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Introduccion

El 10 de febrero de 2007 el plan Transantiago se convirtié
en el nuevo sistema de transporte urbano para la ciudad de
~ Santiago. Este sistema se centré en aumentar la eficiencia
de la ‘caédtica’ pero funcional red de micros amarillas de ese
entonces. Antes de su implementacion existia un consenso
general sobre la necesidad de mejorar el sistema de buses,
y un buen nGmero de autores y expertos se encontraban
optimistas y positivos sobre el destino del plan Transantiago
(Diaz, Gébmez-Lobo et al. 2006; Gschwender 2005; Marti-
nez 2002). Agencias internacionales como el Banco Mun-
dial, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo,
y el Banco Interamericano de Desarrolio y el Fondo Mundial
para el Medio Ambiente, asi como también empresas inter-
nacionales (incluyendo bancos y consorcios de transporte),
invirtieron recursos en el Plan, ya que aparentaba ser una
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forma eficiente y creativa para modificar todo el sistema de
transporte pablico de la ciudad, ademads, sin necesidad de
utilizar subsidios. Sin embargo, a un ano de su implemen-
tacion el sistema adin se encontraba lejos de ser un éxito, y
sus criticas consecuencias sociales, econdmicas, financieras
y politicas fueron importantes temas de discusion durante
el primer afo de su puesta en marcha. A tal punto lleg el
debate que el Congreso Nacional inicié una investigacion
para “determinar las causas, mediatas e inmediatas, que
motivaron la fallida implementacién de una politica pabli-
ca destinada en su idea original a mejorar sustancialmente
el servicio del transporte, pero que en los hechos termind
produciendo efectos exactamente contrarios” (Comision In-
vestigadora del Plan Transantiago 2007, 3).

El real impacto y consecuencias del plan Transantiago es-
tén adn por ser estudiados, ya que las causas de su fallida
implementacién son mdltiples y complejas. Por otro lado,
una completa evaluacién sobre los hechos que ocurrieron
después del 10 de febrero requiere esclarecer las decisiones
politicas y técnicas que se tomaron a través de informacién
detallada que no se encuentra disponible. Asimismo, se re-
quiere més tiempo para que el Plan pueda tener todos sus
elementos operando al cien por ciento. En este contexto, el
objetivo de este trabajo no es evaluar el Plan en si, sino uti-
lizar su implementacion para examinar tanto [a l6gica sub-
yacente que existe hoy respecto a las intervenciones en el
tema de transportes, como la forma en que la movilidad es
comprendida, concebida y afectada.

Por medio del andlisis de los objetivos, planes, disefio
y decisiones que se tomaron antes de la implementacién
del Plan, este trabajo identifica elementos clave que no se
encontraban presentes en su concepcién. lgualmente, al
explorar los problemas previstos para el plan Transantiago
—reduccién de la cobertura de viajes, aumento de los tiem-
pos de espera, transbordos e inaccesibilidad; fomento del
uso de autombviles, entre otros— este trabajo plantea que
gran parte de los problemas encontrados se deben a una
deficiencia conceptual que adopta un enfoque parcial o in-
completo sobre la movilidad, los cuales se tornan evidentes
al ser comparados con las-practicas de la misma.

Ante esto, el presente trabajo explica, en primer lugar,
los principales problemas de transporte en Chile, especifica-
mente en Santiago. En segundo lugar, describe los factores
mds significativos que motivaron la implementacién del plan
Transantiago, para luego presentar su red de rutas inicial, asf
como su infraestructura, administrador financiero y sistema
de informacién, destacando los principales problemas pre-
sentes antes de la implementacién de Transantiago. Final-
mente, se plantea una breve discusién sobre la forma en que
las practicas de movilidad se vieron afectadas con la puesta
en marcha del Plan.

Principales problemas de transporte en Santiago

Seg(in las Encuestas de Origen y Destino (EOD), llevadas
a cabo en 1991 y 2001 (SECTRA y Pontificia Universidad
Catolica de Chile 2002), en Santiago se efectian 16 millo-
nes de viajes diarios, de los cuales 10 millones son moto-
rizados. Antes de la implementacién de Transantiago, los
principales modos de transporte incluian viajes a pie, bu-
ses publicos, bicicletas, automéviles privados, taxis, colec-
tivos, Metro, trenes suburbanos y camiones de transporte
(ibid.). Si bien el nimero de viajes se incrementd entre 1991
y 2001, hubo un fuerte aumento en la proporcidn de viajes
realizados en automévil, mientras que los desplazamientos
en bus disminuyeron y el uso de Metro present6 un leve
incremento. El aumento del parque automotor esta fuerte-
mente relacionado con la disminuci6n en el uso de buses, lo
cual genera un circulo vicioso de incremento en la posesion
de automoéviles y descenso en el nimero de personas que se
movikiza en buses, hecho que implica una baja en la calidad
del servicio y se traduce en la disminucion de la demanda.
Este crecimiento en el uso de automdviles también genera
una gran congestion vehicular y aumenta la contaminacion
del aire.Si bien la calidad de Metro de Santiago se considera
alta (Procalidad 2002) y su uso aument levemente, este
medio de transporte abarca menos del 7% de los viajes dia-
rios, ya que su rol se veria afectado por su alto costoy por la
relativamente limitada cobertura de la red. En 2003 el Metro,
empresa operada con capitales estatales, contaba con tres
lineas que cubrian 40 km. y se encontraba en un proceso



de extensién. Ademds, el Metro era preferentemente usado
por personas educadas y de mayores ingresos econémicos.

De acuerdo con Zegras y Gakenheimer (2000), el nivel
de ingreso esta positivamente correlacionado con el uso de
automéviles y negativamente correlacionado con el uso de
buses. Esto quiere decir que este Gltimo medio de transporte
presenta caracteristicas de un ‘bien inferior’ —su uso dismi-
nuye a medida que aumenta el nivel de ingreso econdmico
de los usuarios—. El automévil posee mayor estatus social
que el bus, el cual es “estigmatizado como incémodo, poco
conveniente e inseguro en términos de seguridad vial y per-
sonal” (ibid., 33). Segln datos de la SECTRA y Pontificia
Universidad Catélica de Chile (2002) los grupos de ingresos
econdmicos mds bajos utilizan buses pablicos con mucha
mayor frecuencia que los grupos de ingresos econémicos
mds altos, quienes prefieren el uso del automoévil.

En 2002 el censo nacional pregunt6 por primera vez
sobre los destinos de movilidad diaria hacia los lugares de
trabajo o estudio. Los resultados arrojaron patrones de des-
plazamiento desiguales, donde las personas con menores
niveles de educacién y recursos se movilizan considerable-
mente menos que aquellas personas de mayores ingresos
economicos. Asi, la movilidad diaria se incrementa a medida
que aumenta el ingreso, esto quiere decir que los grupos
de menores ingresos cuentan con menos movilidad y en
condiciones de confinamiento (Delaunay 2007). Las posibi-
lidades de movilidad para los grupos de més bajos ingresos
inclufan viajes a pie, viajes en bicicleta o el uso de buses
amarillos. Pese a que la posesion de automéviles mostré un
firme aumento durante las Gltimas décadas, su distribucion
es desigual y no todos los hogares de Santiago poseen uno.
Los 970.000 automdviles que existian en Santiago en 2001
se concentraban en el 35% de los hogares; de este modo,
los grupos de ingresos més bajos posefan 0,2 automéviles
por hogar, los grupos de ingresos medios poseian 0,55 au-
toméviles por hogar, y los grupos de ingresos mds elevados
poseian 1,48 automdéviles por hogar (SECTRA y Pontificia
Universidad Catélica de Chile 2002; Transantiago 2004). Se-
gan Trumper. 2005) solamente el 4,8% de los hogares que
perciben ingresos superiores a CLP$ 1.6 millones mensuales
no poseen automdvil, mientras que el 82% de los hoga-

res que perciben menos de CLP$280.000 no cuentan con
uno. La mayorfa de las personas que poseen automoviles
pertenece a los grupos de més altos ingresos. Por su parte,
los grupos con menores ingresos poseen automoéviles por
lo general antiguos (11 afios en promedio) que no cuentan
con convertidor catalitico, lo que en el caso chileno implica
restricciones a la hora de movilizarse. Trumper (2005) sefiala
que Santiago, ademds de ofrecer escasas oportunidades en
temas de salud, educacién, trabajo y poder a las personas
con menos recursos, también presenta un déficit en lo que
respecta a la movilidad. Con esta informacién se evidencian
las desigualdades en los patrones de movilidad diaria en
Santiago, las cuales podrian haber sido consideradas como
parte de los objetivos del plan Transantiago; sin embargo,
esto no ocurrié.

La baja en el uso de buses registrada en la EOD esta fuer-
temente relacionada a la historia del transporte pdblico en
Santiago, la cual se divide en tres periodos. En la primera
etapa, el Estado fijaba y regulaba las tarifas, rutas y conce-
sién de permisos a los operadores privados (Transantiago
2004). Esto acabé en 1979 debido a ineficiencias y escasez
de oferta (Diaz et al. 2006). La liberalizacién del sistema en
la década de los 80 signific6 que la fijacion de las rutas,
frecuencias y tarifas fueron determinadas por los operadores
con el objetivo de mejorar la calidad del servicio y crear va-
lores competitivos. A pesar de que esta liberacién se tradujo
en un aumento de la oferta, también implicé un alza en el
valor de las tarifas, asi como un incremento en la congesti6n
vehicular y contaminacién del aire (Diaz et al. 2006; Fernan-
dez 2002). Hacia fines de la década de los 80, las elevadas
tarifas, la antigiiedad de los buses y la ineficiencia de estos,
reflejada en su bajo uso, marcaron el fin de la liberacién.
Comenzd, entonces, una regulacién gradual al transpor-
te pablico con tres concesiones de rutas en 1991, 1994 y
1998. El objetivo de estos contratos era racionalizar, mejorar
y normalizar el sistema de transporte, con el fin de sen-
tar las bases de lo que ocurriria més tarde. Esto significé el
perfeccionamiento progresivo del sistema de buses pablicos
mediante licitacién pablica, tras la cual se redujo el nimero
total de unidades (de aproximadamente 13.000 buses en
1991 a alrededor de 8.000 buses en 2000), se estabilizaron
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las de tarifas y se mejor6 la calidad del servicio y de las rutas
(Diaz et al. 2006; Fernandez 2002; Orellana 2006; Zegras y
Gakenheimer 2000).

A pesar del mejoramiento basado en la regulacién y la
posibilidad que tenian los pasajeros de llegar a la mayoria
de las 4reas de la ciudad pagando una sola tarifa, el sistema
distaba mucho de ser el ideal. Hacia el 2000, los presta-
dores del servicio de buses publicos se agrupaban en 120
consorcios, un nimero que ocultaba una atomizacién de
la propiedad ya que, en promedio, cada empresario posefa
2,11 buses y el 69% de los duefios de los buses en cir-
culacién en el 2001 poseia menos de cinco unidades (Diaz
et al. 2006; Transantiago 2004). Para ese entonces, 3.000
duerios de buses controlaban el sistema, existian 8.000 bu-
ses registrados y el nimero de lineas de autobuses llegaba
a 355 (Zegras y Gakenheimer 2000, 32). En muchos casos
las concesionarias estaban compuestas por asociaciones de
duefios de buses que se agrupaban con el fin de participar en
las licitaciones; sin embargo, ellos carecian de una adminis-
tracién central (de la Barra 2002; Diaz et al. 2006).

En 1999 el sistema de buses transportaba 4,7 millones
de pasajeros al dia SECTRA y Pontificia Universidad Catdlica
de Chile 2002 y la consultora EGM seialé que la longitud
promedio de los viajes en bus era de 28 km en direccion
norte-sur y de 35 km en direccién este-oeste (Diaz et al.
2006). El viaje més largo recorria 107 km y el més corto
cubria 31 km (Transantiago 2004). Esto significaba que cada
ruta cruzaba Santiago casi por completo en ambos sentidos.
Con esto, las principales calles de la capital estaban satu-
radas de buses con menos del 50% de asientos ocupados
durante las horas valle (10:00 a 17:00 horas) (MOP y MTT
2004); asimismo, mas de 600 buses cruzaban la Avenida
Alameda cada hora (SECTRA y Pontificia Universidad Cato6li-
ca de Chile 2002). La mayoria de los buses se dirigian hacia
el centro de Santiago y desde alli se conectaban con otros
puntos de la ciudad. Las personas que utilizaban este servi-
cio planificaban su viaje al llegar al centro, pero en la mayor
parte de los casos solo necesitaban de un bus para llegar a
sus destinos. Esto dio origen a la doble funcién del centro
de Santiago como distrito central de negocios y como pun-
to de interconexién de transporte ptblico, generando una
aglomeraci6n excesiva (Krug 2004).

El gran nimero de buses que recorria las mismas rutas
obligd a sus conductores a competir por pasajeros. Este he-
cho se acentud debido a que los sueldos de los operarios
de buses dependian del nimero de boletos emitidos, lo que
producfa una competencia entre conductores para obtener
pasajeros, causando una gran cantidad de accidentes. Asi-
mismo, la precariedad con la que operaban los prestadores
de este servicio significé la circulacién de buses en mal man-
tenimiento, hecho que generaba altos niveles de contamina-
cién. También existian problemas respecto a la seguridad en
los buses piiblicos, ya que los conductores, al llevar consigo
todo el dinero ganado en el dia, eran objeto de repetidos y
violentos asaltos. Los pasajeros también eran victimas de
estos actos (Transantiago 2004).

El precio de las tarifas, si bien era asequible para los gru-
pos de menores recursos, significaba una mala calidad del
servicio, lo que motiv6 a aquellas personas que contaban
con los medios para costearlo a preferir el uso de automévi-
les. Tal como ocurre en otras ciudades latinoamericanas (ver
Avellaneda 2007; Gschwender 2005; UN-Habitat 2013),

‘este sistema es (til para un importante niimero de personas

y es considerado ‘socialmente eficiente’ debido a su bajo
costo, amplia cobertura semanal, alta frecuencia y breves
periodos de espera. Sin embargo, esta ‘eficiencia social’ tam-
bién es una opcién limitada y excluyente, ya que muchas
personas cuentan con mejores opciones de movilizacion. En
Santiago, las personas que se transportaban en bus estaban
a merced del conductor, utilizaban un medio de transporte
peligroso y recibian un servicio deficiente y distribuido en
forma desigual. Ademas, una gran cantidad de estos usua-
rios tenia dificultades para movilizarse entre varios lugares a
la vez o para acceder a otras dreas que no fueran sus lugares
de estudio o trabajo. Los viajes eran extenuantes, especial-
mente para las mujeres, gente de la tercera edad, estudian-
tes o personas que viajaban con nifios. En general, el indi-
ce de satisfaccién de este servicio estaba entre los peores
evaluados del pais (Procalidad 2002). Hacia el 2000, la ma-
yorfa de los ciudadanos, politicos, expertos y responsables
de formulacién de politicas consideraron en forma undnime
que el sistema de transporte piblico necesitaba una mejora
urgente en la calidad de su servicio. Era evidente que si no
cambiaba esta situacién, el bus solo serfa una opcién para
aquellos sin otra alternativa de transporte, lo que significaba



que la viabilidad comercial de las empresas de autobuses
corrfa el riesgo de desaparecer.

El plan Transantiago

En el 2000, al comienzo del mandato presidencial de Ri-
cardo Lagos, y ante la situacién por la que atravesaba el
sistema de transporte piblico en la capital, se presentaron
ideas preliminares de lo que en 2002 seria el Plan de Trans-
porte Urbano para Santiago (PTUS). A grandes rasgos, el
PTUS original tenfa como primer objetivo contribuir a me-
jorar la calidad de vida, tanto de los habitantes de la ciudad
como de los vecindarios. El segundo objetivo del Plan era
corregir la disparidad de ingresos y la desigualdad de opor-
tunidades en el acceso a los servicios sociales bésicos de la
ciudad. Para completar la primera meta, se propuso reducir
el nimero y extension de recorridos hacia los lugares de tra-
bajo o educacién, ademds de fijar una tarifa justa, ofrecer
un viaje cobmodo y disminuir los niveles de contaminaci6n.
Respecto al segundo objetivo, el PTUS propuso identificar la
desigualdad de ingresos entre los usuarios y examinar las di-
ferencias de recursos, capacidades y prestacién de servicios
en las administraciones locales mediante una distribucién
equitativa de beneficios y gastos. Estas metas se plasma-
ron en una politica de transporte urbano para Santiago que
contaba con objetivos especificos, los que se dividieron en
1| programas que estarian completos hacia 2010, afio del
bicentenario de la independencia de la nacién. El PTUS, ade-
més de concebir a la ciudad como un todo y unir los concep-
tos de ciudad y transporte, consideraba que las dimensiones
urbanas tales como la expansién, los espacios piblicos o
la contaminacién estaban intrinsecamente ligados al trans-
porte. También abordé el sistema de transporte en todo su
conjunto, incluyendo todas sus modalidades: buses, Metro,
automéviles, bicicletas, camiones de transporte y viajes a
pie. Se definieron entonces politicas especificas y lineas de
accion, principalmente ligadas a un desarrollo coherente de
infraestructura y a nuevos acuerdos institucionales, siste-
mas de comunicacién y participacion ciudadana. Uno de los
programas que mas llamé la atencién fue él que estaba rela-
cionado con él““s?stema de transporte piiblico, posteriormen-
te conocido como Transantiago. Los cambios comenzaron a

ser aplicados con una serie de problemas, incluyendo una
movilizacién de operarios de transporte (El Mercurio 2008)
y conflictos internos respecto a la administracién del Plan.

En 2003 se anunci6 la completa reestructuracion del
transporte ptblico terrestre, la cual tenia sus bases en una
competitiva licitacién para las calles de Santiago. Sin em-
bargo, después de dos afos de trabajo, las personas invo-
lucradas en el PTUS original fueron reemplazadas, el Plan se
simplific6 y pasé a llamarse Transantiago. El nuevo objetivo
del proyecto era mejorar significativamente la calidad del
transporte pablico a través de la reduccién de los tiempos
de viaje y agentes contaminantes, convirtiendo al sistema
en un elemento atractivo y eficiente. Disefiada para moder-
nizar el transporte plblico, esta iniciativa pGblico-privada
se presenté como una gran oportunidad de negocio para las
compafifas nacionales e internacionales del rubro autobu-
sero y de gestion de infraestructuras. En esta nueva versién
del PTUS, la visidn que se tenifa de la ciudad desaparecio, asf
como el concepto de transporte como parte integral de la
planificacién urbana y el plan de reduccién de desigualdad.
Igualmente, cuando el PTUS se transformé en un programa
menor y la mayor parte de la inversi6n se destiné a las au-
topistas, la participacién ciudadana disminuyd considera-
blemente.

Paralelo a esto, en 2001 el gobierno anunci6 la extension
de Metro de Santiago (Lagos 2001), doblando su cobertu-
ra a 90 kilémetros, con un costo de US$ 2.000 millones.
Cuando el nuevo sistema de transporte piblico comenzé
a tomar forma, Metro de Santiago se incorporé como parte
esencial del Plan y se planificaron importantes inversiones,
asi como una nueva infraestructura especializada. De ma-
nera simultdnea, comenzaron los trabajos de tres proyectos
de autopistas urbanas de gran envergadura como parte del
Programa de Concesiones, con el objetivo de construir una
red de autopistas privadas de 210 km de extensién con un
costo de US$ 2.000 millones (MOP y MTT 2004).

Los inversionistas privados financiaron la infraestructu-
ra vial del plan Transantiago y las companias de transporte
renovaron sus flotas. De esta forma, el principal objetivo de
Transantiago pasé a ser la modernizacién del transporte pa-
blico de la ciudad (Malbran 2005) mediante la mejora en la



comodidad, la seguridad y la eficiencia de los viajes gracias
a un sistema de transporte integrado. Esto involucré una
completa reestructuracién de la red de transporte publico
de ese entonces, asi como la coordinacién de operaciones
con Metro de Santiago a través de una tarifa de viaje inte-
grada; la instalacién de un sistema de pago automatico y
cobro centralizado; la modernizacién de las estructuras de
prestacion de servicios de las companias; nuevas formas de
administracién; construccién de infraestructura especializa-
da y la promocién del profesionalismo y capacitacién de los
conductores de buses (MOP y MTT 2004). El sistema se ba-
saba en dos conceptos principales: complementacién e inte-
gracion. El primer concepto involucra complementar el uso
del bus con el servicio de Metro, mientras que el segundo se
tradujo en el uso de una sola tarifa para ambos servicios. La
introduccién de una tarjeta inteligente (Tarjeta Bip!) facilitd
el modo de pago y consiguié que los viajes fueran mas se-
guros. Gracias a la integracion de tarifas y a la éptima coor-
dinacién entre operadores, los gastos de movilizacién para
los hogares de la periferia disminuyeron o se mantuvieron y
las condiciones de accesibilidad de todos los habitantes de
la ciudad mejoraron (MOP y MTT 2004).

La implementacién del plan Transantiago se programé
en tres etapas. La primera de ellas, que se extendid entre
octubre de 2005 y mayo de 2006, contempld la licitacién
publica de rutas y el reemplazo de buses antiguos. La se-
gunda etapa, comprendida entre mayo de 2006 y agosto de
2006, incluyé6 la licitacién del administrador financiero y del
sistema de informacién. En la Gltima etapa, desde el 10 de
febrero de 2007, se dio la partida al plan Transantiago. Para
esa fecha, el nuevo sistema arrancé a pesar de no contar con
todos los elementos técnicos, financieros, informacionales e
infraestructurales en orden.

Los expertos estaban conscientes de la magnitud y
complejidad del proyecto. Al ser entrevistados, gran parte
de ellos expres su preocupacion respecto a la dificultad de
la implementacién del Plan y cémo dependia del grado de
aceptacion de los ciudadanos. Otros pensaron que los chi-
lenos eran personas abiertas a los cambios y que la adap-
tacién a este nuevo sistema serfa facil. También hubo opi-

niones respecto al tiempo dedicado a la implementaci6n del
Plan, el cual para algunos se tardaria un par de afos.

Se consideraba que el éxito del plan Transantiago era
inminente y que las personas acabarian acostumbrandose
a él. Era evidente que el principal objetivo del Plan era la
eficiencia y ser un negocio rentable para los inversionistas
en el drea de infraestructura, rutas, sistema de informacion
y administracién financiera. El objetivo de Transantiago ya
no era reducir la desigualdad o la exclusién social, sino au-
mentar la eficiencia.

Hubo un acuerdo sobre la débil relacién entre transporte
y planificacién urbana, se consideré también que el proyecto
era una fotograffa que reflejaba la realidad y una respuesta
a tal demanda. De esta manera, el disefio del Plan se cen-
tré en la eficiencia y se prest6 poca atencién al futuro de la
ciudad y a la forma en que ésta se abordaria a largo plazo.
Asimismo, el plan Transantiago no aplic los mecanismos
para mitigar y evaluar los costos de la futura expansién de la
capital. Junto con esto, la situacién institucional era proble-
matica, debido a descoordinaciones entre todos los actores
con capitales involucrados en el programa y a la falta de
visién de ciudad, pero como estos problemas no eran pro-
pios de Transantiago, las complicaciones respecto al uso de
suelo y conexiones aparecieron después de la etapa inicial,
una vez que todos los elementos estaban en su lugar. El
plan Transantiago no estaba destinado a solucionar todos
los problemas de la ciudad; sin embargo, en este proceso se
perdieron muchas oportunidades, incluyendo el hecho de
haber contribuido al espacio ptblico.

La implementacion del plan Transantiago

En esta seccin se analizan las cuatro caracterfsticas prin-
cipales del plan Transantiago, a saber, la red de transporte, la
infraestructura, el administrador financiero y el sistema de
informacién. Cada una de estas édreas presenté problemas
especificos antes de la inauguracién de Transantiago, y a pe-
sar de los muchos inconvenientes técnicos que surgieron al
momento de la implementacién, sus principales caracteristi-
cas e infraestructura evidencian una deficiente concepci6n de
movilidad como desplazamiento dentro de la ciudad.



La red de transporte

La red de transporte de Transantiago se disefé principal-
mente utilizando la informacién entregada por la Encuesta
de Origen y Destino que se llevé a cabo en 2001, estudios
técnicos elaborados por consultores nacionales expertos en
el drea de transportes, e informaci6n entregada por la Secre-
tarfa de Planificacién de Transporte (Malbran 2005). Igual-
mente, junto con disefiar la estructura de costes del trans-
porte publico (basado en Ferndndez et al. 2005) y configurar
la infraestructura vial, el nuevo sistema propuso la defini-
cién de rutas, frecuencias y capacidades (Malbran 2005).

La red se baso en el sistema de troncales y rutas ali-
mentadoras similar al utilizado por el sistema Transmilenio
en Bogotd, y RIT en Curitiba. El Metro pasé a ser el troncal
y buses especiales extendieron su cobertura en direcciones
norte, sur, este y oeste. Los alimentadores o buses locales
operarfan dentro de zonas definidas, llevando a los pasa-
jeros hasta el troncal. La ciudad se dividi6 en diez zonas
alimentadoras y a cada una se le asigné una letra y un color,
representados por los buses de las flotas respectivas. La de-
finicién de zonas, troncales, rutas alimentadoras y condi-
ciones de licitacién estuvo a cargo de especialistas de Sectra
y consultores. Estas estimaciones determinaron la cantidad
de buses que se necesitaban para el plan Transantiago. El
nimero de servicios, kilometros y flota de buses se redujo
considerablemente.

El sistema estaba planeado y regulado por una autori-
dad central, pero era operado privadamente a través de los
contratos concedidos en las licitaciones plblicas de cada
troncal y zona alimentadora en 2005. Este modelo de ‘una
autoridad y mdltiples operadores” es el mismo que se utiliza
en Londres y Copenhague, en el cual Transantiago deter-
mina el disefio de los troncales y los operadores controlan
los alimentadores (Gschwender 2005). Las licitaciones in-
clufan buses y 15 unidades de negocio (cinco troncales y
diez zonas alimentadoras). Las zonas alimentadoras se de-
finieron como colectores de pasajeros hacia las troncales,
considerando el criterio-econémico de la tarifa més baja por
usuario (MOP y MTT Zwﬁz,"sin la necesidad de optimizar
la circulacién dentro o entre zonas. A juzgar por el nimero

de consorcios nacionales e internacionales que presentaron
ofertas, Transantiago se alzé como un negocio rentable.

Los principales problemas relacionados con la definicion
de la red de transporte son tres. El primero hace referencia
al excesivo énfasis que se puso en el modelo de los patro-
nes de viajes, ya que se pasé por alto las realidades locales
sobre dénde, cdmo y por qué las personas se movilizan y
viven sus viajes diarios. El segundo problema surgi6 porque
al redefinir completa y repentinamente todo el sistema de
transporte de la ciudad, las vidas de las personas se vieron
afectadas, ya que el Plan fallé en reconocer las précticas de
movilidad y la ciudad como constructos sociales elabora-
dos en el tiempo. El dltimo de los inconvenientes tiene sus
raices en el hecho de que al redisenar las rutas de un gran
sistema de movilizacién sin abordar el transporte urbano en
su totalidad, quedaron al descubierto las grandes contradic-
ciones presentes en los sistemas de planeamiento urbano y
de transporte.

Respecto al primer problema, el planeamiento de trans-
porte contempordneo y la altamente técnica y. por lo ge-
neral, precisa informacién que proporciona el modelo de
transporte, son herramientas Gtiles para comprender los pa-
trones de viaje de los sistemas de movilizacién en muchas
ciudades alrededor del mundo. Esta caracteristica es de gran
valor, adem4s de ser aplicable en ciudades latinoamericanas,
y Chile posee una larga tradicion cientifica en estos mode-
los (Gschwender 2005). En el caso de Santiago, la red del
nuevo Plan utilizd un modelo que optimiza la frecuencia de
viajes considerando el nimero total de usuarios y los cos-
tos de operacién. Sin embargo, la modelizacién del trans-
porte presenta dos problemas principales para implementar
una iniciativa como Transantiago: en primer lugar, supone
maximizar la utilidad y sugiere la toma de decisiones de los
usuarios; en segundo lugar, esta suposicion necesita sumar
datos relacionados con los patrones de viaje para realizar
el modelado, ya que la principal fuente de informacién se
incorpora a la red para determinar las rutas més adecua-
das para el usuario promedio. No obstante, un andlisis mas
preciso sobre la forma en que viajan las personas revela que
los usuarios no siempre buscan optimizar los patrones de
desplazamiento o maximizar el valor del viaje. Las personas,



por lo general, valoran el tiempo destinado al transporte pu-
blico y lo utilizan de distintas maneras, ya que otorga valor
a actividades que no estan relacionadas (nicamente con el
transporte (Jir6n y Mansilla 2013). El propésito de viajar es
obviamente llegar a algdn lugar, pero lo que ocurre antes,
durante, o después del trayecto también es de importancia
para las personas y sus decisiones de viaje. Esto quiere decir
que la definicién de rutas y frecuencias puede resultar ade-
cuada pensando en el promedio de viajes de la totalidad de
los viajeros; sin embargo, al observar el detalle de los viajes,
esto resulta inconveniente para situaciones especificas de
los viajeros, que al final resulta ser el comdn para los viaje-
ros, quienes a menudo experimentan un acceso desequili-
brado a los beneficios de la ciudad.

Una de las caracteristicas de las micros amarillas era que
las personas realizaban viajes largos para llegar a sus des-
tinos, y durante esos trayectos, debido al escaso nimero
de transferencias, los usuarios podian realizar una serie de
actividades multiples, como por ejemplo socializar, relajar-
se, reflexionar, desconectarse, dormir, estudiar, trabajar, asi
como hacer una serie de paradas para dejar a los hijos en un
lugar determinado, comprar y pagar las cuentas. Al dividirse
la ciudad en diez zonas que se conectaban a un troncal, el
nimero de conexiones promedio aumenté entre una y tres
veces. Asi, las personas que, por ejemplo, viajaban de sur a
norte, ahora debian tomar un bus desde el alimentador al
troncal, y luego debfan hacer una conexi6n desde la troncal
hacia otro alimentador. Este hecho afecté los tiempos de
viaje alin mas, especialmente si se considera que el tiempo
de espera entre un bus y otro también aumentd. Lo que ocu-
rri6 entonces fue que el tiempo total de viaje se incrementd
0 no tuvo variacion; sin embargo, los tiempos de espera,
acompariados de repetidas transferencias, registraron un au-
mento, dificultando y fragmentando la experiencia del viaje.

Las actividades maltiples también precisaron de especial
atencion al momento de disefiar las rutas. El plan Transan-
tiago decidi6 que la solucién mas apropiada era viajar desde
una zona local y luego hacer una conexién hacia un troncal.
No obstante, en las condiciones de licitacién para cada zona
no se especificé la necesidad de cubrir cada drea de acuerdo
a necesidades sociales, u optimizar las interconexiones en-

tre una zona y otra. A pesar de que la planificacién de rutas
especiales para satisfacer necesidades individuales de viaje
es una tarea imposible, adoptar un planteamiento universal
también resulta una iniciativa inalcanzable. Un intento para
haber logrado esto pudo haber sido especificar el acceso a
los equipamientos locales esenciales (hospitales, colegios,
locales comerciales, iglesias, cuarteles de policia, etc.) entre
las rutas definidas de cada zona. Ahora bien, las condiciones
de licitacién exigfan que cada prestador de servicios debia
definir la ruta mas adecuada dentro de la zona negociada.
Modelar la ‘ruta perfecta’ era imposible; sin embargo, una
preparacién paulatina y desarrollada en conjunto con los
usuarios locales y expertos en temas urbanos y de transpor-
te, pudo haber entregado una posible solucién a las necesi-
dades de las personas, al menos en el mediano plazo.

Esta situacién conduce al segundo problema de la red del
plan Transantiago. Si bien el sistema previo era ineficiente,
cadtico e involucraba viajes incomodos e inseguros, la co-
bertura estaba garantizada. Era posible llegar a la mayoria
de los destinos que los usuarios se proponfan, ya que el sis-
tema habia sido desarrollado a lo largo de muchos afios en
respuesta a las necesidades de las personas. La forma en que
las nuevas rutas se planificaron fall6 en reconocer las practi-
cas de movilidad como construcciones sociales elaboradas a
través del tiempo, siendo eliminadas de un momento a otro.
La nueva red reemplazé drasticamente a la que ya existia, y
mediante una completa y repentina modificacién al sistema,
alter6 involuntariamente la vida cotidiana de las personas.
La preparacién de esta red cont6 con una minima participa-
ci6n de las autoridades locales, cuyo rol se limit6 a entregar
informacién sobre el control de tréfico. Si las autoridades
hubiesen comprendido las necesidades locales, se hubiese
tenido una idea mds clara sobre las rutas, lugares, tiempos y
medios a los que la comunidad necesitaba llegar.

También era necesario revisar detalladamente las rutinas
de los usuarios. Aunque muchos pensaron que la partici-
pacién de los ciudadanos desde la concepcién del proceso
pudo haber retrasado la implementacion del programa, algo
no necesariamente cierto, se tuvo que haber hecho una con-
sulta minima respecto a esa intervencion. El denominado
Big Bang de Transantiago se comparé con la introduccién,



un dia para otro, de una nueva moneda. Era un acto jus-
ado, porque se necesit6 que las personas se adaptasen
idamente a un cambio de esa envergadura. No obstante,
ido a la complejidad, las mdltiples variables y la ausen-
de un programa piloto, la implementacién gradual del
an hubiese sido necesaria para recibir dicho cambio. La
fueba piloto de Transantiago consistié bdsicamente en la
corporacién de nuevos buses en las rutas ya existentes.
In embargo, un programa piloto que hubiese probado to-
los elementos del Plan dentro de ciertas areas o rutas
cfficas, habria sido més adecuado que implementar
as las rutas de una sola vez. Las experiencias de otras
udades latinoamericanas como Bogotd, con Transmilenio,
9 Curitiba, con RIT, demostraron ser ejemplos positivos de
{mplementacién gradual. Adoptar un enfoque segmentado,

sea habilitando solo algunas de las rutas o actualizando
¥reas especificas, hubiese permitido una asimilacién paula-
#ina del sistema.

El tercer problema que pudo haber sido predicho, y que
permite comprender parcialmente los factores relativos a la
movilidad, tiene relacién con el hecho de que Transantia-
go abordé la movilidad solamente desde el punto de vista
del transporte piblico, ignorando otros medios de despla-
zamiento como automoviles, bicicletas, colectivos, taxis y
viajes a pie. El plan Transantiago redujo la flota de buses,
reemplazando los 8.000 buses existentes en ese entonces
por 4.500 unidades nuevas, las cuales viajarian en rutas
troncales de 36 km de extensién, y rutas locales de 18 km
(Malbran 2005). Esto eliminaria las ineficiencias previas que
involucraba a un gran nimero de buses viajando a menos
de su capacidad minima dentro de las mismas calles. Por su
parte, la cobertura del Metro se increment6 y la capacidad
de los buses aumenta.

Sin embargo, no se necesitan muchos andlisis para pre-
decir que, al reducir la capacidad de los buses en un 25%,
la frecuencia también disminuye. Las ineficiencias del trans-
porte urbano no solo se deben al transporte ptblico, ya que
el automévil juega un papel importante en este dmbito.
Comprender la moyilidad urbana involucra observar todos
los movimientos de’fa ciudad: gente y bienes, sobre la tie-

rra y bajo ella, pablico y privado, motorizado y no motori-
zado, interurbano y rural. El plan Transantiago fall6 al no
considerar las diversas experiencias que tienen las personas
respecto al uso de otros medios de transporte, particular-
mente automoviles, bicicletas y colectivos, ademds de no
incorporar estas alternativas de movilizacién al transporte
publico. Creer que las personas dejaran de usar el automévil
para convertirse en usuarios del nuevo sistema de trans-
porte es una concepcién ingenua y alejada de la realidad.
Los ciudadanos utilizan medios de movilizacién alternativos
y complementarios por conveniencia, costo, compromisos
familiares o porque el tiempo de viaje puede ser utilizado
para compartir con la familia o amigos, ya sea virtual o fisi-
camente. El uso compartido de automéviles ocurre informal-
mente y es una manera eficiente para desplazarse dentro de
la capital, pero es una préctica que no ha sido reconocida,
discutida o difundida. Al contrario, si bien la utilizacién del
automévil aumenté debido a la construccién de autopistas
urbanas, no se fomenté su uso colectivo. Por lo tanto, los
medios alternativos de movilizacién continuaron paralelos
al transporte piblico hasta que estén todos integrados.

La iniciativa de implementar el plan Transantiago y al
mismo tiempo construir una autopista urbana asoma como
conflictiva, ya que mientras se promociona al transporte pu-
blico como una alternativa viable, se fomenta el uso de otro
medio de movilizacién. De acuerdo a expertos, una ciudad
del tamafio y poblacién de Santiago necesita de autopistas,
un hecho que indica el nivel desarrollo del pafs (Echefique
2006). Considerando que la implementacién de ambos sis-
temas era inevitable, los esfuerzos debieron haberse desti-
nado a reconciliar objetivos y convertir a Transantiago en
una opcién efectiva para los usuarios de automéviles. Esto
significarfa adecuar las rutas para el uso de automdviles
y comprender los aspectos secundarios de este medio de
transporte, como por ejemplo las facilidades de estaciona-
miento, la aproximacién y los puntos de bajada, asf como
también restringir su uso en lugares donde el transporte pi-
blico es una mejor alternativa. Para este efecto, se requeria
de més infraestructura, lo cual, tal como se discutird en la
siguiente seccidn, también present6 serias dificultades.

D INFESTIGACION



Infraestructura

La infraestructura del plan Transantiago incluyé mante-
nimiento vial y mejoras, la extensién de Metro, la construc-
cién de corredores segregados para buses y automéviles,
conexiones viales para descongestionar arterias especificas,
estaciones intermodales, paraderos de buses y estaciones de
transferencia. La infraestructura 6ptima requerida para Tran-
santiago estuvo a cargo esencialmente del Servicio de Vi-
vienda y Urbanismo - SERVIU, y por el Ministerio de Obras
Pablicas, a través del Programa de Concesiones, donde se
definieron 12 etapas que se implementarian en un plazo de
20 afos. La primera etapa comenzé en 2004 y se concluyd
dentro del tiempo estipulado, excepto la estacién intermo-
dal Quinta Normal y el corredor Santa Rosa, los cuales se
completaron en 2008. La segunda etapa arrancé en 2007 e
incluyé otros corredores de importancia, asi como el mante-
nimiento de rutas. Las siguientes etapas se llevarfan a cabo
entre 2007 y 2010 y se enfocarfan en el mejoramiento de
mds de 41 km de vias (L6pez 2007).

Resultaba evidente que el nuevo Plan requerfa una gran
cantidad de infraestructura de transporte, de manera que se
necesitaron fuertes inversiones para su adecuada implemen-
tacion. Un ejemplo de ello es Metro, el cual no era utilizado
a su capacidad maxima debido a que no llegaba a la mayor
parte de las dreas de la ciudad y porque el costo del pasaje
era mds alto que el de los buses pablicos. Cuando Transan-
tiago comenzé a operar con la misma tarifa, se proyecté que
el uso de Metro subirfa un 250%, alcanzando su méxima
capacidad y registrando saturacién en las horas punta. Sin
embargo, se emprendieron pocas iniciativas para minimizar
este impacto. El Plan se lanz6 con el conocimiento de las
dificultades respecto a la integracién de Metro (Tomic 2006).

Otros problemas de infraestructura estaban relacionados
a su disefio, que estaba lejos de ser éptimo, incluyendo el
ancho de las vias, los paraderos de buses y las édreas pablicas
colindantes. El nuevo sistema de transporte no se disefié
para mejorar la infraestructura de Santiago, sino para so-
lucionar el problema de circulacién de buses. El plan Tran-
santiago también pudo haber sido una oportunidad para
realizar avances en el acceso a las 4reas de transporte me-
diante la construccién de pasarelas, dreas verdes, ilumina-

cién, barras de proteccion vial; asi como paraderos de buses
que ofrecieran proteccion contra la lluvia, el viento y el sol,
dreas de embarque accesibles y la mejora de las 4reas de
circulacion. Esto también pudo haber incluido vinculos con
otros medios de transporte y sus respectivas areas, como
por ejemplo puntos de bajada para automéviles, zonas para
colectivos, estacionamientos para bicicletas, ciclovias y ru-
tas alternativas para que los colectivos contindien el trayecto
de los buses. Todas estas variantes pudieron incluirse en el
Plan, incluso a largo plazo. Una visién sobre la forma en
que se complementan el transporte y las éreas urbanas pudo
tener una influencia importante sobre la ciudad en todo su
conjunto, pero los fondos exclusivos para Transantiago,
ademds del poco tiempo con el que se disponfa, significé
que los aspectos urbanos relacionados con el disefio urba-
no fueran ignorados. Aunque los ingenieros en transporte
estaban conscientes de la importancia, la urgencia y la par-
ticipacién del SERVIU, eliminaron los factores urbanos de la
intervencion directa de Transantiago, y el SERVIU comenzé
a llevar a cabo las obras. La prioridad de implementar un
disefio urbano adecuado ya no existia, asf como tampoco
habia presién para hacerlo.

Implementar un cambio tan radical en el diario vivir exi-
gié que toda la infraestructura necesaria estuviese lista a
tiempo. A pesar de no estar completo, el plan Transantia-
go fue lanzado, no gradualmente, sino de forma repentina,
produciendo un cambio en todo el sistema de transporte
publico de la capital. La lentitud en la preparacién de la in-
fraestructura no fue provocada por las dificultades de im-
plementacién, sino por la priorizacién de la inversién en
infraestructura. El Plan necesité de ciertos estandares y ca-
pacidades, de esta forma se tuvo que invertir fuertemente
para mejorar las vias y espacios pablicos ya existentes. Sin
embargo, la inversién en Metro tenfa prioridad sobre la in-
fraestructura urbana. La decisién de extender el Metro no
se tomé como parte del PTUS (Vallejos 2006) y en compa-
racién, la inversion en Metro fue significativamente mayor.

Otras experiencias en Latinoamérica, como las de Bogot4
y Curitiba, evidenciaron que soluciones similares podian lle-
varse a cabo sin la necesidad de construir un nuevo sistema
de Metro y a un costo mucho més bajo mediante el disefio



de un sistema de buses integrado (Wittig 2006). La deter-
minacion de construir nuevas lineas de Metro era l6gica si se
consideraba a este medio de transporte por si solo, pero no
gomo parte de un sistema. Este es un elemento clave para
analizar a fondo, puesto que se necesita discutir la forma en
que los proyectos son evaluados y aprobados, de acuerdo
8l costo-beneficio que pueden ofrecer a la sociedad. Al ser
evaluada por separado, la inversion como la que se destind
2 la extension del Metro puede ser justificada. Sin embargo,
debido a que las inversiones urbanas son complementarias
entre si y tienen una serie de impactos, al incluir otra inver-
#i6n pablica en el analisis, los costos y beneficios no tienen
|]:Jstii"lcau:ic.‘:n. Por consiguiente, la inversién urbana, como
erramienta, necesita de una revisién urgente a futuro.

En Chile ha habido intensos debates respecto a las con-
tradicciones entre las autopistas urbanas y el transporte p(-
blico (Cruz 2002; Delpiano 2006; Echefioque 2006; Giesen
2006; Martinez 2002). La légica que prevalecio fue que las
personas utilizan automéviles y lo seguirdn haciendo, de
modo que hasta que el transporte piablico se convierta en
una opcibn viable, las autopistas urbanas deben mejorar la
circulacion de automéviles. En pocas ocasiones, inversiones
en estas dreas incluyen costos asociados a un mayor nime-
ro de automéviles en circulacién, como por ejemplo el hecho
de estacionar, por no mencionar su impacto medioambiental
en términos de emisiones de carbono y adaptacién frente al
cambio climdtico. No obstante, las decisiones, planes e in-
versiones en las autopistas urbanas de Santiago se llevaron
a cabo de manera independiente y sin considerar el impacto
que tendrian entre si.

El urbanista Marcial Echenique (2006) sefala la incohe-
rencia de los proyectos de autopistas urbanas para Santiago
en el sentido de la forma en que se pusieron en practica, ya
que no fueron evaluados en su conjunto sino individual-
mente, sin considerar su impacto. Las decisiones de cons-
truir autopistas urbanas se tomaron de manera apresurada,
desorganizando la ciudad e implicaron un costo que fue
considerablemente alto en comparacién con el nivel de de-
sarrollo del pais. Las inversiones paralelas en las autopistas
urbanas y en el tramsporte piiblico resultan contradictorias,
ya que ambos proyectos no nacen de un plan comin de

transporte urbano. Esto se encuentra fuertemente relacio-
nado con la ausencia de una politica de transporte urbano y
de cémo se definen inversiones de alto impacto urbano sin
un marco regulador. La ausencia de una politica urbana o
de transporte que guie la toma de decisiones puede generar
importantes conflictos (Lépez et al. 2013), donde los distin-
tos actores pueden identificar una serie de mega infraestruc-
turas urbanas, incluyendo autopistas urbanas, para invertir
con fines personales. Esto signific6 que el sistema de trans-
porte pblico acabé generando un subsidio cruzado a favor
de los automéviles, ya que los usuarios terminaron pagando
el costo del aumento de la congestién y contaminacién ge-
nerada por los automéviles. Si objetivos comunes hubiesen
sido trazados para las distintas iniciativas, la inversién en
autopistas urbanas no habria ocurrido, u otros proyectos
habrfan sido desarrollados, como por ejemplo la fijacion de
tarifas por congestién y estacionamiento.

Las decisiones que se tomaron en la implementacién del
plan Transantiago dafiaron la relacién entre la ciudad y el
transporte. Esto se ve particularmente reflejado en el caso
de la planificacién del uso de suelo. El énfasis que se puso
en permitir que la ciudad creciera bajo un planeamiento con-
dicionado, convirtié al transporte en uno de los problemas
mads importantes a mitigar. Sin embargo, el uso de suelo no
se contemplé en el disefio de Transantiago. A medida que
los limites de la ciudad continian expandiéndose, la red de
transporte seguird experimentando cambios y se necesita-
rd de nueva infraestructura para llegar a las nuevas zonas
construidas. El financiamiento de estos nuevos equipamien-
tos provendrd, probablemente, de un incremento en las tari-
fas. Por esta razon, es necesario que la gestion de demanda
de transporte y la planificacién del uso de suelo trabajen en
conjunto. Si bien esta relacién es reconocida por los planifi-
cadores de transporte, y modelos como el MUSSA estén di-
sefiados para predecir dichas necesidades, no son una prac-
tica dentro del planeamiento urbano o del nuevo sistema de
transporte. Esto implica incorporar la ubicacién de hogares,
colegios, locales comerciales y centros de salud, entre otros,
asi como programas de regeneracién barrial, dentro de la
gestion urbana. Como resultado, los principales problemas
urbanos relacionados con el transporte estuvieron ausentes
en la l6gica de la intervencién de transporte.



Administrador financiero

Una de las soluciones més innovadoras para mejorar la
eficiencia y seguridad del transporte en Santiago fue la intro-
duccién del sistema de pago integrado para los buses pa-
blicos y Metro. Integrar ambas tarifas fue necesario debido
al inevitable incremento de la transferencia modal. Para este
efecto, se necesité disefiar un sistema de pago, control tarifa-
rio, administracion financiera y distribucién de ingresos. De-
bido a esto, se cre6 el Administrador Financiero Transantiago
(AFT) con el objetivo de administrar todo el sistema financie-
ro que involucraba, al menos US$700 millones anuales. Se
realizé una licitacién internacional para la adjudicacién del
AFT, la cual se entregb en 2005 a un consorcio nacional com-
puesto por bancos (de Chile, Estado, Santander-Santiago),
compafifas de crédito (CMR Falabella) y compaiias del rubro
tecnolégico (Sonda y NEC). Ninguna de estas entidades te-
nfa experiencia en este tipo de operaciones.

La licitacién implicé una compleja fijacién de tarifas ba-
sada en una combinacién de cobros, buses e infraestructura,
que impidiese un incremento en el precio de estas. Asimis-
mo, las tarifas se cobrarfan a través de una tarjeta inteli-
gente, similar a la London Oyster Card, la cual se activa al
abordar el bus o entrar a las estaciones de Metro. El AFT se
encargd de administrar las ganancias y el pago a las com-
paiifas de transporte de acuerdo con el n(imero de buses en
operacion y a la frecuencia de estos, mediante un sistema
combinado de tarifas + sueldos + servicios de transporte
+ infraestructura. Los beneficios se distribuyeron entre los
operadores seg(in el nimero de pasajeros transportados. El
AFT tenia como tarea producir un tnico medio de acceso,
elaborar, habilitar y distribuir las tarjetas inteligentes, pro-
veer una red de recarga de tarjetas, administrar los fondos,
conceder créditos (MOP y MTT 2004) y operar el sistema
de control de buses. El AFT presenté dos problemas, uno de
carédcter operacional, relacionado con el hecho de no reco-
nocer las necesidades de los usuarios y adaptarlas al nuevo
sistema; y otro que tenia un matiz mas profundo, tal vez
ideolégico, relacionado con haber concebido el sistema sin
subvenciones al sistema de transporte publico.

El primer problema se vincula al desconocimiento de las
necesidades de adaptacién locales, de acuerdo con lo de-

mostrado en la forma en que se definieron las rutas. Esto
evidencié en cémo la concepcién del transporte presenta
una carencia en lo que respecta a comprender las pricti-
cas culturales locales. Tal como se sefial6 anteriormente, la
gran parte de los usuarios de transporte pablico pertenecen
a grupos econdémicos de medianos y bajos ingresos. Estas
personas experimentan dificultades para obtener el dinero
que les permite costear los gastos diarios, pero cuentan con
efectivo para viajar diariamente. La nueva tarjeta exigfa ser
cargada con dinero, de manera que los usuarios tuvieron
que organizar sus gastos para cargar sus tarjetas diaria o
semanalmente. Esto tuvo que implicar el disefio de multi-
ples modos de recarga; sin embargo, al comienzo del Plan la
carga de tarjetas solo podia realizarse en las estaciones de
Metro y grandes comercios. Inevitablemente, este descuido
se traducirfa en problemas de implementacién y requerfa de
publicidad, una introduccién segmentada, organizacién pre-
via y preparacién durante un importante periodo de tiempo.
Ocurrié exactamente lo opuesto, pues solo se dispuso de un
mes de preparacion para el reemplazo repentino y completo
del sistema existente en ese entonces.

La integracion de las tarifas fue una de las mejores solu-
ciones ofrecidas por Transantiago, ya que con un solo pago
los usuarios podian utilizar distintas rutas de buses, ade-
mas del sistema de Metro. Sin embargo, este disefio significd
que las personas que realizaban viajes largos que implicaban
una serie de transferencias, acabaran pagando mas que los
usuarios que recorrian distancias cortas y realizaban menos
conexiones, puesto que el valor del viaje de los usuarios que
se desplazaban dentro de la misma zona era menor que el
de las personas que realizaban tres conexiones para cru-
zar la ciudad. Estos Gltimos usuarios eran, por lo general,
personas de bajos ingresos que vivian en la periferia. De
acuerdo con los expertos, esta situacién no fue analizada
en profundidad, debido principalmente a que la eficiencia, y
no la equidad. era el objetivo esencial de Transantiago. Sin
embargo, a pesar de que inevitablemente los precios de las
tarifas subirfan en cuanto una de las variables registrara un
incremento, el Plan se concibi6 sin subsidio alguno, dado
que todo el financiamiento para operar Transantiago vendria
del cobro de tarifas. Esta forma de actuar no es exclusiva
del dmbito del transporte, sino que es un modus operandi



de la economia nacional, basada en la l6gica neoliberal de
las politicas publicas chilenas, en las cuales el pago de los
usuarios reemplaza a los subsidios. Debido a que los obje-
tivos del Plan no se centraban en reducir la exclusién social
y la desigualdad urbana, los subsidios eran incompatibles
con el sistema.

Algunos de los efectos de las practicas de movilidad que
existian previo al Plan inclufan el acceso dispar a personas,
actividades y lugares, desigualdad de oportunidades en la
ciudad, asf como usos paralelos de la ciudad con la creacién
de flujos en los cuales los individuos no interactdan. En este
(iltimo caso, las personas pobres en tiempo pero ricas en
dinero optan por soluciones alternativas/ficiles para distan-
ciarse de los grupos de ingresos mas bajos, fragmentando la
ciudad en el proceso. El plan Transantiago ofrecié a los ha-
bitantes de la ciudad el potencial de mejorar la accesibilidad
urbana y tornarla mas equitativa. Una forma para lograr esto
pudo haber sido el subsidio a la demanda de los usuarios
que experimentaban condiciones de dificultad o exclusion.
No obstante, al no existir una politica de subsidios, las ta-
rifas se incrementaron inevitablemente a mediano plazo,
aumentado el grado de exclusién de los distintos grupos de
poblacién.

Sistema de informacidn

El Servicio de Atencién a Usuarios de Transantiago
(SIAUT) se disefd para proporcionar informacion sobre las
rutas a los operadores del servicio y a los usuarios. Ademas
de recopilar, almacenar y distribuir informacién operacional,
el SIAUT elabora informes sobre cumplimientos de contrato
y sirve como plataforma de informacién para los consumi-
dores. También estuvo a cargo de promover el nuevo sistema
de transporte entre los ciudadanos, ademds de capacitarlos
y educarlos al respecto (Transantiago 2007). El SIAUT con-
tarfa con una oficina de informacién al cliente y una linea te-
lefénica, la cual entregarfa informacién a los usuarios sobre
los tiempos de llegada a lugares especificos y proporcionaria
datos sobre la ubicacién de los buses a los operadores. Lo
anterior se iba a{leyar a cabo mediante un esfuerzo conjun-
to con la Unidad Operativa de Control de Trénsito (UOCT)
para asi informar, con la ayuda de monitores ubicados en

dreas de alta circulacion, eventualidades o problemas en las
calles de Santiago. Se elaboré un proyecto para presentar el
nuevo sistema de transporte a autoridades publicas y priva-
das. Asimismo, se entregd a cada hogar la Gufa Informativa
Transantiago un mes antes de su implementacién. El SIAUT
no se encontraba funcionando al cien por ciento al momen-
to de la puesta en marcha del Plan, aumentando las dificul-
tades operativas. Sin embargo, los principales problemas del
sistema son mds profundos y dificiles de solucionar.

Las dificultades se presentaron desde un principio, ya
que el SIAUT fue licitado nueve meses antes de la imple-
mentacién del plan, lo que dio poco tiempo de trabajo con-
siderando la tarea que estaba por delante. Los nueve meses
se utilizaron para definir el sistema, el cual estuvo operativo
aproximadamente un mes antes del 10 de febrero, fecha de
inauguracién. La estrategia comunicacional que se utilizé
para lanzar el Plan fue similar al de una campana de mar-
keting, con el objetivo de vender el producto Transantiago.
Una camparia educacional y efectiva hubiese facilitado com-
prender, ademas de la complejidad de lo que estaba a pun-
to de suceder, el impacto cultural que un plan como este
tendria en la vida de las personas. Esto no es sorprendente
debido al énfasis que se puso en los aspectos econémicos y
técnicos a la hora de evaluar el Plan, y a la falta de atencién
hacia las consecuencias sociales y de la vida diaria en la con-
cepcion de Transantiago.

Este énfasis subestimo que ocurrirfan cambios definitivos
y significativos: la frecuencia de buses disminuy®; se restrin-
gieron las paradas de buses, ya que los conductores solo po-
dian detenerse en paraderos designados; y el formato de pago
cambié. Se eliminaron las peticiones que los usuarios hacian
a los conductores para pagar menos por trayectos cortos. Los
cambios culturales inminentes exigian mas tiempo y prepara-
cibn. Estos cambios también necesitaron de debates, con al
menos un afio de anticipacién, y el uso de mensajes educati-
vos a modo de preparacién para el nuevo sistema.

El cambio cultural precisaba de una estrategia comunica-
cional no solo destinada a informar, sino también a recibir
y difundir informacién de diferentes maneras, ocasiones y
medios para fomentar la adaptacion a las modificaciones y

9 THYESTIGACION



crear sensibilizacion respecto al tema. Asimismo, la opinién
publica pudo haber tenido una gran contribucién al desarro-
llo del plan. Sin embargo, las campafias piblicas que sensi-
bilizaron a la poblacién frente a los cambios que ocurririan,
ademés de entregar informacién dificil de comprender, fueron
limitadas y se lanzaron un mes antes de la implementacion.
Hubo poca informacién referente a alertar y preparar a los
usuarios sobre lo que aconteceria, no solo en términos de
preparacion para el cambio radical de las rutas, sino también
en como utilizar el sistema integrado de tarifas. También se
entregd escasa informacion respecto a nuevas rutas, costos
de cada viaje, asi como mensajes para tener paciencia con la
lenta implementacién del sistema.

Por lo tanto, dado que este sistema implicé un cambio
cultural radical en las practicas diarias, necesit6 comprender
la ciudad como una construccién social y cultural e incorpo-
rar este constructo en la elaboracién del Plan. El disefio de
Transantiago, como una construccién social, hubiese invo-
lucrado un proceso participativo para comprender y sumar
el dinamismo de las précticas diarias al Plan. Esto implicarfa
conocer la idiosincrasia local e incorporar una participacién
dindmica y consultas desde el inicio de Transantiago. Nunca
se llevaron a cabo debates piblicos sobre el sistema, aunque
si hubo propuestas para la representacién de organizaciones
comunales en las discusiones. También se realizaron pre-
sentaciones profesionales y académicas; sin embargo, pocas
fueron objeto de debate publico. Todo esto pudo haberse
representado a través de diversas formas, més simples y cla-
ras, de educacion en temas de transporte, como por ejemplo
haber utilizado una figura local con la que las personas se
sintiesen identificadas. Este personaje hubiese ensefnado el
uso del nuevo sistema, la nueva tarjeta, las nuevas formas
de abordar los buses y las nuevas rutas. Esto hubiese sido
de ayuda para establecer un didlogo con los usuarios sobre
lo que estaba por suceder, con el fin de hacerlos participes
del lenguaje local, asi como del constructo social. Existen
una serie de técnicas, métodos y experiencias con las cuales
esto podria haber sido incorporado, pero se requeria volun-
tad para hacerlo.

En cualquier caso, los usuarios no estaban suficiente-
mente informados y la poca informacién disponible genera-

ba temor y rechazo, por lo que el sistema comenzé a perder
legitimidad incluso antes de su implementacion. El formular
un disefo tan complejo y trascendental como Transantia-
go necesitd de al menos un involucramiento parcial de los
usuarios, en vez de un grupo de expertos trabajando en
computadores, lejos de las calles.

Conclusiones

El primer afio de operacion de Transantiago no solo re-
sultd ser una ‘pesadilla’ operacionalmente ‘cadtica’ (El Mer-
curio 2008; Long 2007; The Economist 2008) y “uno de los
peores desastres en materia de politicas publicas que ha
sufrido un gobierno” (Pérez Yoma, citado en Alamo 2008),
sino que gener6 un trauma social, econémico y politico
en la sociedad santiaguina. Los principales indicios de los
problemas fueron el nimero insuficiente de buses en circu-
lacién, una definicién de rutas inadecuada, infraestructura
incompleta, incumplimiento de contratos, asi como el fallo
de los sistemas de pago y control. Estos fallos llevaron a las
personas a experimentar grandes dificultades para adaptarse
al nuevo sistema. Esta situacion increment6 los tiempos de
viaje y espera, el nimero de transferencias, abarrotamiento
y quejas, dificultando los viajes de muchos usuarios. Todos
estos factores tuvieron importantes consecuencias en las
actividades diarias de las personas. Se entiende que la con-
fusién respecto a un cambio de esta envergadura persista
por unos meses, pero éstos permanecieron por un ndmero
considerable de anos, y los problemas se fueron resolviendo
paulatinamente y algunos alin permanecen. Cabe recono-
cer el esfuerzo que ha realizado Transantiago en mejorar su
gestion; sin embargo, muchos de los problemas acontecidos
pudieron hacer sido previstos y corregidos previo a su im-
plementacién.

Algunas de estas modificaciones han resultado ser po-
sitivas, como contar con una (inica tarjeta de pago que ha
traido beneficios a la mayorfa de los usuarios, no obstante,
la evasion de pago aun representa un problema mayor. Los
trabajos en equipamientos contindan; sin embargo, varios
problemas han sido detectados en infraestructura y disefio
y legibilidad urbana. Los trayectos sufren constantes mo-
dificaciones y se establecié una nueva estructura de ruta y



contratos con operadores. Las personas tienden a adaptar-
se, pero muchas de las antiguas précticas que se supone
serfan erradicadas estdn presentes en Transantiago, como
por ejemplo el trabajo informal en los buses, la evasién de
pago, congestion, accidentes de trénsito y contaminacién.

Este trabajo planted que los principales problemas evi-
denciados en la implementacién de Transantiago eran pre-
decibles, debido esencialmente a que tienen su origen en
la comprension conceptual del ‘problema de transporte’ y
en el concepto de movilidad, el cual consistia en el traslado
desde el punto A al punto B, donde se pasé por alto la expe-
riencia social generada por estos traslados.

De acuerdo a Hine y Mitchel (2001, 330), “La nocién
del elemento universal e inmaterial que ha dado forma a las
politicas de transporte falla al representar a los individuos
como participes de una serie de actividades en distintos lu-
gares”. También se han generado intervenciones de arriba
hacia abajo que, ademds de dificultar la vida de los ciudada-
nos, simplemente no actdan seg(n lo planeado y las perso-
nas no siempre se comportan de acuerdo a lo que predicen
estos modelos

La experiencia de Transantiago presentada aqui ilustra el
mayor problema presente hoy al abordar las intervenciones
urbanas, las cuales se basan en una noci6n de la vida urbana
desde un punto de vista donde la vida es modelada e imple-
mentada, sin tener un concepto claro sobre lo que ocurre en
las calles diariamente.

Los problemas identificados en la implementacién de
Transantiago son tres: (i) la compresi6n errénea sobre la for-
ma en que los usuarios experimentan la movilidad dentro
de la ciudad, (ii) el fracaso al no reconocer la complejidad de
las relaciones sociales subyacentes a la movilidad, y (jii) la
planificacién de arriba hacia abajo sin haber hecho una con-
sulta publica o incorporar a los ciudadanos. Estos problemas
estdn presentes en la esencia de la concepcién del sistema
de transporte y sus consecuencias son: practicas fragmen-
tadas de gestion urbana, herramientas inadecuadas de pla-
nificacién, aumento del acceso desigual a la ciudad, graves
impactos sociales y medioambientales, asi como efectos
problemdticos en |a vida diaria, por nombrar unas pocas.

Finalmente, las limitaciones en la concepcién del Plan
subrayan la necesidad de investigar los tipos de situaciones
que ocurren en las experiencias urbanas, el modo en que se
desarrollan las construcciones sociales y la manera en que la
ciudad se relaciona no solo con el transporte, sino también
los vinculos que tienen las personas con el espacio y cémo
el espacio afecta dichos vinculos'.
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