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Resumen y palabras clave

La situacion actual del taxi en Espafia es el punto de partida con el que se inicia este
trabajo cuyo objetivo es analizar la conveniencia de aplicar medidas de
desregularizacion en el sector. Se presentan los nuevos operadores que han surgido
como alternativa al uso del taxi, su naturaleza juridica y modo de operar.
Posteriormente, de la mano de la Comision Nacional de los Mercados y de la
Competencia (CNMC), se exponen ciertas alternativas dirigidas a la liberalizacion y su
impacto en el sector para acabar exponiendo algunos ejemplos de paises en los que ya

se han aplicado medidas de esta indole.

La revision de experiencias internacionales ha llevado a considerar que la situacion
particular del sector en cada pais exige la aplicacion de distintas medidas de
liberalizacion para alcanzar los resultados mas favorables.

Tras el analisis realizado se concluye que la liberalizacion es la mejor solucion para el
sector del taxi en Espafa. Se aboga por el fin de las barreras de acceso y el control de
precios acompafiando, ambas iniciativas, de una regulacion complementaria que

garantice la seguridad y calidad de los servicios a los usuarios.

Palabras clave: regulacion, taxi, liberalizacion, intervencion, licencias, competencia,

tarifas.



Abstract and key words

The current situation of the taxi in Spain is the starting point with which this work
begins whose objective is to analyze the desirability of applying measures of
deregulation in the sector. The new operators that have emerged as an alternative to the
use of the taxi are presented, as well, its legal nature and way of operating.
Subsequently, with the National Markets and Competition Commission (CNMC),
certain alternatives focus on the liberalization and their impact on the sector are
exposed. Finally, are provided some examples of countries where such measures have

already been implemented.

The review of international experiences has led to consider that the particular situation
of the sector in each country requires the application of different measures to achieve

the most favorable results.

After this analysis, it is concluded that liberalization is the best solution for the taxi
sector in Spain. It calls for the end of access barriers and price controls. Moreover, both
initiatives should be accompanied by a complementary regulation to ensure the safety

and quality of the services.

Key words: regulation, taxi, liberalization, intervention, licenses, competition, fares.
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Introduccion

A dia de hoy es inminente la publicacion del informe encargado por la Comision
Europea a la consultora italiana Grimaldi Studio Legale en el que es objeto de estudio la
situacion del sector del transporte urbano en los veintiocho Estados miembros. Pese a
que ese informe todavia no se ha hecho publico, hay medios de comunicacion que ya
han tenido acceso a ¢l y han anunciado algunas de sus esperadas conclusiones. El
mensaje parece claro; Espafia es uno de los paises con una peor regulacion del taxiy
de los nuevos operadores que han aparecido en el sector. Precisamente, el informe
habla de la rigida y estricta regulacion que se aplica y que perjudica, en ultima instancia,
al consumidor (Méndez, 2016). Esto es visto como una nueva llamada de atencion que
pone de manifiesto la delicada situacién que atraviesa el sector del taxi en Espafia. La
transformacion de la sociedad con el especial desarrollo de las nuevas tecnologias de la
comunicacion ha permitido la aparicion de nuevas férmulas para la satisfaccion de una
misma necesidad; el transporte publico discrecional de viajeros en vehiculos de

. 1
turismo-.

Como sefiala Pinanes (2002, pag. 10), en el sector de los transportes, como en muchos
otros sectores, “es a golpe de crisis como va prosperando la normativa pues el legislador
no interviene hasta que las circunstancias le empujan”. Y parece que a dia de hoy las
circunstancias ya presionan con fuerza. Desde hace unos afos el sector vive una
situacion de desequilibrio. Muestra de ello son las continuas protestas y huelgas de los
taxistas y las denuncias que estos han interpuesto contra los nuevos servicios de

transporte que buscan hacerse un hueco en el mercado.

El debate acerca del futuro del sector se encuentra abierto y parece que las distintas
autoridades no llegan a un consenso sobre la solucion que debe adoptarse. La actitud del
gobierno parece inclinarse por continuar con la regulacién que hasta ahora existe y que
protege a los taxistas, muestra de ello es el Real Decreto 1057/2015% y la Orden FOM

2799/2015°. La CNMC se muestra totalmente contraria a lo anterior y aboga por acabar

' Denominacién extraida de la CNMC con la que se refiere al taxi y al vehiculo con conductor o VTC.

? Real Decreto 1057/2015, de 20 de noviembre, por el que se modifica el Reglamento de la Ley de
Ordenacion de los Transportes Terrestres, aprobado por Real Decreto 1211/1990, de 28 de septiembre, en
materia de arrendamiento de vehiculos con conductor.

? Orden FOM/2799/2015, de 18 de diciembre, por la que se modifica la Orden FOM/36/2008, de 9 de
enero, por la que se desarrolla la seccion segunda del capitulo IV del titulo V, en materia de
arrendamiento de vehiculos con conductor, del Reglamento de la Ley de Ordenacion de los Transportes



con todas las restricciones al libre mercado para conseguir que exista competencia real.
Incluso ha presentado un recurso contencioso administrativo para que se modifiquen las
nuevas normas aprobadas por el gobierno alegando “severas restricciones a la unidad de
mercado” (Lamet y Morat, 2016). A nivel europeo, el consenso tampoco parece llegar.
Mientras que la Comision europea parece animar a los Estados miembros a la
liberalizacién del sector’, el Tribunal de Justicia de la Union Europea (TJUE) a través
de diferentes sentencias ha dado la razén a los taxistas frente a nuevos modelos de
transporte. Ante este panorama de incertidumbre el objetivo de este trabajo consiste en
presentar como se encuentra el sector del taxi en la actualidad haciendo hincapié¢ en su
restrictiva regulacion para mas tarde argumentar la conveniencia de aplicar medidas de

liberalizacion como posible solucion al problema.

Terrestres, aprobado por Real Decreto 1211/1990, de 28 de septiembre. A través de ella se establecen
nuevos requisitos que deben cumplir empresas de alquiler de vehiculos con conductor para ejercer su
actividad.

4 Muestra de ello es la publicacion de la “Agenda Europea para la economia colaborativa” en la que se
defienden los nuevos modelos de negocio surgidos en el marco de la economia colaborativa.



1. Situacion actual del sector del taxi en Espaiia

Para poder abarcar el tema objeto de nuestro estudio es necesario primero comprender
las caracteristicas y particularidades de un sector complejo como es el del taxi. De este
modo, analizar el impacto que el sector ejerce en la economia y en la sociedad son
piezas fundamentales. Pero, ademads, es indispensable conocer las normas y requisitos
administrativos que actualmente enmarcan el funcionamiento de los operadores en el
sector. Esta sera la base sobre la que analizar y construir alternativas legislativas para

afrontar las nuevas realidades que hoy nos encontramos.

1.1 Marco legal
Una particularidad del sector del transporte en nuestro pais es sin duda el
intervencionismo de los poderes publicos, y este es especialmente llamativo en el

transporte por carretera, lugar en el que los taxis se ubican.

Apoyandose en la consideracion de que los taxis prestan un servicio de interés publico’,
la Administracion, en sus distintos niveles territoriales, ha venido controlando la
actividad de los taxis (Entrena Cuesta,1958). Tarifas, horarios, numero de licencias o
exclusividad del servicio son algunas de las cuestiones sometidas a estricta regulacion.
La existencia de un interés publico y la presencia de fallos en el mercado parecen ser las
principales razones que justificarian la intensiva actuacion de la Administracion
(CNMC, 2014a). A priori, tal intervencionismo fue justificado en su dia por el Tribunal
Constitucional que asegur6 su compatibilidad con la libertad de empresa consagrada en
el articulo 38 de la Constitucion Espafiola (CE) (Pifianes, 2002). Sin embargo, la fuerte
transformacion que el sector ha experimentado, los cambios de la sociedad y las

necesidades que esta demanda han abierto un nuevo debate sobre este intervencionismo.

La complejidad del sector es llamativa ante la existencia de normas emanadas por

distintas administraciones de acuerdo a las competencias que se les ha otorgado.

A nivel nacional existen distintas normativas con influencia en el sector, pero es la Ley

de Ordenacion de los transportes terrestres (LOTT)®, su correspondiente reglamento

> Frente a quienes lo califican como un servicio publico impropio y servicio publico virtual.

® Ley 16/1987, de 30 de julio, de Ordenacién de los Transportes Terrestres.



(ROTT)" y el reglamento nacional del taxi® los que establecen el marco regulatorio

basico y fijan las bases para el desarrollo legislativo.

A nivel autonémico, es el articulo 5 de la Ley organica 5/87 de 30 de julio’, el que
otorga facultades a las comunidades autébnomas para la concesion de licencias y la

fijacion de las tarifas.

Finalmente, a nivel municipal, los ayuntamientos desarrollan ordenanzas adaptando el

servicio a las necesidades del municipio (Gonzélez, Sanchez y Blanca, 2010).

Se analiza ahora la concesion de licencias, asi como el sistema tarifario que rige el

sector por ser un claro reflejo del intervencionismo previamente mencionado.

1.1.1Concesion de licencias
Los resultados publicados por el Instituto Nacional de Estadistica (INE) en el afio 2015
muestran que en las ciudades espafiolas operan alrededor de 70.500 taxis con licencia.
Pero esta cifra no es aleatoria. El nimero de taxis que circulan en las ciudades espafolas
responden a unos criterios previamente establecidos por las distintas administraciones
municipales, es lo que se conoce como “contingentacion” (Gonzdlez, Sanchez y
Blanca, 2010). A través de este sistema, los ayuntamientos, de acuerdo a una serie de
factores, determinan el niimero de licencias a otorgar y en todo caso tendran en
consideracion los criterios recogidos en el articulo 11 del reglamento nacional del taxi:
a) La situacion del servicio en calidad y extension antes del otorgamiento de
nuevas licencias.
b) El tipo, extension y crecimiento de los nucleos de poblacion (residencial,
turistica, industrial, etc.).
¢) Las necesidades reales de un mejor y mads extenso servicio.
d) La repercusion de las nuevas licencias a otorgar en el conjunto del transporte y

la circulacion.

" Real Decreto 1211/1990, de 28 de septiembre, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley de
Ordenacion de los Transportes Terrestres.

¥ Real Decreto 763/1979, de 16 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento Nacional de los Servicios
Urbanos e Interurbanos de Transportes en Automoviles Ligeros.

’ Ley Organica 5/1987, de 30 de julio, de delegaciéon de facultades del Estado en las Comunidades
Autonomas en relacion con los transportes por carretera y por cable.



Ahora bien, este nimero no es invariable. Por el contrario, debe incrementarse o
reducirse si las circunstancias asi lo exigen con la finalidad de garantizar un servicio
optimo adecuando la oferta a la demanda. (Aguado i Cudola y Casanovas i Ibanez,

2012).
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A modo de ejemplo, se presenta este grafico en el que se observa el nlimero de taxis
disponibles, cada afo, en la Comunidad de Madrid desde 1994 hasta 2015. Se aprecia
como la cantidad de taxis disponibles no presenta una gran variacion a lo largo de los
afios. En 2003 se identifica el menor numero de taxis, 16.031 frente a los 16.139 que
operaban en 1995. Ademas, en estos veintitn afios se ha experimentado un descenso en

el nimero de taxis que prestan servicios en Madrid.

La posesion de una de estas licencias otorgadas por los ayuntamientos son una clara
barrera legal de entrada en el sector (Gonzalez Fidalgo, 2013). Este mecanismo protege
a quienes ya forman parte del mismo frente a nuevos operadores que no podrian prestar
servicios de manera legal al no estar en posesion de la mencionada licencia. Por ello,
hay quienes denuncian de manera rotunda la existencia de un monopolio en el sector del

taxi en Espafia (CNMC, 2016a).

1.1.2 Sistema tarifario

La existencia de un sistema de tarifas predeterminado y aprobado cada afo por el
correspondiente ayuntamiento viene a ser otro reflejo de la intervencion de la
Administracion en el sector. Existe un nimero concreto de taxis y la entrada no es libre
sino limitada a unos pocos que tienen licencia. Esto impide un mercado competitivo en

el que el juego de la oferta y la demanda determine el equilibrio en los precios.

o



La Administracion trata de proteger al consumidor evitando precios abusivos por parte
de los taxistas. Asi, quienes sostienen estas medidas alegan que de no existir un sistema
de tarifas previamente fijado por la Administracion, los operadores del sector tendrian la
libertad y el poder para imponer precios mas altos a los consumidores organizandose a
modo de cartel (Rallo, 2010). Sin embargo, la falta de flexibilidad que este sistema
impone también imposibilita a los taxistas el ofrecer precios mds atractivos que
incrementen la demanda de sus servicios. No estan ofreciendo un servicio competitivo

y, en consecuencia, los usuarios buscan medios de transporte alternativos.

Es llamativo como la tarifa aplicable a un trayecto de similares caracteristicas puede

variar hasta en un 131,7% entre distintas ciudades espafiolas (Facua, 2015).

Estos dos mecanismos de control ejercidos por la Administracion son una muestra de lo
dificil que resulta, a dia de hoy, el calificar como competitivo un sector como el del taxi
en el que el nimero de operadores, el tipo de servicio y el precio es previamente fijado
(Rallo, 2010). Precisamente, el fin de las tarifas y la eliminacion de los limites en la
concesion de licencias son las dos principales medidas propuestas por la CNMC para la

mejora del sector'” y asi, en un informe del afio 2016a en su primera pagina sefiala:

El efecto de estas limitaciones es restringir la competencia en el transporte urbano y
blindar el régimen de monopolio existente en el taxi; ninguna esta justificada desde

la optica de la competencia ni de la regulacion economica eficiente.

1.2 Perspectiva economica y social del sector

El niimero de puestos de trabajo que directamente genera el sector del taxi en ningun
caso es menor que el nimero de licencias existentes. Esto se debe a que hay que tener
en cuenta a los conductores contratados por quienes poseen licencia, a los que se conoce
como “asalariados”. Sin embargo, algunas comunidades autonomas, como es el caso de
Catalufia han establecido limites al nimero de licencias de las que puede ser titular una
misma persona. Asimismo, otras como La Region de Murcia, han ido méas alla optado

[z . . 7 JJ]] : : b4
por la regla “una licencia, un vehiculo, un conductor’" para evitar la proliferacion de

' Estas medidas son analizadas en el epigrafe 3.2 de este trabajo.
" Articulo 8 de la Ley 10/2014, de 27 de noviembre, reguladora del transporte publico de personas en
vehiculos de turismo por medio de taxi de la Comunidad Autéonoma de la Region de Murcia.



empresas cuya actividad econdmica sea la gestion de taxis (Doménech Pascual, 2015,
pag.83).

Ademas, como consecuencia de la escasez de licencias concedidas por los
ayuntamientos, la compraventa de las mismas en el mercado secundario es un auténtico
negocio. El precio de una licencia alcanza los 220.000€ en algunas ciudades espaolas
(CNMC, 2016a). Por ello, la posesion de una licencia de taxi es considerada por muchos
como un auténtico seguro de vida (Silio, 2014). Sin embargo, visto desde otra
perspectiva, son muchos los taxistas endeudados por la compra de una licencia que no
genera la rentabilidad esperada. El sector ha experimentado un fuerte retroceso que ha
hecho que ser taxista, profesion antes considerada rentable, deje de serlo. Precisamente
esto tiene mucho que ver con la aparicion de nuevos operadores. Estos han hecho que
incluso algunos taxistas decidan dejar el taxi para convertirse en empleados de alguna

de estas nuevas empresas de transporte que le hacen la competencia (Zamora, 2014).

Es cierto que el taxi ha sido durante mucho tiempo un medio de transporte valioso y
muy necesario en las ciudades espafiolas. Los taxis ofrecen servicios unicos
transportando pasajeros a puntos concretos en los que en ocasiones su acceso es dificil a
través de otro medio de transporte publico como el autobus o el metro. Sin embargo, el
sector no se libra de recibir valoraciones negativas algunas de ellas relacionadas con la
escasa oferta en determinadas zonas y por motivo de horarios (Bedoya, 2014). Un sector
de la sociedad se ha decantado por las nuevas alternativas de transporte que han surgido

y que a continuacion seran analizadas.



2. Aparicion de nuevos operadores y su impacto en el sector

2.1 Cuestiones Previas

Actualmente, es constante la referencia a nuevos operadores o formas de negocio que
aparecen como competidores directos de los taxis y que son vistos como una amenaza
por los taxistas. Es sustancial el comprender esta nueva realidad ya que es una de las
principales razonas por las que el sector del taxi se ha visto agitado y cuestionado.
Ademas, los cambios legislativos que el sector reclama pasan por considerar a estos
nuevos actores. Ahora bien, no es acertado incluir a todos ellos dentro de una misma
categoria como si tuvieran la misma naturaleza u operaran del mismo modo.
Especialmente, se ha convertido en algo comun, pero al mismo tiempo erroneo, el
denominar como economia colaborativa a todos los actores que han surgido vinculados
al transporte de pasajeros, sin hacer distinciones, y que tienen como denominador
comun el empleo intensivo de las nuevas tecnologias. Precisamente, sus diferencias, que
a continuacion se mencionan, los llevan a estar sujetos a distinta regulacion, exigencias

administrativas e incluso determinan la legalidad de su actividad en nuestro pais.

En primer lugar, es preciso definir qué se entiende por economia colaborativa con la
finalidad de concretar qué actividades u operadores se encuentran bajo dicha categoria.
Esto serd un buen punto de partida para el planteamiento de cambios en la regulacion
del sector. Sin embargo, la “economia colaborativa” o “consumo colaborativo” es un
concepto en constante evolucion, que carece de una definicion estandar y cuyos limites
son difusos. Esto hace dificil el concretar qué es y qué no es parte del mismo (Tourifio,
2016). Ademas, su presencia se aprecia en multitud de sectores y adquiere distintas
formas. Dado que nuestro interés radica en conocer el contenido de la economia
colaborativa desde el punto de vista del derecho se busca una definiciéon que pueda tener
relevancia en dicho dambito y que arroje luz al legislador a la hora de realizar los

cambios pertinentes que tan necesarios son.



De acuerdo con lo anterior, como primera aproximacion conceptual nos remitimos a la
4 . r 12 b
Agenda europea para economia colaborativa (2016a, pag.3) ~. En dicho documento, la

Comision Europea define economia colaborativa como:

aquellos modelos de negocio en los que se facilitan actividades mediante plataformas
colaborativas que crean un mercado abierto para el uso temporal de mercancias o

servicios ofrecidos a menudo por particulares.

Ademas, diferencia tres categorias de agentes:

a) Los prestadores de servicios. Expresamente considera que estos pueden actuar a
titulo particular o a titulo profesional.

b) Aquellos que reciben los servicios; los usuarios.

c) Aquellos que actuan como intermediarios poniendo en contacto a quienes prestan

los servicios y a quienes los reciben. Para ello utilizan plataformas colaborativas.

No obstante, la definicion anterior choca con lo expuesto por la CNMC en su primera

consulta sobre economia colaborativa (2014b, pag. 2) en la que sostiene que

es un modelo de consumo en el que se produce un intercambio entre particulares de
bienes y servicios que permanecian ociosos o infrautilizados a cambio de una

compensacion pactada entre las partes.
Y recalca de manera expresa (2014b, pag.2) que dicho intercambio.

se produce entre particulares, no profesionales, sin que comporte el ejercicio de una
actividad profesional remunerada por parte del oferente, aunque si pueda existir un

intercambio economico en razon de gastos compartidos o compensacion.

Por lo tanto, mientras que la Comision incluye dentro de la categoria de economia
colaborativa las actividades y servicios prestados no solo por particulares sino también
por profesionales, la CNMC se muestra mas restrictiva y limita el término para designar
unicamente a aquellas actividades o servicios oftecidos por particulares y en ningin
caso por profesionales. Ahora bien, hay que tener en cuenta que, tal y como se ha

advertido previamente, el concepto que aqui se intenta definir se caracteriza por su

"2 La Agenda Europea para la economia colaborativa recoge orientaciones de la Comision Europea
cuya finalidad es que los consumidores, las empresas y las autoridades publicas puedan participar con
confianza en la economia colaborativa. Fue publicada el 2 de junio de 2016 en Bruselas.



dinamismo y variabilidad. Por ello, es posible que el aporte realizado por la Comision
sea mas acertado porque estd mas actualizado y recoge la ultima evolucion que ha
experimentado esta realidad. Por su parte, la CNMC, no ha mostrado rechazo a la tltima
aproximacion de la Comision, por el contrario, parece haber acogido con satisfaccion
las ultimas aportaciones que esta ha hecho en materia de economia colaborativa'®

(CNMCblog, 2016).

Por las razones mencionadas, parece prudente tomar lo expuesto por la Comisiéon como

regla o criterio para analizar a los nuevos operadores que han irrumpido en el sector.

Iniciando el andlisis de la definicidon aportada por parte de la Unién Europea y con la
finalidad de aplicarla a la realidad, se plantean algunos elementos que necesitan mayor
aclaracion y que han suscitado dudas (Cafigueral, 2016). En especial, conviene tratar
dos cuestiones: La primera en relacion con el tercer agente, es decir, con la plataforma
que pone en contacto al prestador de servicios y al usuario. Es necesario diferenciar si
nos encontramos ante un intermediario digital o ante un proveedor de servicios. La
segunda cuestion afecta al primer agente, al prestador de servicios. Sera clave

determinar si este es un prestador de servicios ocasional o profesional.

Comenzando con el primer punto, la distincion entre intermediario digital y
proveedor de servicios es importante ya que ser un intermedio digital implica la
aplicacion de la Directiva sobre el comercio electronico'* que Espaiia transpone a través
de la Ley de Servicios de la Sociedad de Informacion y Comercio Electrénico (LSSI)".
Encontrarse dentro del ambito de aplicacion de dicha ley implica, en primer lugar, que
el intermediario no es responsable de los datos almacenados a peticion del

destinatario ® 7 .

Esto es, la LSSI no recoge un régimen juridico especifico de
responsabilidad para aquellos que actian como intermediarios (Armengol, 2015). De

este modo, el tener la consideracion de intermediario tiene una gran repercusion en

" En el propio blog de la CNMC publican referencias a la Agenda europea para la economia colaborativa
dandole repercusion y mostrandose conformes con su contenido.
' Directiva 2000/31/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 8 de junio de 2000, relativa a
determinados aspectos juridicos de los servicios de la sociedad de la informacion, en particular el
comercio electronico en el mercado interior (Directiva sobre el comercio electronico)
" Ley 34/2002, de 11 de julio de Servicios de la Sociedad de Informacion y Comercio Electronico.

Sin perjuicio de la responsabilidad derivada de la legislacion de proteccion de datos personales
aplicable.
"7 Véase el articulo 14 de la Directiva sobre el comercio electronico.
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sectores con una fuerte regulacion como es el sector del transporte terrestre porque estas
plataformas podran actuar al margen de la LOTT amparandose en la LSSI (Economia
colaborativa y regulacion, 2016). Es decir, un intermediario digital aplicando la LSSI no
entrard dentro de la regulacion especifica del sector en el que actia guiandose, por el
contrario, por el principio de libre prestacion de servicios (Jarne Mufioz, 2015). Sin
embargo, si la plataforma tiene la consideracion de proveedor de servicios tendra que
someterse a la regulacion especifica del sector y tendra que cumplir, asimismo, con los
requisitos de autorizacion y concesion de licencias en el caso de existir. Ahora bien,
(cudles seran los criterios a tener en cuenta para otorgar la consideracion de
intermediario? o, dicho de otro modo, ;cuando serd considerada una plataforma como
un proveedor de servicios?
La Comision Europea considera que hay que analizar cada caso en particular para no
incurrir en errores. Sin embargo, también plantea determinados indicios que nos harian
pensar que la plataforma estd ejerciendo un control sustancial sobre el prestador de
servicios y por lo tanto nos encontramos ante un proveedor de servicios. Estos son:

a) La plataforma fija el precio que debe pagar el usuario

b) La plataforma establece términos y condiciones que determinan la relacion

contractual entre el prestador de servicios y el usuario.
c) La plataforma es la propietaria de los activos con los que se presta el servicio

(Comision Europea, 2016a)

Ademas, la asuncion de los gastos y riesgos que derivan de la prestacion del servicio
por parte de la plataforma o la existencia de una relacion laboral con aquellos que
prestan los servicios son indicios que arrojan luz a la hora de determinar la naturaleza de
la plataforma. Sin embargo, expresamente se ha sefialado que la realizacion de ciertas
actividades auxiliares como “modalidades de pago, cobertura de seguro, servicios
postventa y mecanismos de evaluacion o calificacion” no deben considerarse indicios de

control o influencia de la plataforma sobre el prestador de servicios (Comision Europea,

2016a, pag. 9).

El segundo punto a analizar es la naturaleza del prestador de servicios. Desde Europa,
como en el supuesto anterior, se sigue un criterio basado en la prudencia. Se estudiara
cada caso para determinar si aquel que presta servicios por medio de una plataforma

digital puede considerarse un comerciante actuando “con un proposito relacionado con
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su actividad econdmica, negocio, oficio o profesion o un prestador de servicios
ocasional ofreciendo servicios entre pares de forma puntual” (Comision Europea,
20164, pag. 10). Entre otras cosas, esto es relevante por varias razones; Si se demuestra
que el prestador de servicios actia como profesional, con un fin econdmico, sera de
aplicacion la legislacion de la Union Europea sobre proteccion de los consumidores'®.
Ademas, la consideracion de comerciante abriria la puerta a valorar una posible relacion
laboral con la plataforma a través de la que actta. Cierto es que el prestador de servicios
a nivel profesional puede realizar su actividad econdmica por cuenta propia o por cuenta
ajena. Por un lado, si se constatara que presta sus servicios sujeto a una relacion laboral,
esto se utilizaria como un indicio significativo a la hora de probar que la plataforma no
es un mero intermediario sino ademdas un proveedor de servicios con las importantes
consecuencias en materia de regulaciéon que se han mencionado supra. Por otro lado, si
el prestador de servicios actuara como comerciante a titulo de autdbnomo también se le
exigirian el cumplimiento de determinados requisitos dependiendo del sector en el que
se ubique para poder ejercer tal actividad econémica cumpliendo con la legalidad. Se
exponen brevemente algunos criterios aportados por la Comision en la Guia sobre
practicas comerciales desleales (2016b)'° para facilitar la identificacion de un prestador
de servicios profesional:
a) Prestacion de servicios de manera frecuente
b) Finalidad lucrativa

c) Alto volumen de negocio

Una vez expuesto el marco juridico bésico se analizan los nuevos competidores del taxi

en nuestro pais.

2.2 Analisis de los nuevos operadores

2.2.1 Uber

Es por todos conocido el debate internacional que dicha empresa ha generado desde su
fundacion en San Francisco en el afio 2009. Por ser la que ha generado mayores
controversias a raiz de sus problemas juridicos, no solo en nuestro pais sino en todo el

mundo, se le ha concedido una especial atencion en este trabajo.

'8 Directiva sobre practicas comerciales, la Directiva 2011/83/EU («Directiva sobre los derechos de los
consumidores») y la Directiva 93/13/EEC sobre clausulas abusivas en los contratos concluidos con
consumidores.
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Su expansion fue rapida y actualmente opera en mas de 520 ciudades en todo el mundo
(Uber, 2017a). Al principio prestaba servicios con coches de lujo, pero posteriormente
lanzd su version low cost denominada Uberpop. Esta se define como “una plataforma
para compartir trayectos en un entorno urbano con conductores locales” (Caiigueral,
2014a, pag. 65). A Espaia llegdb en 2014 comenzando a operar en Barcelona. Sin
embargo, las reacciones de los taxistas tardaron poco en aparecer. Acusaban a Uber de
operar de forma ilegal en el sector (Cafiigueral, 2014b). Asi, la asociacion profesional
“Elite taxi” presenta una demanda ante el Juzgado de lo Mercantil n° 3 de Barcelona,
solicitando que se declare la actividad de Uber constitutiva de actos de competencia
desleal (Jarne Muiioz, 2015). No obstante, la empresa no se resignd y comenzo a prestar
servicios en Madrid y Valencia incrementando la presion en el sector. Fue a finales de
2014 cuando un juez orden¢ el cierre de la pagina web de Uber poniendo fin de manera

cautelar a su actividad en Espafia® .

En marzo de 2016 la empresa vuelve a Espafia con un nuevo producto, UberX. Mientras
que a través Uberpop eran particulares los que prestaban servicios a otros particulares
sin estar en posesion de una licencia administrativa, en UberX son conductores
profesionales y en posesion de una autorizacion de arrendamiento de vehiculos con
conductor (VTC) los que prestan los servicios de transporte. Con este giro en el modo
de operar, Uber en Espafia’' recurre a una via que le otorga mayor seguridad juridica

(Lopez, 2016).

Analisis Juridico

Como se ha mencionado, Uber empieza a operar en Espafia en 2014. Su actividad es
simple, se trata de una startup que pone en contacto a una persona que demanda un
servicio de transporte urbano con otra que prestard este servicio a cambio de una
retribuciéon econémica. Por lo tanto, esta no es una plataforma de “car pooling” o

“coche compartido” como si es Blablacar. En esta ultima, también una plataforma

20 Juzgado de lo Mercantil de Madrid, nim.2, auto de 9 diciembre 2014 por el que se cesa y prohibe en
Espafia la prestacion y adjudicacion del servicio de transporte de viajeros en vehiculos bajo la
denominacion " uber pop", o cualquier otra que pueda denominarse con idénticos fines por la demandada.
También se cesa y prohibe el contenido, acceso y prestacion del indicado servicio de transporte de
viajeros " uber pop" mediante la pagina web ( www.uber.com) o aplicacion ("app"). La demanda fue
interpuesta por la Asociacion madrilefia del taxi.

21 En otros paises por ejemplo en EEUU sigue manteniendo su modelo original siendo particulares los
que prestan los servicios (Piergiorgio, 2016).
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conecta conductores con pasajeros para viajar en coche compartido y asi dividir los
costes del trayecto (Blablacar, 2017). Mientras que en el caso de Uberpop son
particulares los que con sus propios vehiculos prestan servicios, en UberX son

conductores en posesion de una licencia los que participan.

Recurriendo a la definicion de economia colaborativa de la Comision, identificamos la
existencia del primer agente; el prestador de servicios. Habra que valorar si presta el
servicio a titulo particular o profesional. Parece que la consideraciéon de conductor
profesional es mas adecuada. No solo el conductor de Uber presta servicios frecuentes y
cobra por ello una cantidad que supera los propios gastos del transporte, sino que en la
propia pagina web de la startup se menciona: “El trabajo en el que ti eres lo primero.
Conduce cuando quieras, gana lo que necesites”. Es decir, parece que es Uber quien
confirma que se trata de una actividad econdémica y como consecuencia, el trabajador

tendria que ser calificado de profesional.

En el caso de Uberpop, es un particular el que puede acceder a ser conductor
desempefiando una actividad que iria mas alld de la categoria de transportes privados
particulares®*. La consecuencia es que para transportar pasajeros a titulo profesional es
necesario cumplir con unos requisitos fijados por la administracion entre los que destaca
la obtencion de una licencia VTC ademds de contar con un seguro especial, entre otras

. : 23 24
exigencias legales™ .

2 Articulo 101 LOTT: 1.Se consideran transportes privados particulares los que cumplen
conjuntamente los dos siguientes requisitos:

a) Estar dedicados a satisfacer las necesidades de desplazamiento de cardcter personal o doméstico del
titular del vehiculo y sus allegados. En ningun caso, salvo el supuesto de percepcion de dietas o gastos
de desplazamiento para su titular, el transporte particular puede dar lugar a remuneraciones dinerarias
directas o indirectas.

b) Realizarse en vehiculos cuyo numero de plazas, o capacidad de carga, no exceda de los limites que
reglamentariamente se establezcan.

2. Los transportes privados particulares no estan sujetos a autorizacion administrativa, y la actuacion
ordenadora de la Administracion unicamente les serd aplicable en relacion con las normas que regulen
la utilizacion de infraestructuras abiertas y las aplicables por razén de la seguridad en su realizacion.
Podran darse, en su caso, asimismo, sobre dicho tipo de transportes, las actuaciones publicas previstas
en el articulo 14.

3 Para la prestacion de un servicio con vehiculo propio hay que ajustarse a la Ley estatal 16/87, de 30 de
julio, de Ordenacién de los Transportes, en cuyo articulo 42 exige la necesidad de una autorizacion
habilitante, bien por el Estado o por la Comunidad Auténoma. Ello se concreta en el art. 22.2 de dicha
Ley, que exige la obligatoriedad de tener licencia o autorizacion de transporte, para contratar y facturar
tanto por parte de la empresa como por parte de los conductores. Ello se desarrolla en el art. 53 mediante
un régimen de empresas y actividades y en el art. 91 del mencionado cuerpo legal, que habilita a aquellos
autorizados para prestar servicios de transporte de viajeros en todo el territorio nacional. La anterior
normativa se complementa con el Reglamento de la Ley de Ordenacion de los Transportes Terrestres.
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Los conductores que operaban por medio de la plataforma Uberpop no cumplian con
tales requisitos y en consecuencia estaban desempefiando una actividad contraria a la
ley. Por esta razon, fueron denunciados y la actividad de Uber se prohibié de manera
cautelar. Caso distinto es el que nos encontramos con UberX, esta modalidad
unicamente permite prestar servicios a conductores profesionales que deben cumplir

previamente con los requisitos que establece la ley.

Pasando al tercero de los agentes; la plataforma. Esta podria calificarse de mero
intermediario digital o, por el contrario, ser considerada un proveedor de servicios. Esta
calificacion es especialmente compleja y a dia de hoy es objeto de estudio por parte del
TJUE®. Distintas fuentes publican que la decision del tribunal pasa por considerar a
Uber como un proveedor de servicios (Sanhermelando y Martinez, 2016). Sin embargo,
hasta el mes de abril no se conoceré el dictamen preliminar. Pasando a considerar los
tres criterios que facilita la Comision podriamos afirmar, con cautela, que se cumple el
primero y el segundo de ellos. Esto es, la plataforma fija el precio y la plataforma
establece términos y condiciones que determinan la relaciéon contractual entre el

prestador de servicios y el usuario.

El cumplimiento del primer indicio vendria a confirmarse recurriendo a la propia pagina
web de la empresa donde pueden consultarse los precios que se aplican. Existe una
cuota minima de 5 euros por trayecto y la cuota de cancelacion también esta fijada en 5
euros. Asi puede apreciarse como el precio que el prestador cobrard al usuario por los

servicios lo fija la propia plataforma y no el conductor (Uber, 2017b).

Se afirmaria que se cumple el segundo indicio observando que es la propia plataforma
la que fija los requisitos acerca de como se presta el servicio. Los conductores deben

“respetar las instrucciones sobre como llevar a cabo el servicio y ademads la compaiiia

** Para la realizacion de la actividad de arrendamiento con conductor se deben cumplir los requisitos
recogidos en los articulos 180,181 y 182 del ROTT. Teniendo en cuenta las modificaciones de la Orden
FOM/36/2008, de 9 de enero, por la que se desarrolla la seccion segunda del capitulo IV del titulo V, en
materia de arrendamiento de vehiculos con conductor, del Reglamento de la Ley de Ordenacion de los
Transportes Terrestres, aprobado por Real Decreto 1211/1990, de 28 de septiembre.

* El Magistrado Fernandez Seijo titular del Juzgado de lo Mercantil n° 3 de Barcelona plated una
cuestion prejudicial ante el Tribunal de Justicia de la Union Europea con objeto de determinar si Uber es
una plataforma que actiia como mero intermediario digital o presta servicios de transporte (Jarne Mufioz,
2015).
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desarrolla periddicamente sesiones formativas para sus conductores” (Lopez Cumbre,

2016, pag. 2).

El tercer punto no se cumple ya que los activos con los que se presta el servicio, en este
caso los vehiculos, no son propiedad de Uber sino de los conductores. La Comision ha
adoptado un lugar bastante neutral en cuanto a la calificacion de la plataforma, aunque
su portavoz, Lucia Caudet, ha declarado que la posicion de la Comision es considerar a
Uber como algo mas que una plataforma digital. Expresamente apunta que “los
servicios de Uber en Espafia no solo son un servicio de la Sociedad de la Informacion”

(Roig, 2016).

Legislacion aplicable

Uber comienza a actuar en Espafa definiéndose como una plataforma de la sociedad de
la informacion (Gozzer, 2015) acogiéndose a la LSSI. Sin embargo, no estd clara su
naturaleza. De confirmarse que se trata de un proveedor de servicios de transporte le
sera de aplicacion la LOTT y su reglamento (ROTT) que regulan el sector del transporte

en nuestro pais.

En cuanto a los conductores que prestan los servicios, independientemente de que Uber
sea un intermediario o un proveedor de servicios, si aquel que presta los servicios lo
hace a titulo profesional, como comerciante y no como particular tendra que cumplir
con los requisitos legales recogidos en la LOTT y ROTT entre los que figura la licencia

< . . 7 26
VTC cuya concesion depende de la correspondiente comunidad autébnoma™.

2.2.2 Cabify

Cabify es una startup espafiola fundada en el afio 2011. Sus principales mercados son
Espana y América Latina. En 2016, tras recibir una nueva financiacioén, la empresa
alcanzo un valor estimado de 320 millones de ddlares (Kubota, 2016). Esta plataforma
permite la contrataciéon de los servicios de vehiculos de gama alta conducidos por
profesionales en posesion de una licencia VTC. Ademas, también es posible la
contratacion de los servicios de determinados taxistas asociados a ella (De Antonio,

2014).

Al ser un competidor directo del sector del taxi no se ha librado de recibir criticas por

parte del mismo. Los taxistas denuncian que los conductores de Cabify estan realizando

*% Revisar el ya expuesto articulo 42 LOTT.
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una captacion de clientes en la calle. Esto nos remite a las condiciones en las cuales
puede operar un vehiculo con licencia VTC. La ley prohibe a este tipo de operadores
captar o propiciar la captacion de viajeros” y esto es precisamente de lo que se acusa a
Cabify. Ademads, la patronal de taxistas “Fedetaxi” y Comisiones Obreras han
presentado una denuncia ante el Ministerio de Empleo y Seguridad Social por
considerar que la empresa cuenta con falsos autonomos ocultando una auténtica relacion
laboral entre sus conductores y la compafiia. Por ello, estarian incurriendo en
competencia desleal®® (Manso, 2016). Ahora bien, a diferencia de Uber, la actividad de

Cabify no ha sido suspendida cautelarmente®.

Analisis Juridico

Recurriendo al esquema empleado supra, se reconoce al primer agente; el prestador de
servicios. En este caso no hay duda de que los conductores son profesionales visitando
su pagina web. Formalmente actlian como auténomos vinculados a la empresa a través
de un contrato mercantil (Dominguez Pérez, 2016). Sin embargo, esta condicién de
autdbnomo se pone en entredicho *° . Ademas, los conductores cuentan con la
correspondiente licencia VTC cumpliendo asi con la normativa existente. El segundo
agente, el usuario, solicita el servicio de transporte a través de una plataforma que viene
a ser el tercer agente. Precisamente, la naturaleza de esta plataforma plantea novedades
a lo ya expuesto. En este caso no solo esta es susceptible de ser considerada un
intermediario digital o un proveedor de servicios, como se debatia en el caso Uber, sino
que ahora es la propia empresa la que se define como un intermediario comercial.
Concretamente alude a la figura de agencia de viajes. De este modo, no seria una

empresa de transportes (Otto, 2015).

*7 Articulo 182. 1 ROTT: EI servicio de arrendamiento de vehiculos con conductor deberd contratarse
previamente en las oficinas o locales de la Empresa arrendadora situados en el municipio en el que esté
domiciliada la correspondiente autorizacion, debiendo llevarse a bordo del vehiculo copia acreditativa
del contrato. En ningun caso podrdn los correspondientes vehiculos aguardar o circular por las vias
publicas en busca de clientes, ni realizar la recogida de los que no hayan contratado previamente el
servicio.

** La magistrada del Juzgado de lo Mercantil niimero 12 de Madrid se pronunciaré en marzo de 2017 (El
Espafiol, 2016)

%% La suspension cautelar fue solicitada por la Federacion del taxi de Madrid pero desestimada por el
Juzgado de lo Mercantil nimero 12 (Abc, 2015)

3% Es necesario un analisis profundo desde el ambito del derecho laboral.
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Legislacion aplicable

Cabify opera actualmente en Espafia bajo la figura legal de agencia de viajes. Como
consecuencia, le es de aplicacion el Real Decreto por el que se regula el ejercicio de las
actividades propias de las Agencias de Viajes®' y también le seria de aplicacion la
legislacion desarrollada a nivel autondomico. Asi, la compafia estaria evitando la
aplicacion de la LOTT y ROTT por no tener la consideracion de empresa de transporte.
Ahora bien, sus conductores, si ejercen una actividad de transporte a nivel profesional,
aunque sea como autonomos. Por ello, deben cumplir con la legislacion del sector, esto

es, la LOTT y ROTT.

2.2.3 Blablacar
Se hace una alusion a esta plataforma con la finalidad de mostrar las diferencias que
existen con las anteriores ya que no es competencia del taxi como lo son las plataformas

32
ya expuestas ™.

Blablacar si es un ejemplo de “car pooling” y formaria parte de la categoria de
economia colaborativa en su aproximacion més estricta®. La plataforma conecta
conductores con plazas disponibles con viajeros que quieren realizar el mismo viaje.
Asi, se comparten recursos y se consigue un consumo mas eficiente. La finalidad es
compartir gastos y, por lo tanto, no existe &nimo de lucro. El conductor que oferta las
plazas de su vehiculo no busca un beneficio econémico como si ocurria en el caso de
Uber o Cabify (Blablacar, 2017). Sin embargo, también se ha cuestionado su legalidad,
pero en este caso ha sido la Confederacion Espafiola de Transporte en Autobus
(Confebus) la que demando a la compaifiia por competencia desleal, aunque finalmente

la demanda ha sido desestimada®*(Marraco, 2017).

Naturaleza juridica

Apreciamos la existencia del primer agente, el prestador de servicios, otorgandole la

consideracion de mero particular que, de forma esporadica y sin finalidad lucrativa,

3! Real Decreto 271/1988, de 25 de marzo, por el que se regula el ejercicio de las actividades propias de
las Agencias de Viajes.

32 Blablacar pone en contacto viajeros para realizar trayectos interurbanos, de larga distancia (Blablacar,
2017). Por ello, representan una amenaza menor para el taxi que desempefia su mayor actividad en zonas
urbanas.

3 Aquella que proponia la CNMC.

** El juzgado de lo Mercantil nimero 2 de Madrid desestimo la demanda presentada contra Blablacar por
Confebus entendiendo que no ejercia competencia desleal.
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ofrece un servicio. Ahora bien, mas que un servicio busca emplear un recurso del que
dispone de manera mas eficiente compartiendo los gastos derivados de su uso. Asi,
contacta con otro particular que busque desplazarse al mismo lugar, u otro préximo a su
destino. El segundo agente también es un particular que desea compartir vehiculo. En
cuanto al tercer agente, la plataforma, cumpliria los requisitos para ser calificada como
intermediario digital. Esta no fija el precio que cobra cada conductor que acude a buscar
pasajeros con los que compartir su desplazamiento y tampoco es propietaria de los
activos con los que se presta el servicio. Mayores dudas plantea la cuestion de los
términos y condiciones que fija Blablacar. Sin embargo, entendemos que estos son unos
requisitos basicos que tienen por objeto regular el acceso y los términos de uso de la

Plataforma (Blablacar, 2017).

Legislacion aplicable

Como la plataforma es un intermediario digital le es de aplicacion la LSSI sin someterse
a la legislacion especifica del sector del transporte, LOTT y ROTT. Ademas, los
prestadores de servicios, esto es, los conductores, actian a titulo particular lo que
implica la no exigencia del cumplimiento de los requisitos que la ley prevé para los

conductores profesionales, la mencionada licencia VTC no seria necesaria.

2.3 Situacion de los nuevos operadores en el sector respecto al taxi
En la siguiente tabla publicada por el ministerio de Fomento en febrero de este mismo
afio se observa el numero de licencias de taxi y VTC que actualmente operan en nuestro

pais.
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Taxi Alquiler con conductor
Comunidad Auténoma VT-N VT-A VTC-N VTC-A
IANDALUCIA 9.322 0 805 0
IARAGON 2.273 0 184 0
ASTURIAS 1.423 0 117 0
BALEARES 2.484 0 27 0
CANARIAS 5.875 317 51 199
CANTABRIA 528 0 129 47
CASTILLAY LEON 2.368 0 256 0
CASTILLA-LA MANCHA 1.177 0 41 0
CATALUNA 12.766 0 852 0
CEUTA 1 0 0 0
EXTREMADURA 916 0 28 0
GALICIA 3.750 0 142 0
LA RIOJA 174 0 6 0
MADRID 15.776 0 1.964 0
MURCIA 794 0 63 0
NAVARRA 434 0 57 0
PAIS VASCO 2.179 0 131 0
VALENCIA 4.738 0 198 0
TOTAL 66.978 317 5.295 246

N=Nacional, A=Autonémico.

Fuente: Ministerio de Fomento. Transporte de viajeros. Turismos. Distribucion de autorizaciones por
provincia y clase. 01-02-2017
Como se aprecia, el nimero de licencias de taxi es sustancialmente mayor que el de
VTC (por cada vehiculo que opera con una licencia VTC hay mas de trece taxis).
Dentro de esta ultima categoria incluiriamos a los conductores profesionales que prestan
servicios a través de plataformas como Uber o Cabify (suponiendo que todos sus
conductores actian en posesion de la mencionada licencia). Ahora bien, la
desproporcion existente entre ambos tipos de licencias es una muestra mas de la

proteccion que se otorga a los taxistas por parte de la Administracion publica.

Actualmente, la cantidad de licencias VTC que se conceden depende de la cantidad de

licencias de taxis existentes. Es decir, la Administracion puede establecer limites a la
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concesion de licencias VTC para que exista una proporcion entre estas y las de taxi >>. A
dia de hoy esta proporcion esta fijada en una licencia VTC por cada 30 de taxi en cada
municipio (Gari Garcia, 2015). Precisamente esta limitacion surge a raiz del crecimiento
en la solicitud de licencias que tuvo lugar con la llegada de los nuevos operadores. Esto
ha provocado la revalorizacion de las licencias VTC en el mercado secundario. Al haber
una gran demanda y escasa oferta, el precio de estas se ha disparado, tal y como ocurre
con las licencias de taxi. En portales de internet el precio de una de ellas puede alcanzar
los 45.000€ (Milanuncios, 2017). Parece que las limitaciones e intervencion de la
Administracion se estdn extendiendo. Lo que debe tenerse en cuenta es si tales
limitaciones estan perjudicando al consumidor en ultima instancia ya que la
intervencion de la Administracion limitando la competencia debe encontrar su
justificacion en la existencia de un interés publico o fallos de mercado. De lo contrario,

tales limitaciones no estarian justificadas.

Otra cuestion que sitia a los vehiculos con licencia VTC en una situacién menos
ventajosa frente al taxi es la prohibicion que les impide “circular por las vias publicas en
busca de clientes, ni realizar la recogida de los que no hayan contratado previamente el
servicio” tal y como recoge el articulo 182. 1 ROTT. Este precepto beneficia a los
taxistas frente a los vehiculos con licencia VTC. Tal y como seiala la CNMC (2016a).

Los clientes pueden contratar los servicios de tres maneras: accediendo a vehiculos que
circulan por la via publica, contratando vehiculos en las paradas y a través de otros
medios en los que se incluyen internet, apps, o llamadas telefénicas. Por lo tanto,
hablamos de situacion ventajosa para el taxi ya que este es el Uinico que legalmente
puede ofrecer servicios, esto es, recoger clientes bajo cualquiera de las tres
modalidades, mientras que los vehiculos VTC solo estan autorizados para hacerlo a
través de la ultima de ellas (CNMC, 2016a). Sin embargo, las trabas que se encuentran
quienes quieren obtener una licencia VTC continuan. Son las propias comunidades

autonomas las que establecen los requisitos que deben cumplirse. Condiciones tan

> El articulo 48 de la LOTT habilita al Estado a introducir, por via reglamentaria, limitaciones al

otorgamiento de nuevas autorizaciones para el ejercicio de esta actividad de transporte, condicionandolo a
que la oferta de transporte publico de viajeros en vehiculos de turismo esté sujeta a limitaciones
cuantitativas en el ambito autonémico o local.

21



exigentes como modelo, numero de plazas, antigiiedad o longitud hacen que el acceso

se restrinja de manera muy considerable.
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3. Necesidad de reformar la legislacion vigente: Razones para la

liberalizacion

3.1 Contexto historico y constitucional

Desde finales del S.XIX hasta los afios ochenta, fruto de la inestabilidad social y
econdmica, se constituye en Espafia un Estado intervencionista. Se trata de un Estado
prestador de bienes y servicios que lleva a cabo una politica proteccionista. Asi, este se

reserva la titularidad de los principales servicios econdmicos.

Este es un periodo de gran planificacion econdémica en el que la intervencion
administrativa en la esfera econdmico-privada se caracteriza por su intensidad. Sin
embargo, a finales del siglo XX la situaciéon parece cambiar y se aprecia una
transformacion en el modelo. Esto se debe a diversos factores como la necesidad de
reducir el gasto publico y el déficit del Estado, la aparicion de nuevas corrientes
ideoldgicas, la globalizacion, la busqueda de una eficiencia mayor que la que el actual
modelo intervencionista estaba ofreciendo y, en especial, el impulso recibido de Europa
con nueva regulacion en materia de competencia. Con este cambio, la privatizacion de
empresas primero y la liberalizacion de servicios mas tarde, vuelven a darle
protagonismo al mercado y a la libre competencia y asi, se pasa de un “Estado gestor” a

un “Estado regulador” (Cano Campos, 2009) (Muioz Machado, 2009).

A raiz de este nuevo paradigma, muchos de los servicios publicos que antes se
reservaba el Estado pierden dicha titularidad pasando su desarrollo a estar en manos
privadas. Como se ha comprobado, parece que la intromision del Estado en la economia
se reduce y los operadores privados gozan de una mayor libertad de actuacion. Sin
embargo, Ferndndez Farreres (2003) defiende que este cambio no implica un menor
intervencionismo publico, sino el empleo de una nueva forma de intervencion que se

concreta en el desarrollo de regulacion.

La libertad de empresa o libre mercado reconocida en el articulo 38 de la CE se inserta
en el marco de la economia de mercado. El Tribunal constitucional en una sentencia de

11 de noviembre sefala que la economia de mercado debe entenderse como:

la defensa de la competencia que constituye un presupuesto y un limite a la

libertad de empresa, evitando aquellas practicas que puedan afectar o danar
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seriamente a un elemento tan decisivo en la economia de mercado como es la

concurrencia entre empresas y no como una restriccion de la libertad economica.

Asi, el derecho de la competencia es la institucidon que se encarga precisamente de
garantizar y proteger la libertad de empresa en sus tres manifestaciones:

a) libertad de acceso al mercado por parte de los agentes economicos,

b) libertad de ejercicio o de permanencia en el mercado y

¢) libertad de cesacion o salida del mercado

(Feliu, 1994, pag. 168) (Soriano Garcia, 1998).

Este derecho al libre mercado favorece la competencia entre los agentes econdmicos y
es precisamente esta la que actia como motor de la actividad econdémica y al mismo
tiempo promueve la igualdad de oportunidades (Tornos Mas, 2009) (Soriano Garcia,

2009). Como sefiala Tornos Mas (2009, pag. 111):

el modelo economico actual es definido como el de “Regulacion para la
competencia” entendido como un sistema abierto en el que la competencia debe

ser la que impulse la actividad economica.

Esto tiene unas consecuencias muy beneficiosas en la economia y en la sociedad
promoviendo el alcance de principios y valores recogidos en nuestra Constitucion. Sin
embargo, en ocasiones este modelo de competencia no produce los resultados que se
buscan y es entonces cuando se requiere la intervencion de los poderes publicos para
poder satisfacer los intereses generales y cumplir con lo recogido en los articulos 1y 9

de la CE (Martinez Herrera, 2015) (Beneyto y Maillo, 2009).

En este punto, tratando de focalizar nuestra atencion en el objeto de este trabajo que es
el sector del taxi y su regulacion, nos parece razonable hacer una distincion entre las
normas de defensa de la competencia y aquellas de “regulacion publica” por el papel
esencial que juegan en el sector y su futuro. Pues bien, teéricamente, ambas son formas
de intervencion de los poderes publicos en los mercados y su finalidad es comun: el
interés general. Esto es, el derecho de la competencia y las normas de regulacion buscan
que la asignacion de los recursos sea la mas eficiente posible (Cases, 2009). Sin
embargo, también se sostiene que el derecho de la competencia “es una alternativa a la
regulacion” (Breyer, 1987, pag. 1007). Esto es asi porque delimita un marco de

actuacion amplio para los operadores econdmicos en el que estos toman las decisiones
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que les resultan més interesantes. Unicamente deben cumplir con las reglas del juego
establecidas que se concretan en la prohibicion de ciertos tipos de conductas. Por lo

tanto, esto difiere de la intervencion de los poderes publicos a través de la regulacion.

En este ultimo caso, los operadores no actian en un contexto de gran autonomia, sino
que sus conductas son sometidas a estrictas directrices que determinan como deben
actuar. Se entiende que “el derecho de la competencia intenta alcanzar el interés general
de forma indirecta mientras que la regulacion lo hace de forma directa” (Breyer, 1987,

pag. 1007) (Cases, 2009, pag. 435-436).

La relacion entre las normas de competencia y las de regulacion tiene un cardcter
dinamico al igual que las realidades que regulan. Por tanto, unas u otras normas tendran
un mayor o menor protagonismo dependiendo del sector y sus circunstancias que, como
se deduce, pueden cambiar y exigir una intervencién diferente a la que se venia

aplicando (Cases, 2009).

En consecuencia, en determinados sectores, los poderes publicos pueden considerar la
necesidad de una mayor intervencion para ordenar el comportamiento de los operadores
econdémicos. En este caso se producird un desplazamiento de las normas de competencia
a favor de la regulacion publica. Esta posibilidad aparece recogida en el articulo 4 de la
Ley de defensa de la competencia que expresamente delega a un segundo plano a las

normas de competencia ante la presencia de una ley. Ahora bien:

esa intromision de los poderes publicos en un determinado sector o mercado es
una restriccion a la libre competencia y por ello, debe justificarse. Primero,
deben de existir valores constitucionales de relevancia que la fundamenten.

Segundo, debe ser la medida mas idonea, indispensable y proporcionada para

alcanzar la finalidad perseguida. Por ultimo, esta intervencion se debe

materializar a través de una norma con rango de ley formal
(Marcos, 2008, pag. 235).

3.2 Analisis de las alternativas propuestas por la CNMC
En el sector del taxi se aprecia un claro desplazamiento de las normas de competencia a
favor de las normas dictadas por los poderes publicos. Sin embargo, en los ultimos

tiempos se ha puesto en duda la conveniencia de dicha intervencion publica en el sector.
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Precisamente, el informe de la consultora italiana Grimaldi Studio Legale encargado por
la Comision, asi lo confirma. Este pone de manifiesto que Espafa uno de los paises que
cuenta con una peor regulacion del taxi perjudicando en ultima instancia al consumidor
y la CNMC asi viene denunciandolo afios atras. Por ello, este organismo ejerce un papel
muy activo con el fin de cambiar la regulacion, excesiva a su entender, que reina en el
sector. Lo que antes pudo ser efectivo y beneficioso para el interés general puede no
seguir siéndolo ahora y esto hace necesario introducir modificaciones para que el sector

se adapte a la nueva realidad.

Son numerosos los documentos que la CNMC ha publicado solicitando al legislador una
modificacion en la regulacion del sector del taxi con el objetivo de recuperar la libre
competencia y el libre mercado que a dia de hoy no existe. Se han tomado estos
documentos como base para exponer cuales son las principales alternativas que se

proponen desde este organismo.

Como sustento para la defensa de un mercado que no precisa de la intervencion
regulatoria de la Administracion se recurre a los principios de regulacion econémica

eficiente. Asi la CNMC (20164, pag. 3) sostiene:

la normativa puede limitar la competencia si y solo si la restriccion impuesta
estd justificada — es necesaria y proporcional — por la existencia de un fallo de

mercado o un objetivo de interés publico.

Asi, la intromision en el sector mediante técnicas de regulacion Uinicamente se podra
justificar si tal regulacion es “necesaria y proporcional”. Necesaria porque el mercado
no es capaz de resolver los fallos de mercado por si mismo mediante sus propios
mecanismos y proporcional porque se define como la medida menos restrictiva o
gravosa a través de la cual pueden corregirse los fallos existentes en el mercado
(CNMC, 2016a). Estas dos condiciones son especialmente relevantes para evitar una
“sobreregulacion” del mercado que puede incluso empeorar los problemas que pretende

corregir. (CNMC, 2016d)

La CNMC ha insistido en que acabar con la limitacién en el nimero de operadores y
con la regulacion de precios o sistema tarifario son los dos cambios fundamentales
que se deben producir en el sector. Asimismo, la dualidad regulatoria que existe para

los servicios prestados por taxis y VTC es otra cuestion especialmente criticada por este
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organismo llegando a calificarla de inexplicable pues ambas modalidades prestan
servicios econdémicos idénticos. (CNMC, 2016a). A continuacion, se desarrollan las dos
primeras ideas buscando su justificacion en los principios de regulacion econdmica

eficiente.

3.2.1 Fin de las barreras de entrada y del numero de operadores.

Como en el epigrafe 1.1.1 se adelantd, unicamente aquellos que cuentan con una
autorizacion administrativa pueden acceder a prestar servicios de taxi. Esta es la mas
importante y principal restriccion porque se niega el libre acceso al mercado a quien lo
desea. Ahora bien, historicamente, se ha recurrido a la existencia de fallos en el

mercado para justificar esta medida.

En primer lugar, se ha argumentado que de no controlarse el numero de taxis que opera
en las ciudades habria un exceso de los mismos. Es decir, una gran oferta que superaria
a la demanda. En consecuencia, ese exceso de vehiculos permaneceria circulando en
busca de clientes aumentando los niveles de contaminacién. Al haber también mas
vehiculos circulando se producirian mayores situaciones de congestion del trafico. Sin
embargo, de manera bastante razonable, la CNMC ha considerado que no se trata de
una justificacion de peso pues de haber libertad de acceso al mercado habria un mayor
numero de taxis, pero esto no tiene que producir necesariamente unos efectos negativos

(CNMC, 2016b).

Con la aparicion de las nuevas tecnologias, aunque haya un gran numero de taxis, en
muchas ocasiones, estos se pondran en circulacion cuando el consumidor contrate el
servicio a través de una plataforma online. Si hubiera mas operadores se reducirian los
tiempos de espera y el taxi seria visto por los consumidores como un medio mas
accesible pudiendo llegar a convertirse en una buena alternativa de transporte (CNMC,

2016b; CNMC, 2016c).

En la actualidad, ante el nimero limitado de taxis, aquellos ciudadanos que no pueden
acceder a ¢l recurren en muchas ocasiones al vehiculo particular. Este, al igual que el
taxi, contamina y supone un incremento en el numero de vehiculos en circulacion. Por
esta razon, parece que seria mas acertado para reducir la contaminacion y congestion la

. .y . , . 36
aplicacion de medidas con un caridcter general-como impuestos correctores™ - que

36 . . . . . . .
Conocidos como impuestos “pigouvianos”, buscan corregir las externalidades negativas.
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tengan por objeto la totalidad de vehiculos que circulan por las ciudades en lugar de

limitar exclusivamente el nimero de taxis (CNMC, 2015).

En segundo lugar, algunos apuntan a que el acceso libre al sector desembocaria en una
menor productividad media. Se ha argumentado que, de existir mayor niimero de
operadores, la productividad seria menor ya que la utilizacion de la capacidad del sector

disminuiria (CNMC, 2016d).

Por un lado, se estd partiendo de la consideracion de que la demanda de taxis
permaneceria constante ante un incremento en el nimero de estos. Posiblemente, como
ya se ha mencionado, con el libre acceso al sector las condiciones en las que se prestan
los servicios podrian ser mas atractivas para el consumidor- mas disponibilidad y
precios mas competitivos®’ - que podrian incrementar su demanda. De ser asi, la
productividad podria mantenerse o no suftrir grandes cambios. Por otro lado, los costes
fijos en el sector no son elevados. El vehiculo y su mantenimiento son quizds los
mayores costes. Como consecuencia, no hay grandes barreras de salida. Esto significa
que si un agente desea abandonar el mercado ya sea porque no obtiene los ingresos que
espera o por cualquier otro motivo podrad hacerlo sin grandes impedimentos (CNMC,
2016b).

Finalmente, se alude a la calidad del servicio como ultimo motivo que justificaria el
control sobre el numero de taxis. En relacion con la productividad, se ha mencionado
que si los taxistas reciben menores ingresos esto les llevaria a prestar servicios de menor
calidad. Por ejemplo, no incorporarian mejoras a sus vehiculos o no realizarian su
mantenimiento. Sin embargo, el incremento en el nimero de taxistas no incide
directamente en una menor calidad del servicio. Es totalmente compatible que el acceso
al mercado sea libre con la existencia de normas que establezcan unos criterios basicos
de calidad como ocurre en la mayoria de sectores de la economia o incluso se podria

recurrir a la autorregulacion (CNMC, 2016b; CNMC, 2015).

La calidad del servicio no parece tampoco razén de peso para limitar el numero de
operadores. En todos los sectores de la economia se exige que se presten servicios de
calidad y no por ello se limita su acceso. Ademas, precisamente en los sectores en los

que existe gran competitividad entre los agentes se aprecia una mayor motivacion para

37 Suponiendo que la libertad de entrada va unida en este caso a la libertad de precios.

28



mejorar la calidad de los servicios que se prestan. Esto es asi porque con la finalidad de
diferenciarse de la competencia se tiende a mejorar los servicios y los activos que se
emplean. Si no existe presion por la entrada de nuevos competidores los ya existentes

tienden a acomodarse y no realizan esfuerzos por ofrecer un mejor servicio.

De acuerdo con lo anterior parece que la limitacion del nimero de operadores y su
acceso no es una medida necesaria porque el mercado podria ser capaz de corregir los
fallos de mercado por si mismo y, ademas, se podrian adoptar otras medidas menos
invasivas para corregir las externalidades negativas (contaminacion y congestion). Al
fin y al cabo, no son solo los taxis los responsables de ellas sino todo vehiculo en

circulacion.

Tampoco parece que esta medida sea proporcional pues las consecuencias que produce
en el mercado- ausencia de competencia- podrian ser incluso mas gravosas que los
propios fallos que intenta corregir y que pueden subsanarse con alternativas menos

invasivas.

3.2.2 Fin a la fijacion de precios o sistema tarifario.

La fijacion de precios por parte de la Administracion es otra medida cuya derogacion se
solicita por parte de la CNMC. Ahora bien, de llevarse a cabo tal prerrogativa tendria
que ir acompafiada necesariamente de la libertad de acceso al mercado. Es decir, si se
estableciera libertad de precios en el sector, pero al mismo tiempo el acceso al mercado
se mantuviera restringido se produciria un impacto muy negativo en el bienestar del

consumidor (CNMC, 2016b; CNMC, 2015).

Tradicionalmente, la fijacion de precios se ha mantenido alegando la existencia de
algunos fallos de mercado. Concretamente se apunta a la presencia de costes de
bisqueda y problemas de informacién. Estos hacen referencia, por un lado, al tiempo
que tendrd que esperar un consumidor hasta que aparezca un nuevo operador pudiendo
perder la oferta de la de la que dispone y, por otro, a la incertidumbre que se genera
cuando el consumidor no dispone de informacion para conocer cudl es el precio del
proximo taxi impidiéndole comparar precios. Esto otorga a los agentes que prestan los
servicios una situacion de privilegio frente a los usuarios. Precisamente, para evitar
estas situaciones de posicion dominante del operador frente al consumidor, la

administracion ha fijado los precios en el sector. De este modo, los consumidores saben
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siempre cudl es el precio que se aplica y se eliminan estos costes (CNMC, 2014a;

CNMC, 2016b).

El planteamiento anterior parece muy acertado antes del desarrollo de las nuevas
tecnologias porque el acceso a la informacion era restringido y el consumidor, de no
aplicarse medidas como estas, se encontraba en una situacion de desproteccion. Sin
embargo, actualmente la realidad es otra. Los consumidores cuentan con los medios
para conocer los precios que aplican los diferentes agentes. Recurriendo a paginas web
o plataformas online aquel que busca contratar un servicio puede obtener toda la
informacion necesaria para tal fin. Tipo de vehiculo, tiempo de espera o localizacion en
la que se encuentra el operador son algunas de las cuestiones que el consumidor puede
conocer. Ademas, es frecuente hoy en dia la utilizacion de sistemas de reputacion que se
emplean para que los usuarios compartan sus opiniones y experiencias acerca del
servicio recibido. Esta es una herramienta muy 1til a la hora de infundir confianza y
captar nuevos clientes. Igualmente, estos sistemas incentivan a prestar mejores servicios

y de mayor calidad (CNMC, 2015).

Se deduce que no solo es posible en la sociedad actual tener una informacién casi
perfecta, sino que ademdas se puede conocer las opiniones de otros usuarios que han
utilizado el servicio. Esto permite comparar antes de contratar. El acceso a una mayor
informacion hace posible una mayor competencia en precios. El consumidor tiene
mayores opciones entre las que elegir e incluso esta mayor informacidn incrementa la
contratacion a través de aplicaciones reduciendo los otros dos segmentos: contratacion a
pie de calle y en paradas. Lo anterior tiene un impacto sobre la eficiencia porque los
vehiculos comenzaran a circular cuando sean contratados sus servicios y no antes
(CNMC, 1016b). Asi se reducen también los costes de contaminacioén y congestion que

antes eran tratados.

De acuerdo con lo expuesto parece deducirse que la CNMC defiende que la fijacion de
precios por parte de la administracion no esta justificada en la sociedad tecnoldgica y de
la informacion en la que vivimos. No es una medida necesaria puesto que, como hemos
visto, los costes de buisqueda e informacion pueden ser resueltos por el propio mercado

sin necesidad de intervencion publica.
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Ademas, tampoco es una medida proporcional, restringe la competencia y los
beneficios que esta produce. Podrian adoptarse medidas mas moderadas como las que

veremos que son aplicadas por otros paises en el siguiente capitulo.
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4. Experiencias de liberalizacion en otros paises

Parece razonable mirar a nuestro alrededor para observar qué soluciones han adoptado
otros paises en el sector y cudles han sido sus resultados. Es cierto que en cada pais el
sector tiene sus propias caracteristicas y peculiaridades lo que significa que, las medidas
tomadas en uno de ellos pueden no ser efectivas en otro. Sin embargo, es posible

realizar una valoracion a nivel global acerca de su efectividad.

El objetivo es presentar experiencias reales en las que se han llevado a cabo medidas de
liberalizacion exponiendo algunas opiniones positivas y negativas recogidas en la
literatura internacional acerca de la liberalizacion del sector del taxi’®. De este modo
podremos obtener evidencias sobre la viabilidad de las medidas presentadas en el

epigrafe 3.2.

Un apunte previo realizado por Salanova et al (2011) es que los efectos de la
desregulacion dependen en gran medida de la regulacion existente antes de aplicar las
nuevas medidas. Asi, en lugares con una intervencion intensa por parte de los poderes
publicos en los que el numero de operadores es reducido, el fin de los limites
cuantitativos producira grandes cambios. Muchos agentes se incorporaran al mercado
ocasionando en el corto plazo una reduccién de los ingresos y un aumento de las tarifas.

Sin embargo, estas consecuencias negativas tienden a corregirse en el largo plazo.

Ademas, estos mismos autores realizaron una revision de las medidas adoptadas en
diferentes paises. A partir de ella, llegaron a la conclusiéon de que acabar con las
restricciones a la libre entrada es una medida que debe alcanzarse en todas las ciudades
si se quiere aumentar la oferta de taxis. Sin embargo, apuntan a que esta libertad de
acceso debe ir acompafiada de nueva regulacion. Especialmente sugieren que la
regulacion de las tarifas es beneficiosa, sobretodo la fijacion de tarifas maximas.
Asimismo, también debe valorarse el desarrollo de regulacion especial para puntos de

alta demanda como aeropuerto o estaciones.

*Muchas de las fuentes que se emplean en el siguiente analisis no son recientes, pero se justifican por la
finalidad de conocer las consecuencias que se produjeron en los mercados de los paises presentados tras
la aplicacion de las medidas liberalizadoras. No analizamos la situacion que actualmente vive el sector,
sino los cambios a corto y largo plazo que las medidas produjeron al implementarse.
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4.1 Estados Unidos.

Dempsey (1996) presenta en su trabajo la situacion del sector en las principales
ciudades americanas. Este autor se muestra contrario a la desregulacion del sector y
expone sus argumentos en dicho sentido basandose en los resultados que se produjeron

en aquellas ciudades que optaron por la liberalizacion antes de 1983.

Por un lado, sostiene que la no existencia de barreras permiti6é la entrada de nuevos
operadores. Como era de esperar, el nimero de taxis aumentd vertiginosamente
doblando en muchas ciudades el nimero de taxis existentes antes de la liberalizacion.
Por ejemplo, en Atlanta se pas6 de 700 a 1700 tras la implantacién de la medida. Sin
embargo, esto en lugar de producir resultados positivos llevo a una saturacion del

mercado.

El sector se convirti6 en la opcion elegida por aquellos que no gozaban de cualificacion
para el desarrollo de otras profesiones y, ademds, contaban con escasos recursos
econoémicos (Teal y Berglund, 1987). Como consecuencia, las ciudades se llenaron de
taxis que prestaban servicios de escasa calidad. Los nuevos taxistas no disponian de los
medios para invertir en sus vehiculos y mejorarlos. Esto provocé un descenso muy
pronunciado en la demanda de taxis. Como defienden Pautler y Frankena (1984) las
quejas de los consumidores eran frecuentes ya que los conductores no gozaban de la
cualificacion necesaria y tampoco cumplian en muchos casos con unas medidas de
seguridad adecuadas. Esto fue seguido de una caida en la productividad. Muchos taxis y
pocos viajes sumado a precios mds altos para intentar cubrir los costes (Teal y

Berglund, 1987).

Estos mismos autores aseguran que la liberalizacion no produjo beneficios en las
ciudades americanas. Los precios aumentaron, la calidad no mejor6 y aunque se
permitié un mayor acceso a nuevos operadores muchos de ellos no pudieron sobrevivir

por los bajos ingresos que obtenian.

Ademas, Cairns y Liston-Heyes (1996) se suman a los autores anteriores sosteniendo
que el equilibrio en el sector no es posible sin una regulacion de los precios. Igualmente

consideran que la existencia de barreras de entrada también puede ser beneficiosa.

Ahora bien, la perspectiva negativa que sostienen estos autores no parece ser una

consecuencia directa de la libertad de entrada. Hay que considerar que la escasa
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preparacion y condiciones de los vehiculos llevaron a prestar servicios precarios con el
consecuente rechazo de los consumidores. De haberse exigido unos requisitos minimos
de entrada (cualificacion y calidad) como veremos que se solicitan en otros paises,

podria haberse corregido este problema.

Ademas, no todas las opiniones son contrarias a la desregulacion en Estados Unidos. Un
dato curioso que plantean Moore y Balaker (2006) es que mientras que los economistas
suelen estar a favor de la no regulacion del sector, aquellos que no lo son tienden a
apoyar una mayor intervencion. Ademas, estos mismos autores realizan una revision de
la literatura escrita por economistas acerca de la regulacion del sector. De los 28
trabajos analizados, 19 se muestran partidarios de la no regulacion mientras que 8

opinan lo contrario.

Luciani (1997) defiende que las medidas implantadas en las ciudades de Estados Unidos
no han dado los resultados esperados porque no se han liberalizado completamente las
tarifas y los servicios. Es decir, aunque se ha permitido la libre entrada en el sector no se
ha llevado a cabo una liberalizacion completa. Por eso no se pudieron corregir los

problemas existentes.

Otro aspecto que Suzuki (1985) tiene en cuenta en su trabajo y que no suele
considerarse por muchos autores es la situacion de los taxis ilegales. Moore y Balaker
(2006) justifican que las quejas en el sector aumentan como consecuencia de la libre
entrada. Nuevos agentes que antes prestaban servicios de manera ilegal pasan a
desarrollar su actividad legalmente y necesitan un tiempo de adaptacion para cumplir

con las exigencias de calidad y seguridad.

4.2 Nueva Zelanda

Este pais acordo la libertad de entrada y la libertad de precios en toda su geografia en
1989. Desde entonces, el acceso al sector viene condicionado por el cumplimiento de
unos controles de calidad. Se comprueba que la persona que quiere ejercer la actividad
no posee antecedentes penales y se le somete a un examen para dejar constancia de que
estd preparado para prestar los servicios (Kang, 1998). Con esta medida el numero de
taxis aumento en torno a un 160%. Se pasaron de 2.762 taxis en 1989 a 7.191 en 1994

(Bekken, 2006). Esto se tradujo en una reduccion de los tiempos de espera y en una
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mayor disponibilidad que fue especialmente notable en momentos de mayor demanda
(CNMC, 2016¢). En cuanto a los precios, estos pueden ser fijados libremente, pero
existe obligacion de comunicarlos a la Administracion publica. La consecuencia fue una

reduccion de los precios en zonas urbanas entre el 15% y 25% (Bekken, 2006).

Morrisons (1997) resalta la importancia de introducir nuevos controles de calidad ante
la incorporacion de nuevos taxistas. Esto parece absolutamente necesario para poder
garantizar la seguridad y calidad de los servicios prestados a los pasajeros. De lo
contrario, podria suceder lo ya mencionado en la experiencia americana: los
consumidores perciben que no estan recibiendo un servicio satisfactorio dando lugar a

quejas y a una caida generalizada de la demanda.

La desregulacion tiene efectos positivos en la creacion de nuevos empleos, aunque
parece que hay consenso en cuanto a la aceptacion de que los ingresos percibidos por
los taxistas tienden a reducirse y las horas de espera para recoger a nuevos pasajeros
aumentan. Al menos es lo que parece ocurrir en un primer momento tal y como remarca
Morrisons (1997). Sin embargo, esto se puede ir corrigiendo con el tiempo. La
expansion del mercado y el equilibrio de la oferta y la demanda pueden subsanar esta

inestabilidad inicial.

Gaunt (1996) destaca que los beneficios de la liberalizacion no han sido percibidos de
igual modo en todo el territorio nacional. Mientras que las grandes ciudades si han
experimentado una entrada considerable de nuevos agentes y una reduccion de precios,

ciudades mas pequeias no han experimentado cambios tan significativos.

4.3 Suecia
Como Nueva Zelanda, Suecia es otro pais en el que se adoptaron medidas de

desregularizacion hace ya bastante tiempo.

En 1990 se aprueba una Ley con la que se desregula el sector. Fue una ley ambiciosa
que acabd con las barreras de entrada, con los limites en cuanto a precios, con la
restriccion de operar en un ambito geografico determinado y con los horarios de trabajo.
En contraposicion, se adoptaron medidas para controlar la calidad. Al igual que en
Nueva Zelanda se comprueba que aquel que quiere ejercer la actividad no cuenta con
antecedentes penales. Ademas, se le exige cierta cualificacion y conocimiento del area

en el que va a operar (Kang, 1998).
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Asi pues, con el fin de las barreras de entrada, el nimero de taxis aumento
considerablemente reduciéndose el tiempo de espera. En cuanto a los precios, estos son
fijados libremente por los agentes que prestan servicios. Sin embargo, existe un mayor
control para los trayectos entre aeropuertos, estaciones de tren y centros urbanos. En
estos casos se impone una tarifa para evitar que se fijen precios excesivos por parte de

los operadores (CNMC, 2016d).

Marell y Westin (2002) reconocen que las medidas liberalizadoras han producido
efectos no solo en las zonas urbanas, sino que también se aprecian resultados positivos
en las dreas rurales. Esto es, se observan mejoras en la competencia y en la

productividad.

Burdett y Folster (1994) habiendo estudiado la situacion del sector del taxi en
Estocolmo tras su liberalizacion, destacan la poca competencia en precios que existe en
el mercado. Ademas, este aumento de precios es incluso mds notable en aquellas
ciudades pequefias en las que existe una mayor concentracion de la actividad en torno a
pocos operadores. Asimismo, observan que las compafias de taxis no se encuentran en
una buena situacion econdmica llevando esto a una concentracion del mercado en torno
a unas pocas empresas. Estos autores mencionan el derecho del consumidor y el
derecho de la competencia como vias para prevenir los problemas anteriores como ya se

hace en otras industrias.

4.4 Reino Unido
En 2003, la Comision de defensa de la competencia de este pais presentd un estudio de
mercado en el que recomendaba reformar la regulacion del sector del taxi si se queria
aumentar la calidad de los servicios (Economics, 2007). Esto guarda cierta similitud con
la actividad que la CNMC esta desarrollando en Espana. Las principales sugerencias
que dicho informe incluia eran:

1. Acabar con los limites cuantitativos que impiden la libre entrada en el sector ya

que estos reducen la disponibilidad de taxis y la calidad de los servicios.
2. Reforzar la calidad y la seguridad a través de una regulacion complementaria.

3. Mantener la regulacion de las tarifas para garantizar la proteccion de los

consumidores. Sin embargo, la fijacion de una tarifa maxima fue considerada la
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mejor opcion para dejar cierto margen de negociacion. (House of Commons

Transport Committee, 2004)

Estas recomendaciones son similares a las propuestas por el 6rgano encargado de la
competencia en Espafia. Sin embargo, la tltima de las medidas no es compartida. Vimos
que la CNMC es partidaria de no fijar tarifas maximas porque estas parecen no ser

efectivas en nuestro pais> . Por el contrario, opta por la libertad de precios.

A raiz de esta publicacion, en torno a un tercio de autoridades municipales™ puso fin a

las restricciones del nimero de licencias en Reino Unido (Aquilina, 2011).

Aquilina (2011) en su estudio compara los tiempos de espera de taxistas y usuarios en
las areas donde se han puesto fin a las restricciones y en aquellas en las que no. Asi,
concluye que, en un primer momento, aquellos lugares en los que la regulacion se
mantuvo los usuarios gozaron de menores tiempos de espera. Sin embargo, pasados
unos afios las areas no reguladas experimentaron un descenso del tiempo de espera

mayor que las que seguian aplicando restricciones.

En relacion al tiempo de espera de taxistas, este aumento tanto en las areas reguladas
como en las no reguladas, pero el incremento fue mayor en aquellos municipios en los
que se puso fin a las restricciones. El autor argumenta que este mayor tiempo de espera

se debe a la entrada de nuevos agentes unido a la regulacion de las tarifas.

Finalmente, Aquilina (2011) defiende que la calidad de los servicios no se ve afectada

con el fin de las restricciones cuantitativas.

Por otro lado, Toner (2010) sostiene que la calidad del servicio es menos importante que
el precio cuando el objetivo es aumentar el bienestar de los usuarios. Por ello, cree que
los esfuerzos se deben dirigir a mejorar los precios para que el usuario perciba un mayor
nivel de bienestar. Ademas, de acuerdo a este autor, la demanda es mucho mas sensible

al precio que a los tiempos de espera. Por ello, si el precio se fija correctamente de

* La CNMC parece rechazar esta opcién porque asegura que cuando existen tarifas méaximas los
operadores simplemente aplican el precio maximo como se si tratara de precios fijos. Estas conclusiones
se obtienen de la experiencia observada en ciudades como Malaga y Cérdoba (CNMC, 2015; CNMC,
2016b).

* En Reino Unido no existe un régimen uniforme de aplicacion en todo el pais, sino que las diferentes
autoridades municipales gozan de discrecion para decidir sobre cada municipio.
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modo que pueda otorgar el maximo bienestar a los usuarios, el nimero de taxis se
regulara por las propias fuerzas del mercado alcanzando el nivel 6ptimo. Son las propias
autoridades municipales las que deben estudiar cuidadosamente cual es la situacion en
su territorio para fijar el precio idoneo permitiendo al mismo tiempo la libertad de

entrada.

En este pais, ademas, la justicia ha admitido la legalidad de los nuevos operadores como
Uber (CNMC, 2016c¢). Por consiguiente, se aprecia una intensa competencia entre estos

y los taxis tradicionales.

Los poderes publicos en Reino Unido parecen seguir controlando los precios por medio
de tarifas méximas. Por un lado, la CNMC manifestaba su ineficiencia, pero Salanova et
al (2011) recomendaban su implantacion como la mejor alternativa. Ahora bien, en este
pais aparece un nuevo elemento y este es la participacion de las nuevas aplicaciones
como Uber. Creemos que, como estas ofrecen precios muy competitivos, los taxistas
tratando de competir con los anteriores no aplicardn los precios méaximos, sino que
posiblemente tendran que ofrecer precios mas moderados si quieren ser atractivos para
los usuarios. Por esta razon, su poder disminuye y las tarifas maximas parecen ser

efectivas ante estas condiciones de mercado.

4.5 Conclusiones de las experiencias de liberalizacion internacionales
En base a lo observado en los paises expuestos anteriormente se ha llegado a unas

conclusiones sobre las consecuencias que genera la desregulacion del sector.

En primer lugar, tal y como nos adelantaba Salanova et al (2011), la situacion del sector
y sus propias caracteristicas es un elemento fundamental a la hora de valorar qué
medidas son mas adecuadas y van a producir mejores resultados. Estas diferencias
llevan a los distintos paises a adoptar diferentes alternativas. Ejemplo de ello es el
distinto tratamiento que se le da a los precios. Mientras que paises como Nueva Zelanda
o Suecia optan por libertad de precios, aunque con algunos requisitos de informacion,
Reino Unido apuesta por la aplicacion de tarifas méaximas como la opcion mas

favorable.

Se aprecia que, en el corto plazo, el fin de las barreras de entrada generan la
incorporacion de un gran numero de agentes al sector. Ademas, en algunos paises como

Estados Unidos al no aplicarse controles de calidad y cualificacion (profesional)
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adecuados, el sector pasd a estar saturado de taxistas poco preparados que prestaban
servicios de escasa calidad. Esto fue percibido de manera muy negativa por los
consumidores con la consecuente caida de la demanda. Esta escasa demanda hizo que la
productividad y los ingresos de los operadores se redujera. Por ello, observando las
experiencias de Nueva Zelanda y Suecia entendemos la gran importancia de poner fin a
las barreras de entrada aplicando al mismo tiempo controles estrictos de calidad y

cualificacion. Asi, se asegura a los usuarios la calidad y seguridad de los servicios.

También en el corto plazo se ha percibido que, en general, los ingresos de los agentes y
los tiempos de espera aumentan como consecuencia del mayor nimero de taxistas que
se reparten el mercado. Sin embargo, a largo plazo, tanto los tiempos de espera de
taxistas como los de los usuarios parecen reducirse. Se observa que, pese a la
inestabilidad que genera en un primer momento la libre entrada, transcurrido un tiempo
es posible lograr el equilibrio y son las propias fuerzas del mercado, la oferta y la

demanda, las que ordenan y llevan a la estabilidad.

En lo que respecta a los precios, concluimos que es un elemento sensible con gran
influencia en la demanda (Toner, 2010). Por ello, no todos los paises estan dispuestos a
establecer libertad en las tarifas y se tiende a pensar que la fijacion de tarifas méximas
es una de las opciones mas favorables. Esta alternativa, sostenida por Salanova et al
(2011) es la elegida por Reino Unido. Aun asi, en lugares donde si opera la libre
fijacion de precios esta convive con cierta regulacion especial para otorgar garantias a
los usuarios e impedir que los agentes adopten una posicion dominante. Por ejemplo,
veiamos que en Suecia si existe regulacion de las tarifas en aquellos lugares en los que
hay una alta demanda como en aeropuertos o estaciones de tren y autobus. Asimismo,
Nueva Zelanda, aunque apuesta por libertad de precios, solicita que las tarifas sean

comunicadas a la Administracion para tener cierto control sobre las mismas.

Ademas, se entiende que la desregulacion produce efectos distintos dependiendo del
tamano de la ciudad. Las ciudades mas grandes se han beneficiado de mayores cambios
positivos como la entrada de nuevos agentes y reduccion de precios, mientras que en las
mas pequefias se han producido menores cambios. Sin embargo, el caracter rural o
urbano no ha influido en los resultados percibidos o, al menos, eso de deduce de la

experiencia Sueca.
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De lo observado en estos cuatro paises se reconoce que la liberalizacion del sector en la
practica no debe entenderse como la aplicacion de medidas radicales poniendo fin a
cualquier tipo de control regulatorio. Aunque se reduce la intervencion y actuacion de
los poderes publicos vemos que se desarrolla nueva regulacion complementaria

destinada a garantizar el buen funcionamiento del libre mercado.
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5. Conclusiones

Este trabajo comienza haciéndose eco de la llamada de atenciéon que la Comision
Europea hace a Espana a través del estudio realizado por la consultora italiana Grimaldi
Studio Legale en el que se pone de manifiesto la deficiente regulacion del sector del taxi
en nuestro pais. Asi, el objetivo ha sido valorar las condiciones en las que se encuentra
el sector del taxi en Espafia para determinar si es necesaria una modificaciéon en su
regulacion dejando paso a la libertad de mercado. Para ello se ha expuesto cual es la
intervencion actual de los poderes publicos en el sector, cudles son los nuevos
operadores que actian como competidores directos del taxi analizando su situacion y
naturaleza juridica. Mdas tarde se han puesto sobre la mesa posibles medidas de
liberalizacion de la mano de la CNMC mencionando las experiencias de algunos paises
en los que ya se han aplicado soluciones similares. Finalmente, en este capitulo, se
exponen las conclusiones de la autora que pueden resumirse en cuatro. Primero, es el
interés general es el que debe determinar el futuro del sector. Segundo, se percibe una
excesiva proteccion del sector. Tercero, se recomienda la liberalizaciéon como la mejor

solucidn y, por Ultimo, se sugiere la conveniencia de una legislaciéon comun.

5.1 El interés general es el que debe determinar el futuro del sector.
La cuestion que en este trabajo se abarca es controvertida, existen distintas opiniones y

cada grupo inmerso en el debate sostiene sus propios intereses.

Por un lado, los taxistas se amparan en la necesidad de continuar con la intervencion
administrativa. Esta proteccion del sector tiene un caracter historico y no se resignan a
perder las condiciones privilegiadas en las que vienen operando tan facilmente. De ahi
sus continuas quejas, huelgas o manifestaciones ante la aparicion de otras alternativas

de transporte que suponen una amenaza.

Por otro lado, esos nuevos operadores que surgen de la mano de las nuevas tecnologias
y en el marco de la economia colaborativa han sido los responsables de que se cuestione
de nuevo lo que ellos consideran una injustificada y excesiva proteccion del sector del
taxi. Su afan por hacerse un hueco en el mercado les ha llevado incluso a traspasar la
barrera de la legalidad viéndose inmersos en procesos judiciales. Sin embargo, tal

situacion ha servido, al mismo tiempo, para despertar a la opinion publica avivando el
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debate de la regulacion del sector. Estos dos grupos defienden intereses contrapuestos y

parece que es dificil alcanzar una solucion favorable para ambos.

En tercer lugar, encontramos el interés del grupo que exige la mayor atencion; los
usuarios. En mi opinion este es el grupo que debe ocupar el lugar central a la hora de
decidir sobre el futuro del sector. Precisamente, si ahora existe un sector regulado es
para garantizar que el servicio que reciben los usuarios sea eficiente, sin fallos de
mercado. Por lo tanto, cualquier intervencion solo tiene justificacion si detrds existen
razones de interés general cumpliendo con los principios de necesidad y
proporcionalidad. La clave consiste en valorar los beneficios que actualmente obtienen
los usuarios en un sector intervenido frente a los beneficios que podrian obtener de

poner fin a tal intervencion publica.

Por lo tanto, es fundamental que los poderes publicos no se vean influidos por la presion
que ejercen los distintos grupos ya que esto puede conducir a la desproteccion del

interés general, que es el que debe primar (Solanes, 1999).

De este modo, partimos de la idea de que los cambios que se adopten en el sector
tendran que perseguir la consecucion de un mayor bienestar y una mayor calidad del
servicio para los usuarios. En base a ello tienen que valorarse las medidas propuestas
por la CNMC. (Es posible aumentar la eficiencia y la calidad de los servicios que
reciben los usuarios mediante medidas de liberalizacion como la libre entrada o el fin de
las tarifas de precios? ¢(La liberalizacion del sector incrementaria el bienestar de los
usuarios? Si la respuesta es afirmativa parece claro que la intervencion de la
administraciéon no solo no seria favorable para los usuarios, sino que no podria
justificarse. No pueden mantenerse medidas intervencionistas con la unica finalidad de
proteger a los operadores tradicionales. Las medidas intervencionistas tienen como
objetivo corregir posibles deficiencias que puedan perjudicar al interés general y en
ningln caso pueden mantenerse en beneficio de un grupo particular y de sus intereses.
No podemos olvidar que en Espafia hemos optado por un sistema econémico en el que
rige el principio de libre mercado y cualquier limitacion que se introduzca serd una

excepcion que debe ir con su correspondiente justificacion.
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5.2 Excesiva proteccion del sector del taxi.

La realidad y situacion de Espaia es distinta ahora a la que existia cuando la regulacion
del sector del taxi se establecio. El desarrollo de la tecnologia y el acceso a la
informacion han permitido corregir los principales fallos de mercado. Ademads, de la
mano de los avances tecnoldgicos han surgido modelos de negocio que ofrecen
servicios de transporte similares a los del taxi y, sin 