del Ministerio de Transporte un mes después de su puesta en marcha. E1 27
de marzo del mismo afo, llega al ministerio René Cortazar, un economista graduado en el

Instituto Tecnoldgico de Massachusetts y propone el plan Cortézar.
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Este plan basicamente propuso una reestructuracion de los contratos. Para Cortazar, el
principal problema estaba asociado al disefio contractual con los operadores, por lo que el
objetivo inicial fue renegociar la modalidad de pago establecida en los contratos, acelerar la
implementacion de tecnologia para el buen funcionamiento del sistema y aumentar el control
y fiscalizacion por parte del Estado. Estas decisiones se conciben como la primera etapa de
aprendizaje de politica, que tiene que ver con la calibracion de los contratos iniciales licitados

en 2005.

La segunda etapa inicia con la llegada de Sebastian Pifiera y el nombramiento de Pedro Pablo
Errazuri en el Ministerio de Transporte. Nuevamente, la vision de los tomadores de decision

se orientd a revisar yftenegociar los contratos con los operadores. Errdzuri, plante6 vincular la

Ley de subsidi rte con la redefinicion del pago a los operadores, lo que permitié

de calidad planteados en el contratg

La tercera etapa de reestructuracion, da p inir un proceso de aprendizaje de politicas.
En 2018, llega al Ministerio de Transportg Glori , en compania de Fernando Saka como

director de la DTPM. En este periodo, se produc bio mas importante en el disefio del

Transantiago. Primero cambia su nombre a Red de Movilidad, pero alrededor

de esto, la estructura contractual se transforma. El prit e asocid a la idea de
asociar el problema del Transantiago con el tamafo de las efn operadoras. Nuevamente,
se abre una ventana de oportunidad, puesto que se terminan I los antigiios
operadores, se propone una modificacion a la Ley de subsidio y seglan nueva

licitacion ahora con cinco unidades de negocio.

El segundo cambio importante, fue la separacion entre la operacion y la propiedad de los
buses. Este nuevo modelo, consideré como problema el rol que se le dio al operador privado
en términos de capacidad de prestacion del servicio. Uno de los limitantes en el cambio de
contrato, estaba asociado al miedo estatal por la reduccion de flota, en el caso que se
requiriera sacar a un operador de los recorridos por mala prestacion del servicio. La mala
experiencia del transantiago, ya habia generado en el comportamiento del tomador de
decision, una idea de lo que significaba parar el servicio de transporte en una ciudad con las

caracteristicas de Santiago de Chile.
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El tercer cambio importante, fue la integracion con los sistemas de metro y tren. Transantiago
se asociaba con aquello que estaba mal en una toma de decision, mientras que el metro
demostraba altos indices de satisfaccion por parte del usuario y ademas una solidez financiera
en la operacion. Desde las discusiones por la implementacion del Transantiago, los directores
de Metro habian decidido no vincular su sistema con los buses. Pero en la administracion de
Hutt, se logra una integracion en imagen del sistema de movilidad de Santiago. Hutt
aprovecho la filiacion ideoldgica que tenia con el presidente de Metro Louis de Grange, y
logré definir a la Red Metropolitana de Movilidad como un sistema que conecta fisica 'y
tarifariamente los sistemas de Metro de Santiago, MetroTren Nos y las seis empresas

concesionarias de buses.

Pero, ;Qué pro roceso de aprendizaje?. De acuerdo con la literatura, el aprendizaje

tanto, en esta administracion se comienza con un reds ontractual de cara a la

culminacion de los contratos.

Posterior a ello, Gloria Hutt en el segundo mandato de Sebas vecha la ventana

de oportunidad que se abre con la culminacién de los contratos de s prestadores y
plantea un nuevo disefio contractual. Este retoma el sistema de pago pot kilometro y pasajero,
disminuyo las unidades de negocio, ampliaba el tamafio de las empresas y desvincular la
operacion de la propiedad. El proceso licitatorio se viene implementando en el gobierno de
Gabriel Boric bajo el mandato de Juan Carlos Mufios en el Ministerio de Transporte de la
mano de Paola Tapia como directora del DTPM y cuyos roles han sido los de incorporar

nuevas estrategias para maximizar la cobertura del sistema en la periferia de Santiago.

Ver el proceso de la politica, permite evidenciar como un resultado que present6 un nivel de
falla mayor; es decir, alta visibilidad y duracion, puede pasar a tener un bajo nivel de falla.
Este es el primer hallazgo de la investigacion. En principio porque se asumio el caso de la

politica de transporte publico de Santiago como efectivo, o en términos analiticos como una
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falla menor. Esto permitié ampliar el disefio metodologico y abordarlo a partir de dos 6rdenes.
El primer orden explica el despliegue de instrumentos que presenta incoherencias con los
objetivos, mientras que el segundo aborda el como un proceso de aprendizaje permite la

calibracion de los instrumentos para lograr una falla menor.

Ahora, ;qué explica entonces que se dé un proceso de aprendizaje?. El segundo hallazgo de la
investigacion se orienta al contexto institucional en el que se enmarca la politica de transporte
publico en Santiago de Chile. El pais se caracteriza por tener un modelo altamente
centralizado en donde el Estado tiene alta institucionalizacion y legitimidad. Esto a su vez,
incide en el disefio de las politicas y en los tomadores de decision. En este sentido, se asume

que el caso chileno glantea un estilo de politica particular que permite activar un proceso de

cuentan con un contexto
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Glosario

PNDU: Politica Nacional de Desarrollo Urbano

MINVU: Ministerio de Vivienda y Urbanismo

PRMS: Plan Regulador Metropolitano de Santiago

GPU: Grandes Proyectos Urbanos

AMS: Area Metropolitana de Santiago

ZUDC: Zonas Urbanizables con Desarrollo Condicionado
PRIS: Plan Regulador Intercomunal de Santiago

AUDP: Areas Urbanizables de Desarrollo Prioritario

oo

PDUC: Proyect s de Desarrollo Condicionado

MOP: Ministerio de Obra
PTUS: Plan de Transporte Urbano
RTI: Red de Transporte Independien,

RTVC: Red de Transporte Vial Complementari

CORFO: Corporacion de Fomento de la Producc
TRANSANTIAGO: Plan de Renovacion Integral e Publico
ESTRUS: Estudio Estratégico del Sector Transporte 1220
BRT: Bus Rapid Transit

IPPUC: Instituto de Proyecto y de Planeamiento Urbano de Curitib
DOT: Desarrollo Urbano Orientado al Transporte

ACF: Advocacy Coalition Framework

IAD: Institutional Analysis and Development Framework

DTS: Directorio de Transporte de Santiago

SECTRA: Secretaria Interministerial de Planificacion de Inversiones de Transporte
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Anexos

Anexo 1. Asignacion de puntaje por ciudad para la seleccion de caso

Ciudad

Bogota

Categoria

Atributo

Puntaje

Puntaje
Categoria

Activos 0,20
Fomento al Integracion 0,25 0,9
Transporte Subsidios 0,25
Publico Electromovilidad 0,20

Peajes Urbanos 0

Subsidios al 0,10
Restricciones al | combustible 0,45
Transporte Restriccion a 0,10
Privado estacionamientos

Restriccion a la 0,25

circulacion

Total

1,35

Activos 0,25
Fomento al Integracion 0,25 0,8
Transporte Subsidios 0,15
Publico Electromovilidad 0,15
Ciudad de Peajes Urbanos 0,20 L3
México Subsidios al 0,10
Restricciones al | combustible 0,5
Transporte Restriccion a 0,10
Privado estacionamientos
Restriccion a la 0,10
circulacion
Activos 0,25
Fomento al Integracion 0,25
Transporte Subsidios 0,25 0,9
Publico Electromovilidad 0,15
Peajes Urbanos 0,25
Buenos Aires Subsidios al 0,10 LS
combustible 0,6
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Restricciones al | Restriccion a 0,10
Transporte estacionamientos
Privado Restriccion a la 0,15
circulacion
Activos 0,25
Fomento al Integracion 0,25 1
Transporte Subsidios 0,25
Publico Electromovilidad 0,25
Curitiba Peajes Urbanos 0,25 1,6
Subsidios al 0,10
Restricciones al | combustible 0,6
Transporte Restriccion a 0,10
Privado estacionamientos
Restriccion a la 0,15
circulacion
Activos 0,20
Fomento al Integracion 0,25 0,8
Transporte Subsidios 0,25
Publico Electromovilidad 0,10
Peajes Urbanos 0,10 1,25
Lima Subsidios al 0,10
Restricciones al | combustible 0,45
Transporte Restriccion a 0,10
Privado estacionamientos
Restriccion a la 0,15
circulacion

Fuente: elaborado por la autora a par‘ de (& @ al., 2019)
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Anexo 2. Comportamiento PEA de comunas del area de influencia al nucleo de Santiago

(2020)
. o .
Comuna l(’)ocl:)l:acién traf)g;)ziaecriot: g:l'lzleo tfaﬁi)ljl;oe[:)riaecll?;gl:s
pada de Santiago de Santiago
1 Santiago 289883 277577 94,8
2 Cerrillos 30464 28911 93,3
3 Cerro Navia 53909 50864 94,7
4 Conchali 102896 96632 93,7
5 El Bosque 85874 77028 89,5
Estacion
6 Central 85715 80831 97,0
7 Huechuraba 41155 40508 98,7
8 Independencia | 71409 70116 95,6
9 La Cisterna 41968 39793 96,3
10 La Florida 204433 189869 91,4
11 La Granja 67094 59795 91,1
12 La Pintana 91959 80791 87,7
13 La Reina 67759 65426 96,7
14 Las Condes 203989 189585 95,8
15| Nicleo de |Lo Barnechea |34105 30438 89,6
16| Santiago |y, Eepeio 41674 38083 93,1
17 Lo Prado 57981 54457 96,4
18 Macul 50268 48350 92,9
19 Maipti 272757 258607 97,0
20 Nufioa 163037 142904 96,8
Pedro Aguirre
21 Cerda 60501 58257 97,2
22 Pefialolén 131415 124570 95,5
23 Providencia 97945 88333 91,6
24 Pudahuel 119005 110976 94,8
25 Quilicura 108580 99198 92,8
26 Quinta Normal | 69375 64459 94,6
27 Recoleta 61653 58601 90,3
28 Renca 52211 46957 88,6
29 San Joaquin 67455 63176 96,4
30 San Miguel 56194 51288 93,7
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31 San Ramén 31064 26451 91,7
32 Vitacura 41955 26300 95,4
33 Puente Alto 313117 181189 58,1
34 San Bernardo 143860 46957 88,6
35 Buin 51249 63176 96,4
Calera de
36 Tango 5711 51288 93,7
37 Talagante 39075 1834 21,6
38 Padre Hurtado |24310 21534 20,1
39 Pefiaflor 37035 10708 25,1
40 Pirque 16206 11036 72,3
San José de
41 Maipo 7074 1834 21,6
42 Colina 102653 21534 20,1
43 Lampa 41560 10708 25,1
44| Hinterland - py) 5523 5523 28,1
45 Paine 30749 10209 30,5
46 Curacavi 9705 2661 274
47 El Monte 41439 8389 33,4
48 Isla de Maipo | 7046 5439 32,9

Fuente: tomado de Proyecto FONDECYT 1190724
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