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RESUMEN | Para abordar los desaffos de movilidad en las dreas metropolitanas, se ha
cuestionado la institucionalidad politica y territorial desde donde se planifica, invierte
y gestiona el transporte y desarrollo urbano. En este trabajo se realiza una evaluacién
y revisién critica del efecto de la gobernanza en las politicas de transporte en 4reas
metropolitanas, considerando los grados de integracién entre las agencias publicas y
la distribucién de poder y competencias en los diferentes niveles de gobierno. Luego,
se propone una metodologia que permite caracterizar una gobernanza de transporte
urbano. Aplicando esta metodologia a Santiago de Chile, se observa: i) una centrali-
zacién del poder y competencias; ii) dispersién y especializacién de funciones; vy iii)
fragmentacién del territorio. El marco de andlisis propuesto puede ser util para des-
componer y comparar los disefios institucionales metropolitanos y reconocer reformas
que mejoren el desempeno de las politicas de transporte.
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ABSTRACT | 70 approach the mobility challenges in metropolitan areas, we question the
territorial and political institutional framework of recent decades. This work makes an
evaluation and critical review of the governance effect in transport policies, considering the
degrees of integration between public agencies and the distribution of power and compe-
tencies at different levels of government. The article proposes a methodology ro characterize
the urban transport governance. When this methodology is applied ro Santiago de Chile,
we observe: i) centralization of power and competences, ii) dispersion and specialization
of functions, and iii) fragmentation of the territory. This analysis framework is useful ro
analyze and compare metropolitan institutional designs and recognize possible reforms that
improve the performance of transport policies.
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Introduccién

Desafios de movilidad en las dreas metropolitanas latinoamericanas

Los paises latinoamericanos han vivido intensos procesos de urbanizacién en las
tltimas décadas. Este crecimiento urbano se ha concentrado en las grandes ciu-
dades y se ha caracterizado por su dispersioén y periurbanizacién, es decir, por un
crecimiento mds alld del 4drea tradicionalmente urbanizada (Cruz-Mufoz, 2021;
De Mattos, 2001; Heinrichs et al., 2009). Es asi como se utiliza con cada vez mds
frecuencia el término “dreas metropolitanas”, para referirse también a aquellas zonas
urbanizadas dependientes de la ciudad central (Rodriguez & Oviedo, 2001).

La transformacién sefialada ha impactado la configuracién y movilidad urbana,
con crecimientos significativos en la tasa de motorizacién, numero de viajes, uso del
automovil y niveles de congestién (Figueroa, 2005; Monzdén, 2005; Moscoso et al.,
2020). A ello se suma la segregacién social y de usos de suelo, que ha favorecido el
aumento de la longitud promedio de los viajes, en particular para la poblacién de
menores ingresos (Suazo-Vecino et al., 2020). Por otra parte, las dreas metropoli-
tanas se han transformado en un espacio clave para enfrentar el cambio climdtico,
recibiendo especial atencién en los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ops) de las
Naciones Unidas.

Este escenario presenta una serie de desafios para la planificacién del transporte y
su integracién con el desarrollo urbano: disminuir tiempos de traslado y emisiones
de carbono, mejorar la accesibilidad y asequibilidad a las oportunidades de la ciudad
y promover la integracién social y la habitabilidad. Para enfrentar estas tareas, se han
propuesto y discutido diversas acciones y politicas urbanas y de transporte. Sin
embargo, también existe otro plano de discusién, centrado en la institucionalidad
politica y territorial que se requiere para abordar adecuadamente esos desafios; es
decir, la organizacién del gobierno de las ciudades (Sdnchez, 2008). Esta dimensién
ha sido denominada “gobernanza de las dreas metropolitanas”, y pone su foco prin-
cipalmente en el disefio normativo, politico e institucional y en las relaciones de
poder e intereses de los diferentes actores.

Gobernanza metropolitana de transporte: discusiones conceptuales y
metodolégicas
La gobernanza como objeto de estudio excede los estudios urbanos, y tiene sus
variantes en la ciencia politica y la economia institucional. De acuerdo con
Jaimurzina (2018) y Sdnchez (2008), los conceptos de gobernanza que atraviesan
la literatura se podrian clasificar en dos categorfas generales. En primer lugar, se
encontraria la gobernanza en su sentido “clésico”, basado en la teoria organizacional,
y que abarca la relacién entre los diferentes actores que la constituyen y cémo estos
se ven afectados en diferentes marcos institucionales. Luego, se encontraria una
concepcién de gobernanza mds reciente, que estudia la relacién de los gobiernos con
una diversidad de actores externos (sociedad civil y participacién ciudadana) en un
escenario de fragmentacién del poder.

En la literatura sobre gobernanza de dreas metropolitanas, ambas perspectivas
estdn presentes. Desde la gobernanza en su sentido cldsico, existe un amplio
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campo de estudio sobre los modelos institucionales adecuados para gobernar las
dreas metropolitanas, que ofrece una justificacién tedrica y empirica de la nece-
sidad de una escala metropolitana para planificar y gestionar adecuadamente las
ciudades (Lefevre, 1998; Organisation for Economic Co-operation and Develo-
pment [0ECD], 2015; Rojas et al., 2005; Ydnez, 2008). Dentro de este campo, se
utiliza cominmente la mirada de gobernanza multinivel, introducida por Hooghe
y Marks (2001), que distingue las actividades de gobierno en sus distintos niveles
(local, metropolitano, regional, nacional, supranacional). Por otra parte, desde una
perspectiva de gobernanza como fragmentacién del poder, se han estudiado las
dificultades que tiene la institucionalidad politica metropolitana para articularse
e incorporar a las organizaciones y movimientos sociales (Heinelt, 2004; Klein &
Tremblay, 2010; Kiibler & Heinelt, 2004; Sagaris & Landon, 2017).

Lo mismo ocurre en la literatura sobre gobernanza de transporte, donde las pers-
pectivas utilizadas y los objetos de estudio son diversos. Jaimurzina (2018), en una
extensa revisién bibliogrdfica, muestra cémo estas investigaciones suelen focalizarse
en dreas especificas de las politicas de transporte (tales como puertos, autopistas,
smart mobility, entre otros), observando una toma decisiones cada vez mds compleja
a causa de hechos recientes e interrelacionados, como la fragmentacién del poder, el
cambio climdtico, las dificultades intersectoriales o los avances tecnoldgicos.

En definitiva, existe una acotada literatura que aborda la gobernanza de la
movilidad con un enfoque metropolitano. Las investigaciones que se ocupan del
transporte en dreas metropolitanas suelen enfocarse en las politicas necesarias para
la planificacién y gestién de la movilidad, pero no examinan la institucionalidad
politica y territorial que las sostienen. Marsden y Reardon (2017), en un metaes-
tudio en revistas académicas de politicas de transporte, reconocen una brecha entre
esta literatura y los tomadores de decisién, afirmando que “para entender y avanzar
en el estado del arte de las politicas de transporte, es necesario incorporar preguntas
sustantivas de gobernanza que pongan mayor atencién al contexto, la politica, el
poder, los recursos y la legitimidad” (p. 249, traduccién propia).

En cualquier caso, existen autores y trabajos relevantes que abordan la gober-
nanza metropolitana de transporte y que son ineludibles para formular preguntas
de investigacién. Una primera referencia corresponde a los trabajos de Giménez-
Capdevilla (2005, 2008), quien, utilizando el marco de gobernanza multinivel,
profundiza en las responsabilidades de distintas escalas de gobierno —especialmente
la regional y la metropolitana— en las politicas de transporte. Para ello, analiza
los disefios institucionales y territoriales de algunas ciudades y regiones europeas,
evaluando los efectos de la distribucién de competencias, instrumentos y recursos
en la planificacién y regulacién del transporte. Por otra parte, se tiene los trabajos de
Rode et al. (2008) y Rode (2019), de sk Cities, que realizan un aporte significativo
para comprender la relacién entre gobernanza y planificacién integrada. Con tal
fin realizan un andlisis comparativo de varias metrépolis del mundo, utilizando
métodos cualitativos para reconocer los arreglos institucionales subyacentes. Estos
trabajos sugieren que la gobernanza del transporte urbano debe promover su inte-
gracion con la planificacién del suelo y las actividades.
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En tercer lugar, se tienen los trabajos de Veeneman et al. (2015) y Veeneman y
Mulley (2018), cuyo foco estd en la gobernanza del transporte ptblico desde una
perspectiva multinivel y del federalismo fiscal. En ambos se analiza la relacién entre
la institucionalidad y la provisién de transporte publico a través de la estructura
presupuestaria de los diferentes niveles de gobierno. Finalmente, se tiene el extenso
trabajo de Busetti (2015), donde analiza directamente la gobernanza metropolitana
de transporte. A través de ejercicios tedricos, revisiones bibliograficas y andlisis
de casos, cuestiona lo que llama “légica instrumental”, segin la cual existiria una
relacién causal entre los disefos institucionales y el desempefio de las politicas de
transporte. Sugiere entonces complejizar los andlisis, para comprender el comporta-
miento de las agencias bajo diferentes normativas y escenarios.

Objetivos y limitaciones de la investigacién

En este contexto, el propédsito de este trabajo es contribuir al estado del conoci-
miento sobre la gobernanza de transporte en dreas metropolitanas. Para ello, se
proponen dos preguntas de investigacién: una tedrica y otra contextualizada a la
realidad latinoamericana.

En primer lugar, se profundizard en cémo los diferentes disenos institucionales
inciden en las politicas de transporte urbano, sistematizando la experiencia exis-
tente. Para ello, en linea con las sugerencias de Rode et al. (2008) y Rode (2019),
se analizardn las consecuencias que tienen los grados de integracién' de las agencias
publicas en las politicas de transporte y de planificacién del suelo. Por otra parte,
se utilizard un esquema de gobernanza multinivel equivalente al propuesto por
Giménez-Capdevilla (2005, 2008), para evaluar los efectos que tiene en las politicas
de transporte la distribucién del poder y competencia entre diferentes escalas de
gobierno. Para ambos casos, se propondrd una metodologia que incorpora dimen-
siones y criterios de evaluacidn, a fin de evitar parte de la légica instrumental sobre
la cual alerta Busetti (2015).

En una segunda etapa, se caracterizard y analizard la gobernanza de transporte de
Santiago de Chile, con el propésito de evaluar y validar las proposiciones tedricas
en un drea metropolitana concreta. Para ello, se propondrd una metodologia que
permita caracterizar su disefio institucional, identificando las agencias publicas que
participan y la distribucién de poder y competencias. A partir de este ejercicio, se
realizard una sintesis de las principales observaciones realizadas a la instituciona-
lidad urbana y de transporte en Chile, articuldndolas con el anilisis desplegado en
la primera seccién. Finalmente, se presentard una discusién de todos los resultados,
incluyendo los aportes y alcances de la investigacion.

1 Los grados de integracién entre agencias, de acuerdo con Stead y Meijers (2009), corresponde a
cualquiera de estas formas de interaccién: i) coordinacién: flujos de informacion entre las agencias,
manteniendo las acciones separadamente; ii) cooperacion: relacién formal entre las agencias, que
implica algin grado de accién conjunta; iii) colaboracidn: accién conjunta y estructurada entre
las agencias; y iv) integracién efectiva: relacién estructurada entre agencias, que reconoce las
consecuencias conjuntas, evaltia perspectivas globales e involucra distintos niveles de politicas.
Estos grados de integracién constituyen una pirdmide jerdrquica, donde un grado mayor siempre
incorpora las formas de relacién anteriores.
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Por cierto, este trabajo presenta algunas limitaciones importantes. En primer
lugar, carece de una profundizacién sustantiva respecto de la articulacién entre la
gobernanza de transporte y la sociedad civil. La perspectiva de gobernanza utilizada
es mds bien la considerada cldsica, por lo que el foco no estd en el rol de la insti-
tucionalidad de transporte ante la dispersién del poder y el empoderamiento de la
ciudadania. Sin duda se requieren otros trabajos para profundizar y comprender
cémo la gobernanza de transporte en dreas metropolitanas puede incorporar de
forma efectiva y democritica a las comunidades y organizaciones.

Luego, este trabajo asume que las agencias publicas son estdticas, y no estudia
su comportamiento individual ante cambios normativos y escenarios cambiantes.
Como también alerta Busetti (2015), las agencias publicas que conforman la insti-
tucionalidad politica y territorial siempre pueden comportarse de una manera dife-
rente a como propone el disefio. Para ello, el mismo autor propone considerar los
incentivos y las sanciones que determinan las acciones de los agentes, o la jerarquia
entre los agentes y la asimetria de sus posiciones, lo que podria ser abordado en
futuras investigaciones a partir de andlisis de casos.

Metodologia

En una primera parte, con el propésito de comprender y analizar la incidencia de
los disefios institucionales en las politicas de transporte urbano, se realizé una revi-
sion bibliogréfica, organizada a partir de cinco criterios de evaluacién: eficiencia,
equidad, coherencia, legitimidad y accountability. Estos criterios, basados en el tra-
bajo de Slack (2007), evaltian los servicios publicos en dimensiones que pueden
ser afectadas tanto por la distribucién de competencias entre las distintas escalas
de gobierno, como por la integracién o independencia de las agencias pablicas. De
esta forma, la evaluacién de los disefios institucionales desde distintas perspectivas
evita la simplificacién del andlisis y permite una comprensién mds integral de cémo
impactan en las politicas de transporte.

La Tabla 1 describe los cinco criterios. Por cierto, los conceptos propuestos son
mds bien generales y estdn interrelacionados; sin embargo, su objeto no es entregar
definiciones excluyentes, sino que, de forma conjunta, permitir un marco de obser-
vacién y comparacién para los anilisis posteriores.

TABLA I | Criterios de evaluacién

CRITERIO DE DETALLE

EVALUACION
Eficiencia Efectividad para conseguir los objetivos propuestos
Equidad Promocidn de la igualdad de todos los ciudadanos
Coherencia Congruencia y grado de complementariedad con otras politicas
Legitimidad Aceptacién social y nivel de participacién de la ciudadania
Accountability Rendicién de cuentas y responsabilidad por los resultados

FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE SLACK (2007)
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En una segunda parte, con el objetivo de caracterizar el disefio institucional en
torno a las politicas de transporte en Santiago de Chile, se utilizé una metodologia
que permite esquematizar y descomponer la gobernanza de transporte de un drea
metropolitana. Dentro de ella se considera también el desarrollo urbano y el uso
de suelo, ya que esta dimensién forma parte de la institucionalidad territorial y su
caracterizacion permite evaluar sus impactos en el sector transporte. La metodologia
se compone de las siguientes etapas:

i) Identificar todas las agencias publicas que participan en las politicas de trans-
porte y desarrollo urbano, reconociendo sus objetivos, competencias y escalas
de intervencién.

ii) Categorizar las agencias de acuerdo con la clasificacién de gobernanza multi-
nivel, segin la cual existen instituciones tipo 1, que corresponden a escalas de
gobierno con un territorio determinado (gobierno nacional, regional, metro-
politano, local, entre otros); e instituciones tipo 11, que corresponden a orga-
nizaciones con un objeto especifico y transversales a las escalas territoriales
(agencias que coordinan concesiones, protegen el medioambiente, entre otras).

iii) Precisar la participacién y atribuciones de las agencias sobre diferentes 4mbitos
de las politicas de transporte y desarrollo urbano. Para ello, se utilizan las
siguientes dimensiones:

a.  Ambito de accién: transporte publico, vialidad, gestién de la demanda,
seguridad vial, modos no motorizados, y desarrollo urbano y uso de
suelo.

b. Funcién de las politicas: planificacién (proyeccién y planeamiento
normativo sobre el desarrollo del territorio), inversién (financiamiento y
construccién de proyectos) y gestién (operacién y mantencidn).

Para su aplicacién a Santiago, se consideré como drea metropolitana el territorio
que comprende las 40 comunas que forman un continuo de construcciones urbanas
y cumplen criterios de funcionalidad, de acuerdo con el Gltimo informe elabo-
rado por las autoridades oficiales.? Luego, para identificar y categorizar las agencias
publicas que inciden en ella, se revisé la documentacién oficial y se validé con
entrevistas semiestructuradas a miembros antiguos o vigentes de algunas agen-
cias. Finalmente, se realizd una revisién bibliogrdfica de las principales observa-
ciones y andlisis ya realizados a la gobernanza de transporte urbano de Santiago. El
grueso de ellas se encuentra en las recomendaciones de organismos internacionales
(Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos [ocpE], 2013,
2017), los informes de tres comisiones presidenciales realizadas en la tltima década’

2 Este corresponde al documento de trabajo “Metodologia para determinar Areas Funcionales de
las Ciudades Chilenas”, elaborado por el Instituto Nacional de Estadisticas (INE), el Ministerio de
Vivienda y Urbanismo (MINvU) y la Secretarfa de Planificacién de Transporte (secTra) (2019).

3 Estas corresponden a la Politica Nacional de Desarrollo Urbano (Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo [PNUD] & Ministerio de Vivienda y Urbanismo [mMinvu], 2014), la Comision
Asesora Presidencial Pro-Movilidad Urbana (2014) y la Comisién Asesora Presidencial en
Descentralizacién y Desarrollo Regional (2014).
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y trabajos académicos, informes y consultorias que han abordado esta problema-
tica, directa o indirectamente (Aravena et al., 2013; Arenas, 2007; c1s Consultores,
2005; Consejo Nacional de Desarrollo Urbano [cNpu], 2017; Correa, 2010, 2015;
Figueroa & Orellana, 2007; Orellana, 2009; Sagaris & Landon, 2017). El propdsito
de la revision es sintetizar el diagnéstico y articularlo con los resultados anteriores,
evaluando cémo responden a la caracterizacién de la gobernanza y a la literatura
sobre disefos institucionales y politicas de transporte.

Es importante mencionar que tanto la caracterizacién de la gobernanza de
Santiago de Chile, como la revisién, andlisis y discusién posterior, no consideran los
cambios y reformas que se realizardn en el marco del proceso de descentralizacién
regional a partir del afo 2021, con la eleccién democrdtica de los gobernadores
regionales y el establecimiento de un mecanismo de transferencia de competencias.

Resultados
Disefos institucionales y politicas de transporte
En la Tabla 2 se sintetiza una revisién general de los beneficios y costos de la

integracién de las agencias publicas al interior de las dreas metropolitanas.

TABLA 2 | Beneficios y costos de la integracién entre agencias publicas

BENEFICIOS COSTOS
A Permite mayores aprendizajes ¢ Costos de transaccién
Eficiencia . by T S
innovacién Pérdida de recursos y especializacion
. Considera externalidades entre
Equidad

sectores

Evita puntos ciegos
Coherencia Favorece una comprensién multidi-
mensional de los problemas

Podrfa permitir interlocutores

Legitimidad o
territoriales

Dificulta el establecimiento de los

Accountability | Evita duplicacion de funciones
responsables

FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE RODE ET AL. (2008), STEAD Y MEIJERS (2009) Y OECD (2015)

Se observa que la integracién de las agencias publicas tendria beneficios en multiples
dimensiones, pero que a su vez podria implicar algunos costos en su eficiencia (aso-
ciados a la transaccién y a la pérdida de especializacién) y accountability (dificulta
establecer sus responsables). Sin embargo, la evidencia indica que es esencial que las
diferentes agencias de transporte urbano presenten grados de integracién (Monzdn,
2005; oEcp, 2015; Rode et al., 2008). Sus beneficios superarian largamente los
costos, debido a caracteristicas especificas de las politicas de transporte, entre las
que se encontrarian:

i.  Las externalidades existentes entre las diferentes politicas de transporte. Un
¢jemplo ilustrativo es la distribucién de la vialidad: dado que las ciudades
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cuentan con un espacio limitado disponible para la movilidad, priorizar suelo
para ciertos modos de transporte tiene directas consecuencias sobre los otros;
de esta forma, la coordinacién entre agencias publicas que abordan distintos
modos permitirfa internalizar estos impactos.

ii. La inexistencia de grados de integracién generaria politicas que procuren
mejorar las velocidades de viaje de cada modo de transporte por separado (Rode
et al., 2008). Este enfoque institucional beneficiarfa directamente a la automo-
vilidad, que monopolizaria el espacio vial disponible (0EcD, 2015) y afectaria la
equidad entre los territorios, en detrimento de las comunidades con peor acceso
al sistema de transporte (Martens, 2016).

Algo similar ocurrirfa entre las politicas de transporte y desarrollo urbano, donde
la evidencia también revela la necesidad de que sus agencias alcancen ciertos grados
de integracién (Legacy et al., 2012; Monzdn, 2005; Mu & De Jong, 2016; okcp,
2015; Rode et al., 2008). Entre las razones para justificar ello, se encontrarfan:

i. Las interacciones entre las decisiones de movilidad y localizacién. Los costos
de transporte dependen de la longitud de los recorridos, razén por la cual se
vinculan directamente con la localizaciéon de la vivienda y de las actividades; a
su vez, las decisiones de localizacién estdn influenciadas por la accesibilidad y
externalidades que ofrecen los distintos puntos de la ciudad.

ii. La inexistencia de grados de integracién entre sus agencias afectaria la eficiencia
y coherencia de las politicas, ya que estas abordarfan los sintomas urbanos
(como la congestién vehicular, desregulacién urbana) y no los origenes de los
problemas. De esta forma se subestimarian las consecuencias de la construccién
de vialidad, la suburbanizacién o expansién urbana, y cémo estas incrementan
las distancias de viaje, el consumo de energia o las emisiones de carbono (oEcD,

2015; Rode et al., 2008).

Respecto de la conveniencia de la centralizacién o descentralizacién del poder y com-
petencias, la Tabla 3 presenta una revisién general de los beneficios de cada alternativa.

Se observa que tanto la centralizacién como la descentralizacién tendrian
asociados multiples efectos en las dreas metropolitanas. En términos de eficiencia,
existirfa un trade-off entre la cercania al territorio —que mejora la informacién y la
flexibilidad e integracion de las agencias— y una mayor distancia, por las economfas
de escala y juegos suma cero. En cuanto a la equidad, los beneficios dependerian de
si ella se entiende como redistribucién y consideracién de las externalidades (centra-
lizacién), o como el respeto a la proporcionalidad de su generacién de recursos
en cada territorio (descentralizacién). La coherencia estd asociada a la articulacién
entre la escala funcional (del problema) y administrativa (de la solucién), por lo que
podria mejorar ante ambos procesos. Luego, la legitimidad podria mejorar directa-
mente con la descentralizacién (mayor proximidad), pero podria empeorar ante un
mayor clientelismo. Por dltimo, el accountability debiera mejorar a menores escalas,
ya que facilita la rendicién de cuentas, pero la centralizacién a su vez favoreceria el
control institucional.
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TABLA 3 | Beneficios de la centralizacién y descentralizacién segtin los criterios
de evaluacién
SIS 13 CENTRALIZACION DESCENTRALIZACION
EVALUACION
Permite mayores economfas de .
Y Proximidad al problema
L escala R ) .
Eficiencia e Favorece flexibilidad e integracién
Evita juegos suma cero entre ;
) de las agencias
territorios
Considera las externalidades entre . .
Dt Respeto a la proporcionalidad en
. jurisdicciones )
Equidad . NI la generacién de recursos de cada
Permite redistribucién de recursos S
o territorio
entre territorios
Puede articular entre escala funcio- | Puede articular entre escala funcio-
Coherencia nal y administrativa nal y administrativa
Favorece el interés publico Favorece el pluralismo de intereses
- . . . Mejora la deliberacién y participa-
Legitimidad Evita clientelismo ie)or yPp P
cién ciudadana
.. Favorece el control instituciona- . .,
Accountability lizado Mejora la rendicién de cuentas

FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE RODRIGUEZ Y OVIEDO (2001), LEFEVRE (1998, 2005), BIRD
Y SLACK (2005), KLINK (2005), SLACK (2007), GIMENEZ-CAPDEVILA (2005, 2008), SANCHEZ
(2008), RIFFO (2008), MARSDEN Y RYE (2010) Y LETELIER (2012)

Asi, la aplicacidn de estos criterios para recomendar politicas de transporte urbano
resulta ambivalente. Por un lado, existen razones y evidencia que apoyan su centra-
lizacién. Las politicas de transporte tendrian ciertas economias de escala* (Monzdn,
2005; 0ECD, 2015) y externalidades entre las distintas jurisdicciones’ (Bird & Slack,
2005). Una mayor centralizacién evitarfa también una desigualdad de niveles del
servicio de transporte entre jurisdicciones, derivada de las asimetrias en la genera-
cién de recursos (OECD, 2015). También se veria favorecido el interés publico, impi-
diendo que jurisdicciones de menores escalas defiendan los servicios de transporte
de sus propios ciudadanos, generando externalidades en los territorios colindantes.

Por otro lado, existen razones para evitar una centralizacién excesiva de las
politicas de transporte, pues se perderia proximidad a la realidad territorial y se
debilitaria la participacién ciudadana. Mayores escalas implicarian también una
mayor rigidez de las agencias, lo que dificultarfa la posibilidad de conseguir grados
de integracién entre ellas y con otras politicas sectoriales.

En este contexto, con diferentes dimensiones en juego, una parte importante de la
literatura citada afirma que la escala adecuada para planificar, invertir y gestionar el
transporte urbano serfa justamente el drea metropolitana. A este nivel corresponderia
la escala funcional, es decir, el limite que permite internalizar las externalidades y

4 Bird y Slack (2005) argumentan que centralizar el transporte implica una baja de costos unitarios,
pero mantiene o eleva los costos totales, debido a que armoniza los niveles de servicio, por lo que
la mejora en la eficiencia no serfa tal.

5 El ejercicio que proponen Marsden y Rye (2010) sobre este punto es sugerente: si se considera un
viaje de A a B: ja qué territorio se le imputa la externalidad? ;A la regién desde donde se realiza el
viaje (regién a)? ;Al lugar de destino (regidn B)? ;A las regiones en ruta?
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enfrentar integralmente los problemas y desafios de transporte. En el nivel metro-
politano se alcanzarfan suficientes economias de escala, se podria considerar las
externalidades entre las jurisdicciones locales, se focalizarian los recursos en las zonas
que cuentan con peor servicio y se podria realizar una mejor rendicién de cuentas
(considerando que los problemas son transversales a toda la ciudad).

Estructura y caracterizacién de la gobernanza de transporte en Santiago de Chile
Dentro del entramado institucional chileno, las agencias relacionadas a las poli-
ticas urbanas y de transporte se agrupan en distintos ministerios sectoriales. Estos
corresponden a grandes instituciones sectoriales, dependientes del nivel central, que
rednen una serie de divisiones y agencias publicas. En la Tabla 4 se encuentran los
ministerios que inciden en el drea metropolitana de Santiago en temas de transporte
y desarrollo urbano, y el resumen detallado de sus competencias asociadas.

TABLA 4 | Descripcién de los ministerios sectoriales

COMPETENCIAS GENERALES EN TRANSPORTE
Y DESARROLLO URBANO

MINISTERIO

Planificacién y ejecucion de politicas de transporte
Ministerio de Transportes | Supervisién de empresas publicas y privadas que operen me-

y Telecomunicaciones dios de transporte

(mT) Control del cumplimiento de leyes, reglamentos y normas de
transporte

Ministerio de Obras Planificacidn, inversion y regulacién de infraestructura publica

Publicas (mor) Regulacién de concesiones privadas

Desarrollo de politicas habitacionales, espacios puablicos y 4reas
Ministerio de Vivienday | verdes

Urbanismo (Minvu) Planificacién urbana

Inversion y ejecucién de vialidad urbana

C . Evaluacién ambiental de las politicas urbanas y de transporte
Ministerio de Medio Elaboracién de planes de descontaminacién y control de
Ambiente (MAA) opoaaon dep y

FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE DOCUMENTOS OFICIALES Y ENTREVISTAS

Cada ministerio cuenta con una agencia coordinadora a nivel regional, llamada
Secretaria Regional Ministerial (SEREMI), por lo que en el Gran Santiago cada minis-
terio cuenta con su propia SEREMI correspondiente. Adicionalmente, varios ministe-
rios cuentan con una serie de agencias sectoriales (tipo 11) que tienen alguna partici-
pacién en las politicas de transporte, cuyo detalle se puede encontrar en la Tabla 5.
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TABLA 5 | Descripcién de las agencias sectoriales
AGENCIA DEPENDENCIA |  ESCALAS ATRIBUCIONES
Planificacién, coordinacién y regula-
irectorio de Trans- cion de las licitaciones de operacion
Direct: de T de las licit d
orte Publico Metro- |mTT etropolitana | del transporte publico
p Piblico M Metropol del p publ
politano (prrm) Planificacién de infraestructura para
transporte publico
. . Monitoreo de condiciones de trdnsito
Unidad de Control Nacional - .
de Transi MTT . Gestidén de sistemas de control de
e Transito (vocr) Regional P
transito
Secretarfa de Planifi Planificacién de sistemas de transporte
. Nacional urbano
cacién de Transporte |MrT ional Aluaci ial de oliticas d
(sEcTRa) Regiona Evaluacién social de politicas de
transporte
Comisién Nacional Nacional Planificacién de normativas de seguri-
de Seguridad de MTT Reeional dad de transito
Trdnsito (conaseT) & Evaluacién de la seguridad de trdnsito
. Control del cumplimiento de la
Nacional P
Fiscalizacién MTT Reoi normativa de transportes en seguridad
egional .
y calidad
. . . . Planificacién y operacién de las lineas
Metro de Santiago | Presidencia | Metropolitana Y oP
de trenes urbanos
Empresa de Ferroca- |, 2. . |Nacional Planificacién y operacién de las lineas
rriles del Estado (ErE) Regional de trenes suburbanos
., . Planificacién y gestién de proyectos
Direccién Gral. de Nacional .1 nyeg proy
Concesiones MOP Recional de vialidad interurbana y urbana
& (autopistas)
Direccién de Planea- Mop Nacional Planificacién y coordinacién de las
miento (DIRPLAN Regional oliticas de infraestructura vial
g p
Direccién de Via- . Inversién y gestién de la infraestruc-
R I Ve
lidad MoP egiona al
ida tura vial
Servicio de Vivienda . ., -
S . Inversion y gestién de vialidad y obras
y Urbanizacién MINVU Regional urbanas
(servIU)
Divisién de Desarro- . Planificacién de las politicas nacionales
MINVU Nacional p
o Urbano (ppu e desarrollo urbano
llo Urb ded llo urb
Parque Metropoli- . Mantencién de los principales parques
q p MINVU Metropolitana P pales parq
tano urbanos
L Nacional R -
Carabineros Ministerio del Recional Fiscalizacién del cumplimiento de
Interior Lo%al normas de trdnsito y de emisiones

FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE DOCUMENTOS OFICIALES Y ENTREVISTAS

Por dltimo, se tienen agencias territoriales o tipo 1, que intervienen en el territorio:

i. Gobierno Regional (Gore): dependiente casi totalmente del gobierno central,
ya que se compone por la Intendencia, cuya autoridad es designada por el
Presidente de la Republica, y el Consejo Regional, compuesto por consejeros
elegidos por votacién directa en periodos de cuatro afios. Entre sus atribuciones
relacionadas con el transporte y desarrollo urbano se encuentra la aprobacién
del Plan Regulador Metropolitano de Santiago (pRMs), que regula las densi-
dades, uso de suelo y limite urbano y cuya elaboracién seremr del minvu; y la
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administracién de los fondos de inversién regional, que pueden ser utilizados
para financiar proyectos de transporte o espacios publicos.

ii. Municipios: corresponden a los gobiernos locales de la ciudad. Tienen auto-
nomia politica y administrativa, ya que sus autoridades son elegidas democri-
ticamente. Sus atribuciones relacionadas con el transporte son el control de
trénsito; la inversién y mantenimiento de la vialidad local, espacios peatonales
y ciclovias; y la planificacién urbana local a través de los Planes Reguladores
Comunales (PRC).

Como sintesis, un esquema de las agencias que intervienen en el 4rea metropolitana

de Santiago relacionadas con el transporte y desarrollo urbano se encuentra en la

Figura 1.

FIGURA I | Esquema de la gobernanza de transporte en Santiago de Chile

oM - _MOP_ MINVU MMA -

g c

= 8 3 g
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FUENTE: ELABORACION PROPIA

Luego, se tiene la matriz de observacién de la gobernanza a partir de las dimen-
siones propuestas en la metodologia. Se obtienen asi los resultados presentados en
la Tabla 6, desde la perspectiva de los dmbitos de accidn, y en la Tabla 7, desde la
perspectiva de las agencias.
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. . .7 2
TABLA 6 | Matriz de 4mbitos de accién y funcién
PLANIFICACION INVERSION GESTION
Metro: construccién de
lineas de trenes urbanos y
. estaciones intermodales
DTPM: planes de recorridos e . = N .,
. DTPM: inversién en infraes- | DTPM: regulacién de opera-
infraestructura para buses .
tructura para buses dores de buses y gestion del
SECTRA: plan maestro de .
11 Tren Central: construc- medio de pago
Transporte | transporte publico - L -
1 ., |cién de servicios de trenes | Metro: operacién de los
publico Metro: planes de extensién
suburbanos trenes urbanos
de la red de trenes urbanos . . L
- Dir. Gral. de Concesiones: | Tren Central: operacién de
EFE: planes de extension de -
concesién de algunos corre- | los trenes suburbanos
la red de trenes suburbanos
dores de buses
SERVIU: construcciéon de
infraestructura para buses
GORE: inversién en vialidad
prioritaria
. SERVIU: construccion de
DIRPLAN: plan de infraes- .
vialidad urbana L -
tructura L . SERVIU, Direccién de Viali-
- Direccién de Vialidad: cons- ]
_— SERVIU: plan de vialidad - 1 dad, Direccién General de
Vialidad truccién de vialidad urbana

urbana
SECTRA: plan maestro de
infraestructura vial

Dir. Gral. de Concesiones:
concesiones de infraestruc-
tura vial (autopistas urbanas)
Municipios: construccién de
vialidad local

Concesiones y Municipios:
mantencién de vialidad

Gestién de

vocT: plan de sistemas de
control
SECTRA: andlisis de iniciati-

UOCT: operacién de sistemas
de control del trifico
Municipios: control del
transito

GORE: aprobacién PRMS
Municipios: PRC

demanda vas de gestion de demanda Carabineros: control y
SEREMI (MMaA): planes de restricciones de transito
descontaminacién SEREMI (MTT): control de

apertura y cierre de vialidad
Direccién de Vialidad: insta- | Carabineros: control de
lacién de medidas y sefiales | cumplimiento de normas de

Seguridad CONASET: planes y normas | Municipios: construccién | trdnsito

vial de seguridad vial de medidas de seguridad Fiscalizacién: control de

vial (lomos de toro, zonas | cumplimiento de normas de
30, etc.) transporte
GORE: administracién de
SECTRA: plan de infraes- fondos de inversién regional
Modos no tructura de modos no SERVIU: construccién de Municip.ios: mantenimiento
. motorizados infraestructura para modos | de espacios peatonales y

motorizados L . P
Municipios: planes de peato- | no motorizados ciclovias
nalizacién y ciclovias Municipios: inversién en

peatonalizacién y ciclovias
GORE: administracion de
ppuU: planes nacionales de | fondos de inversién regional | Parque Metropolitano: man-

Desarrollo desarrollo urbano |, |serviU: C(?ns.trucc’io'n de tencién de grandes parques

urbano y uso SEREMI (MINVU): elaboracién espacio pu!)hco, areas verdes urbar.lo.s . y

de suelo PRMS y equipamiento urbano Municipios: mantencién de

Municipios: construccién de
espacio publico, dreas verdes
y equipamiento urbano local

parques y espacios publicos
locales

FUENTE: ELABORACION PROPIA
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Realizando un ejercicio equivalente al de Rode et al. (2008), en la Figura 2 se tiene
una representacién de la distribucién de poder y competencias en las diferentes escalas
de gobierno segtin sus funciones y dmbitos de accién. Este diagrama indica si una
escala de gobierno tiene o no atribuciones, si su responsabilidad es mayor o menor
y si existe una dependencia politica con respecto a una escala de gobierno superior.

FIGURA 2 | Distribucién de poder y competencias entre niveles de gobierno
segun funciones y 4mbitos de accién

. Mayores competencias & Menores competencias Bs——  Dependencia
Planificacién

Transporte | Vialidad | Gestionde | Seguridid | Modosno | Desarrollo
puiblico demanda vial motorizados urbano
Inversién

Transporte | Vialidad | Gestionde | Seguridad | Modosno | Desarrollo
pitblico | demanda vial | motorizados |  urbano
Gestion

Transporte | Vialidad | Gestiénde | Seguridad | Modosno | Desarrollo

piiblico demanda vil | motorizados |  urbano

FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE RODE ET AL. (2008)
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Observaciones y andlisis sobre la gobernanza de transporte urbano en

Santiago de Chile

De acuerdo con la revisién bibliogréfica realizada, el disefio institucional en torno

al transporte urbano en Santiago de Chile se caracterizarfa principalmente por tres

elementos: i) centralizacién de poder y competencias; ii) dispersién y especializa-
cién de funciones; y iii) fragmentacién del territorio urbano.

En primer lugar, existe cierto consenso en que la institucionalidad chilena
concentra las funciones y atribuciones en el gobierno central, y que ello se agudiza
para la gobernanza urbana y de transporte. Este diagnéstico ha sido manifestado en
los tres informes de las comisiones presidenciales convocadas en la Gltima década y
ha dado paso a una serie de reformas® con el propésito de darle autonomia politica
y administrativa a los GORE, cuya implementacién todavia no entra en régimen.

La caracterizacién de la gobernanza de transporte de Santiago de Chile aqui
realizada aporta evidencia a este diagndstico. Como se observa en la Figura 2, la gran
mayoria de los dmbitos de accién del transporte son principalmente competencia
de agencias sectoriales dependientes del nivel central. Aun cuando algunas agencias
estén desconcentradas a una escala regional (como las SEREMIS, SERVIU 0 la Direccién
de Vialidad), igualmente tienen una dependencia directa del gobierno nacional,
es decir, implementan las directrices de los ministerios en materias urbanas y de
transporte, por lo que son estos los que finalmente toman las decisiones y definen
su presupuesto.” Una posible excepcién corresponde a las politicas sobre modos no
motorizados y parte del desarrollo urbano, donde tanto los GORE como los muni-
cipios tienen atribuciones para planificar, invertir y mantener espacios publicos,
ciclovias, dreas verdes o espacios peatonales. Los municipios, por otra parte, tienen
también autonomia para realizar la planificacién urbana de su comuna.

Los disefios institucionales con centralizacién de poder y competencias, como se
profundizé en la primera seccidon de resultados, tienen consecuencias en el desem-
peno de las politicas de transporte. Ellas se pueden agrupar de acuerdo con los
criterios de evaluacién:

i. Eficiencia: por un lado, las agencias sectoriales se habrian mostrado efectivas
para conseguir sus objetivos especificos, como la ejecucién presupuestaria o la
materializacién de obras. Sin embargo, las politicas urbanas y de transporte
también perderfan eficacia, debido a su distanciamiento de los problemas y del
territorio y la rigidez de las agencias por sus tamafios y escalas, lo que dificulta su
coordinacién o cooperacién (Aravena et al., 2013; ocpg, 2013, 2017).

ii. Legitimidad: la concentracién de competencias en el gobierno central habria
dificultado la participacién ciudadana y la aprobacién de las politicas de

6 Estas corresponden a las leyes N° 21073 y N° 21074 promulgadas el ano 2018, que establecen
la eleccién democrdtica de los gobernadores regionales para el ano 2021 y un mecanismo de
transferencia de competencias del nivel central a los Gore.

7 Lo anterior se refleja, por ejemplo, en que el gasto local y regional auténomo con respecto al
total del presupuesto nacional en Chile se encontrarfa entre el 14 y 17%, en comparacién con
la mayoria de los paises de la ocpE (2017), donde corresponde a un minimo de 30%. Esto se
agudiza al considerar la inversién en infraestructura, donde el 88% de ella se prioriza en el nivel
central, lo cual es muy superior al 44% correspondiente al promedio de los paises de la OcDE.
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transporte por parte de los ciudadanos y la sociedad civil. Figueroa y Orellana
(2007) evidencian un ejemplo de ello: la implementacién del nuevo sistema
de transporte putblico (Transantiago) en 2007 tuvo importantes problemas de
comprension y aprobacién en la ciudadania, junto con desarrollarse con opo-
sicién directa de los gobiernos locales. Sagaris y Landon (2017), de otra parte,
cuestionan la incapacidad de las agencias sectoriales para articularse adecuada-
mente con la ciudadania y sociedad civil a propésito de la construccién de las
autopistas urbanas.

Un segundo diagnéstico transversal sobre la gobernanza urbana y de transporte en

Santiago seria la existencia de una multiplicidad de agencias y la dispersién de fun-

ciones. Esto implicarfa que las distintas competencias y dmbitos de accién estarian

desagregados en diversas agencias publicas, cada una preocupada del cumplimiento
de metas y objetivos especificos.

La simple observacién de la caracterizacién realizada a la gobernanza de trans-
porte de Santiago (Tabla 6) permite notar que multiples agencias tienen las mismas
competencias. Se advierte, por ejemplo, que son cinco las agencias que participan
en la inversién de distintos tipos de vialidad en Santiago (serviu, Vialidad, Conce-
siones, Municipios y GORE) o que la planificacién de transporte publico se realiza
en distintas instituciones (DTPM para buses, Metro para sus extensiones o nuevas
lineas y SECTRA para el transporte en general). La realizacién de un solo proyecto
de transporte ptiblico podria requerir: i) la planificacién y aprobacién de la agencia
evaluadora (SECTRA); ii) coordinacién entre operadores (DTPM, EFE y Metro); iii)
colaboracién con la Direccién General de Concesiones, en el caso de que sea conce-
sionado, o con SERVIU, en el caso de que sea construido; iv) cooperacién con UOCT
para solicitar una reconfiguracién de seméforos; y v) largas negociaciones con los
municipios en el caso de que se vean afectados.

Esta dispersién de funciones, a su vez, genera impactos en las politicas de trans-
porte urbano, que se pueden agrupar de acuerdo con los criterios de evaluacién:

i. Eficiencia: la especializacién de las agencias sectoriales favorecerfa el cumpli-
miento de sus propios objetivos; sin embargo, también dificultaria la capacidad
de interaccidn, coordinacién y cooperacién entre ellas (c1s Consultores, 2005;
OCDE, 2017). Existen ejemplos documentados de ello (ocpe, 2013): dificul-
tades en la coordinacién de caminos municipales e intermunicipales entre
Vialidad y sErviu, en la cooperacién y priorizacién del transporte publico entre
la pTPM y la UOCT, y en la coordinacién de cualquier intervencién del espacio
vial y puablico repartido entre diferentes agencias (Concesiones, SErviu, Vialidad
o municipios). De esta forma, este escenario de dispersién y especializacién
favorece la compartimentacién y entorpece la eficacia de las politicas complejas
e intersectoriales de transporte urbano (Comisién Promovilidad, 2014).

ii. Coherencia: tanto la dispersién como la especializacién en las instituciones
tiende a generar puntos ciegos en la gobernanza, afectando la coherencia.
Esto impide una comprensién multidimensional de los problemas de trans-
porte, ya que cada agencia publica se preocupa de su propio objetivo sectorial
(Comisién Promovilidad, 2014; Correa, 2010). Dado que la planificacién no
se realiza de forma estratégica e integrada, ya que la planificacién de secTra

17
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no es vinculante, los objetivos de cada agencia pueden no coincidir e incluso
pueden ser contradictorios entre si (cNpu, 2017). Ello se agudizaria cuando las
agencias responden a diferentes ministerios, que pueden actuar de acuerdo con
criterios diferentes sobre las mismas materias (ocpE, 2017). La ocpe (2013)
sugiere un ejemplo de ello: mientras SECTRA (MTT) evalta y propone medidas
con el enfoque de desincentivar la demanda por transporte privado mediante
un mejor transporte publico, por su parte, Concesiones (MOP) promueve la
construccién de autopistas urbanas e infraestructura vial. Ante las dificultades
para darles coherencia a las politicas de transporte, la articulacién entre ellas y la
planificacién urbana se vuelven pricticamente inexistentes.

ili. Accountability: 1a multiplicidad de agencias darfa pie a una mayor yuxtaposicién
de competencias, ya que muchas agencias publicas terminan realizando fun-
ciones similares, por lo que existirfan dificultades para rendir cuentas y escla-
recer las responsabilidades (Arenas, 2007; cis Consultores, 2005; ocDE, 2013).
Un ejemplo de ello podrian ser las responsabilidades en torno a la congestién:
no hay claridad sobre cudl es la agencia publica (las que planifican, las que
invierten en vialidad o las involucradas en transporte putblico) que debe dar
cuenta de los avances en este problema y hacerse responsable.

Una tercera y ultima observacién general sobre la gobernanza de transporte de

Santiago pone acento en la inexistencia de una unidad politico-administrativa que

abarque toda el drea metropolitana. Bajo el gobierno central se encuentran los 40

municipios, lo que implica una fragmentacién territorial de la ciudad. Por otra parte,

los municipios suelen ser reacios a formas de colaboracidn, la que en el caso de trans-

porte se vuelve més dificil, pues no existen instancias de asociatividad (ocpE, 2013).
La caracterizacién de la gobernanza en Chile evidencia que tanto las agencias

sectoriales como el GORE son dependientes del gobierno central, por lo que las

Unicas entidades auténomas tipo 1 insertas en la ciudad son los gobiernos locales.

Este escenario institucional también tiene consecuencias que se pueden agrupar en

los criterios de evaluacién:

i.  Equidad: en aquellos 4mbitos de accién donde exista participacién de los muni-
cipios, podrdn existir diferencias en la provision de servicios derivadas de las
desigualdades de ingresos, que en Santiago pueden ser hasta cinco o seis veces
per cdpita entre municipios (Larrain, 2020). Esto se manifestaria, por ejemplo,
en la disponibilidad de ciclovias y espacios peatonales, o diferencias en la calidad
del espacio publico y dreas verdes. Aunque el gobierno central, a través de sus
agencias sectoriales (como el SERVIU), tenga competencias en estos dmbitos de
accién, asumirfa que la primera responsabilidad es de los municipios y no com-
pensaria adecuadamente la inequidad urbana. La desigualdad de ingresos entre
municipios, por otra parte, generarfa una asimetria de poder entre territorios
(Orellana, 2009) y dificulta que los municipios mds pobres atraigan proyectos
urbanos o de transporte, ya que no podrian asumir los costos de su mantencién
(Aravena et al., 2013).

ii. Coherencia: el espacio territorial sobre el cual se piensan las politicas de trans-
porte serfan las comunas y no la ciudad (Correa, 2015), lo que dificulta la rea-
lizacién de proyectos a una escala intermunicipal o municipal. Por otra parte,
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cada municipio responderia a sus propios ciudadanos, por lo que se opondrian
a aquellas politicas de transporte que tengan externalidades sobre su territorio
pero que beneficien el interés publico.

Discusiéon

Las categorifas de evaluacién presentadas muestran ser ttiles para comprender la
complejidad de los efectos tanto de la integracién de las agencias publicas como
de la distribucién de competencias entre las escalas de gobierno. Todos los posibles
disenos institucionales afectan el desempeno de las politicas de transporte en alguna
dimensidn, por lo que se requiere ser conscientes de los beneficios y costos en tér-
minos econémicos, sociales y politicos de cada uno de ellos.

En cualquier caso, la evidencia de la conveniencia de la integracién entre las
agencias para el caso de transporte es concluyente: son considerables los benefi-
cios de planificar, invertir y gestionar integradamente las diferentes politicas, tanto
intersectorialmente como vinculdndolas al desarrollo urbano y el uso de suelo. La
caracterizacion de la gobernanza de transporte urbano en Santiago de Chile refleja
de buena forma estas dindmicas. La variedad de agencias y la dispersién y especia-
lizacién de las competencias tiene como consecuencia una multiplicacién de las
interacciones, que dificulta la posibilidad de constituir grados de integracién. Este
trabajo permite aproximarse a cémo esta forma de gobernanza sectorial afecta las
politicas de transporte en su eficiencia, coherencia y accountability.

Una eventual reforma a la institucionalidad de transporte de Santiago debe consi-
derar algunos de estos elementos. Aunque la elaboracién de propuestas requiere una
mayor profundidad, se sugiere: i) planificar con una sola visién conceptual, desde
una agencia tipo SECTRA pero vinculante en el financiamiento y gestién de las poli-
ticas; ii) formular paquetes de medidas de politicas de transportes, que incorporen
y articulen distintos dmbitos: transporte publico, vialidad, gestién de la demanda y
modos no motorizados; iii) vincular los planes de transporte con los instrumentos
de planificacién de suelo metropolitanos (como el PrRMs), estableciendo objetivos
estructurantes y metas compartidas; y iv) realizar una gestién intersectorial del
transporte, en especial de los sistemas de transporte publico, que permita integrar
flujos de informacidn y sistemas de control para toda el drea metropolitana.

Por cierto, estas ideas no requieren de la fusién de las diversas agencias de trans-
porte y desarrollo urbano en los niveles superiores de gobierno; de hecho, la gober-
nanza conjunta y centralizada puede tornarse mds complicada y sobrecargar a las
autoridades.® De esta forma, se tiene que una integracién efectiva entre las politicas
de transporte y desarrollo urbano conlleva necesariamente un reordenamiento de

8  Dos experiencias son evidencia de lo anterior: i) en Chile, durante el gobierno de Ricardo Lagos
(2000-2006) se nombré un ministro para que se hiciera cargo de las carteras de Obras Pablicas
y de Transportes y Telecomunicaciones. En 2006, el gobierno de Michelle Bachelet terminé con
este modelo; ii) en Reino Unido, 1997, el gobierno laborista de Tony Blair creé el Department of
the Environment, Transport and the Regions para sustituir al Departamento de Medio Ambiente,
el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién y el Departamento de Transporte, pero
finalmente fue disuelto en 2001.
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los poderes y competencias entre las distintas escalas de gobierno. En ese marco,
la revisién de literatura de este trabajo indica que la centralizacién y descentraliza-
cién tienen efectos contradictorios en los criterios de evaluacién. Por una parte, la
centralizacién podria generar economias de escala, internalizar las externalidades
territoriales, redistribuir para promover la equidad, favorecer el interés publico y
no el de territorios particulares, evitar el clientelismo y favorecer el control institu-
cional, entre otros beneficios. Por otro, la descentralizacién permitirfa una mayor
proximidad al problema, mayor flexibilidad e integracién entre las agencias, mejor
rendicién de cuentas y fortaleceria la deliberacién y participacién ciudadana.

En términos de escalas, la caracterizacién de la gobernanza de transporte en
Santiago muestra que en ella se manifiestan dos fenémenos que parecen contradic-
torios, pero que se complementan: centralizacién y fragmentacién territorial. La
centralizacién es posible por la existencia de multiples agencias tipo 11 que inciden en
distintas escalas, pero que dependen finalmente del gobierno nacional y sus minis-
terios. Los GORE, Unica agencia publica tipo 1 que intermedia con la escala local,
también dependen politicamente del nivel central y tienen casi nulas atribuciones
en transporte y desarrollo urbano. Esta concentracién del poder en el nivel central
impactaria las politicas de transporte tanto en su eficiencia (generaria “problemas de
informacién”) y su legitimidad (dificultarfa la articulacién territorial y participacién
ciudadana). Al mismo tiempo, se tiene un escenario de fragmentacién territorial,
con mis de una treintena de gobiernos locales en el 4rea metropolitana de Santiago,
lo que afectaria la equidad territorial y la coherencia de las politicas de transporte.

La evidencia indica que la escala adecuada para la planificacién, gestidn e inver-
sién del transporte urbano es la metropolitana, ya que resuelve mejor las tensiones
de los procesos de descentralizacién y centralizacién. Por un lado, permite sufi-
cientes economias de escala y una mayor coherencia entre la escala funcional (del
problema) y administrativa (de la solucién), superando la fragmentacién territorial.
Por otro, es una escala con una mayor proximidad al territorio que el nivel central,
lo que mejora la legitimidad de las politicas y la rendicién de cuentas sobre los
planes y programas.

La aplicacién de un modelo de autoridad metropolitana de transporte tiene una
serie de complejidades que exceden este trabajo. En Chile se intenté crear esta figura
institucional para Santiago entre los afios 2007 y 2009, a través de un proyecto
de ley (Boletin N° 5077-15) que finalmente quedd entrampado en su discusion
legislativa, ante las dificultades para que algunos ministerios cedieran parte de sus
competencias y presupuestos. En esta linea, Busetti (2015) sugiere algunas dind-
micas y oportunidades para materializar los cambios institucionales metropolitanos,
y el cNDU (2017) ha propuesto algunos caminos posibles para constituir gobiernos
metropolitanos en Chile.

De todas formas, se sugieren algunas propuestas que viabilicen una gobernanza
metropolitana de transporte: i) realizar una redistribucién de funciones que evite una
superposicién, duplicacién o competencia entre las diferentes escalas de gobierno,
donde el nivel central focalice sus responsabilidades en la planificacién e inversién
de infraestructura de transporte con impacto interregional (como los aeropuertos
y autopistas interurbanas) y los gobiernos locales en aquellos proyectos de espacio
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publico y modos no motorizados con un impacto local; ii) establecer grados de inte-
gracién vertical® entre los gobiernos nacionales, regionales, metropolitanos y locales,
donde las instancias de intervencién en cada uno se compatibilicen y coordinen.
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