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I. ORIGENES Y ALCANCES DEL INFORME

El presente informe responde a un pedido formulado a la Comisién Econémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL) por la Oficina Nacional de Planificacion (ONAPLAN), que deseaba tener 1a opinién
de la CEPAL respecto de la necesidad o conveniencia de tener infraestructura para el transporte masivo
de personas en la ciudad de Santo Domingo. Ademds, deseaba contar con una apreciacién sobre el
funcionamiento del sistema actual de transporte publico en la ciudad.

El informe se ha preparado sobre la base de observaciones y entrevistas llevadas a cabo en Santo
Domingo durante una mision realizada por el Director de 1a Division de Transporte y Comunicaciones
de la CEPAL, del 3 al 16 de febrero de 1991. Desgraciadamente, prdcticamente no se encontré material
escrito, sea en la forma de programas, diagndsticos o estadfsticas, de modo que la mayor parte de la
informacidn incluida proviene de entrevistas con personas que tienen sus propios puntos de vista e
intereses en el sector. Por esta razén, es preciso contar con mds comentarios sobre el informe para
confirmar o refutar las conclusiones y recomendaciones.

El informe se divide en tres partes. La primera, Conclusiones y recomendaciones, presenta los
aspectos mds sobresalientes del transporte urbano en Santo Domingo y adelanta una serie de
recomendaciones, tanto respecto de medidas que podrfan tomarse, como de estudios que hacen falta para
poder formular recomendaciones con una base sélida. La segunda, Antecedentes y marco analitico,
sintetiza una parte de la informacién obtenida dentro de un esquema que permite obtener una visién global
sobre el transporte publico urbano. La tercera, Los principales temas del transporte piiblico en Santo
Domingo, examina algunos aspectos claves de interés para ONAPLAN.



II. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

A continuacién se presentan las conclusiones y recomendaciones que surgen del informe sobre 1a misién
a Santo Domingo durante dos semanas en febrero de 1991. Debido a la brevedad de la misi6n y el
escaso material escrito que existe sobre el transporte ptiblico urbano en la Repiiblica Dominicana, hay
que seguir profundizando varios temas mediante estudios mds detallados.

A. PLANIFICACION URBANA

Debido a la estrecha interrelacion entre la evolucién de las ciudades y los servicios de transporte publico
urbano, es altamente conveniente que las medidas que se adopten respecto del transporte se enmarquen
dentro de un plan de desarrollo urbano. En el caso de Santo Domingo, la coherencia entre las decisiones
que afectan la naturaleza del crecimiento de la ciudad y el transporte es importante, ya que el rfo Ozama
constituye un cuello de botella y existen pocas arterias en el sentido este-oeste. En 1984-1985 la
Secretarfa de Estado de Obras Publicas y Comunicaciones (SEOPC) elabor6 el Plan director de trdnsito
Y transporte para la ciudad de Santo Domingo, que proporcioné importantes elementos para guiar las
decisiones en el sector.

Recomendacion 1: Actualizar el Plan Director con la colaboracién del Ayuntamiento, la SEOPC y
la Oficina Técnica de Transporte Terrestre (OTTT).

B. CONGESTION Y MANEJO DE TRAFICO

Santo Domingo tiene la suerte de tener poca congestion de trifico en la actualidad. Con el tiempo, sin
embargo, podrfa constituir un problema, de modo que es preferible adoptar e institucionalizar medidas
que eviten su generacién. Uno de los graves problemas actuales son los cortes de energfa eléctrica que
dejan sin funcionar a los semdforos y desafortunamente no existen fabricantes de seméforos con baterfas
de emergencia. Los baches en el pavimento también obstaculizan la fluidez del trafico.

Recomendacién 2: Incluir en el Plan Director la politica que se aplicard respecto de estacionamientos
en diferentes partes de la ciudad.

Recomendacién 3: Incluir en el Plan Director la identificacién de las intersecciones donde serd
necesario construir pasos a desnivel en el futuro, asegurdndose que no se levanten construcciones
que interfieran con ellos.
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Recomendacion 4: Conectar los semdforos principales con fuentes de energia permanentes, tales
como generadores privados en edificios cercanos.

Recomendacién §: Reparar los pavimentos y asegurarse que los servicios publicos de agua,
alcantarillado, electricidad, teléfonos, etc. cumplan con normas rigidas de calidad cuando se
repavimente después de hacer las nuevas instalaciones.

C. TRANSPORTE MASIVO DE PASAJEROS

Pasard un largo tiempo antes de que sea necesario pensar en costosas inversiones en transporte sobre
rieles para el transporte masivo de pasajeros en Santo Domingo. Antes de llegar a soluciones de ese tipo,
existen otras opciones mds eficaces, tales como carriles exclusivos para buses en algunas arterias
principales, como ser en la Avenida 27 de Febrero. No obstante, aun esta medida parecerfa ser
prematura en la actualidad en vista del bajo nivel de congestién en la ciudad.

Recomendacién 6: Sélo cuando se anticipen problemas de congestién del trdfico en las arterias
principales, contratar a una empresa consultora con vasta experiencia en el disefio de carriles
exclusivos para buses para que elabore un plan al respecto.

D. MANTENCION Y REEMPLAZO DE VEHICULOS

El problema m4s serio del transporte piiblico urbano en Santo Domingo en la actualidad es la insuficiencia
de vehfculos apropiados y la deficiente condicién técnica de muchas "guaguas” y "carros de concho"!
por falta de mantencién. Este es un problema complejo que refleja en parte el nivel inadecuado de las
tarifas en el pasado, de aranceles altos para la importacién de vehfculos y repuestos, de la organizacién
deficiente de los operadores que prestan servicios publicos, de la falta de una politica clara y conocida
del Gobierno respecto del reemplazo de vehfculos y tendencias culturales que asignan poca importancia
al cuidado de activos. El Gobierno ha confrontado la crisis de falta de capacidad en el transporte piblico
urbano mediante la importacion directa de vehfculos que se han vendido a cooperativas nuevas y el
otorgamiento de exoneraciones de impuestos de importacion para que el sector privado pudiera traer
vehiculos nuevos y usados. Existen ciertas dudas sobre el uso de buses escolares dados de baja en los
Estados Unidos para el transporte piiblico en la Reptiblica Dominicana, ya que en ellos se transportan m4s
pasajeros que lo que permite su capacidad de disefio. Ademds, no se sabe si el Gobierno pretende hacer
mds importaciones directas para reemplazar los vehfculos de las cooperativas cuando terminen su vida
itil.

Recomendacion 7: Reemplazar la politica de exoneracion de impuestos por aranceles bajos y estables
para vehiculos y repuestos.

Recomendacion 8: Asegurar que la tarifa sea adecuada para cubrir la depreciacién de los vehiculos
y anunciar que el Gobierno no reemplazara los vehiculos de las cooperativas, si bien podria ayudar

'En la Reptblica Dominicana se denomina "guaguas" a los buses de diversos
tamafios, y "carros de concho" a los taxis colectivos.
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en la bisqueda de créditos para que las cooperativas importen directamente vehiculos apropiados
para los servicios que prestan,

Recomendacion 9: Apoyar a aquellos grupos de operadores que hayan demostrado ser capaces de
mantener sus vehiculos en buen estado.

Recomendacion 10: Establecer normas sobre la condicion técnica exigida para que un vehiculo
preste servicio piublico, asegurar su cumplimiento y eliminar a la brevedad del servicio aquellos
vehiculos que no cumplan las normas. Verificar si los buses escolares usados que se han importado
cumplen con las normas de seguridad para el transporte piblico.

Recomendacion 11: Contratar a un consultor para que estudie las ventajas y desventajas de
importar vehiculos usados, a fin de adoptar una politica gubernamental al respecto.

E. TARIFAS Y SUBSIDIOS

En el primer quinquenio de la década de 1980, el Gobierno cayé en la "trampa de 1a tarifa" al pretender
mantener tarifas artificialmente bajas en el transporte piiblico urbano. Ademds, pretendié subsidiar el
transporte de estudiantes y grupos de bajos ingresos mediante la provisién directa de servicios a través
de la empresa estatal, Oficina Nacional de Transporte Terrestre (ONATRATE), que se mostré incapaz
de mantener sus vehfculos en operacién. La calidad del servicio en la ciudad se deterioré gravemente
y el sector privado retir$ su capital, resultando en una seria falta de capacidad de servicio. Finalmente,
no fue politicamente posible aumentar la tarifa en vista de la mala calidad de los servicios piblicos.

Recomendacion 12: Mantener una politica de tarifas flexible, promoviendo tarifas diferenciadas
para servicios de diferente calidad, asegurando que la tarifa sea remunerativa para operadores
eficientes y fomentando la competencia entre diversos grupos y tipos de operadores.

Recomendacion 13: Si el Gobierno desea subsidiar el transporte de usuarios especificos, utilizar
mecanismos directos como, por ejemplo, la venta de fokens a los grupos favorecidos a un precio
inferior de la tarifa que los operadores puedan canjear por la tarifa completa.

F. ORGANIZACION DE SERVICIOS DE TRANSPORTE PUBLICO URBANO

Los operadores principales de guaguas en los servicios de transporte piblico urbano en Santo Domingo
son las cooperativas de choferes y los propietarios individuales organizados en sindicatos. Los servicios
de la empresa estatal, ONATRATE, ya son de poca importancia, si bien oper6 una flota enorme a
principios de la década de 1980. El Gobierno ha promovido la formacién de cooperativas de choferes
y una de ellas, la Cooperativa El Sol, est4 funcionando eficientemente y opera como si fuese una empresa
privada. No obstante, el Gobierno también ha entregado vehfculos a algunas cooperativas pequefas que
no han sido capaces de mantenerlos en operacién. Existen alrededor de 17 cooperativas en Santo
Domingo, varias de las cuales no difieren mayormente de los sindicatos tradicionales. Muchos de los
sindicatos de propietarios también son muy pequefios, ya que la ley exige s6lo cinco miembros para
formar uno. Los servicios de guaguas estdn organizados en rutas y la Oficina Técnica de Transporte
Terrestre (OTTT) ha disefiado unas 36 rutas bédsicas con la intencién de asignarlas a los diferentes tipos
y grupos de operadores. Las rutas conectan diferentes sectores de la ciudad y reducen la necesidad de
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tomar mds de un vehfculo para los viajes mds comunes. No obstante, la situacién actual es muy fluida
y los vehiculos no tienen letreros que indiquen claramente su ruta y destino, sino que son los cobradores
los que comunican a gritos esa informacién al publico durante el recorrido, causando demoras en el
servicio y contribuyendo a la congestién del trdfico.

Recomendacién 14: Promover la organizacién de operadores en entidades de un tamafio y estructura
tal que les permita funcionar como empresas en las rutas que operan.

Recomendacién 15: Exigir la fusién de las cooperativas pequefias para crear cooperativas con una
organizacion similar a la de la Cooperativa El Sol y no continuar con la entrega de vehiculos hasta
que se reorganicen.

Recomendacion 16: Ser flexible en la creacién de nuevas rutas y variantes de ellas cuando los
operadores las proponen.

Recomendacion 17: Racionalizar el Registro Nacional de Transportistas y exigir el registro de cada
vehiculo que ofrece servicio publico.

Recomendaci6n 18: Asignar operadores a rutas con el criterio de asegurar la competencia entre ellos
en las arterias importantes, si bien una cooperativa o sindicato podria ser el vinico proveedor de
servicios en el extremo de una ruta o una variante de ella.

Recomendacion 19: Ser flexible en el movimiento de operadores entre rutas (con un aviso previo)
y en el acceso de nuevos operadores a las rutas de su seleccién con el fin de asegurar servicios
comparables a todos los sectores de la ciudad y con una rentabilidad parecida para todos los
operadores de servicios de una misma calidad.

Recomendacion 20: Exigir el uso de letreros en los vehiculos de servicio piblico que seiialen la ruta,
destino y tarifa.

Recomendacion 21: Utilizar los carros de concho como factor de competencia con las guaguas,
permitiéndoles operar libremente a través de toda la ciudad.

Recomendacion 22: Considerar la transformacion de ONATRATE en una cooperativa u otra forma
de organizacion que no sea empresa estatal.

G. REGLAMENTACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

La OTTT, creada en 1987 y dependiente de la Presidencia de 1a Repiiblica, tiene amplias facultades para
reglamentar y controlar el transporte piiblico de pasajeros en todo el pafs, tanto urbano como interurbano.
Entre 1979 y 1987 estas funciones las realiz6 ONATRATE, quien también ofrecfa servicios directamente.
Antes de 1979 los Ayuntamientos tenfan la responsabilidad principal sobre el transporte urbano.
Aparentemente la OTTT pretende aplicar una reglamentacién rigida, tanto en lo que respecta a las tarifas
como a los servicios y operadores. En parte por falta de recursos, la OTTT ha avanzado poco durante
1989 y 1990 en cuanto a la reglamentacidn, si bien logré aumentar la capacidad ffsica de los servicios
de transporte. Ha habido una coordinacién limitada entre la OTTT y los otros organismos del Estado
con responsabilidad en el sector del transporte urbano. No estd claro que convenga seguir concentrando
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toda la responsabilidad en 1a OTTT. Tampoco estd claro que la Presidencia de la Repiiblica sea el nivel
mds apropiado para tratar el transporte urbano.

Recomendacion 23: Devolver una parte importante de la responsabilidad sobre el transporte urbano
a los Ayuntamientos, en particular aquellos aspectos relacionados con el disefio de las rutas, la
asignacion a ellas de las entidades de operadores que prestan servicios piblicos y las tarifas.

Recomendacion 24: Estudiar la distribucién de responsabilidades entre la OTTT, la SEOPC, los
Ayuntamientos y la Policia Nacional.

Recomendacion 25: Mejorar la coordinacién entre estas entidades.
Recomendacion 26: Disefiar e implantar un sistema de informacién que proporcione

sistemdticamente antecedentes sobre las entidades que proporcionan servicios piblicos, los vehiculos
que utilizan, las rutas sobre las cuales prestan sus servicios y la cantidad de pasajeros transportados.



III. ANTECEDENTES Y MARCO ANALITICO

A. HISTORIA RECIENTE

De acuerdo a la opinién de varias de las personas entrevistadas, no se presentaban problemas serios de
transporte publico en Santo Domingo a mediados de la década de 1970. Los duefios de los autobuses
eran los propios choferes o propietarios que arrendaban los vehfculos a choferes por montos fijos, de
modo que estos ultimos cumplfan un papel empresarial. A su vez, habfa sindicatos que reunfan tanto a
los choferes como a los propietarios dentro de una estructura fluida. A veces se formaban sindicatos s6lo
para aprovechar posibilidades de exoneraciones de derechos de aduana y muchos de ellos tenfan vinculos
con algin partido politico. Probablemente no mds de la mitad de los sindicatos estaba directamente
relacionado con una ruta de transporte urbano. Como la ley exigfa s6lo cinco miembros para formar un
sindicato, éstos proliferaron, hecho que persiste hasta hoy dfa. Muchos de los sindicatos estaban dirigidos
por personas que se dedicaban a esa actividad y que no eran choferes.

Preocupado por la primera crisis de petréleo de 1973 y conciente de 1a necesidad de adecuar el
transporte publico al crecimiento de la ciudad, el Gobierno decidi6 introducir vehfculos de mayor
capacidad ("colectivizacién" del transporte). En 1979, en parte debido a la segunda crisis del petréleo,
el Gobierno form¢ la Oficina Nacional de Transporte Terrestre (ONATRATE) como organismo
omnipotente en el transporte publico no s6lo en Santo Domingo sino en ciudades tales como Santiago y
otras. ONATRATE tenfa la responsabilidad de planificar el transporte piblico, reglamentarlo y proveer
servicio directamente como empresa estatal. Se contraté a una empresa consultora que efectué el dnico
estudio serio sobre demanda y disefi6 las rutas sobre las cuales convenfa ofrecer los servicios. Se compré
una flota grande para ONATRATE de vehfculos de diferentes tamafios (por ejemplo, 500 minibuses para
26 pasajeros, marca Mercedes Benz de Brasil, en 1980) y ONATRATE mismo ofrecfa servicio en unas
26 rutas. Por ser regulador y operador, ONATRATE elegfa las rutas que operarfa directamente, dejando
las restantes al sector privado. De esta manera, ONATRATE era juez y parte en cualquier conflicto.

Mediante grandes subsidios del Gobierno, no sélo para la importacién de vehfculos sino también
para operaciones, ONATRATE mantuvo las tarifas artificialmente bajas y el sector privado
progresivamente transfirié su capital hacia otras actividades econ6micas m4s remunerativas. No obstante,
ONATRATE no logr6 mantener su propia flota de vehfculos en operacién y el servicio se deteriord
rdpidamente, dejando a la ciudad sin servicio estatal ni privado.

Ya en 1984 la situacién del transporte piblico en Santo Domingo se estaba tornando desastrosa
y los usuarios no tenfan acceso aun a servicios mfnimos. Eran comunes largas esperas para subir a un
vehiculo para llegar al trabajo y la economfa estaba pagando un alto precio por horas de trabajo perdidas,
sin considerar el costo social a los usuarios. Al haber fallado como proveedor de servicios, ONATRATE
también fallé como regulador. El sistema de rutas se desintegr6 y los operadores privados, incluyendo



10

los taxis colectivos (carros del concho), ofrecfan servicio donde mds les convenfa en ese momento. En
el perfodo 1984-1986 hubo practicamente un colapso del servicio publico.

Cuando el nuevo Gobierno asumi6 en agosto de 1986, se enfrenté casi de inmediato a una crisis
en el transporte urbano: en octubre se inici6 una huelga de los choferes de los vehfculos puiblicos, quienes
temfan que las medidas que tomarfa el Gobierno referentes al transporte urbano redundarfan sélo en
beneficio de los dirigentes de los sindicatos y que no les favorecerfan a ellos. A rafz de la huelga, el
Presidente de la Republica recibi6 a 412 choferes en el Palacio Nacional, quienes le pidieron que los
vehiculos que se importarfan en condiciones ventajosas para los recipientes fuesen asignados directamente
a ellos y no a los dirigentes tradicionales de los sindicatos. De esa reunién surgi6 la disposicién
presidencial encargando al Instituto de Desarrollo y Crédito Cooperativo IDECOOP) la formacién de
una o varias cooperativas de transporte colectivo.

Esta decisién presidencial constituy6 el telén de fondo de una serie de medidas que tomé el
Gobierno para atacar el grave problema del transporte publico, tanto en lo que se refiere a la capacidad
de oferta como la organizaci6n del sector:

a) Se crearon cooperativas de choferes para recibir los buses nuevos que estaba importando el
Gobierno con el fin de aumentar la oferta de transporte piblico. Los choferes que se identificaron con
el proyecto se inscribieron en el IDECOOP, el que impartié cursos intensivos de adiestramiento a
principios del afio 1988. Un elemento clave en esta capacitacién fue el curso de Formacién de
Cooperativas de Transporte ofrecido por técnicos de Israel en mayo y junio de 1988. Nacid asf la
Cooperativa El Sol, constituida legalmente en mayo de 1988, con 137 socios calificados sobre la base de
su asistencia a los 28 cursillos de capacitacién que se habian ofrecido. La Cooperativa El Sol es la mds
grande y mejor organizada de las que actdan en el transporte urbano.

b) El 21 de septiembre de 1987 se creé la Oficina Técnica de Transporte Terrestre (OTTT)
dependiente de la Presidencia de la Reptiblica, mediante el decreto 489, y se le transfirié todas las
funciones de reglamentacién del transporte publico de pasajeros que tenfa ONATRATE, dejando a esta
ultima sélo como operador estatal de servicios.

¢) En noviembre de 1987 se implantd un nuevo impuesto a la bencina, de RD$ 0.60 por galén,
para generar un fondo destinado a la importaci6n de buses para ser vendidos a cooperativas a cinco afios
plazo, en pesos y sin intereses. Se efectud una compra inicial de 200 buses, de los cuales unos 107 ya
estaban en operacién en febrero de 1989. Posteriormente se adquirieron otros 100 vehfculos y, del total
de 300, unos 113 fueron destinados a ciudades fuera de la capital. Desde marzo de 1990, 100 vehiculos
mds permanecen en el puerto de Miami, también destinados a las cooperativas, y que no se han importado
al pafs porque el Gobierno ain no los ha pagado.

d) La OTTT inici6 el redisefio de rutas y su asignacidn a diferentes operadores. En su memoria
del afio 1988 la OTTT anunci6 la implementacién de 36 rutas.

e) La OTTT reabri6 el Registro Nacional de Transportistas, que anteriormente se habfa llevado
en ONATRATE, y recibi6 la asesorfa de DELCAN RJA SAE SERCITEC, dentro del proyecto
" Asistencia técnica para implantar un sistema de planificacién y administracién del transporte” (préstamo
del Banco Mundial 2609-DO).
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f) Se importaron repuestos para los vehfculos pertenecientes a ONATRATE que estaban fuera de
operacién. Con la colaboracion de los Astilleros Navales Dominicanos (y un aporte de RD$ 5.3 millones
del Gobierno) se rehabilitaron, en 1988, 55 autobuses marca Dyna. A su vez, ese mismo afio,
ONATRATE (con un aporte del Gobierno de RD$ 2.5 millones) rehabilité 78 minibuses Marco Polo en
sus propios talleres.

g) Se extendieron 746 exoneraciones de aranceles en 1988 para vehfculos usados importados por
el sector privado.? No obstante, no estd claro cudntas de esas exoneraciones fueron efectivamente
aprovechadas durante ese afio. Asf, por ejemplo, un oficio de la Presidencia de la Republica del 26 de
abril de 1988 exonerd a 100 buses usados a favor de la empresa privada "Elegante Tours", pero durante
1988 1a empresa recibié s6lo 75 de ellos.

Esta serie de iniciativas del nuevo régimen tuvo un impacto positivo sobre la situacién del
transporte publico y la prensa informé que durante 1988 la flota de autobuses en servicio de
ONATRATE, de las cooperativas y de las empresas del sector privado aumenté de 124 vehiculos a 659
vehfculos, mientras que el mimero de minibuses en servicio lo hizo de 800 a 1 100 vehfculos.

No obstante, hubo perfodos dsperos, principalmente debido a la reaccién contraria de los
operadores privados del transporte publico al deseo del Gobierno de seguir manteniendo una tarifa
artificialmente baja, por lo menos hasta poder mostrar una mejorfa significativa en la cantidad y calidad
del servicio ofrecido. En octubre de 1988 el sector privado paralizé sus actividades y el Gobierno incauté
los vehfculos transitoriamente, contratando personal para manejarlos. El 13 de noviembre de 1988, un
acuerdo entre la Unién de Propietarios de Autobuses y una comisién gubernamental puso término al
conflicto, determindndose que el Gobierno pagarfa un subsidio de RD$ 0.15 por pasajero transportado
hasta poder aumentar la tarifa. En la memoria de la OTTT del afio 1988, se consigna que durante la
primera quincena de noviembre el Gobierno pagé un subsidio al sector privado de RD$ 128 013.

Sin embargo, aparentemente el Gobierno no siguié pagando el subsidio y la tarifa vigente de
RD$ 0.40 era claramente insuficiente para cubrir los costos de los operadores privados frente a una tasa
de inflacién de 44 por ciento en 1988 y 45 por ciento en 1989. En abril de 1989 la Uni6n de
Propietarios de Autobuses informé que retirarfa sus vehfculos del servicio si el Gobierno no cumplfa el
acuerdo de noviembre de 1988, especialmente en lo referente al subsidio de RD$ 0.15 por pasajero (si
bien no se sabe c6mo se comprobarfa el nimero de pasajeros transportados, ya que en Santo Domingo
no se usan boletos). En junio de 1989, mientras la Uni6n de Propietarios de Autobuses insistia que el
costo por pasajero alcanzaba a RD$ 0.91, el Secretario de 1a Presidencia de 1a Repiiblica declaré que no
se autorizarfa un aumento de la tarifa y si los propietarios de los autobuses cobraban mds de lo
autorizado, el Gobierno podrfa cobrarles los impuestos sobre los vehfculos exonerados.

El tema de las tarifas hizo crisis en julio de 1989 cuando una nueva organizacién representante
de las empresas privadas, la Asociacion de Empresas del Transporte (AETRA), amenazé con la
paralizacién de los servicios a menos que se aumentara la tarifa a un peso. En esa coyuntura, y mientras
la OTTT insisti6 que la tarifa oficial de RD$ 0.40 era remunerativa, las cooperativas que operaban los

2Rafael G. Santana, "Gobierno invierte $61.5 millones en mejorar transporte
en capital", Listin Diario, 9 enero 1989.
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autobuses "banderitas"® importados por el Gobierno pidieron que no se autorizase el aumento de 100 por
ciento en el pasaje, "porque la poblacién no estd en condiciones de resistirlo”.* De esta manera las
cooperativas ayudaron al Gobierno a postergar hasta mediados de 1990 el alza general en las tarifas a un
peso. A febrero de 1991, las tarifas habfan subido a RD$ 1.50 y RD$ 2, o sea, hasta cinco veces las

vigentes a mediados de 1989 (ver cuadro 1).

Aparentemente los usuarios en Santo Domingo consideran que la tarifa que fluctia entre
RD$ 1.50 y RDS$ 2 (alrededor de 15 centavos de délar) es razonable en vista de las altas tasas de
inflacién en la Repuiblica Dominicana. El nivel de las tarifas no parecfa ser tema de controversia durante
la misién en febrero de 1991. No obstante, el Gobierno demor6 varios afios en salir de la “trampa de
la tarifa" y llegar a una tarifa remunerativa a un nivel de servicio razonable, resolviendo de esta manera
una de las causas bdsicas de la crisis del transporte urbano de pasajeros en los afios 1984-1986.

Cuadro 1

TARIFAS DE TRANSPORTE URBANO EN SANTO DOMINGO

ONATRATE Banderi- Guaguas Carros de Indice

Tedrica Real tas privadas concho costo de

la vida

1983 0.40 0.40 24,28
1989

Abril 0.25 0.40 0.40 0.40 100.00

Mayo 0.25 0.40 0.40 0.50 104 .54

Agosto 0.25 0.50 0.50 112.99
1990

Julio 0.25 0.50 0.50 157.59

Agosto 0.25 0.50 1.00 1.00-1.25 1.50 180.80

Octubre 0.75 220.91

Noviembre 246.01
1991

Febrero 1.50 2.00 2.00

Fuente: Las tarifas se han deducido de articulos de prensa en el Listin Diario.

3Se los llaman asi por los colores con que estan pintados.

“Listin Diario, 22 de agosto de 1989.
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B. LINEAMIENTOS DE LA POLITICA DEL GOBIERNO

Pese a que no se logré obtener un documento que exponga la polftica del Gobierno respecto del transporte
publico de pasajeros durante la misién, entrevistas --en especial con representantes de la OTTT--
permitieron identificar sus aspectos bdsicos, los que pueden sintetizarse como sigue:

a) Debido a la importancia del transporte piblico urbano de pasajeros en el bienestar de la
poblacién, especialmente en los sectores mds pobres, el Gobierno tiene la responsabilidad de asegurar que
funcione adecuadamente y con la tarifa mds baja posible.

b) La provisién de los servicios de transporte deberfa ser realizada principalmente por el sector
privado. A su vez, el Gobierno prefiere que el sector privado sea organizado en la forma de cooperativas
en vez de sindicatos de propietarios 0 empresas.

¢) El Gobierno deberfa proveer una parte del servicio publico directamente a través de una
empresa estatal, tanto con el fin de tener una fuerza propia en el mercado, como para ofrecer un servicio
con una tarifa baja en beneficio de los mds pobres.

d) El Gobierno también deberfa subsidiar al transporte publico ofrecido por el sector privado
mediante medidas tales como la exoneracién de impuestos sobre los vehfculos y repuestos que importa
y la provisién de créditos en términos favorables.

e) Es preciso ordenar el sector en rutas que reflejen los viajes de los usuarios, registrar los
operadores y los vehfculos que proveen el servicio y asignarlos racionalmente a las diferentes rutas.
Segun el Gobierno, idealmente habrfa un solo operador en cada ruta, ya que de esta manera serfa mds
facil controlar la calidad de su servicio.

f) Como diferentes segmentos de la poblacidn tienen una mayor o menor capacidad de pagar por
el transporte publico, es conveniente que haya servicios diferenciados con, por ejemplo, servicios
expresos en vehiculos con aire acondicionado y con tarifas mds altas para aquellos usuarios dispuestos
a pagarlas.

Esta politica de transporte publico urbano se reflejé en el programa de trabajo de la OTTT
delineado después de su creacion y que aparece en la memoria de la OTTT de 1988:

a) Planificacién y supervisién del sistema:

- Redisefio e implantacion del sistema de rutas urbanas e interurbanas
- Apertura del Registro Nacional de Transportistas

- Asignacién de rutas a operadores

- Establecimiento de un sistema de control y supervisién de rutas

b) Oferta de asientos

- Cuantificacion de asientos disponibles mediante la apertura del Registro Nacional de
Transportistas

- Rehabilitacién de la flota de ONATRATE

- Rehabilitacién de la flota de los operadores privados



14

- Conformaci6n de cooperativas de choferes
- Adquisicién mediante compra de autobuses nuevos

Este programa de trabajo es muy razonable y contiene muchos de los elementos bésicos para
reordenar el sector de transporte piblico urbano. No obstante, si bien hubo un rdpido progreso en los
primeros afios en lo referente al aumento de la capacidad ofrecida al piblico, el ordenamiento de las rutas
y su asignacién a operadores no progresaron con la misma celeridad. Incluso hubo criticas a la OTTT
por haber retrocedido al respecto en este perfodo. Asf, por ejemplo, en julio de 1989 la Unién
Dominicana de Proteccién al Consumidor (UDPC) dijo que:®

"ahora el caos se ha institucionalizado y los guagueros transitan de su cuenta, sin obligacién de
cumplir ninguna ruta porque la OTT las aboli6, dejando al pasajero a merced de la ambicién
siempre especuladora de choferes y cobradores que son quienes fijan a su mejor conveniencia la
longitud y el precio de los pasajes."

Como es muy comiin en el transporte en general, y no sélo en el transporte publico urbano de
pasajeros, es relativamente ficil crear mds capacidad fisica cuando existen los recursos financieros para
hacerlo, pero es mucho m4s dificil hacer los cambios institucionales requeridos para utilizar la capacidad
eficientemente.

C. ASPECTOS FISICOS DEL TRANSPORTE PUBLICO EN SANTO DOMINGO
1. Desarrollo urbano y transporte piblico

Idealmente, 1a planificacion urbana, la reglamentacién del uso del suelo urbano y la planificacién del
transporte piiblico urbano andan de la mano, ya que las decisiones que se toman respecto de la ubicacién
de la infraestructura de transporte y de las rutas por las cuales se ofrecen servicios tienen un impacto
importante sobre la forma en que la ciudad evoluciona y crece.

Aparentemente la planificacion urbana tiene poca importancia préctica en Santo Domingo, de
modo que las decisiones tomadas por la OTTT sobre rutas responden mds bien a su propia apreciacion
de los flujos de demanda actuales de viajes. Es posible que hubiera un vinculo mds directo entre la
planificacién urbana y el transporte antes de 1979, cuando el Ayuntamiento de Santo Domingo tenfa una
injerencia directa en la reglamentacién de los servicios publicos de transporte.

Pero no es sélo el Ayuntamiento el que tiene responsabilidad relacionada con la planificacién
urbana, ya que la Secretarfa de Estado de Obras Publicas y Comunicaciones (SEOPC), a través de la
Direccién General de Trdnsito Terrestre y la Direccién General Planificacién y Programacién de
Inversiones, también tiene funciones importantes al respecto.

Un ejemplo de la importancia que la SEOPC podrfa tener en el campo de la planificacion fisica
es el Plan director de trdnsito y transporte para la ciudad de Santo Domingo, elaborado en un muy breve
perfodo entre octubre de 1984, cuando lleg6 un experto aleman para colaborar con la Direccién General

SArsenio Ramirez, "Unién critica caos en transporte,” Listin Dirio, 23 de
julio de 1989.
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de Trdnsito Terrestre, y julio de 1985, cuando el experto murié. Este primer Plan Director deja una
herencia valiosfsima de conceptos y métodos analiticos que mantienen su validez hoy en dfa.

Es también interesante notar que el actual Director General de la OTTT es a la vez el Director
General de Planificacién y de Programacién de Inversiones de la SEOPC, de modo que estd en una
situacién que permitirfa una estrecha coordinacién de las funciones de las dos instituciones.

2. Restricciones fisicas que afectan al transporte piblico

El crecimiento de toda ciudad se ve afectado por factores ffsicos que imponen ciertas restricciones sobre
las posibilidades de expansién. En el caso de Santo Domingo, la ciudad se extiende a orillas del mar,
lo que impide cualquier expansién hacia el sur. A su vez, el mayor crecimiento ha ocurrido en la zona
oriental, separada del resto de la ciudad por el rfo Ozama. Una de las restricciones ffsicas, entonces, son
los pocos puentes que atraviesan el rfo. No sélo restringe el flujo de trdfico sobre el rfo, sino que
también crea embudos por ambos lados en los cuales se superimpone el trdfico que desea cruzar el rfo
con el que circula por cada lado.

Una segunda restriccion fisica, en especial en las partes mds antiguas de la ciudad, son las calles
estrechas que obstaculizan el trdnsito de buses de mayor tamafio. A veces estos sectores estdn ubicados
en los embudos que dan acceso a las puentes sobre el rfo Ozama.

Una tercera restriccién es la relativa escasez de arterias que corren en el sentido este-oeste. La
arteria principal y que atraviesa toda la ciudad es la Avda. 27 de Febrero. Otra arteria es la Avda.
George Washington, pero esta es una costanera que bordea el mar y por esta razén contribuye poco a los
servicios de transporte puiblico, si bien es ttil para los usuarios que deben atravesar toda la ciudad. Otras
calles, como Avda. Independencia, tiene capacidad limitada y tiene trdnsito en un solo sentido.

Una cuarta restriccién son los frecuentes cortes eléctricos y que afectan a los seméforos. En una
esquina principal existe un letrero informando que la energfa utilizada por ese seméaforo es proporcionada
por gentileza de un banco comercial, ya que estd conectado a su planta generadora.

Finalmente, debe mencionarse la condicién del pavimento de las calles de la ciudad. En general,
el pavimento es de muy buena calidad; sin embargo, existen baches profundos y peligrosos que restringen
la capacidad de las calles al obligar a los vehfculos a salir de su carril para evitarlos. En muchos casos,
es obvio que el bache se produjo cuando se rompi6 el pavimento para hacer una instalacién de agua
potable, alcantarillado u otro servicio piblico y no se hizo una reparacién adecuada posteriormente.

3. Estado de los vehiculos

No estd claro si el tema del estado de los vehfculos en Santo Domingo debe ser tratado como un factor
fisico, econémico o cultural. Se lo incluye aquf porque es un tema importante y porque el estado fisico
de una gran parte de la flota que presta servicio publico estd en condiciones lamentables.

Con el fin de ordenar las referencias a vehfculos que prestan servicios publicos, se introducirdn
aquf algunas definiciones. Los términos usados no son de uso comin en Santo Domingo, donde existe
la tendencia a referirse a todos los buses como "guaguas”. En realidad, ello es uno de los defectos de
los registros actuales de Renta Interna y de la OTTT y es preciso adoptar definiciones coherentes, basadas



16

en la capacidad de asientos de los vehfculos, como lo recomienda el estudio de DELCAN RJA SAE
SERCITEC.

a)  Autobuses: capacidad para mds de 40 pasajeros sentados. Esta categorfa incluye:

i)  los vehfculos marca Dyna de ONATRATE

if) los banderitas marca International grandes con carrocerfa Thomas. Estos son los
vehiculos importados por el Gobierno para las cooperativas. Tienen motores diesel de
seis cilindros en Ifnea y un costo de 42 000 délares. Si bien hay asientos para 46
pasajeros, es frecuente que se sientan tres pasajeros en un mismo banco en vez de dos.
Tienen puerta delantera y trasera.

iii) los buses escolares (amarillos). Estos son los vehfculos usados importados por
empresarios del sector privado. Tienen motores bencineros y segin los documentos
de importacién, su valor fob en Estados Unidos es de unos 1 500 délares. Sélo tienen
puerta delantera.

b)  Minibuses: capacidad para 16 a 39 pasajeros sentados:

i)  los banderitas marca International chicos con carrocerfa tanto Thomas como Wayne
importados por el Gobierno y distribuidos a las cooperativas. Tienen motores diesel
de ocho cilindros en V y un costo de 35 000 d6lares. La distribucién de los asientos
es variable, ya que a veces hay un solo banco por un l:do para dejar mds espacio para
pasajeros de pie, pero la capacidad corriente es de 30 pasajeros sentados. Tienen
puerta delantera y trasera.

ii) los vehfculos japoneses con una puerta en la mitad del costado y un nimero de
pasajeros sentados variable, siendo 26 una capacidad corriente. Son muchas las
marcas, como Isuzu, Nissan, Mitsubishi, Toyota y Daihatsu. No son apropiados para
pasajeros de pie y se dedican preferentemente a servicios suburbanos a las provincias
cercanas. Muchos de estos vehfculos son nuevos, dando la impresién de que el sector
privado, cuando invierte recursos propios, estd dirigiéndose hacia dichos servicios, ya
que tienen tarifas m4s rentables.

¢)  Microbuses: capacidad para 8 a 15 pasajeros sentados (muy incémodamente). En general,
estos vehfculos son de origen japonés, tienen una puerta por el costado y muchas veces son furgones
"convertidos". Su estado ffsico tiende a ser pésimo y esta categorfa constituye el primer grupo que debe
eliminarse del transporte piblico en Santo Domingo.

d) Carros de concho: son taxis colectivos, generalmente autos comunes y viejos procedentes
de los Estados Unidos y en pésimas condiciones ffsicas.

e)  Cuquitas: son motos a las que se ha reemplazado la rueda trasera por dos ruedas y una
carrocerfa con bancos en que pueden sentarse unas seis personas. Operan sobre muy pocas rutas,
principalmente las que sirven a los estudiantes universitarios.

f)  Motoconchos: motos livianas, de marca japonesa, que llevan pasajeros detrds del chofer.
En general llevan un solo pasajero, pero a veces, dos. Operan desde los terminales de los otros servicios
publicos o en cualquier parte que no cuente con otro servicio piiblico con vehfculos de mayor capacidad.
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4. Congestion

Uno de los aspectos mds alentadores del servicio piblico urbano de pasajeros en Santo Domingo es el
bajo nivel de congestién de trdnsito, por lo menos en comparacién con casi cualquier otra ciudad capital
en América Latina y el Caribe. Parecerfa que la baja congestion se debe a varios factores, si bien lo que
sigue representa mds bien un conjunto de hipétesis de trabajo que un relato de hechos:

a) El mimero de buses de diferentes capacidades que ofrecen servicio al publico es todavia bajo
en Santo Domingo, quizds alrededor de 3 000 para una ciudad con casi dos millones de habitantes,
aunque la estadfstica disponible no permite hacer una estimacién aceptable (ver cuadro 2). En
comparacion, Santiago de Chile tiene quizds 12 000 buses en una ciudad de m4s de cuatro millones de
personas. Sibien existe un exceso de buses en Santiago de Chile, es probable que el mimero de pasajeros
transportados diariamente en promedio por cada bus en Santo Domingo sea excesiva, ya que parece
exceder de 1 000 en vehfculos de tamafio medio y menor.

Cuadro 2

VEHICULOS EN CIRCULACION, 31 DE DICIEMBRE DE 1989

Colecturia Carros Carros Autobus Autobus  Autobus Privados Carga y Total
piblicos T.U publico privade turismo ¥y Jjeeps volteos
Sto.Dom.1 1 139 475 12 510 1 322 15 446
Sto.Dom.2 2 322 796 17 720 8 515 29 353
Sto.Dom. 3 1109 475 10 660 2773 15 017
Sto.Dom. 4 222 567 145 10 643 4 931 16 508
Sto.bom.5 4 282 218 8 002 3 247 15 749
Sto.Dom.6 7 721 41 628 22 263 71 612
Subtotal 4 282 4 792 10 252 145 101 163 43 051 163 685
Total pais 2 837 5 552 6 167 11 865 145 131 134 74 810 232 510

b) La ciudad de Santo Domingo est4 situada en una planicie, con una forma casi como tablero,
con pocas restricciones fisicas. Asf, excepto por el cruce del rfo Ozama, los vehfculos pueden
desplazarse con mucha libertad por calles alternativas, sin tener que pasar obligatoriamente por las calles
congestionadas. Esto tiene especial importancia por la incidencia de los carros de concho en la provisién
de la capacidad global, ya que nadie —excepto sus propios pasajeros— controla (ni le interesa) por donde
pasan.

¢) El horario de algunos usuarios —especialmente en la tarde— es muy distinto del de otros. El
sector publico, por ejemplo, termina una jornada continua a las 15 horas, mientras que ¢l comercio y
otros grupos del sector privado terminan m4s tarde.

d) La tarifa de RD$ 1.50 a 2.00 representa un costo significativo para muchos usuarios y por esta
razén no hacen viajes que no sean totalmente indispensables. La sensibilidad de la demanda frente a
cambios en la tarifa qued6 en evidencia en 1990: cuando la tarifa de los servicios d¢ ONATRATE
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aumentd a RD$ 0.75 en octubre de ese afio, el mimero de pasajeros transportados en Santo Domingo bajé
de 1 487 516 en septiembre a 656 900 en el mes siguiente.

D. ASPECTOS ECONOMICOS Y SOCIALES
1. Transporte urbano y el presupuesto familiar

El Gobierno, con toda razén, desea minimizar el costo del transporte pblico para la poblacién con
niveles de ingreso mds bajos. Después de los gastos en comida y en vivienda, los destinados al transporte
ptblico ocupan el tercer lugar en el presupuesto familiar de este grupo.

Desde el punto de vista social, se puede tratar al transporte piblico de la misma manera que al
agua potable. Es una necesidad bdsica llegar al trabajo y a la escuela y, si una familia no puede
costearlo, el Gobierno deberfa tomar medidas que permitan el acceso de los mds pobres al transporte.

2. Tarifas, costos y calidad de servicio del
transporte publico urbano

Para el usuario de los servicios de transporte piblico urbano hay dos variables de especial importancia:
el costo monetario del viaje entre el punto de origen y el de destino (que puede diferir de la tarifa del
pasaje sencillo) y la calidad del servicio, incluyendo la distancia a pie en origen hasta llegar al paradero
y en destino, desde el paradero al destino final; el tiempo de espera hasta que llegue un vehfculo; la
disponibilidad de asientos y de espacio en general en el vehfculo; y el tiempo total para llegar al punto
de destino.

Para ¢l operador que provee servicios de transporte ptiblico urbano, las variables de mayor interés
son la tarifa y el costo por pasajero, que a la vez depende principalmente de los kilémetros recorridos
por los vehiculos en un dfa, el costo de los insumos y el nimero de pasajeros transportados. A la larga,
la tarifa tiende a aproximarse a los costos, si bien esta aproximacién frecuentemente se debe al ajuste de
los costos y no de la tarifa, especialmente en ciudades donde las autoridades intentan mantener tarifas
artificialmente bajas.

De lo anterior se aprecian algunos de los factores que afectan a los intereses de los proveedores
y usuarios de los servicios:

a) Numero de pasajeros transportados por dfa por vehfculo. Para el operador de servicios
publicos, un aumento en el mimero de pasajeros transportados reduce el costo por pasajero, siempre que
los kilémetros recorridos no aumenten en la misma proporcién. Para el usuario, en cambio, un aumento
m4s alld de cierto punto en el mimero de pasajeros significa una reduccién en la calidad del servicio, ya
que no s6lo no encuentra un asiento sino que tiene poco espacio en el vehfculo.

b) Niimero de kilémetros recorridos por dfa por vehiculo. Para el operador, una reduccién en
el nimero de kilémetros recorridos reduce el costo por pasajero, siempre que el niimero de pasajeros no
disminuya en la misma proporcién. Asf, le conviene reducir la frecuencia de los servicios en los perfodos
de menor demanda, por ejemplo, en la noche. En cambio, para el usuario, una reduccién en la
frecuencia del servicio representa una disminucion en la calidad del servicio.
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De los puntos a) y b) se deriva una de las relaciones econémicas b4sicas en el transporte publico
urbano: existe una sustitucion directa entre la calidad del servicio y la tarifa. Con una tarifa mds alta,
existe una tendencia a mejorar la calidad de los servicios mediante, por ejemplo, un aumento de la oferta,
con un aumento también en el costo por pasajero. Ocurre lo contrario con una tarifa mds baja.

Otra conclusi6n de lo expuesto es que no es posible hablar del costo del transporte por pasajero
sin especificar el nivel de calidad de servicio. Cada nivel de calidad est4 reflejado en un costo por
pasajero diferente.

¢) Estructura de las rutas. Como ya se mencionara, al usuario le interesan el costo y tiempo total
de su viaje. Si tiene suerte, encontrard un servicio que le lleve directamente desde su punto de origen
hasta su punto de destino pagando un solo pasaje. Por otra parte, como al operador le interesa maximizar
el mimero de pasajeros por bus-kilémetro recorrido, buscard una ruta que coincida lo mejor posible con
los deseos de viaje del mayor mimero de usuarios. En cuanto al disefio de la estructura de rutas,
entonces, tiende a haber una coincidencia entre los intereses de los operadores y los de los usuarios,
siempre que haya competencia entre los operadores.

d) Una alternativa al sistema en que se ajustan las rutas a los deseos de viaje de los usuarios, es
el uso de transferencias para permitir que un usuario tome m4s de un vehfculo entre su punto de origen
y de destino sin tener que comprar varios pasajes. A primera vista, la geograffa de Santo Domingo se
presta para la aplicacion de esta alternativa (que quizds coincida con el plan de transporte por tablero
propuesto por el ingeniero Guillermo Caram en 1989). Si existiera una sola empresa que ofreciera todos
los servicios de transporte piblico en la ciudad, es probable que ella aplicarfa ese sistema, ya que podrfa
utilizar vehfculos grandes (con un menor costo por pasajero) en las arterias principales. Después de la
experiencia de ONATRATE, no parecerfa ser éste el camino mds aconsejable. Si bien el sistema de
transferencias es muy complejo cuando se trata de diferentes operadores independientes (y que
actualmente no usan boletos), no debe descartarse la idea de transferencias en servicios que utilizan la
Avenida 27 de Febrero, por ser la arteria principal este-oeste.

e) La competencia entre servicios de transporte publico urbano. Es un mito que el transporte en
general —y el transporte urbano en particular— tenga caracterfsticas tan especiales que no rijan para él
las leyes econdmicas aplicables a otros sectores de la economfa. Como se vers en la parte E de este
capftulo, el transporte urbano tiene ciertas caracterfsticas propias (ya se le compard con el agua potable),
pero de manera alguna puede concluirse que no le afectan las leyes de oferta y demanda. Por esta razon,
la competencia entre los proveedores de los servicios es saludable, contribuye a obtener mejores niveles
de calidad y debe fomentarse.

3. Servicios diferenciados

En el acdpite anterior se indicé que las variables que interesan a los usuarios del transporte piblico
urbano son el costo y la calidad de los servicios. Los diversos usuarios dardn una importancia relativa
diferente a estas dos variables: para algunos, lo m4s importante es el costo, y estardn dispuestos a aceptar
niveles bajos de calidad si ello permite una tarifa baja. Otros usuarios, en cambio, estardn felices de
pagar una tarifa mayor si reciben un transporte répido y cémodo. Debido a la sustitucién directa entre
la tarifa y la calidad, no existe una sola combinacién de las dos que pueda satisfacer a todos los usuarios.
Por ello, uno de los desaffos principales que enfrentan las autoridades responsables del transporte piblico
urbano en América Latina y el Caribe es crear y mantener servicios diferenciados, como se ha logrado
en algunas ciudades, como Bogot4, La Paz y Sao Paulo.



20

E. ASPECTOS INSTITUCIONALES
1. Reglamentacion del transporte publico urbano

Hay un gran debate en el mundo respecto de la conveniencia de desreglamentar el transporte piblico
urbano. En general el debate se mantiene en el plano académico, ya que existe poca experiencia en la
prdctica. Solo Gran Bretafia y Chile se ha desreglamentado el sector por completo y, si bien parece que
algunos de los resultados en Gran Bretafia han sido positivos, en Chile han sido menos favorables,
especialmente por la excesiva contaminacién y congestién vehicular. Realmente, en el caso de Chile, mds
que desreglamentacién hubo una abdicacién del Gobierno de toda responsabilidad en el sector. EI
resultado fue un gran aumento en la oferta de servicios, con la incorporacién de miles de vehfculos y la
creacién de nuevas rutas; en otras palabras, un mejoramiento muy significativo en la calidad del servicio.
Por otra parte, la tarifa aument6 considerablemente, compensando la disminucién en el mimero de
pasajeros por vehfculo por dfa (poco mds de 400 pasajeros), y probablemente es la mds alta en América
Latina: alrededor de 30 centavos de délar. Otro resultado fue una tendencia hacia el uso de buses de
menor tamafio y la invasién masiva de taxis colectivos.

El caso de Chile es complicado debido al grave problema de contaminacién atmosférica,
comparable en América Latina s6lo con México y Sao Paulo. Por la seriedad de este problema, el nuevo
Gobierno estd tomando medidas para reducir el nimero de vehfculos y someterlos a rigidos controles
técnicos. Desde hace algunos afios se impide la circulacién de todos los vehfculos uno o dos dfas por
semana en el centro de la ciudad durante los meses de mayor contaminacion.

En cambio, Chile ha tenido mucho éxito con la desreglamentacién econdmica total del transporte
interurbano, tanto de pasajeros como de carga.

Por estas razones, serfa diffcil argumentar que Santo Domingo deberfa desreglamentar el
transporte urbano, si bien serfa conveniente mantener un cierto grado de flexibilidad —especialmente en
relacién con las tarifas— y competencia entre operadores.

2. Organismo gubernamental que debe reglamentar los servicios

No existe un consenso respecto de cudl nivel de gobierno es el mds apropiado para ejercer la
responsabilidad de reglamentar los servicios publicos urbanos. No obstante, hay razones para
descentralizar esta responsabilidad hacia las autoridades locales, en vez de dejarla en manos del Gobierno
central y asf se pueden compatibilizar mejor las medidas con la realidad de cada lugar. Ademds, si las
autoridades locales fijan tarifas demasiado bajas, habrd un deterioro en la calidad de los servicios y ellas
estardn en una mejor posicién para resolver el eterno dilema respecto del nivel de servicio mds apropiado
para su propia localidad.

La situacién en la Repiiblica Dominicana es algo mds complicada, ya que es el Gobierno central
el que desea traer vehfculos nuevos y asignarlos a cooperativas fuera del Distrito Nacional. No obstante,
existen buenas razones para traspasar la responsabilidad por el transporte local inmediatemente a las
autoridades locales —es decir, a los Ayuntamientos— fuera del Distrito Nacional. Una vez que la
situacién del transporte publico urbano se normalice en el Distrito Nacional, también serfa conveniente
que el Ayuntamiento correspondiente asumiera allf la misma responsabilidad.
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No obstante, en el caso del Distrito Nacional, mds importante que decidir cusl debe ser "el"
organismo que reglamente el transporte piblico urbano, es preciso mejorar la coordinacién entre los
diferentes organismos con responsabilidad y asegurar que cada uno tenga los recursos requeridos para
llevar a cabo sus funciones eficientemente.

3. Organizacién de los operadores en el transporte urbano

En diferentes partes del mundo existe una amplia gama de modelos de organizacién de operadores de
servicios publicos urbanos. En otras palabras, no hay férmulas mdgicas cuyo éxito esté garantizado. En
el caso de Santo Domingo, la clave es encontrar la organizacién que mejor conduzca a una adecuada
mantencion de los vehfculos, aspecto que se examinard en mds detalle en el préximo capftulo. La
experiencia ha mostrado, sin embargo, que la empresa estatal no es la apropiada.

4. Falta de informacién sobre el sector

Cualquiera sea el grado de reglamentacién del transporte publico urbano que se decida aplicar y
cualquiera sea la organizacién que se dé a los operadores, es indispensable contar con informacién
adecuada sobre el comportamiento del sector. En Santo Domingo la informacién brilla por su ausencia,
no sélo respecto de informacin estadfstica sino también sobre los planes, polfticas y programas de los
diferentes organismos estatales que intervienen en el sector. Incluso, las memorias anuales de los
diferentes organismos son pobrisimas en su contenido, con pdginas de materias irrelevantes o datos
erréneos y una falta absoluta de informacién completa y coherente sobre el comportamiento de un sector
que afecta diariamente a la vida de millones de personas.
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IV. PRINCIPALES TEMAS EN EL TRANSPORTE PUBLICO EN SANTO DOMINGO

En este capftulo se retomardn algunos de los temas de mayor importancia que afectan al transporte
publico en Santo Domingo. Si bien es a veces posible llegar a conclusiones firmes sobre la base de la
informacién disponible, en otros casos se precisan estudios mds profundos para delinear las acciones
apropiadas.

A. INVERSIONES EN INFRAESTRUCTURA PARA TRANSPORTE MASIVO

Las buenas noticias no son comunes en los informes que tratan del tranporte urbano en América Latina
y el Caribe. Por ello se iniciard el presente capftulo con buenas noticias: no sé6lo no se requieren
inversiones cuantiosas en infraestructura para el transporte masivo de pasajeros en Santo Domingo, sino
que no serfa aconsejable recibir este tipo de infraestructura aunque fuese regalada. Pasardn muchos afios
antes de que sea necesario pensar en metros, trenes, monorieles u otros sistemas de transporte masivo.
Entre las razones que justifican esta afirmaci6n tan categérica estdn las siguientes:

a) Deben realizarse grandes inversiones en infraestructura sélo con el fin de resolver un problema
que se haya identificado previamente. En el caso del transporte urbano en Santo Domingo, ;cudl es el
problema que se necesitarfa resolver con inversiones en infraestructura para el transporte masivo de
pasajeros? No es para resolver graves problemas de congestionamiento, porque no existen.

b) Casi todos los sistemas de transporte masivo de pasajeros utilizan la electricidad como fuente
de energfa. No es necesario profundizar sobre este punto.

¢) En parte debido a la configuraci6n geografica de la ciudad, no existen ejes donde se concentre
una gran parte del movimiento diario de personas, como es el caso de Caracas, La Paz o Santiago de
Chile. Por ello, la poblacién tendrd que aumentar mucho mds en Santo Domingo antes que se genere
un mimero suficiente de viajes sobre un solo eje que justifique inversiones en transporte masivo.

d) El ¢je clave para el transporte urbano actualmente es la Avenida 27 de Febrero-Puente Duarte-
Avenida Las Américas, y es preciso cuidar esta arteria como tesoro nacional, impidiendo cualquier
construccién o accién que pudiera reducir su aporte al transporte urbano en el futuro. Mucho antes de
necesitar un metro, por ejemplo, serd preciso hacer cruces a dos niveles en intersecciones tales como
entre la Avenida 27 de Febrero y la Avenida Mdximo G6mez, lo que tiene implicaciones importantes
respecto de la urbanizacion que deberfa permitirse en sus alrededores.

e) Hay medidas que pueden tomarse en forma oportuna para aumentar muy significativamente
la capacidad de algunas arterias, como la Avenida 27 de Febrero, siendo la principal, los carriles
exclusivos para autobuses. En agosto de 1989 el Director General de la OTTT anuncié la instalacién de
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un carril para buses, en contravfa, en la Avenida Duarte y la Avenida Independencia. No obstante, una
medida de ese tipo hubiera sido prematura. En la Avenida 27 de Febrero se ven todavia los restos de
lineas amarillas que marcaron en algiin momento carriles exclusivos para buses y que estdn ahora fuera
de uso. Lo que es preciso tomar en cuenta es que cualquier intento de crear carriles exclusivos,
especialmente en los casos en que se los separan ffsicamente de otro trdfico mediante barreras, debe ser
el resultado de estudios profundos y no una improvisacién. Los carriles hacen el aporte de que son
capaces s6lo cuando su disefio toma en cuenta todos los factores relevantes, incluyendo el tipo de vehfculo
apropiado y la organizacién de los operadores. No es una medida que haga un aporte si se toma en
forma aislada.

f) Como los metros y otros medios de transporte masivo operan sobre pocos ejes fijos, apenas
un pequefio mimero de usuarios puede llegar desde su origen hasta su destino utilizando sélo un tnico
medio, siendo necesario para la mayorfa recurrir a mds de un transporte puiblico en el viaje. Para evitar
el pago de dos o tres pasajes serfa necesario contar con un sistema de transferencias o pasajes
combinados, pero su aplicacién en Santo Domingo serfa muy compleja, debido la organizacién de los
operadores.

B. MANTENCION DE VEHICULOS

Los pafses subdesarrollados se han definido como pafses incapaces de mantener su capital, sea que éste
tenga la forma de carreteras, vehiculos, ascensores en edificios publicos n otra. Impacta ver el pésimo
estado de muchos vehfculos dedicados al transporte piiblico de pasajeros en Santo Domingo, en particular
los carros de concho y los microbuses. También impacta ver el cementerio d¢ ONATRATE en Las
Caobas, donde cientos de autobuses se estdn oxidando, especialmente cuando se piensa en la cantidad de
viviendas que se pudo haber construido con los recursos estatales dedicados a su compra.

No hay otro tema mds importante relacionado con el transporte piiblico urbano en Santo Domingo
que la mantencién de los vehfculos. Toda medida que se proponga debe ser evaluada en términos de su
impacto sobre la mantencién de los vehiculos.

Para que haya una mantencién adecuada, hay que cumplir una serie de requisitos, algunos de los
cuales se pueden considerar casi como aspectos culturales:

a) Hay que partir con un vehfculo apropiado, tanto en términos del servicio al que estard dedicado
como a las posibilidades reales de su mantencién. Las especificaciones de las banderitas importadas por
el Gobierno fueron elaboradas por 1a OTTT y se supone que se tomaron en cuenta estos dos aspectos.
Serfa interesante conocer el estudio técnico que sirvié de base para su elaboracién. También serd
interesante ver qué pasa con las guaguas amarillas dadas de baja en los Estados Unidos e importadas por
el sector privado, ya que estos vehfculos no fueron disefiados para las exigencias de un servicio pblico,
en particular para transportar un gran mimero de pasajeros de pie.

b) Hay que contar con choferes que sepan manejar cada tipo de vehiculo en particular pues cada
uno tiene sus propias exigencias, en especial en cuanto al uso de los cambios. Nadie conoce estas
exigencias por herencia sino que debe aprenderlas. Si un operador entrega un vehfculo 2 un chofer sin
darle un curso técnico previo sobre ese vehfculo en particular, no serd posible mantenerlo en buenas
condiciones mecdnicas. También es conveniente que cada chofer sea asignado a un mismo vehfculo y
que su ingreso dependa de lo que éste produce.
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¢) Hay que tener conciencia de la importancia de la mantencién rutinaria y preventiva, en
particular de la funcidén del aceite y de los filtros.

d) Hay que tener mecdnicos expertos en la mantencién de cada marca de vehfculo, como
asimismo, se debe contar con las herramientas precisas. Este aspecto es de gran importancia cuando se
trata de motores diesel, en los que, por ejemplo, la mantencién de los inyectores requiere la precisién
de un relojero.

) Hay que tener acceso ffsico a los repuestos exactos que se necesitan en el momento preciso.
Las politicas de mantencién de inventarios y de precios de los representantes de fabricantes de vehfculos
y los procedimientos aduaneros tienen especial relevancia.

f) Hay que estar convencido que la mantencién es buen negocio y adem4s estar en una situacién
financiera que permita realizarla. Este aspecto es mds complejo y puede dividirse en varias partes:

i) En primer lugar, es preciso que haya incentivos para que se considere al vehfculo como un
bien de capital que puede producir una renta a través de muchos afios y no como una mina que se explota
y luego se abandona. Si el propietario del vehfculo cree que el Gobierno le va a regalar otro nuevo
cuando el suyo ya no funcione, no tiene incentivo alguno para cuidarlo. Por el contrario, considerard
que la mantencién es un costo innecesario.

ii) La tarifa debe alcanzar a cubrir el costo de mantenci6n; de lo contrario —si la tarifa apenas
cubre el costo del combustible y la participacion del chofer— el propietario no podrd mantener el
vehfculo aunque asf lo desee. La mantencién, especialmente la mantencién preventiva, es postergable,
pero su postergacion convierte al vehfculo en chatarra a mediano plazo. Afortunadamente, la tarifa actual
parecerfa ser adecuada para estos efectos.

iii) Los operadores deben estar organizados en unidades de tamafio tal que tengan la capacidad
financiera para enfrentar reparaciones mayores. Un ajuste de motor representa una inversi6n apreciable,
y si el operador tiene pocos vehfculos, la reparacion de uno le significa no sélo un desembolso importante
sino que también la pérdida del ingreso durante el perfodo de la reparacién. No estd claro cudl es el
tamafio Optima para una flota en Santo Domingo visto desde esta perspectiva, pero es dificil que sea
menos de 20 vehiculos. Este es un aspecto que merece mayor estudio.

iv) El mercado de repuestos debe ser transparente y, en lo posible, competitivo. Al momento
de decidir la adquisicion de vehfculos nuevos, el contrato de compraventa deberfa incluir cldusulas
especificas respecto de la disponibilidad y costo de repuestos. Ademds, el Gobierno deberfa promover
la competencia en la importacién de repuestos, como asimismo fijar aranceles bajos.

Si bien la falta de una mantencién adecuada parece ser un problema generalizado en toda la
Republica, en los hechos existen empresas que han enfrentado este desaffo con éxito. Serfa vitil contar
con un estudio que analice los procedimientos aplicados por las empresas sobresalientes al respecto. Uno
de los candidatos para un estudio de caso de este tipo serfa la compaiifa de teléfonos, que logra mantener
una flota grande, quizds de mds de mil vehfculos, en perfecto estado de funcionamiento.
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C. ORGANIZACION DE OPERADORES

En el capitulo anterior se menciond que no hay férmulas médgicas respecto de la mejor forma de organizar
a los operadores en el transporte piblico urbano. Mucho depende de las caracterfsticas e idiosincracias
de cada pafs, y aun de cada regi6n o ciudad de un pafs. Quizds la vnica generalizacién que puede
adelantarse es que en otros pafses se ha visto que el transporte funciona mejor cuando los operadores
estdn organizados de manera tal que la entidad funciona como una empresa. No obstante, existen por
lo menos tres formas de organizacién que cumplen con este requerimiento: i) una empresa propiamente
tal, propietaria de todos los vehifculos, ii) una asociacién de propietarios de vehfculos que dejan en manos
de sus directivos todas las decisiones comerciales y operacionales y iii) una cooperativa de choferes en
que los vehfculos pertenecen a la cooperativa y ésta se maneja como si fuese una empresa privada.

En Santo Domingo, el Gobierno ha decidido privilegiar a las cooperativas de choferes,
principalmente mediante la importacién y asignacién de vehfculos nuevos. Hay alrededor de 17
cooperativas que prestan servicio publico, mimero que parece ser excesivo. Sélo con el tiempo se sabrd
si el Gobierno ha tomado la decisién acertada. La prueba de fuego ser la experiencia de las cooperativas
en relacion a la mantencién de sus vehfculos. Mientras tanto, serfa conveniente que el Gobierno hiciera
todo lo posible para que las cooperativas tengan éxito, en particular en lo que a la mantencién de los
vehiculos se refiere.

Hay una cooperativa —Cooperativa El Sol— que domina el sector. En el capftulo anterior se
relaté sus orfgenes y este es un lugar apropiado para entrar en mds detalle sobre ella.

De las 187 guaguas banderitas que han sido distribuidas en Santo Domingo, la Cooperativa El
Sol ha recibido 82 y ha comprado otras cuatro. Opera tres rutas, las que a la vez tienen variantes:

- Avenida 27 de Febrero-Las Américas: 70 vehiculos
- Mé4ximo G6mez: 10 vehiculos
- Morgan-Haina (interurbano): 6 vehfculos

Estas rutas estdn entre las mejores de la ciudad en cuanto a densidad de pasajeros, si bien la
cooperativa compite directamente con guaguas particulares, carros a concho y aun con otras cooperativas
que también operan sobre las mismas vfas.

La cooperativa tiene 487 socios, de los cuales unos 80 son inactivos (por falta de funciones) y
hay una lista de varios miles de candidatos a ser socio. A primera vista el mimero de 400 socios activos
parece excesivo para sélo 86 vehfculos, si bien los choferes trabajan un solo turno de ocho horas durante
seis dfas a la semana y hay otro chofer de reemplazo para el séptimo dfa. También son socios los que
realizan funciones de mecdnicos, pero la cooperativa contrata a los despachadores en los terminales.

La Cooperativa El Sol se form6 con —y sigue recibiendo— asistencia técnica de Israel y ha
adoptado el modelo de cooperativas de ese pafs. Las decisiones comerciales y operacionales se toman
como si la cooperativa fuese una empresa: el objeto es optimizar el resultado econémico del conjunto
y no el de los vehiculos en particular. La cooperativa es duefia de los vehfculos y asigna cada uno a un
par de socios que los manejan. Los socios reciben 20 por ciento de lo que produce su vehfculo y si éste
estd fuera de servicio, ya sea por mantencién o reparaciones, no reciben otra entrada.
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Uno de los aspectos distintivos de la Cooperativa El Sol es que es realmente una cooperativa de
choferes. Para ocupar un puesto directivo hay que ser chofer y aun el presidente hace su turno
periédicamente. Otras cooperativas estdn en manos de personas cuya profesion es dirigir y no manejar.

La Cooperativa El Sol estd organizada sobre la base de cinco consejos administrativos zonales
y cada socio pertenece a uno de ellos, dependiendo del lugar de su residencia. A su vez, cada consejo
zonal estd representado en el Consejo Administrativo Central, que tiene también dos representantes del
Instituto de Desarrollo y Crédito Cooperativo (IDECOOP), por ser una cooperativa con participacion
estatal. Mientras el Consejo Central maneja la cooperativa como empresa, los consejos zonales
supervisan a los socios y son responsables por su comportamiento.

Uno de los aspectos claves del comportamiento se refiere a la honestidad de los choferes,
especificamente, la entrega a la cooperativa de toda la recaudacion de la jornada. En Santo Domingo no
se entrega un boleto al usuario que sirva para comprobar que ha pagado su pasaje y también para
controlar la recaudacién del chofer. ONATRATE tiene torniquetes (turnstiles) en sus vehfculos pero éstos
no son comunes en los vehfculos de las cooperativas y otras empresas privadas. Como no existe un
medio independiente para saber cudntos pasajeros han pagado su pasaje, hay que confiar en la honradez
del chofer. Algunos operadores tienen cobradores en sus vehfculos, pero la Cooperativa El Sol decidié
no utilizarlos, si bien es frecuente que un amigo del chofer le ayude en esta tarea. La cooperativa
controla a los choferes en forma indirecta: comparando las recaudaciones medias por jornada. Ademds,
como la remuneracién de un chofer (20 por ciento de la recaudacion) llega a unos RD$ 200 diarios, éste
desea cuidar su empleo y no arriesgar medidas disciplinarias impuestas por el consejo administrativo
local, que pueden llegar hasta la expulsién de la cooperativa. Las autoridades de la cooperativa
consideran que los montos por la filtracién son mfnimos, aunque reconocen que es un problema grave
en otras cooperativas y que, aun en la Cooperativa El Sol, la recaudacion media de los socios originales
es superior a la de los socios mds recientes.

Conciente de la importancia que tiene la formacién profesional de sus socios, 1a Cooperativa El
Sol organiza cursos dominicales que rotan entre las cinco zonas, con asistencia obligatoria de los socios
de la zona. En su primer afio, por ejemplo, se realizaron 19 cursos nacionales de 36 horas cada uno y
dos cursos internacionales dictados por técnicos israelfes, con un total de 228 horas de duracidn.
Ademds, se impartieron 30 horas de adiestramiento técnico y manejo defensivo a cada chofer.

La estructura organizativa en dos niveles de la Cooperativa El Sol tiene ventajas importantes:
en primer lugar, a medida que el mimero de socios crece, se aumenta el nimero de consejos zonales
mediante la subdivisién de las zonas geogrdficas. Asf, hay supervisin directa sobre un niimero razonable
de socios para asegurar el cumplimiento de las normas y la disciplina en general.

En segundo lugar, la estructura adoptada protege a la cooperativa de divisiones entre sus socios,
falla —frecuentemente fatal— que ha afectado a cooperativas de todo tipo en toda la regién. Como los
miembros del Consejo Administrativo Central son representantes de los consejos zonales, es muy diffcil
que un grupo de socios tome el control de la cooperativa. Si un grupo zonal entrase en rebeldfa, podrfa
ser eliminado de la cooperativa, que sigue siendo propietaria de los vehfculos.

Hasta el presente, la Cooperativa El Sol ha realizado las reparaciones de sus 86 vehiculos en los
talleres del representante del fabricante, La Antillana Comercial, si bien ha estado haciendo su propia
mantencin preventiva. Recientemente la cooperativa se instalé en el terminal Quisqueya de ONATRATE
(cancelando ella misma el costo de retirar los restos de los vehfculos pertenecientes a esa empresa) y ha
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adquirido ademds un terreno propio en otro sector. Como cuenta ahora con espacio adecuado para
talleres propios, pretende realizar directamente los trabajos necesarios en los vehfculos. Considerando
la importancia de este paso, es preciso que el Gobierno le de todo el apoyo que sea posible con el fin de
que tenga éxito.

La que sigue en importancia a la Cooperativa El Sol aparentemente no tiene més de ocho
vehfculos asignados por el Gobierno. No estd claro porqué el Gobierno no ha tomado medidas para
incentivar la fusién de las microcooperativas en entidades que tengan posibilidades de éxito en el futuro,
en vez de dispersar el esfuerzo. Cuando se reparten vehiculos bajo condiciones muy favorables, es el
momento propicio para intentar lograr metas importantes. Lamentablemente se estd perdiendo esa
oportunidad.

El propiciar la fusién de otras cooperativas (quizds transformdndolas en consejos zonales de una
cooperativa mayor, al estilo de El Sol), no significa que no debi6 haberse asignado tantos vehfculos a la
Cooperativa El Sol. Por el contrario, si las otras cooperativas no son capaces de formar unidades
econémicamente viables, serfa preferible concentrar las futuras entregas de vehfculos en la Cooperativa
El Sol.

Considerando la importancia de formar entidades y agrupaciones de operadores capaces de ofrecer
servicios eficientes y estables, y el papel que tiene la asignacién de nuevos vehfculos para lograr este
objetivo, es preciso que el Gobierno ennuncie publicamente su politica sobre la distribucién de los
vehiculos que se importen. De otra manera continuard la confusién en Iz opinién publica, lo que se ve
reflejado en un reciente artfculo de prensa:®

"La Cooperativa de Transporte Amable Almonte declar6 que la entrega del médulo dos de
ONATRATE a su homéloga ‘El Sol’ se enmarcarfa dentro de un plan encaminado a establecer
un monopolio en el transporte colectivo. El presidente de su consejo administrativo. . . destacé
que ‘evidentemente existe una actitud de favoritismo hacia El Sol, en altas esferas
gubernamentales, lo cual no sélo se evidencia en el desproporcionado mimero de unidades que
les fueron asignadas en comparacion a otras cooperativas, sino en todo un rosario de facilidades
que se le ofrecen.’”

Si bien el Gobierno deberfa concentrar su esfuerzo y apoyo en entidades potencialmente viables,
éste no debiera incluir el otorgamiento de exclusividad en servicios en los ejes o arterias principales.
Como se explicé en el capftulo anterior, parece (aunque est4 sujeto a un estudio serio al respecto) que
el sistema de rutas apropiado para Santo Domingo deberfa tener un alto nivel de conectividad directa entre
los orfgenes y destinos de los viajes mds comunes. En ciertas zonas hacia los finales de las rutas, habria
una o muy pocas entidades prestando el servicio, pero cuando la ruta llegara a un eje importante,
coincidirfa con otras rutas y competirfa directamente con ellas. Es preciso insistir en que la competencia
es sana y, a la larga, favorece también a las entidades que uno desee fomentar y hacer crecer. En este
mismo orden de ideas, la existencia de carros de concho que operan flexiblemente en diferentes partes
de 1a ciudad puede ser un factor de competencia importante.

6L,istin Diario, 9 de febrero de 1991.
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D. EL COSTO DEL TRANSPORTE PUBLICO PARA EL USUARIO

La preocupacién del Gobierno por la incidencia del costo del transporte publico en el presupuesto familiar
de los estratos mds pobres es totalmente entendible, como es también su deseo de subsidiar este
componente. El desaffo es c6mo disefiar un sistema de subsidios que sea eficiente.

La eficiencia de un subsidio aumenta cuando los grupos a los cuales se desea favorecer estdn
absolutamente identificados y cuando les llega en la forma més directa posible. Asf, por ejemplo, si se
desea subsidiar el transporte de estudiantes, la forma m4s eficiente es entregarles el subsidio directamente,
permitiéndoles a ellos decidir c6mo desean viajar. Una de las formas menos eficientes es tener una
empresa estatal de transporte con tarifas artificialmente bajas.

Los subsidios al transporte pueden clasificarse en tres grupos, segiin su relacion con las finanzas
del Estado:

a) Directos: los subsidios en este grupo requieren un desembolso de recursos del Estado.
Incluyen los recursos transferidos a ONATRATE para sus operaciones y la importacién de vehfculos
entregados a las cooperativas.

b) Semidirectos: los subsidios clasificados en este grupo comprenden medidas donde el Estado
deja de percibir ingresos que de otra forma hubiera percibido. Un ejemplo son las exoneraciones de
aranceles para la importacién de vehfculos por el sector privado.

¢) Indirectos: los subsidios en este grupo no generan desembolsos de recursos de parte del Estado,
ni reducen sus ingresos. Un ejemplo son las medidas que obligan a los operadores a transportar a los
estudiantes con pasajes rebajados o gratis. Como los operadores deben cubrir la totalidad de sus gastos
mediante sus entradas, las tarifas pagadas por otros usuarios cubren el subsidio a los estudiantes. Este
es un caso tfpico de su subsidio cruzado. Otro ejemplo, son las leyes que obligan a los empleadores a
pagar el transporte de sus trabajadores. En este caso son todos los consumidores quienes pagan el
subsidio, ya que entra en los costos de produccion y es transferido a los precios.

No parece que los subsidios que existen actualmente en el transporte piiblico en Santo Domingo
sean el resultado de un an4lisis econdmico profundo que haya evaluado los costos y beneficios de
opciones alternativas. Al respecto, puede sefialarse lo siguiente:

a) ONATRATE. En 1990 el Gobierno, a través de la Presidencia de la Reptiblica, transfirié mds
de seis millones de pesos a ONATRATE. Los ingresos totales de la empresa estatal y los pasajeros
transportados fueron los siguientes:
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Cuadro 3

OFICINA NACIONAL DE TRANSPORTE TERRESTRE (ONATRATE), 1990

Ingresos Pasajeros Valor por

transportados pasajero

transpor.

Médulo 2: Quisqueya 755 558 2 554 285 RDS .30
Médulo 3: Las Caobas 2 876 419 8 379 016 .34
Médulo 5: Santiago 639 606 1 756 161 .36
Ingresos de servicios 4 271 583 12 689 462 .34
Otros ingresos 355 797 .03

Asignaciones del

Gobierno 6 431 232 .51
11 058 612 87

Como se aprecia de la informacién proporcionada en el cuadro 3, por cada peso que pagé el
usuario de los servicios d¢ ONATRATE por tarifa, el Gobierno pagé un peso y medio. Este subsidio
no estaba dirigido a un grupo seleccionado en particular, sino que beneficié a cualquier usuario que tuvo
la suerte de utilizar uno de los servicios que prest6 ONATRATE sobre sus 17 rutas en Santo Domingo
y cinco en Santiago. Mds aun, es probable que los verdaderos beneficiarios del subsidio hayan sido los
funcionarios d¢ ONATRATE, ya que el subsidio permiti6 la mantencién de personal cuyos servicios no
eran indispensables.

La escasa informacién proporcionada por ONATRATE en sus memorias no permite efectuar un
andlisis econémico. Impactan, no obstante, algunas relaciones derivadas de los pocos datos publicados.
Asf, por ejemplo, ONATRATE gast6 RD$ 280 542 en gas-oil entre agosto y noviembre de 1990 para
los 54 vehfculos Dyna que prestaron servicio sobre las rutas del médulo 2, Quisqueya, en Santo
Domingo. La recaudacion total durante los mismos cuatro meses del médulo 2 alcanzé a RD$ 216 314,
0 sea sélo 77 por ciento del costo del combustible.

Durante el afio 1990, ONATRATE transport6 un total de 2 554 285 pasajeros en las rutas del
mdédulo 2, o sea, un promedio de 6 998 por dfa. Si hubo en servicio 54 vehfculos en ese médulo, como
afirma la Memoria, cada uno transporté un promedio de sélo 130 pasajeros por dfa. Sobre las rutas del
mdédulo 3, Las Caobas, ONATRATE transport6 8 379 016 pasajeros durante 1990, un promedio de
22 956 por dfa. Segiin la Memoria, operaron 72 minibuses en ese médulo en 1990, de modo que cada
uno transporté un promedio de 319 pasajeros por dfa. Considerando la escasez de vehiculos de transporte
publico urbano en Santo Domingo, estos promedios son muy bajos, ya que se ha estimado que los
vehiculos de otros operadores en la ciudad transportan unos mil pasajeros por turno por dfa.

b) Cooperativas. El Gobierno ha comprado 300 vehfculos nuevos y los ha vendido a las
cooperativas en Santo Domingo y otras provincias en condiciones muy favorables: venta en pesos a cinco
afos plazo sin intereses. Es probable que la idea de la importacién de parte del Gobierno fuese acertada,
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pero es diffcil justificar la dispersion en la distribucién de los vehfculos entre muchas cooperativas
pequefias. Ademds, no estdn claras las futuras reglas de juego: el Gobierno va a seguir importando
vehfculos directamente? ;Las cooperativas destinatarias podrdn opinar sobre las caracterfsticas técnicas
de los vehfculos que van a comprar y tendrdn que mantener? ;Quién absorbe la pérdida cuando un
vehfculo se accidenta y no puede ser reparado? ;C6émo se va a manejar el reemplazo de los vehfculos
cuando termine su vida 1til? Para que el esfuerzo gubernamental ya realizado no se pierda en el futuro
préximo, es preciso definir cuanto antes las reglas del juego.

¢) Sector privado. Algunos empresarios privados han podido importar vehfculos exonerados,
tanto nuevos como usados. Esta exoneracién ha permitido incrementar la capacidad de transporte con
un costo bajo para el Gobierno pero, como en el caso de la cooperativas, es preciso definir las reglas de
juego para el futuro. No estdn claros, por ejemplo, los criterios para otorgar las exoneraciones y serfa
mucho m4s conveniente eliminarlas de una vez y aplicar aranceles estables que guarden relacién con el
nivel de pasajes en el transporte publico que el Gobierno desee mantener. Conviene al pafs que el
transporte publico sea ofrecido por entidades profesionales dedicadas a esa actividad a largo plazo y no
por personas que estén especulando con variaciones a corto plazo en los precios de vehfculos. Tampoco
estd claro el rol que el Gobierno tiene en mente para los operadores que no sean cooperativas de choferes.
Ningiin empresario estard dispuesto tomar un compromiso de largo plazo en el sector transporte si no
sabe si podr4 operar sobre una ruta rentable en el futuro.

Esta parte del informe se inici6 con una referencia a la preocupacién del Gobierno por la
incidencia del costo del transporte publico en el presupuesto familiar. Lo curioso es que las familias no
parecen compartir esta misma preocupacion, por lo menos considerando lo que se pudo observar en mds
de una docena de viajes en guaguas banderitas. La tarifa de las banderitas es RD$ 1.50 y si un pasajero
sube a ella y pasa RD$ 1.50 al chofer, todo estd bien. Si pasa RD$ 2 al chofer, el chofer le devuelve
50 centavos, si es que los tiene, y si no los tiene, no devuelve nada y el pasajero generalmente no
reclama, aunque los 50 centavos de diferencia representan un tercio de la tarifa. El hecho de que no haya
reclamo de parte del pasajero indicarfa que a todos los pasajeros les importa mds la calidad del servicio
que la tarifa. Si el servicio es razonablemente bueno, no habrd problema con los 50 centavos. La leccién
que se deriva de ésto es que el Gobierno deberfa preocuparse principalmente de la calidad del servicio
y a mantener la competencia en el sector. Si consigue estos dos objetivos, la tarifa aumentard
inevitablemente, dependiendo del costo del combustible y del valor del délar, pero no habrd serios
reclamos por parte de los usuarios. El peor error que puede hacer el Gobierno es tratar al valor de la
tarifa como una meta en s{ y permitir que la calidad del servicio se deteriore con el fin de mantenerla.
Si se comete este error, es muy diffcil remediarlo, como fue la situacién en 1987-1989: el piblico no
acepta un aumento en la tarifa cuando el servicio es malo, pero sin un aumento de la tarifa es muy diffcil
mejorar el servicio después de un perfodo en que haya estado artificialmente baja.

E. REGLAMENTACION DE LOS SERVICIOS

La responsabilidad de la planificacién, reglamentacién y control de los servicios de transporte piiblico
urbano e interurbano de pasajeros en la Republica Dominicana ha pasado, en un perfodo relativamente
breve, de los Ayuntamientos a la Oficina Nacional de Transporte Terrestre (ONATRATE) y después a
la Oficina Técnica de Transporte Terrestre (OTTT). Tanto ONATRATE como la OTTT dependen de
la Presidencia de la Repiblica. La OTTT fue creada en un momento de crisis cuando el objetivo
inmediato era aumentar la capacidad de oferta después de un perfodo en que las tarifas artificialmente
bajas habfan expulsado del sector a una parte importante de los operadores privados y la capacidad
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ofrecida por el Estado mismo habfa bajado hasta ser casi nula. La OTTT enfront6 la crisis con eficacia
y en un plazo relativamente breve logré aumentar el nimero de vehfculos en las calles, tanto los de los
empresarios privados, de las cooperativas y d¢ ONATRATE. Ademds, después de algunos pasos falsos
en 1989, cuando la OTTT presiond para mantener tarifas demasiado bajas, en 1990 permiti6 que subieran
y actualmente son realistas y compatibles con un nivel de servicio aceptable.

Pasada esa crisis, y considerando la naturaleza de los problemas institucionales del sector, no estd
claro que convenga mantener la responsabilidad de todo el transporte urbano e interurbano de pasajeros
centralizada en manos de la OTTT. Informacién recibida durante la misién sefiala que la OTTT tiene
una asignacién presupuestaria de la Presidencia de la Repiblica de alrededor de tres millones de pesos
y una planta de 76 funcionarios. No obstante, la experiencia durante 1989 y 1990 referente al
cumplimiento del programa de trabajo delineado en su memoria de 1988 indica que ha habido poco
progreso en su ejecucién. Parece ser un momento apropiado para replantear la ubicacién institucional
de las diferentes responsabilidades en el sector.

Una de las funciones principales de OTTT —y una que deberfa mantener— se refiere a la
planificacién del transporte piblico urbano. Esta responsabilidad, no obstante, deberfa ser repartida en
forma colegiada con los otros organismos directamente involucrados, tales como la Direccién General
de Planificacién y Programacién de Inversiones de la Secretarfa del Estado de Obras Publicas y
Comunicaciones y los Ayuntamientos. La planificacién del transporte urbano no debe separarse de la
planificacién urbana ni del manejo del trdfico. En cumplimiento de esta funcién, 1a OTTT y sus colegas
deberfan dar a conocer sus metas, sus politicas, sus planes y sus programas a los operadores de transporte
urbano y al publico en general.

Una segunda funci6n que es apropiada para la OTTT es la mantencién del Registro Nacional de
Transportistas, que actualmente no funciona en forma adecuada ya que una parte importante de los
vehfculos que ofrecen servicios publicos estdn registrados como vehiculos de servicio particular (véase
nuevamente el cuadro 2). El estudio de DELCAN RJA SAE SERCITEC contiene un andlisis completo
del Registro Nacional de Transportistas y propone cambios que permitirfan obtener una mejor
informacién sobre las caracterfsticas de la flota de vehfculos y su uso. La aplicacién del sistema
propuesto no parecerfa exigir grandes recursos y es aconsejable proceder con las modificaciones
propuestas. No obstante, el Registro representa s6lo una parte de la informacién y antecedentes que son
imprescindibles para tomar decisiones racionales y que la OTTT deberfa recolectar y diseminar en forma
sistemdtica. Especialmente importante son los datos referentes a mimero de pasajeros transportados sobre
las diferentes rutas.

Otra funcién que convendrfa mantener en la OTTT es la responsabilidad sobre los servicios
interurbanos de pasajeros de largo recorrido. Este es un sector que requiere poco control directo, ya que
la experiencia de otros pafses ha mostrado que la competencia es la mejor forma de proteger al usuario
de estos servicios y proveerle de opciones de buena calidad y a un costo razonable. No obstante, es
conveniente que exista un organismo gubernamental que vele por la mantencién de la competencia y que
resuelva los problemas que inevitablemente surgen.

Parece claro que otras funciones actualmente encargadas a la OTTT se deberfan traspasar a los
Ayuntamientos, en particular las referentes a las tarifas y a las autorizaciones a operadores para trabajar
en las diferentes rutas. Al respecto, es preocupante la filosoffa que gufa la actuacion de la OTTT en el
sentido de aplicar una reglamentacién rfgida y total, tanto de tarifas como de rutas y operadores. Es
conveniente que haya un registro de rutas y un registro de los vehfculos que ofrecen servicios sobre ellas.
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(También es conveniente que los vehfculos lleven letreros que indiquen su ruta.) No obstante, son los
propios operadores los que estdn en mejor situacion de evaluar las demandas no satisfechas y que merecen
el establecimiento de nuevas rutas y variantes de las existentes, de modo que la estructura de rutas debe
ser flexible. Es conveniente ademds que haya flexibilidad en el movimiento de operadores entre rutas,
si bien no deberfan cambiarse sin un aviso previo y debe perseguirse la mayor estabilidad posible. Es
especialmente importante que haya competencia entre rutas en las arterias principales, aunque no existe
razén para pretender que exista competencia en los puntos terminales de todas las variantes.

En cuanto a las tarifas, es de esperar que la experiencia en el pasado haya demostrado la futilidad
de pretender ofrecer servicios de una calidad aceptable con tarifas que dejen pérdidas a los operadores.
Si se mantiene un nivel de competencia adecuada entre los empresarios privados, las cooperativas y los
carros de concho, deberfa ser posible adoptar una actitud flexible hacia las tarifas. En particular es
conveniente fomentar la oferta de servicios de distintas calidades con tarifas diferenciadas, ya que las
preferencias de los diversos grupos de usuarios no son iguales.

Como conclusién, no hay razén para ser pesimista en relacién al transporte publico de pasajeros
en Santo Domingo. Es evidente que se han logrado avances significativos desde 1986. Existe una base
para consolidar estos avances y pasar el problema del transporte urbano a un segundo plano entre los
muchos problemas que enfrenta el pafs. Los desaffos que tiene el sector son institucionales y no fisicos
ni econémicos. Son problemas que pueden resolverse a través de la descentralizaci6n, planes concertados
y una mejor coordinacién entre los organismos que tienen injerencia en el sec tor. Serfa una gran l4stima
perder esta oportunidad.





