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RESUMEN EJECUTIVO

La economia colaborativa constituye un fendmeno innovador de alcance global y
transversal, que estda generando importantes cambios estructurales en el
funcionamiento de los mercados.

La transversalidad del fendmeno afecta a numerosos mercados, entre los que
destacan el transporte y el alojamiento. Su expansion a nuevos mercados es cada
vez mayor, detectandose en la actualidad, entre otras, la presencia de empresas
de economia colaborativa en la educacion, la salud y la logistica.

Por otra parte, el caracter global de la economia colaborativa se debe, en gran
medida, a las propias causas que lo han impulsado. El desarrollo de las
telecomunicaciones y la expansion de la tecnologia movil han generado una
reduccion significativa de los costes de transaccién y la aparicion de sistemas de
reputacion que ofrecen informacién relevante a los usuarios y reducen
sustancialmente los problemas de informacioén asimétrica del mercado.

Junto a los factores tecnoldgicos, el auge de la economia colaborativa también se
explica por factores econémicos, tales como la crisis econdémica y el desarrollo de
canales alternativos en el mercado financiero. Se detectan también factores
socio-econodmicos, entre los que destacan un cambio en la cultura de consumo
mas enfocada en el acceso a los servicios que en la propiedad y una mayor
conciencia medioambiental y de sostenibilidad.

Finalmente, diversos factores regulatorios, originados por las ineficiencias que la
regulacion ha creado en algunos sectores econdmicos, han facilitado el desarrollo
inicial de la economia colaborativa en algunos mercados especificos como el
transporte y el alojamiento.

La amplitud del fenomeno hace compleja su definicion. No obstante, se identifican
una serie de particularidades comunes a las plataformas de economia
colaborativa.

En primer lugar, la economia colaborativa se caracteriza por el mejor
aprovechamiento de los recursos infrautilizados, mediante la puesta a disposicion
de los usuarios de las plataformas (con o sin intercambio dinerario) de estos
recursos, bienes o servicios.

A diferencia de los mercados tradicionales, las plataformas colaborativas son
esencialmente mercados de varios lados, en las cuales cada uno de los lados del
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mercado recibe valor por la existencia del otro o de los otros lados. Estas
plataformas se benefician mutuamente de un efecto de red. Las plataformas
realizan la funcidbn de catalizador entre los distintos lados del mercado,
permitiendo resolver el problema de coordinacién entre la oferta y la demanda.

Desde el punto de vista de la competencia, la presencia de externalidades de red
podria crear situaciones de poder de mercado de las plataformas, y originar, en su
caso, barreras de entrada para nuevos entrantes. No obstante, el elevado
dinamismo actual de la demanda y la innovacién acelerada de las plataformas y
sus oferentes , que se agrupan a través de plataformas, facilitan, por el momento,
la aparicién de nuevas plataformas competidoras y la movilidad de los usuarios,
con capacidad de mitigar dicho poder de mercado’.Ademas, el fenomeno
colaborativo es una innovacién disruptiva, con tasas de crecimiento elevadas, que
se caracteriza por la utilizacion de internet y las tecnologias moviles como medio
de interaccion entre oferta y demanda. La utilizacion de la Red facilita la entrada
de operadores y demandantes a un mercado de mayor escala e inmediatez, con
menores costes de transaccion, de publicidad y mayor visibilidad.

Por ultimo, la utilizacion de sistemas de reputacion online, integrados por lo
general en la propia plataforma, facilita el acceso a informacién actualizada y, en
principio, creible por parte de los usuarios. Esta disponibilidad informativa reduce
0, incluso, elimina los problemas de informacién asimétrica existentes entre las
partes en muchas transacciones similares que tradicionalmente se daban en el
mundo analdgico.

La aparicion de estos nuevos modelos de prestacion de servicios por internet es
una fuente de innovacién que ha tenido y tiene efectos significativos en los
mercados. Entre los mismos destacan los efectos pro competitivos derivados del
incremento del numero de operadores: la cantidad y mayor variedad de la oferta, la
formacion de precios mas eficientes, mayor calidad y fomento de la innovacion
(nuevas formas de pago, nuevos servicios, etc.). Ademas, entre otros efectos,

! Las economias de red podrian jugar un doble papel, pudiendo ser una fuerza o una debilidad
en funcioén de las caracteristicas del mercado. Mientras que los efectos de red hacen aumentar el
crecimiento de estas plataformas peer-to-peer, también pueden facilitar, en algunos mercados, la
creacion de operadores dominantes, dejando menos espacio para plataformas nuevas e
innovadoras. En mercados maduros, con operadores dominantes establecidos, los efectos de
red podrian incrementar las barreras de entrada y expansion a nuevos operadores.
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sobresalen la reduccion de costes de transaccion, fundamentalmente costes de
busqueda; el acceso a una mayor informacién a un coste reducido o practicamente
nulo; la mejora de la eficiencia y competitividad de la economia por la mayor
utilizacion media de los recursos existentes; y una mayor trazabilidad y
transparencia de las transacciones econdmicas.

Aunque es un fendmeno inicialmente del sector privado, las caracteristicas
disruptivas de la economia colaborativa plantean a las Administraciones Publicas
diversos retos. El reto fundamental es dar respuesta, mediante la adecuacién de la
regulacion existente, a estos nuevos modelos econémicos en los que la
innovacion y el empoderamiento del consumidor parecen una caracteristica
inherente.

La CNMC considera que la respuesta regulatoria de las autoridades competentes,
si es que ésta fuese necesaria en cada caso particular, debe enmarcarse en los
principios de regulacién econdémica eficiente. Una actuacion alejada de estos
principios de regulacién econdmica eficiente por parte de los poderes publicos,
sera un obstaculo para el desarrollo de nuevos modelos de negocios y la
operacion en el mercado por parte de los nuevos actores que impedira el
desarrollo y explotacion de innovaciones y de ganancias de productividad lo que
generara una pérdida de bienestar para los consumidores y para la sociedad.

Dentro de los numerosos sectores en los que ha surgido la economia colaborativa,
destacan el alojamiento y el transporte, por ser aquéllos que han recibido una
mayor inversién a nivel mundial, por contar con un elevado grado de penetracién
de nuevas empresas y tener mas amplia aceptacion entre los consumidores y
usuarios.

Por un lado, en el sector del alojamiento han surgido una serie de plataformas
colaborativas que, compitiendo entre si, facilitan la puesta a disposicion en el
mercado de alojamiento de corta duracion de viviendas completas o habitaciones.
Alojamiento que se conoce en la normativa como viviendas de uso turistico. Esta
nueva oferta de alojamiento, en ocasiones, beneficia el nivel de competencia con
formas de alojamiento que se ofertan tradicionalmente para cubrir estas
necesidades, como hoteles o apartamentos turisticos.
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En el caso de Espana, la modificacion de la Ley de Arrendamientos Urbanos (LAU)
en 2013% implicé que la regulacion de las viviendas de uso turistico fuera asumida
por las Comunidades Autébnomas.

Desde entonces han surgido numerosas normativas autonémicas que imponen
restricciones de acceso y ejercicio injustificadas al mercado de alojamiento
turistico, con efectos negativos sobre la competencia y el bienestar. Las barreras a
la competencia efectiva generadas por la normativa se oponena la innovacion y
reducen el dinamismo del mercado.

Por otro lado, en el sector del transporte han aparecido nuevos modelos que
ofrecen soluciones de transporte tanto interurbano como urbano. Estos nuevos
modelos se basan en la puesta en contacto, a través de aplicaciones moviles, de
vehiculos disponibles y usuarios que demandan, en el acto, un transporte urbano
de corta distancia dentro de la localidad. Estos nuevos servicios ofrecen una
alternativa a las prestaciones que tradicionalmente ofrece el sector del taxi y el
alquiler de vehiculos turismo con conductor (VTC).

Estos nuevos servicios se han desarrollado en un contexto de regulacion de los
mercados de taxi y VTC que contiene importantes restricciones no justificadas a la
entrada y ejercicio de la actividad en el mercado, entre las que destacan el
numerus clausus de licencias, el limitado ambito geogréfico de la licencia y, para el
caso del taxi, los precios regulados en forma de tarifas publicas no flexibles.

Estas restricciones dificultan o incluso impiden la entrada de nuevos operadores,
generando rentas monopdlicas para los incumbentes y un funcionamiento menos
eficiente del mercado para la sociedad.

En el caso del transporte entre distintas localidades (interurbano) en Espafa, la
regulacion en este sector se basa en un régimen concesional (“competencia por el
mercado”). Estos regimenes concesionales, analizados también por la Autoridad
de Competencia desde antes de la aparicion de la economia colaborativa, excluye
totalmente del mercado a otros operadores durante el periodo de duracion de la
concesion (en principio, tras la mejora regulatoria, por un plazo de 10 anos). La
amplia duracidn de las concesiones incrementa la probabilidad de la obtencion de
rentas monopolisticas al adjudicatario del mismo, muy a menudo, la empresa
incumbente.

2 Vid. Ley 4/2013, de 4 de junio, de medidas de flexibilizacion y fomento del mercado del alquiler
de viviendas.
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El analisis llevado a cabo en el presente estudio de acuerdo con los principios de
regulacion econdmica eficiente y, en particular, de los sectores de transporte y
alojamiento, permite a la CNMC realizar, a partir de las conclusiones, diversas
recomendaciones dirigidas a las administraciones competentes, a nivel nacional,
autonémico y local, y a los diversos agentes que intervienen en este fendémeno
economico.

Entre estas recomendaciones destacan:

e Se recomienda a las Administraciones Publicas aplicar los principios de
regulacion econémica eficiente en la regulacion sectorial y horizontal, no
siendo descartable que la respuesta eficiente sea la ausencia de regulacion
en aquellos casos en los que no exista un fallo de mercado. En el ambito
regulatorio horizontal, se recomienda evitar que la complejidad del sistema
(tramites administrativos, requisitos, etc.) genere un coste administrativo
excesivo o actue como una barrera de entrada en el mercado para el
cumplimiento de este tipo de obligaciones, cuyo cumplimiento desigual
puede originar distorsiones y perjuicios competitivos en los mercados.

e En el ambito jurisdiccional, se recuerda la disponibilidad de la CNMC para
colaborar con los organos jurisdiccionales, a través de distintos
instrumentos: aportando informacion, presentando observaciones como
amicus curiae o bien a través de informes econdmicos de caracter pericial.
La incertidumbre es habitual en mercados muy dinamicos expuestos a una
continua innovacion. En mercados dinamicos donde la incertidumbre es
habitual la Jurisprudencia ha resuelto a favor del principio in dubio pro
libertate.

e Con el objetivo de poder medir mejor el impacto de la economia
colaborativa en los distintos mercados y en la economia en su conjunto, se
recomienda la incorporacion a las estadisticas oficiales propias de los
diversos sectores en los que operan estas plataformas, de los datos
necesarios para reflejar con rigor estadistico el impacto que este fenbmeno
tiene en el mercado.

e Asimismo, para evitar que las plataformas puedan generar posibles barreras
a la salida derivadas de la imposibilidad de “emigrar’ los datos de sus
sistemas de reputacién, se recomienda a las plataformas colaborativas la
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implantacion de mecanismos adecuados que permitan la portabilidad
voluntaria de la reputacion de un usuario a través de multiples plataformas.

e En materia de alojamiento, se recomienda la eliminacién de las
restricciones innecesarias de acceso al mercado de viviendas de uso
turistico. Entre otras restricciones, destacan la existencia de cualquier tipo
de moratoria, la inscripcion de las viviendas turisticas en un registro y la
publicacion del numero de registro, requisito de estancia minima o maxima,
limitacién por tipo o localizacion de la vivienda, o prohibicidn del alquiler por
estancias o de la residencia permanente. Asimismo, se propone la
eliminacién de las restricciones innecesarias de ejercicio de la actividad de
alquiler de viviendas de uso turistico. En concreto, seria recomendable
eliminar aquellos requisitos técnicos innecesarios o desproporcionados
relativos a accesorios de la vivienda y equipamiento minimo.

e En materia de transporte urbano, se recomienda la eliminacién de las
restricciones innecesarias de acceso al mercado de taxi y de VTC. En
particular, cualquier restriccion que suponga la imposicion de un numerus
clausus a la oferta, la restriccion en el ambito territorial de las licencias, el
establecimiento de cuantias desproporcionadas en las coberturas de los
seguros obligatorios y la obligacion de disponer de un numero minimo de
vehiculos para poder realizar la actividad de VTC. Seria asimismo
conveniente eliminar las restricciones injustificadas de ejercicio de la
actividad de taxi y VTC. Entre otros se han identificado requisitos de calidad
y seguridad innecesarios o desproporcionados, horarios obligatorios,
limitaciéon del numero de licencias por persona, prohibicion de conductores
distintos al titular de la licencia, autorizacion administrativa por vehiculo para
la realizacién de la actividad de VTC, obligatoriedad de que los VTC deban
ser contratados previamente para poder circular y la imposibilidad de que
los VTC puedan circular por las vias publicas en busca de clientes.

e Se recomienda a las Administraciones competentes eliminar las tarifas
reguladas en el sector del taxi, permitiendo la existencia de precios libres
que se ajusten a las circunstancias del mercado.

e En materia de transporte interurbano, es necesario un cambio del modelo
existente que permita introducir una mayor competencia en el mercado,
permitiendo una mayor calidad, innovacion y sostenibilidad en la cobertura
de las necesidades de transporte de los ciudadanos. Por ello, se propone

10
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eliminar con caracter general el sistema de concesion, por largos periodos
de tiempo y eliminar el derecho de preferencia, que concede una ventaja al
operador establecido en el mercado respecto a los nuevos entrantes.

11
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1. INTRODUCCION

La economia colaborativa (sharing economy) engloba un conjunto heterogéneo y
rapidamente cambiante de modos de produccion y consumo por el que los
agentes comparten de forma innovadora activos, bienes o servicios infrautilizados,
a cambio o no de un valor monetario, valiéndose para ello de plataformas sociales
digitales y, en particular, de internet®.

Muchas de las actividades econdmicas potenciadas por el fenédmeno disruptivo de
la economia colaborativa ya existian previamente. Estaban basadas
histéricamente en el intercambio de bienes y servicios entre iguales mediante
regalo, trueque o incluyendo una contraprestacion monetaria.

En los ultimos anos, de una forma acelerada, la innovaciéon de las tecnologias de
la informacion, la expansion de Internet?, la generalizacién de dispositivos méviles

con geolocalizacién e intercambio de datos de banda ancha, y la aparicion de

ecosistemas digitales, propietarios® o abiertos®, con nuevas plataformas vy
aplicaciones, esta facilitando el desarrollo de estos nuevos modelos de acceso a

bienes y prestacidén de servicios basados en compartir, reciclar y reutilizar.

El intercambio de bienes y servicios entre consumidores y/o empresas en esta
forma novedosa de economia esta beneficiando a los wusuarios v,
simultdneamente, influyendo y afectando a los sectores tradicionales de la
actividad econémica, en el consumo, la produccioén y la financiacion.

% En particular de la denominada web 2.0, una forma de utilizar internet que, en contraste con la
primera ola de desarrollo o web 1.0, se basa en la interaccion, en general no anénima, entre
usuarios y en la comparticién de informacién.

4 Buen ejemplo del creciente papel econémico de internet lo constituye el desarrollo del comercio
electrénico de bienes y servicios (libros, musica, viajes, textil, mobiliario), que ha llegado en pocos
anos a convertirse en algo habitual en el dia a dia de millones de consumidores y a representar
una parte muy significativa de la actividad econdmica mundial. Segun eMarketer, el comercio
electrénico mundial alcanzé en 2014 un volumen de casi 1.470 miles de millones de ddlares, lo
que representa un incremento del 20% sobre el afio anterior. La prevision es que esta cifra
aumente hasta los 2.360 miles de millones de ddlares en 2018. En Espafa, el comercio
electronico superod los 4,4 miles de millones de euros en el primer trimestre de 2015, un 24,5%
mas que el afo anterior (Fuente: CNMC).

® Como por ejemplo, App Store de Apple o Google Play de Google.

8 Como podria considerarse Blockchain.
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El dinamismo y la innovacion de la economia colaborativa, aun en gran medida
imprevisible, dificulta la definicion exacta de las causas y, especialmente, de los
efectos de este fendbmeno.

e Entre los principales factores de su rapido y reciente crecimiento mundial se
observan factores socio-culturales y econdomicos, ademas de tecnolégicos.

e Respecto a los efectos, presenta numerosos beneficios para los
consumidores y usuarios, pues al facilitar la entrada de nuevos proveedores
de bienes y servicios, la mayor competencia facilita precios mas eficientes,
mayor calidad por un mismo precio, creciente variedad, una utilizacion mas
eficiente y sostenible medioambientalmente de los recursos sociales y el
fomento de la innovacion. Esta innovaciéon presenta también numerosos
beneficios para los oferentes en el agregado, junto a retos regulatorios y de
aprovechamiento de sus posibilidades para el sector publico.

En opiniéon de la CNMC, como Autoridad de Competencia y Regulacion, esta
materia requiere y requerird durante los proximos afios de un analisis en
profundidad desde el punto de vista de la competencia y la regulacion econémica
eficiente.

En primer lugar, el aumento del numero y tipo de oferentes, junto con la mayor
variedad de los productos y servicios que acompafia a estos nuevos modelos,
representa una oportunidad desde el punto de vista de la competencia y la mejora
regulatoria.

En segundo lugar, habria otras ventajas econdmicas también relacionadas con la
eficiencia: una mayor informacién contrastable sobre los productos y servicios,
reduccion en precios con niveles similares de calidad, mercados mas profundos y
completos, y wuna asignacion mas eficiente de recursos infrautilizados,
especialmente en bienes mas capital intensivos.

En tercer lugar, muchas de estas plataformas podrian estar contribuyendo, de
forma menos distorsionadora de la competencia, a mitigar fallos de mercado y a la
consecucion socioeconomica de diversas razones de imperioso interés general
como, por ejemplo, el orden publico, la salud publica, la seguridad publica y la
proteccion del medioambiente.

13
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En cuarto lugar, se constata una mejora de la eficiencia y productividad de los
mercados, lo cual repercute positivamente sobre la competitividad de la economia
y el crecimiento econémico.

Finalmente, la aparicion de esta nueva economia, que podria estar configurando
un Cuarto Sector, solapado y complementario a los tres tradicionales, plantea
numerosos retos para los agentes econdmicos tradicionales (incumbentes), que
deben adaptarse y para el sector publico desde el punto de vista regulatorio. Entre
otros motivos, porque los modelos regulatorios existentes se disefiaron conforme a
la realidad tecnoldgica, econémica y social de los mercados de aquel momento.
Un marco en el que no habian aun aparecido los actuales modelos de economia
colaborativa y de prestacion de servicios por internet.

Los nuevos modelos de economia colaborativa han convertido en obsoletos los
marcos regulatorios que se disefiaron conforme a otras tecnologias y realidades y,
por lo tanto, han dejado de ser los adecuados para lograr los objetivos de interés
publico que los justificaron.

Asi pues, la situacion actual en estos mercados plantea una oportunidad,
dificilmente repetible, para la valoracién y revision de las normas que los regulan
de acuerdo con los principios de regulacién econdmica eficiente y de fomento de
la competencia en los mercados. Es decir, deberian mantenerse unicamente
aquellas regulaciones justificadas por la existencia de fallos de mercado; si la
regulacion horizontal o sectorial actuase como una barrera innecesaria o
desproporcionada, dificultando la entrada legal al mercado o al ejercicio de la
economia colaborativa y las nuevas plataformas de prestacion de servicios, dicha
regulacion no estaria alineada con los principios de regulacion econdmica
eficiente y convendria adaptarla.

Sin una normativa fundada en los principios de la regulacion economica eficiente,
lo cual puede implicar en determinados casos, la ausencia de normativa, podria
peligrar el aprovechamiento de estas innovaciones generadoras de oportunidades
y de competencia, con la consiguiente pérdida en términos de bienestar de la
sociedad y perjuicio para el interés general.

En suma, la economia colaborativa se configura como un fenémeno econdémico,
social y tecnologico imparable e inevitable a nivel mundial, que los ciudadanos, los
operadores econdmicos y las administraciones publicas deben entender e
incorporar en sus respectivas actuaciones para aprovechar plenamente los
beneficios que de él se derivan. Este fendmeno es pues una oportunidad, una
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nueva fuente de innovacion, productividad, dinamismo y crecimiento econémico y,
por ello, la regulacién ineficiente no debe impedir su desarrollo y aprovechamiento
por parte de todos.

Diversas autoridades de competencia’ y regulacion han iniciado el analisis de este
fendmeno.

El propdsito del estudio de la CNMC es analizar, bajo la éptica de competencia y
de regulacion econdmica eficiente, la economia colaborativa y las distintas
restricciones existentes, centrandose en aquellos mercados en los que el
fendmeno esta teniendo inicialmente un mayor impacto. El objeto del estudio es
obtener una serie de conclusiones y recomendaciones tendentes a la adopcion de
una regulacion mas favorecedora de la competencia y de la eficiencia econdmica.

A fin de centrar el ambito del informe, y teniendo en cuenta la creciente amplitud de
la economia colaborativa, el segundo apartado del estudio analiza de manera

general su caracterizacion econdémica y su impacto en los mercados, y en el
tercero se delinean los principios de la regulacién econdmica eficiente aplicados a

la economia colaborativa. A continuaciéon, se profundiza, aplicando esta
caracterizacién, en dos sectores concretos en los que se registra una mayor
repercusion inicial. En buena medida, debido al mayor valor econémico en ambos

mercados de los bienes infrautilizados intercambiados o puestos a disposicion y el

caracter diferencialmente restrictivo de la normativa en vigor:

- El sector de alojamiento, donde han surgido nuevas plataformas digitales
de alquiler de apartamentos, viviendas y habitaciones, cuya oferta amplia'y
flexibiliza aquélla de los sectores de alojamiento tradicionales (hoteles,
apartamentos turisticos, albergues y el resto de la denominada oferta
reglada).

"Autoridades de competencia y organismos internacionales estan analizando igualmente el
fendmeno de la economia colaborativa. Algunos ejemplos: la Federal Trade Commission (FTC) ha
realizado una consulta publica en 2015 similar a la que realizé la CNMC en 2014; el Gobierno del

Reino Unido ha llevado a cabo un estudio para detectar las oportunidades de los nuevos

modelos de servicios para su economia; la autoridad australiana de competencia, ACCC, ha
realizado un estudio sobre la economia colaborativa y la normativa de competencia y proteccion
a los consumidores; la economia colaborativa ha sido incluida dentro de la estrategia de la
Comisién Europea para el desarrollo del mercado unico. La OCDE ha publicado un [ssues Paper
donde pone de manifiesto los principales retos y riesgos, en términos de politica de la
competencia, planteados por los modelos de innovacién disruptiva.
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- El sector del transporte urbano e interurbano de viajeros por carretera,
donde han surgido nuevas plataformas digitales que ponen en contacto a
conductores con viajeros ofreciendo una alternativa a los medios de
transporte tradicional, como son el uso del taxi o el autobus.

Grafico 1. Comparacion del nivel de barreras regulatorias al desarrollo de la economia
colaborativa en los ambitos del alojamiento y el transporte.

Espafa
Alto
Alemania
Medio Francia Bélgica
Reino Unido
Bajo Paises Bajos
Bajo Medio Alto

Fuente: European Institute of Public Administration para el Parlamento Europeo.

Analisis comparativos de la regulacion de estos sectores en la UE situan a
Espafa entre los paises que cuentan con mayores barreras regulatorias para el
desarrollo de nuevos modelos de prestacion de servicios de alojamiento vy
transporte®.

8 El documento "The cost of non-Europe in the sharing economy: legal aspects"”, presentado por
el Parlamento Europeo, incluye un andlisis de la regulacion aplicable a los nuevos modelos de
transporte y alojamiento en seis paises de la UE : Alemania, Bélgica, Espafa, Francia, Paises
Bajos y Reino Unido. El documento califica como bajo, medio o alto el nivel de las barreras
regulatorias en estos sectores en funcién de la existencia de prohibiciones, restricciones a la
entrada, restricciones de ejercicio o falta de claridad en la regulacion.
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El estudio se inici6 en noviembre de 2014 con una primera fase de consulta
publica de la CNMC? en la que se recabd la posicion y opiniones de los agentes
econdmicos y los ciudadanos.

Dicha consulta se estructuré en tres partes:

a. La primera parte versaba sobre las bases tedricas que podrian llegar a
justificar la regulacién actual.

b. Un segundo documento sobre los efectos en el mercado de los nuevos
modelos de prestacion de servicios.

c. Finalmente, el tercer documento se centraba en la necesidad y
proporcionalidad de la regulacién en los dos mercados de referencia,
alojamientos turisticos y transporte urbano e interurbano de viajeros.

En total, se recibieron 261 aportaciones de diversos agentes del mercado™. Todas
estas contribuciones se han analizado en el proceso de elaboracién del presente
estudio.

Para la realizacion de este estudio, ademas de las contribuciones recibidas
durante la consulta publica, la CNMC ha contado con la participacién de los
distintos agentes del mercado™.

® La documentacién relativa a la consulta publica se encuentran disponible en
www.cnmc.es/es-es/promoci%C3%B3n/informesyestudiossectoriales/estudiodeeconom%C3%ADa
colaborativa.aspx

© En el siguiente articulo se realiza una descripcion del origen de las respuestas recibidas para
cada una de las fases de la consulta:
http://cnmcblog.es/2015/02/03/que-nos-han-respodido-a-la-consulta-publica-sobre-economia-cola
borativa-publicamos-las-respuestas/

" Exceltur, HomeAway, BlaBlaCar, Airbnb, Uber, CEHAT (Confederacion espariiola de hoteles y
alojamientos turisticos), FEDETAXI, AMOVENS, FEHM (Federacién Empresarial Hotelera de
Mallorca), FEVITUR (Federacion de Viviendas Turisticas), BeMate, Ayuntamiento de Barcelona,

Ayuntamiento de Madrid y Ayuntamiento de Valencia.
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2. CARACTERIZACION DE LA ECONOMIA COLABORATIVA.

2.1. Estructuray alcance del mercado

La economia colaborativa es un fendmeno innovador, disruptivo, dinamico y
heterogéneo, que presenta unas caracteristicas y manifestaciones en diversos
mercados geograficos y de producto muy diferentes. De hecho, bajo el término
economia colaborativa se engloban en ocasiones conceptos tales como economia
bajo demanda, economia circular y consumo colaborativo', que a pesar de que
puedan presentar matizaciones entre si, se emplean habitualmente como términos
sustitutivos™.

Aunque no existe aun una definicion comunmente aceptada de economia
colaborativa (sharing economy), se puede considerar que engloba™ un conjunto
heterogéneo y rapidamente cambiante de modos de produccién y consumo por el
que los agentes comparten, de forma innovadora, activos, bienes o servicios
infrautilizados, a cambio o no de un valor monetario, valiéndose para ello de
plataformas sociales digitales y, en particular, de internet.

La economia colaborativa se caracteriza por una horizontalizacion de la estructura
econdmica para el intercambio de bienes y servicios infrautilizados, basandose en
“redes distribuidas™ de individuos y comunidades interconectados digitalmente,
en contraste con el paradigma analégico de instituciones centralizadas, la
propiedad como método predominante de acceso a los bienes econdmicos y la
relacion predominantemente unidireccional de consumidor-empresa.

Tradicionalmente, desde la Primera Revolucion Industrial, el intercambio
economico se ha basado en una relacion vertical entre el suministrador, que
generalmente adopta la forma de organizaciéon corporativa o empresa’™, y un
consumidor o demandante, ya sea individual o empresarial. En contraste con este
modelo, las relaciones econdmicas colaborativas suponen un nuevo paradigma

2 Botsman, R. y Rogers, R. (2010).
¥ Por simplicidad en el estudio se utilizara el término economia colaborativa para hacer referencia
a todos estos términos, quedando claro que el concepto es mas amplio.

* Belk(2013) y Gata (2015).
' Botsman, R. y Rogers, R. (2010).
'® Coase, R. H. (1937) y Becker, G. (1964).
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bajo el que los intercambios voluntarios se pueden producir en mayor medida
entre iguales, los denominados “peers”.

Esta innovacion replantea en algunos mercados el papel econdmico de los
canales de distribucion e intermediarios tradicionales, al permitir la utilizacion de
otros nuevos canales digitales, que ponen en contacto la oferta con la demanda de
una forma a menudo mas eficiente.

Ademas, estos nuevos canales de intermediacién, generalmente bajo la forma de
plataformas digitales, pueden representar una reduccion de costes frente a la
forma habitual de actuar de los intermediarios tradicionales, tanto en lo que
respecta a los costes de transaccion' (informacidn, negociacion, litigiosidad y
garantia) como en la expugnabilidad de los mercados'®, asi como los costes de
entrada y salida de los mismos. Esto deberia generar efectos procompetitivos a
corto y a largo plazo™.

En este modelo, son los individuos o empresas, indistintamente, los que entran en
relacion con otros agentes econdmicos, a su vez individuos o empresas, para
acordar las transacciones econdmicas en unas condiciones determinadas. Es

7 Demary, V.(2014).

'® La Direccion de Competencia de la CNMC en su expediente C/0573/14 SCHIBSTED/
MILANUNCIOS, consider6 que no se apreciaban barreras de entrada técnicas o legales
infranqueables en el mercado de plataformas de anuncios clasificados, En primer lugar, porque
ésta es una de las caracteristicas principales de un mercado online. En segundo lugar, porque
los portales de anuncios clasificados online se nutren de los anuncios que tanto demandantes
como oferentes de los bienes y servicios publican, es decir, el contenido de los portales es
elaborado por los clientes, limitandose el portal a poner a disposicion de éstos la plataforma
tecnolégica que haga posible el encuentro de ambos, plataforma que es relativamente sencilla
desde un punto de vista técnico. No obstante apunté que es necesario tener en cuenta que se
trata de un mercado de dos caras donde un operador con una cuota de audiencia y anuncios
significativa podria generar unos efectos de red que podrian llegar a constituir una barrera de
expansion para otros operadores del mercado.

® Unos menores costes de entrada y salida suponen una mayor probabilidad de acceso a
nuevos competidores. En principio con posibilidad de ser mas eficientes y optimizar los margenes
empresariales, evitando que estos sean excesivos. El resultado final es, en primer lugar, ventajas
para los consumidores en corto plazo, en forma de menores precios o mayor produccion, calidad
y variedad. A largo plazo, este efecto disciplinador que ejercen los competidores actuales y
potenciales facilita que las empresas tengan que invertir de manera constante en la mejora de la
tecnologia, con lo que los beneficios para los prosumidores se incrementan también en el tiempo.
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peculiar que el mismo agente puede actuar en unos casos como consumidor y en
otros como suministrador, dando lugar a la figura denominada “prosumidor™®.

Por otro lado, se trata de un fendmeno transversal, ya que no se encuentra
circunscrito a un sector econémico concreto. Sus manifestaciones se extienden a
distintos segmentos de la economia, afectando crecientemente a los actuales tres
macrosectores de la agricultura, la industria y los servicios, con especial
repercusion, en estos momentos, en el sector servicios.

Los nuevos modelos colaborativos operan ya de forma destacada en el
transporte, el alojamiento, la financiacion de proyectos, los servicios personales,
la alimentacion, la educacion o la logistica. En otros ambitos su implantacion es
aun menor, como en el ambito de la salud, la generacion energética, los servicios
empresariales o profesionales, la industria o las propias administraciones
publicas?', pero cuentan con potencial de crecimiento.

Asimismo, se trata de un fendbmeno en rapida evolucion, que ha experimentado un
crecimiento exponencial durante los ultimos afios y con enorme potencial futuro,
dada i) su posible implantacion en un gran nimero de sectores, ii) las sinergias
entre los mismos, iii) su estrecha vinculacion con las nuevas tecnologias de la
informacion, iv) el mayor respeto por el medio ambiente, la reutilizacion y el
reciclaje y v) la predisposicion de la nueva generacion, nativa digital, a confiar en
estos sistemas de intercambio y produccion, revelando una identidad publica y
estable en las plataformas y ecosistemas digitales.

2 Toffler, A. (1980).

2! Los desarrollos tecnoldgicos permiten ya la utilizacion de aplicaciones a través de las cuales los
ciudadanos pueden comunicarse con las administraciones publicas y plantear dudas, denunciar
comportamientos contrarios a la ley o presentar quejas de una manera mas rapida y accesible.
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Grafico 2. Evolucion de la inversion mundial anual en plataformas de economia colaborativa
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de www.web-strategist.com

Durante el periodo enero 2000 a septiembre 2015 se contabilizd, en el mundo,
una inversion en iniciativas relacionadas con la economia colaborativa de 25.972
millones de doélares.

La evolucion ha sido especialmente rapida en los dos ultimos aios en los que se
ha pasado de los 1.820 millones de ddlares de 2013 a 8.489 millones en 2014 y
12.890 millones solamente en los nueve primeros meses de 2015%.

Por otra parte, el siguiente grafico muestra los sectores que han recibido a nivel
mundial una mayor inversion desde el afio 2000.

2 Datos provenientes del portal de economia colaborativa www.web-strategist.com.

www.web-strateqgist.com/blog/2014/11/21/massive-spreadsheet-collaborative-economy-funding/
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Grafico 3. Distribucién por sectores de la inversion en plataformas de economia colaborativa en
el periodo 2000 - 2015
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Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de www.web-strategist.com/

De acuerdo con el grafico, practicamente dos terceras partes de la inversién en
economia colaborativa durante los ultimos afios se han destinado a plataformas
relacionadas con el transporte (62%), seguidas por las de alojamiento, que
representa el 18% del total; y por las de financiacion, con un 6% e intercambio de
servicios y productos (5% y 4% respectivamente).

Por tanto, los sectores de transporte y alojamiento analizados en el presente
estudio representan el 80% de las inversiones detectadas en economia
colaborativa. Este dato refuerza la oportunidad de analizar en profundidad la
irrupcion de la economia colaborativa en dichas actividades especificas.
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Grafico 4. Las 25 principales plataformas de economia colaborativa a nivel mundial por inversion
acumulada recibida durante el periodo 2000 - 2015
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de www.web-strategist.com/

Por inversion recibida, en plataformas destaca Uber, con una inversién de 6.315
millones de dodlares, seguida de Didi Kuaidi® con 4.367 millones, Airbnb,

Blablacar y Lyft. Por tanto, de las cinco principales plataformas de economia
colaborativa por volumen de inversidn recibida, todas menos Airbnb pertenecen al

sector del transporte.

2 Didi Kuaidi es la compania resultante de la fusion en febrero de 2015 de las dos mayores
plataformas chinas de servicio de taxi: Didi Dache y Kuaidi Dache, representando en estos
momentos la segunda empresa mundial después de Uber atendiendo a esta variable.
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El éxito de sectores como el transporte o el alojamiento muestra que, en estos
momentos, el modo mas exitoso de la economia colaborativa es el denominado
“producto-servicio”®. Bienes que representaban un porcentaje elevado de la
riqueza familiar y cuyo disfrute se hace a menudo en régimen de propiedad, como
un vehiculo o la vivienda, se disfrutan con mas frecuencia en régimen de acceso,
COMO un Servicio.

Aunque el “producto-servicio” es el ambito donde mas se esta desarrollando la
economia colaborativa, existen otros dos ambitos destacados®.

e Por un lado esta el “intercambio de bienes en mercados de redistribucion”,
donde se traspasa la propiedad o la posesién de activos, normalmente
usados e infrautilizados, con una mayor tendencia a la redistribucion de
bienes de capital o de consumo duradero: maquina herramienta, material
de cocina, juguetes o videojuegos, material deportivo, etc.

e Por otra parte esta el “intercambio de servicios bajo demanda”, donde los
participantes intercambian o comparten activos, conocimientos y aptitudes
en general intangibles, como el tiempo disponible para realizar una tarea,
(relacionada con la gastronomia, el bricolaje, guia turistico, etc.) o la cultura
(aprendizaje de idiomas, participar en una obra colectiva, etc.), ya sea a
cambio de dinero, de otro bien o como regalo, de forma desinteresada, por
un estilo de vida colaborativo, la satisfaccidn de sentirse necesario o
cualquier otro motivo de la autonomia de la voluntad®.

En definitiva, la economia colaborativa esta prosperando en muchos ambitos pero
inicialmente lo esta haciendo con mayor fuerza en los sectores del transporte y el
alojamiento.

Por el lado de la demanda, los consumidores valoran que se trata de una
alternativa para acceder a bienes cuya propiedad supondria una elevada
inversion, la rapidez y la flexibilidad (la posibilidad de consumir bajo demanda,
utilizando las nuevas tecnologias), asi como la personalizacion.

2 Matzler, K., Veider, V., Kathan, W. (2014).
% Sundararajan, A. (2014).

% La distincidn entre el primer tipo, “product-servicio”, y el tercero, “intercambio de servicios bajo
demanda” es dificil, pues la prestacion de servicios de transporte podria caber en ambos grupos.
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Por el lado de la oferta, son actividades o bienes donde el coste marginal del uso
de un bien ya adquirido e infrautilizado puede ser reducido y resulta conveniente
ofertarlo en el mercado a través de plataformas (como las plazas libres del coche
en un viaje ya previsto o el domicilio que queda vacio durante las vacaciones),
donde las economias de escala no son tan relevantes y hay margen para la
diferenciacion.

Es indudable que este aumento en la oferta y la variedad de los productos y
servicios representa una oportunidad desde el punto de vista de la competencia, y
por tanto del aumento del bienestar de los consumidores y usuarios.

Al mismo tiempo se plantean multiples incognitas sobre la adecuacion de la
regulacion existente con los efectos que generan estos nuevos modelos
economicos, lo que hace aconsejable la realizacion de un analisis por parte de las
autoridades de competencia de este fenémeno.

Son escasos los estudios que presentan una cuantificacion del fenémeno de la
economia colaborativa en cuanto a volumen de negocio. Las cifras publicadas
demuestran su relevancia actual y la importante proyeccion de futuro, en
consonancia con las inversiones realizadas durante los ultimos afios. A nivel
global, el mercado de economia colaborativa se ha valorado en 26.000 millones
de dolares en 2013, el ingreso que en 2014 repercutid directamente en los
ciudadanos fue de 3.500 millones de ddlares, con un crecimiento estimado del
25%%. Sien 2011 el potencial de crecimiento se estimaba en 110.000 millones de
ddlares®, previsiones publicadas mas recientemente elevan esta estimacion

hasta los 335.000 millones de dolares en 2025 en sélo cinco sectores principales
29

27 Fuente: revista Forbes.
28

http://mitsloanexperts.mit.edu/mit-sloan-grad-on-the-sharing-economy-the-next-big-trend-in-social-c
ommerce/
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http://pwc.blogs.com/pressroom/2014/08/five-key-sharing-economy-sectors-could-generate-9-billio
n-of-uk-revenues-by-2025.html

Los sectores analizados para esta estimacién son el financiero, recursos humanos, alojamiento,
transporte y musica y entretenimiento a los que estiman crecimientos entre 2013 y 2015 de 63%,
37%, 31% 23% y 17% respectivamente, frente a crecimientos de entre el 5% y el 2% para los
sectores tradicionales como el de la hosteleria o el alquiler de vehiculos.
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De hecho, se empieza a presentar a la economia colaborativa como una de las
“principales ideas” que podrian contribuir a un cambio importante en el desarrollo
de los intercambios de los proximos afios®.

2.2. Factores de desarrollo de los nuevos modelos de prestacion de
servicios

A pesar de la extension, novedad y complejidad del fendmeno, se pueden citar
cuatro grupos principales de causas que permiten explicar la irrupcién de la
economia colaborativa y otras plataformas innovadoras de intercambio, asi como
su rapido crecimiento actual y previsible:

e Factores economicos: Existen diversos factores econdmicos que
contribuyen a explicar el desarrollo de este fendmeno. La crisis econdmica
desde 2008 en numerosos paises implico un aumento del desempleo y una
reduccion de la capacidad de compra de los consumidores®'. Esto ha
resultado en la necesidad de ahorro por parte de los consumidores y en la
busqueda de nuevas vias para la obtencion de recursos adicionales y
acceso a los bienes y servicios. El mejor aprovechamiento de sus activos
ociosos, sin descartar la obtencién de una renta adicional, son dos
necesidades que atiende la economia colaborativa. Al mismo tiempo, el
contexto de racionamiento del crédito ha podido influir en que los
consumidores pasen a disfrutar de ciertos bienes en régimen de acceso y
no de propiedad.

En cualquier caso, si bien la crisis ha ayudado a impulsar la economia
colaborativa, se trata de un elemento de caracter coyuntural. Existen otros
factores mas estructurales que explican la aparicién de estas plataformas de
economia colaborativa en regiones en las que la crisis econdmica no ha
afectado con tanta intensidad™.

% http://content.time.com/time/specials/packages/article/0,28804,20595212059717.00.html

3 En Espana la tasa de desempleo paso del 8,5% en en el 4°T de 2007 al 22,5% en el 4°T de

2011, al 25,7% en el 4°T de 2013 y al 20,9% en el 4°T de 2015 (EPA, INE), y y, en esa linea, la
renta nacional disponible descendié un 7,4% entre 2008 y 2013 (Contabilidad Nacional, INE).

%2 Por ejemplo, Reino Unido es uno de los paises pioneros en el surgimiento de la economia
colaborativa, con un volumen actual estimado en 500 millones de libras, estimandose un
potencial de crecimiento hasta los 9.000 millones en 2025 (PwC), y un 64% de los adultos
participando en servicios colaborativos (Nesta, 2014).
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El principal factor estructural que explica el desarrollo de la economia
colaborativa es la reduccion en los costes de transaccion y de informacion vy,
en consecuencia, de acceso y ejercicio en el mercado, aparejada a las
nuevas tecnologias de la informacién, en particular, Internet. Asi se explica
el desarrollo de productos y servicios con precios mas eficientes y mayor
variedad, respecto a aquéllos ofertados en canales menos innovadores.

En ocasiones, estos nuevos productos generan nueva demanda en el
mercado®. En muchos casos los nuevos modelos aportan un producto mas
flexible, mas adaptado a las necesidades particulares y menos
estandarizado, contribuyendo de esta manera a lo que se ha denominado el
“empoderamiento del consumidor™*.

Otro factor econdmico estructural que esta permitiendo la expansion de este
fendmeno es un cierto cambio de patréon en los mercados financieros. Se
detecta una menor incidencia del tradicional canal de crédito bancario y un
mayor desarrollo de fuentes alternativas, como el capital riesgo o los
business angels®. Esto esta permitiendo canalizar financiacién abundante y
rapida hacia las plataformas de consumo colaborativo, en su mayoria
empresas de nueva creacion o start-ups. De hecho, la propia economia
colaborativa esta también contribuyendo al desarrollo de mecanismos de
financiacion alternativos al canal del crédito bancario con el fendmeno del
crowdfunding, aprovechando sinergias y permitiendo innovaciones que
podrian igualmente favorecer la competencia.

e Factores tecnoldgicos: El desarrollo de nuevas tecnologias digitales, unido
a la creciente difusién del teléfono mévil con capacidad de transmisién de
datos y otras innovaciones disruptivas como la geolocalizacién o los pagos
por moévil, ha reducido de manera considerable los costes de busqueda,
informacion y transaccion.

Estas innovaciones tecnoldgicas posibilitan el acceso a través de las
plataformas a productos y servicios ofrecidos por estos nuevos modelos

% Por ejemplo, hay turistas que no se desplazarian a una determinada ciudad si no existiera la
alternativa de alojamientos que se ofrecen a través de este tipo de plataformas

% El término “empoderamiento” (“‘empowerment”, en inglés) es ampliamente utilizado en el
contexto literario de la economia colaborativa en el sentido de dar poder de decisién y libertad de
eleccién al consumidor (Stephany, 2015).

% Schor, J (2014).
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desde practicamente cualquier lugar y en cualquier momento. Este valor
anadido, basado en la disposicién inmediata y en la mejora de la relacién
calidad/precio, esta también al alcance de los modelos tradicionales que
busquen adaptarse.

Asimismo, las tecnologias de la informacién han permitido el desarrollo de
instrumentos que palian fallos de mercado, tales como i) los sistemas de
reputaciéon online que incrementan la informacién disponible sobre el
producto o servicio de forma creible, actualizada y acumulable en el tiempo,
i) esquemas de precios mas flexibles y personalizados o iii) nuevos
instrumentos de monetizacion de los servicios y bienes.

Otro exponente es la consolidacion y rapido crecimiento del comercio
electronico™ acompanado por el desarrollo de sistemas innovadores de
pago online que posibilitan transacciones electronicas mas rapidas y
seguras para los usuarios de las plataformas colaborativas.

Ademas, las plataformas introducen nuevos elementos en términos de
confianza, seguridad e inmediatez respecto de los modelos tradicionales de
prestacion de servicios.

e Factores socio-culturales: Los nuevos modelos responden a nuevas
necesidades y pautas de consumo que se van consolidando en la sociedad.

Coyunturalmente, la crisis econdémica ha modificado, en parte, el
comportamiento de los consumidores. Entre otros factores cabe destacar el
descenso de la confianza en las organizaciones corporativas, como
consecuencia de la crisis econdmica y financiera.

De aun mayor relevancia por su caracter estructural, es el cambio en la
37 . . .
cultura de consumo . Progresivamente se aprecia en mayor medida el

% E| comercio electronico superd en Espaia los 4.400 millones de euros en el primer trimestre de
2015, un 24.5% mas que el ano anterior.

% Segun la encuesta llevada a cabo por PWC en Estados Unidos en diciembre de 2013, el 81%
estaba de acuerdo que es mas econémico compartir bienes que poseerlos en exclusiva. Un 43%
consideraban la propiedad como algo problematico y un 57% opinaba que el acceso a un bien o
servicio es equivalente a una nueva forma de propiedad.
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acceso” al servicio© como un sistema de satisfacer necesidades, incluso
. . T . . . 39

sobre la propiedad de los bienes que posibilitan dicho servicio .

Por otro lado, la mayor conciencia de sostenibilidad en el consumo®, la
reutilizacion o el concepto de economia circular, adquieren una dimension
cada vez mas importante. El reciclado y la reutilizacion de bienes
infrautilizados relacionados con la economia colaborativa estarian en linea
con esta creciente concienciacién medioambiental colectiva*'.

Otros elementos sociales, como el constante incremento de la poblacion y el
aumento de la densidad de poblacién en las ciudades42, junto con la mejora

de los transportes publicos, estan modificando el comportamiento de los
agentes. En este sentido, por ejemplo, la propiedad de un vehiculo o de una
vivienda se hace cada vez mas dificil o, al menos, menos conveniente en
muchas ciudades.

Entre otros factores socioldgicos, se puede apuntar el disfrute de la
sensacion de pertenencia a una comunidad que permite el disefo de
muchas de las plataformas de economia colaborativa®.

Ademas, se esta produciendo un cambio social en el uso de las tecnologias
de la informacion, algunas ya maduras como internet, pero con nuevos
usos, que esta favoreciendo la confianza del prosumidor en estos modelos
disruptivos de prestaciéon de servicio.

% Algunas publicaciones sefialan que el elemento cultural es clave para explicar la mayor
penetracion de la economia colaborativa en EEUU respecto a Europa. Los estadounidenses, en
promedio, son menos aversos al riesgo y mas proclives a interactuar comercialmente con
“desconocidos analdgicos”, ademas de estar mas habituados a externalizar labores cotidianas.
Segin la encuesta del 2013 citada, en Estados Unidos un 44% de la poblacion esta
familiarizada con alguna forma de economia colaborativa y el 19% lo ha utilizado recientemente.

¥ Por ejemplo, la movilidad, tradicionalmente ligada a la propiedad de un vehiculo y que ha
pasado a ser visto cada vez mas como un servicio de consumo. Un ejemplo de este cambio
estaria representado por iniciativas como la de Helsinki, en el que se promueve la movilidad como
servicio (“mobility as a service”) a través de una serie de plataformas de transporte.

40 Hamari, J., Sjéklint, M., Ukkonen, A. (2013).
“ Belk, R. (2013).

42 Para 2030 se estima que 6 de cada 10 personas vivirdn en un ciudad y para 2050 esta
proporcion aumentara hasta 7 de cada 10.

43 Hamari, J., Sjéklint, M., Ukkonen, A. (2013).
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Gran parte del valor de las redes sociales, de los portales de internet y de
las plataformas de economia colaborativa reside en la identidad de los
agentes, frente al anonimato que existia en internet hasta la generalizacion
de estos instrumentos. Esta renuncia voluntaria al anonimato, aunque no se
perciba como “renuncia” por las nuevas generaciones sino como la forma
natural de relacionarse en red, genera una mayor confianza en los
miembros de la plataforma.

Esta fiabilidad y trazabilidad incrementa la credibilidad y facilita las
transacciones econdémicas digitales, con resultados concretos y cada vez
mas patentes en el mundo analdgico: tener a alguien durmiendo en casa,
conocido solo por su identidad en internet, compartir un trayecto en coche,
compartir una tarde montando un mueble o preparar una comida para
“‘desconocidos” en el propio domicilio (en términos sociolégicos serian
“desconocidos” para los inmigrantes digitales).

e Factores regulatorios: Los modelos de consumo colaborativo presentan
caracteristicas disruptivas que suponen un reto para la aplicacion de la
regulacion existente y plantean la necesidad de revisar dicha regulacién por
parte de las Administraciones Publicas.

El principal problema para aprovechar socialmente la potencia innovadora
de estos modelos residiria en el déficit de adaptacion del sistema regulatorio
actual, horizontal y sectorial, a la configuracion de estos nuevos mercados,
pudiendo llegar a ser una regulacion ineficiente.

La existencia de una regulacion ineficiente, tanto a nivel horizontal como
sectorial, puede suponer una barrera de entrada y de ejercicio para los
operadores de plataformas colaborativas. Al mismo tiempo, se ha observado
que en aquellos sectores altamente regulados, se han creado mayores
oportunidades de desarrollo de nuevos modelos, al haber dado lugar la
regulacion existente a ineficiencias en el mercado. Por ello, las autoridades
de competencia deben identificar y promover la eliminacion de estas
barreras de entrada y ejercicio. De no ser asi, se generaria una pérdida de
bienestar significativa para los consumidores, las empresas y la
administracién publica, quienes no podrian obtener los beneficios que se
derivan de estos modelos colaborativos.

En definitiva, existen multiples factores que explican el desarrollo de la economia
colaborativa. Con excepcion de la crisis econdmica y financiera, que seria un
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fendmeno coyuntural que ha podido actuar como acelerador o catalizador, la

mayoria de estos factores son estructurales. Por tanto, no es en absoluto previsible
que la economia colaborativa desaparezca una vez que la actividad econdmica se

recupere hasta los niveles previos a la crisis sino mas bien lo contrario debido a la

aceleracion del proceso innovador —con periodos de maduracion de las

inversiones cada vez menores- que asimismo provoca.

También existe evidencia de que numerosos individuos y empresas estan
participando, desde el principio de libertad individual y de empresa, con el objetivo
legitimo de obtener rentabilidad econémica. También muchos individuos participan
en la economia colaborativa no por necesidad o rentabilidad monetaria, sino por
eleccion*, por un cambio en concepciones socio-culturales y por la valoracion
positiva de los antedichos factores econémicos.

En definitiva, la CNMC considera que se trata de un fendmeno innovador
imparable que los modelos de negocio y las administraciones deben aprovechar
desde el punto de vista del uso eficiente de los recursos y la promocion de la
competencia.

2.3. Caracterizacion de los nuevos modelos de prestacion de servicios

Teniendo en cuenta la complejidad del fenbmeno de la economia colaborativa, a
continuacion se describen los principales elementos econdmicos que estan
presentes en este tipo de modelos, en forma de caracteristicas comunes.

Algunos de estos elementos son, de hecho, factores del éxito de las plataformas.
Es decir, los modelos de negocio que prosperan en la economia colaborativa, lo
pueden hacer por diferentes motivos:

e Identifican nuevos tipos de bienes o servicios infrautilizados o en los que
existe capacidad excedentaria en la sociedad.

e Aprovechan las externalidades de red (directas e indirectas) en mercados
de varios lados.

e Son mas eficientes en el emparejamiento de oferta y demanda.

e Generan en mayor medida confianza a través de mecanismos de reputacion
0 aseguramiento.

4 Schor, J (2014), Collaborating and Connecting: The emergence of the sharing economy.
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e Hacen un mejor uso de las nuevas tecnologias moviles e internet .

e Favorecen o desencadenan, a su vez, el desarrollo de nuevas innovaciones
que desbordan la actividad del sector en el que se producen, fundamentales
para obtener ganancias de productividad y crecimiento econémico.

2.3.1. Aprovechamiento de recursos infrautilizados

Una de las caracteristicas esenciales de la economia colaborativa es el mejor
aprovechamiento de los recursos ociosos o infrautilizados, a través del
intercambio, entre particulares o empresas por medio de plataformas
generalmente digitales.

Este mejor aprovechamiento individual y social se produce a través de la puesta a
disposicion de los usuarios de las plataformas de estos recursos, bienes o
servicios. El acceso a estos bienes econdmicos, previamente infrautilizados,
redunda en una mayor eficiencia econdmica del sistema vy, caeteris paribus, en un
incremento de la competencia.

Por ejemplo, un vehiculo en propiedad se utiliza como media menos de una hora
al dia, lo que supone que esta aproximadamente un 95% del tiempo parado®.
Asimismo, la media de ocupacién actual en Espafa durante sus trayectos es de
1,2 personas por vehiculo*. La economia colaborativa permitiria un mayor uso
medio del vehiculo, tanto el tiempo como en numero de ocupantes, gracias a su
uso compartido entre usuarios de las nuevas plataformas digitales48. .

. . , 49 .

Unas veces ese intercambio sera en forma de trueque , otras de regalo (gift
50 . . . . . y
economy ) o de intercambio diferido de servicios. En otros muchos casos se dara
en forma de pago entre usuarios de la plataforma, con distintos grados de

4 TriplePundit: The Rise of the Sharing Economy.

4% PwC : The sharing economy: how is it affecting you and your business?

4 Segun la Direccion General de Trafico, en una ciudad como Madrid, el 60% de los
desplazamientos diarios para entrar en la ciudad los hacen conductores que viajan solos.

4 Kranton, R. E., y Minehart, D. F. (2003).
“ Rice, D. (2003).

% Kranton, R. E. (1996).
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profesionalidad”. La existencia de un intercambio monetario en estas
. . . . . 52
transacciones no impide que se enmarque dentro de la economia colaborativa .

Produccion colaborativa

La produccién empieza también a adquirir, aunque de manera menos extendida, una
dimensioén colaborativa. Por produccion se entiende tanto la generacién de intangibles, por
ejemplo la informacion, como la produccion de bienes fisicos.

La produccién colaborativa tiene dos caracteristicas principales: se trata de una relacion entre
iguales y esta basada en propiedad abierta (los productos pueden ser copiados y modificados
sin restricciones relevantes).

Los elementos clave que han posibilitado el surgimiento de la produccion colaborativa son los
nuevos modelos de financiacién (crowdfunding), las nuevas plataformas de disefio
colaborativo (codisefio), las nuevas herramientas de produccion (disefio distribuido, impresion
3D, etc), los nuevos modelos de trabajo (espacios de cotrabajo, etc) y las nuevas plataformas
de tareas compartidas (micro tareas, skillsharing, etc).

Algunos ejemplos de produccién colaborativa son:

e Produccién de informacion: Linux, Wikipedia.
® Produccion fisica: Sensorica, Wikispeed SGTO01.

2.3.2. Mercados de varios lados

Las plataformas colaborativas se caracterizan por ser mercados de varios lados®.

% Si bien la diferenciacion entre actividad profesional y no profesional es mucho mas difuso en la
economia colaborativa, segun el concepto de “prosumidor’ comentado con anterioridad. Por
ejemplo, el 10% de los usuarios de Taskrabbit se dedican a tiempo completo a prestar
actividades profesionales en la plataforma obteniendo ingresos medios anuales de 60.000

ddlares, aunque hay casos de ingresos que pueden llegar a los 10.000 ddlares mensuales.

www.bloomberg.com/bw/articles/2013-05-24/in-the-future-well-all-be-taskrabbits.

%2 Con independencia de las implicaciones fiscales que pueda tener, desde el punto de vista
estrictamente econdmico el dinero es un bien econémico mas, con la particularidad de actuar
como unidad de cuenta (numerario) y, en mayor medida que otros bienes, como medio de pago y

depdsito de valor.

% El andlisis desde el punto de vista de la teoria de la organizacién industrial de este tipo de
mercados se inicia fundamentalmente a partir del afio 2000. Diversos autores como Rochet y
Tirole (2006) y Evans y Schmalensee (2007) se han interesado por el estudio de las plataformas
de multiples lados.
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Se trata de mercados que operan sobre segmentos interdependientes de
prosumidores, que se benefician mutuamente de un efecto de red. Es decir, para
que uno de los lados del mercado reciba valor, debe existir el otro.

No existe un consenso sobre la definicibn precisa de estos mercados o
plataformas. No obstante, de forma general se pueden definir como plataformas
con dos o mas grupos de consumidores o clientes cuyo valor reside en la
interaccion mutua de dichos grupos.

Los nuevos modelos de plataformas colaborativas son, asi, un tipo de plataformas
de multiples lados, dado que presentan caracteristicas inherentes a éstas, tales
como los efectos de red indirectos, la no neutralidad de la estructura de precios®y
la existencia de economias de escala derivadas de los costes del desarrollo de las

plataformas. Al mismo tiempo tienen caracteristicas diferenciales propias, como
que los distintos lados de la plataforma lo constituyan iguales (o peers)®.

Estos iguales o peers no pueden crear valor de forma individual, sino que

. . “ ” 56 -
necesitan un catalizador (“la plataforma”, el mercado o marketplace ) para facilitar
la generacion de valor a través de sus interacciones.

Las plataformas permiten asi resolver un problema de coordinacion existente en
aquellos intercambios donde, o bien el coste de coordinacion por parte de los
consumidores era muy elevado, o bien la informacién asimétrica hacia que la
transaccion no se llegase a concretar. La consecuencia es que los mercados

% De acuerdo con Tirole y Rochet: Un mercado es de dos lados si la plataforma puede afectar el
volumen de transacciones cargando mayores precios a uno de los lados del mercado y
reduciendo el precio pagado por la otra parte por un importe equivalente. Es decir, la estructura

de precios importa y las plataformas deben disefar una estructura adecuada para atraer a

ambos lados.

% Es especialmente relevante para el caso de los oferentes individuales, ya que debido a los
menores costes de acceso, cualquier usuario puede convertirse en oferente de bienes y servicios
en la plataforma (en el modelo de negocio C2C, como son los ejemplos de plataformas Airbnb,
BlaBlacar y Task Rabbit), lo que genera una nueva modalidad de interaccién entre las partes del
mercado. No obstante, no todos los nuevos modelos de negocio se basan exclusivamente en la
interaccion entre usuarios individuales. En este nuevo modelo pueden interactuar tanto usuarios
individuales como empresas a través de una plataforma, dando lugar a distintos modelos de
interaccion dentro de las plataformas; i) de empresa a consumidor (B2C), como es el caso de
Amazon y Alibaba; ii) de empresa a empresa (B2B),por ejemplo Spacebee y Katox; vy iii) de
consumidor a empresa (C2B), como es el caso del crowdfunding.

% La Autoritat Catalana de la Competéncia (ACCO) publico en julio de 2014 el informe
“Transacciones entre iguales y competencia” sobre el papel de las plataformas en los nuevos
modelos de transacciones.
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colaborativos pueden ser mas eficientes en la asignacion de recursos vy, por ello,
las plataformas colaborativas estan sustituyendo de manera paulatina a otros
mercados menos eficientes.

Las plataformas de un solo lado agregan valor de manera aislada, es decir,
cuantos mas suscriptores o compradores tengan, mas rentable sera la plataforma
de ventas en linea, y cuanto mas rentable, caeteris paribus, mejor contenido o
servicio pueden permitirse ofertar. En estas plataformas unilaterales la demanda
no agrega valor a través de la interacciéon comun entre los usuarios®’.

Por el contrario, las plataformas de multiples lados se diferencian de aquéllas de
un solo lado en la actividad colaborativa entre los usuarios. Una colaboracion que
se lleva a cabo de igual a igual (peer-to-peer). Asi, el valor de estas plataformas de
intercambio deriva, en gran medida, de las contribuciones y de la interaccién entre
los propios usuarios de la plataforma. La contribucidn de cada usuario es valorada
por los usuarios de los demas lados de la plataforma®, aumentando la credibilidad
del usuario y de la propia plataforma y potenciando, estatica y dinamicamente, los
efectos de red bajo este modelo de negocio.

La colaboracion o interaccion de igual a igual puede presentar, no obstante,
algunas debilidades respecto a las plataformas tradicionales o B2C (business to
consumer). A diferencia de las plataformas tradicionales en linea, el valor de la
plataforma colaborativa se sostiene sobre todos los lados del mercado. Es decir,
una plataforma de intercambio no puede en general crecer en un unico grupo de
clientes o prosumidores, ya que todos los grupos deben interactuar para aumentar
el valor de la plataforma. En segundo lugar, la coordinacién entre iguales es
compleja ya que los clientes no son necesariamente similares, ni sus
contribuciones a la plataforma lo son, ni sus intereses individuales o sus opiniones.
En tercer lugar, desde el punto de vista de la eficiencia econdmica y la promocion
de la competencia, las economias de red podrian ser una ventaja o, a partir de
cierta densidad, un inconveniente en funcién de las caracteristicas del mercado.
Mientras que los efectos de red fortalecerian las plataformas peer-to-peer

5 En ocasiones, la innovacién puede también adaptarse a plataformas de un solo lado. Por
ejemplo, la plataforma Amazon, en principio de un solo lado, ha innovado para permitir que los
usuarios valoren publicamente los productos que han adquirido y, en parte, permite la venta
entre particulares o de terceros.

% En ocasiones, las valoraciones de los usuarios pueden ser a su vez “valoradas” por otros
usuarios de la plataforma, incrementando de este modo la trazabilidad y la credibilidad del
valorador.
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incrementando el valor generado para los usuarios, también podrian contribuir a la
creacion de operadores con poder de mercado y generar una barrera de entrada.

Las externalidades de red, especialmente las indirectas, son un aspecto clave de
las plataformas de varios lados. Existen externalidades directas de red si la
participacion se hace mas atractiva para cada individuo, cuantos mas individuos
participen en la plataforma. Del mismo modo, los efectos de red indirectos entre
grupos surgen a través de la interaccién con el otro lado del mercado.

El principal desafio para las plataformas colaborativas de nueva creacion es
conseguir suficientes agentes en cada lado para asegurar la suficiente masa critica
* de consumidores que pueda potenciar los efectos de red. En este sentido, la
existencia de efectos de red puede limitar la sustituibilidad de la oferta y aumentar
las barreras de entrada en las plataformas de multiples caras’ . Mientras las
plataformas establecidas en el mercado han logrado obtener una masa critica de
usuarios suficiente en todos sus lados, beneficiandose asi de los efectos de la
interaccion positiva entre los distintos grupos de clientes, los nuevos entrantes
tienen que obtener esa masa critica con el fin de poder competir eficientemente.

A pesar de esta ventaja inicial, las plataformas establecidas pueden no tener poder
de mercado en diversas ocasiones.

Is competition a click away?

Este asunto se enmarca en el actual debate sobre el mercado de motores de busqueda en
internet y su contestabilidad: “/s competition a click away?”, donde el dilema principal es dirimir
si estos mercados son expugnables o si los efectos indirectos de red, per se, contribuyen a
fortalecer el poder de mercado de los operadores incumbentes y a facilitar el cierre del
mercado a nuevos operadores, quienes no dispondrian de informacién suficiente sobre las
busquedas realizadas por los usuarios para competir de manera efectiva en el mercado.

Existen diversos estudios empiricos que han tratado, recientemente, de modelizar este tipo de
mercado con objeto de determinar si los efectos de red incrementan el poder de mercado,

% La masa critica se refiere al nivel minimo de demanda que las plataformas deben tener en sus
diversas partes para que su negocio sea viable.

% Obtener esta masa critica es dificil. Dada la existencia de efectos indirectos de red, una mayor
participacion en un lado de la plataforma hace que sea mas atractivo para el otro lado, lo que
lleva a una mayor participacion en ese lado, haciendo la participacion del primer lado mas
atractivo, y asi sucesivamente. Este circulo hace que sea muy dificil para un nuevo operador
romper esa inercia, favoreciendo los efectos indirectos de red a la plataforma que ya esta
establecida en el mercado, independientemente de la calidad de sus servicios.
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aumentando las barreras de entrada y reduciendo los incentivos de los operadgres a invertir
en desarrollar nuevos y mejores algoritmos de busqueda, o si éste no es el caso .

Por un lado, las nuevas plataformas pueden ofrecer productos diferenciados,
distinguiéndose asi de sus rivales.

Diferenciacion

Existen multiples casos de plataformas colaborativas que han optado por la diferenciacion
como estrategia corporativa.

Por ejemplo Lindkedin.com y Mediabistro.com. Linkedin se ha especializado como red social
de profesionales, sin distinguir especialidad. Por su parte, Mediabistro es una red ain mas
especializada, dirigida a profesionales de los medios de comunicacién unicamente.

Otro ejemplo paradigmatico son las plataformas de alquiler de alojamiento. Existen multiples
opciones de diferenciacién en este mercado, tales como ofrecer intercambios de casas (como
HomeExchange®* o MyTwinPlace), alquileres de casas (AirBnB, 9flats, HomeAway, VRBO,
Flat4dDay), u ofrecer servicios de alquiler vacacional a través de un sistema de subasta (como
Bidaway).

Esta diferenciacion no sélo no es perfecta, sino que existen amplios solapamientos entre las
plataformas donde éstas compiten por los mismos clientes o segmentos de mercado, siendo
también habituales los cambios de estrategia, enfoque, especializacion geografica e incluso
propiedad®.

61 Cedric Argenton_ & Jens Prufer (2012), “SEARCH ENGINE COMPETITION WITH NETWORK
EXTERNALITIES” - Journal of Competition Law & Economics; Bjorn A. Kuchinke, Miguel Vida
(2015)l, “Exclusionary strategies and the rise of winner-takes-it-all markets on the Internet’-
Bauhaus-Universitat Weimar; Bork, R.H., & J.G. Sidak (2012). What does the Chicago School
teach about Internet search and the antitrust treatment of Google? Journal of Competition Law &
Economics; Haucap, J., & U. Heimeshoff (2014). Google, Facebook, Amazon, eBay: Is the
Internet driving competition or market monopolization? International Economics and Economic
Policy; Eisenach, J., & I.LK. Gotts (2014). In Search of a Competition Doctrine for Information
Technology Markets: Recent Antitrust Developments in the Online Sector. In: F. Cugia di
Sant’'Orsola, R. Noormohamed, D. Alves Guimardes (eds.), Communications and Competition
Law: Key Issues in the Telecoms, Media and Technology Sectors. Wolters Kluwer; Clark, M., & A.
Young (2013). Amazon: Nearly 20 Years in Business and It Still Doesn't Make Money, But
Investors Don’t Seem to Care. Intemnational Business Times.

2www.intercambiocasas.com en Espaiia

% A modo de ejemplo, las siguientes paginas web formaban parte del grupo HomeAway en

diciembre de 2015: www. abritel.fr; www.homeaway.com.co; www.homeaway.dk;
www.homeaway.co.in; www.homeaway.fi; www.homeaway.com.ar, www.homeaway.nl;
www.homeaway.se, www.homeaway.ca, www.fewo-direkt.de, www.homeawaly.it,

www.bookabach.co.nz, www.aluguetemporada.com.br, www.homeaway.pt, www.homeaway.at,
www.homeaway.es, www.homeaway.com.mx, www.homeaway.com.au y www.homeaway.co.uk
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Por otro lado, en algunas plataformas los consumidores, en el agregado, pueden
tener un poder significativo y disciplinador sobre la plataforma i) al estar facilmente
informados de las alternativas, ii) por tener costes de cambio cero o insignificantes
y, iii) por tener la capacidad de registrarse en varias plataformas a la vez. Este
fendbmeno se denomina "multi-homing", o capacidad de los usuarios para
registrarse en mas de una plataforma64. El multi-homing tiene el potencial de
mitigar los efectos lock-in o cierre, de los mercados con efectos de red y facilitar
que el mercado sea expugnable®. Es decir, cuando existe multi-homing,
informacion suficiente y los costes de entrada de nuevos operadores no son una
barrera desincentivadora, las plataformas incumbentes podrian tener menores
incentivos a ejercer su poder de mercado gracias al efecto disciplinador de la
competencia potencial.

Por ejemplo, una nueva plataforma podria ofrecer precios por debajo del mercado

sin incurrir en excesivos gastos durante el periodo de puesta en marcha, con el fin
de alcanzar una masa critica de usuarios suficiente que le permitiera ser viable y

potenciar los efectos indirectos de red existentes. Tal estrategia, que
empiricamente se muestra habitual, es dificilmente reproducible por un incumbente
con una red extensa y debilita, para este tipo de plataformas, el consenso
econdomico tradicional de que los efectos de red configuran una fuente de poder de

mercado que podria excluir a los rivales, bloqueando el acceso a los usuarios. Asi,

la nueva plataforma podria conseguir alcanzar la masa critica de demanda
necesaria para ser viable, siempre y cuando un precio reducido fuera suficiente

para atraer a la demanda a su plataforma®.

% En las plataformas de multiples lados el multi-homing puede darse en todos los lados de la
plataforma, o limitarse a determinados grupos de usuarios (o lados), Seria el caso, por ejemplo,
de una plataforma donde parte de los usuarios pudieran ofrecer sus productos o servicios en

mas de una plataforma (pensemos, por ejemplo, un conductor de Uber que pudiera, a su vez,

ofrecerse como conductor en otras plataformas), y el resto hubiera firmado un contrato de
exclusividad con la plataforma por el cual no pudieran ofrecer sus servicios en plataformas
alternativas. En este caso, parte de la oferta (o usuarios oferentes) podrian realizar multi-homing,

mientras otros no podrian.

% Baumol, W. J., Panzar, J. C. y Willig, R. D. (1983).

% Dada la interdependencia de la demanda, podria resultar suficiente para limitar o impedir la
entrada de nuevos competidores aplicar precios predatorios en un solo lado de la plataforma.

Existen otros factores, no obstante, que podrian dificultar el éxito de esta estrategia, tales como
la confianza e imagen de marca, o la calidad del servicio.
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Por otro lado, existe la posibilidad que las propias plataformas influyan sobre los
precios de su oferta mediante recomendaciones o guias, bien a través de
recomendaciones de precios (AirBnB suele aportar guias sobre la valoracion de la
propiedad), o bien a través de clausulas de referencia a rivales, mediante las
cuales se incluyen clausulas contractuales con referencias que van mas alla de la
relacion vertical que vincula a las partes en un contrato.

Existen multiples ejemplos de clausulas de referencia a rivales, tales como los
contratos en exclusiva (que impiden toda relacion con cualquier rival o
competidor), clausulas de descuento referenciadas a las ventas realizadas con
otros operadores, etc. Este tipo de clausulas han sido frecuentemente analizadas
por las autoridades de competencia, dado el riesgo de resultar anti-competitivas.
No obstante, y pese al potencial riesgo de cierre de mercado o reduccién de la
competencia efectiva, no siempre resultan contrarias a la competencia. Bajo ciertas
circunstancias, este tipo de clausulas resultan pro-competitivas (por ejemplo,
cuando generan eficiencias).

En cualquier caso, las clausulas de referencia a rivales deben someterse a un
escrutinio caso a caso por parte de las autoridades de competencia,
especialmente en ciertos sectores donde existan operadores con poder de
mercado, ya sea individual o colectivamente.

Clausula de Nacion mas Favorecida

En el mundo online, las clausulas de referencia a rivales que mas interés han suscitado en los
ultimos afos son las clausulas de nacion mas favorecida (NMF). Las clausulas NMF también
conocidas como de "paridad de precios" o clausulas “de mejor precio”, son acuerdos por los
que una de las partes del contrato se compromete con la otra parte (o partes) a ofrecer la
mejor tarifa posible de un producto o servicio. Este tipo de clausulas se encuentran en una
amplia gama de acuerdos comerciales de suministro y distribucion, adoptandose cada vez con
mas frecuencia en el mundo on-line, donde los operadores desean asegurarse poder ofrecer

el precio mas bajo del mercado.

De acuerdo con la Comision Europea, dichas clausulas pueden infringir el articulo 101 del
TFUE bajo ciertas circunstancias particulares. En concreto, las clausulas NMF pueden infringir
el articulo 101 si dan lugar a efectos adversos apreciables sobre la competencia en el
mercado, siendo probable que esto ocurra cuando las partes del acuerdo tienen un poder
sustancial de mercado. Por otro lado, las clausulas NMF pueden, en determinados casos,
infringir el articulo 102 del TFUE, siempre y cuando un operador con poder de mercado utilice
Su posicidn para abusar de sus competidores a través de la imposicion de clausulas NMF que
impidan el correcto desarrollo de la competencia efectiva en el mercado.

Existen, asimismo, las clausulas NMF-plus, las cuales exceptian a ciertos operadores de la
obligacién de observar las clausulas NMF, debiéndose aplicar unos precios incluso menores,
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normalmente a través de descuentos adicionales. La existencia conjunta de estas clausulas
potenciaria aun mas potenciales efectos restrictivos de la competencia al incrementar las
barreras de entrada a nuevos operadores en el mercado.

El impacto de este tipo de clausulas sobre la competencia efectiva en los mercados se ha
. . . 67 P . .

analizado recientemente en una serie de casos , en los que se concluyd que, bajos ciertas

circunstancias, este tipo de clausulas limitaban la competencia y cerraban los mercados.

No obstante, hay que tener en cuenta que, aunque la plataforma llegue a adquirir
poder de mercado, los oferentes operan de manera descentralizada, con lo que
podria seguir habiendo un efecto disciplinador de la competencia via precios. Es
decir, si bien en la competencia entre plataformas si se han de tener en cuenta las

5 En enero de 2014, la extinta Office of Fair Trading (OFT) aceptd compromisos vinculantes de
las principales plataformas de reserva en linea, Expedia y Booking.com, en relacién a las
clausulas NMF que ambas plataformas habian suscrito con la cadena hotelera Hotel Group. La
OFT consideré que estas clausulas favorecian a los operadores existentes en el mercado y
actuaba como una barrera de entrada a nuevos competidores. En un caso similar, la autoridad
alemana de competencia prohibié al portal hotelero lider del mercado, HRS, aplicar una clausula
NMF a sus socios hoteleros oferentes, clausula que les obligaba a ofrecer las tarifas mas bajas
en la pagina de reservas de HRS. La autoridad alemana concluyé que las clausulas NMF
impedian una correcta competencia via precios y creaban barreras de entrada a nuevos
operadores. Teniendo en cuenta que HRS tenia una cuota de mercado superior al 30%, los
efectos de la cldusula de naciéon mas favorecida eran especialmente negativos en este caso. La
posicion del Bundeskartellamt en relacién a las clausulas NMF es que éstas clausulas son sélo
beneficiosas para el consumidor a primera vista, sin embargo, un analisis en profundidad revela
que reducen significativamente la competencia al incrementar las barreras de entrada y fosilizar el
mercado
(www.bundeskartellamt.de/SharedDocs/Meldung/EN/Pressemitteilungen/2015/02_04_2015_Book
ing.html). Asimismo, la Comision Europea, en su reciente caso sobre ebooks, determind que
cuatro editoriales establecieron a través de Apple contactos directos e indirectos con el objetivo
de subir los precios de los libros electronicos por encima de los de Amazon o de evitar que dichos
precios llegaran al Espacio Econémico Europeo (EEE). Para lograr este objetivo, las cuatro
editoriales, junto con Apple, previeron cambiar conjuntamente la venta de libros electronicos de
un modelo mayorista (en el que el minorista determina los precios minoristas) a un modelo de
agencia a escala mundial con Apple y con el resto de minoristas (incluido Amazon) que contenia
una clausula NMF de precios de venta. La Comision concluyé que el modelo de agencia
existente equivalia a una practica concertada con el objeto de aumentar los precios minoristas de
los libros electrénicos en el EEE o de evitar que surgieran precios inferiores en el EEE para los
libros electronicos (Nota de Prensa: http://europa.eu/rapid/press-release MEMO-12-983 en.htm).
Por dltimo, en junio de 2015 la Comision Europea incod un expediente a Amazon.com por
supuestas conductas restrictivas de la competencia, entre las cuales se encuentran la utilizacion
de clausulas NMF en sus contratos y el andlisis de su efecto sobre el nivel efectivo de
competencia en el mercado.
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cautelas por las externalidades de red, la provisidén del servicio en si no esta sujeta
a esas barreras de entrada y su oferta puede estar relativamente atomizada.

Esta descentralizacién, sin embargo, no estaria exenta de riesgos desde la optica
de competencia. El articulo 1 de la Ley de Defensa de la Competencia prohibe
todo acuerdo, decision o recomendacion colectiva, o practica concertada o
conscientemente paralela, que tenga por objeto, produzca o pueda producir el
efecto de impedir, restringir o falsear la competencia en todo o parte del mercado
nacional. Asimismo, el TFUE, en su articulo 101, prohibe todos los acuerdos entre
empresas, las decisiones de asociaciones de empresas y las practicas
concertadas que puedan afectar al comercio entre los Estados miembros y que
tengan por objeto o efecto impedir, restringir o falsear el juego de la competencia
dentro del mercado interior. Por tanto, no soélo las clausulas NMF podrian
contravenir estos articulos, sino que otro tipo de comportamientos colusorios
también lo harian.

Dos cuestiones importantes surgen en el analisis de las practicas concertadas o
conscientemente paralelas en el caso de las plataformas colaborativas. Cuando
dos 0 mas operadores tradicionales coordinan sus estrategias en mercados de
una sola cara, el resultado es, en términos generales, un incremento de los precios
y una reduccion del bienestar del consumidor. No obstante, la teoria econémica de
las plataformas de multiples caras produce predicciones mucho menos claras. Es
decir, no hay garantia de que la competencia entre plataformas se traduzca en una
estructura de precios que maximice el bienestar del consumidor. Aunque en
principio la competencia entre plataformas basada en los méritos se considera la
mejor salvaguarda del beneficio del consumidor, también es posible que un
comportamiento coordinado entre plataformas resulte en precios que aumenten el
bienestar agregado del consumidor si las mejoras en la eficiencia contrarrestan los
posibles efectos anticompetitivos (Rochet y Tirole (2008)68.

La segunda cuestion, derivada de la existencia de demandas interdependientes,
es si la colusion es mas dificil o mas facil para las plataformas de varios lados que
para los negocios tradicionales de un solo lado. En este sentido, parece claro que
la necesidad de llegar a acuerdos sobre precios en distintos lados de la demanda
(o grupos de consumidores) hace mas complejo un comportamiento colusorio™.

% Rochet, J.C. y Tirole, J. (2008).
% Evans, D. y Schmalensee, R. (2012).
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Incluso si no se tuviera en cuenta la demanda interdependiente de los
consumidores y su capacidad de “multi-homing”, la mera existencia de
externalidades de red indirectas podria reducir los incentivos a coludir por parte de

las plataformas. Asi lo mostrd Ruhmer” (2011) cuando present6 un modelo de dos
plataformas donde los usuarios no podian hacer “multi-homing”, pero donde
existian efectos de red indirectos. Si estos efectos son lo suficientemente potentes,
las ganancias derivadas de una reduccién del precio acordado serian superiores

al beneficio esperado de la coordinacion. La colusion, en este caso, parece dificil

de sostener.

Pese a que este resultado sugiere que la colusion entre plataformas parece menos
plausible en las plataformas colaborativas que en mercados tradicionales, no se
debe descartar esta estrategia. Podria ser posible, por ejemplo, coludir sélo en
algunos lados de la demanda, o bien pretender repartirse el mercado
geograficamente.

Por ultimo, este tipo de plataformas colaborativas suele darse por el momento en
mercados dinamicos, donde la innovacion esta generando un mercado. Este
dinamismo puede originar que los efectos de red que favorecieron el crecimiento
del incumbente puedan facilitar la aparicion de un nuevo entrante en el corto
plazo. En este tipo de ambitos el poder de mercado de un operador suele ser
marcadamente temporal, viéndose limitado por entradas potenciales o efectivas
que aportan innovaciones con gran valor afiadido a los usuarios de su plataforma.

El dinamismo de la demanda y la innovaciéon en la oferta facilita, en estos

mercados digitales, alcanzar el tipping point 0 masa critica de usuarios suficiente
' . . 71

para poder competir eficazmente con los incumbentes .

En este sentido, las administraciones publicas no deben impedir el desarrollo
tecnologico en estos mercados, permitiendo la disrupcion de nuevas plataformas
innovadoras. En particular, los poderes publicos deben velar por una normativa sin
restricciones y las autoridades de competencia deben asegurar y promover la
competencia efectiva entre los operadores del mercado.

 Ruhmer, 1. (2011).
7 Jullien, B. (2011).
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2.3.3. Innovacion Disruptiva

Se denomina innovacion disruptiva a aquel proceso por el cual un producto o
servicio, gracias a una innovacién tecnolégica o de otro tipo, se instala en una
parte del mercado, generalmente marginal, y de forma imparable y muchas veces
imprevisible se expande a la totalidad del mismo, incluso ampliandolo,
desplazando eventualmente a los competidores establecidos o incumbentes.

Cuando las innovaciones disruptivas, principalmente innovaciones tecnoldgicas y
sociales como es el caso, se concatenan de una forma acelerada y se
retroalimentan mutuamente, estan capacitadas para alterar drasticamente la
estructura del mercado, especialmente la posicién de los incumbentes.

En algunos casos, el cambio es tan fundamental que puede llegar a crear nuevos
mercados que anteriormente no existl'an72, modificar las reglas de funcionamiento”
de los mercados existentes y, en situaciones excepcionales, el propio
funcionamiento del sistema econdmico si afecta simultdneamente a una parte
suficientemente significativa del mismo.

Ejemplos de Innovacién Disruptiva

Existen multiples ejemplos de creacion de nuevos mercados a través de innovaciones
disruptivas. Es el caso de Uber y Aibnb, plataformas colaborativas que se basaron en las
herramientas ofrecidas por intermet para entrar en el mercado o Wikipedia, que entré en el
mercado de las enciclopedias.

Este tipo de innovacién también puede darse en negocios mas tradicionales, tales como el de
la telefonia, donde Apple introdujo un tipo de smart phones (iPhone) sobre el que construir su
ecosistema digital, o el modelo de IKEA y sus muebles a bajo coste y sin ensamblar.

Existen también ejemplos de innovacion disruptiva introducida por los propios incumbentes del
mercado, como fue el caso de Nestlé y sus cafeteras Nespresso.

Una de las caracteristicas principales de los nuevos modelos de negocio
innovadores es la capacidad de crecimiento a tasas mas elevadas que los
negocios tradicionales. Internet es un instrumento global adecuado para potenciar
este crecimiento, dado que proporciona acceso a una amplia base de clientes, en

2 OECD, Hearing on Disruptive Innovation - Issues paper by the Secretariat.

™ Bower, J. and Christensen, C. (1995) analiza la innovacién disruptiva frente al concepto de
innovacion sostenible (sustaining innovation), que describen como aquella innovacion que tiende
a mantener la tasa de mejora, ofreciendo a los clientes algo mas o mejor en las caracteristicas
que valoran del producto.
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principio global, a un coste reducido y de manera no solo rapida sino acelerada. A
modo de ejemplo, la telefonia mévil necesitd 16 afos para obtener 100 millones de
usuarios a nivel mundial. EI mismo numero de usuarios (100 millones) fue
alcanzado por Facebook en 4 afios y por Instagram en tan sélo 2 afios™.

Por ultimo, y en términos generales, la existencia de efectos de red facilita la
aparicion de estos modelos basados en innovaciones disruptivas. Si ademas los
efectos indirectos de red estan presentes en estos mercados y son suficientemente
potentes, los nuevos modelos de negocio innovadores tendran una mayor
capacidad de crecimiento y de alterar la dinamica del mercado.

Todo ello hace que este tipo de modelos innovadores suponga una competencia,
bien efectiva o bien potencial, para los incumbentes’™. Adicionalmente se pueden
generar presiones regulatorias, ya que en ocasiones la regulacion existente en un
mercado en el que se ha producido la innovacion podria no ser adecuada para su
aplicacion al nuevo contexto econdmico representado por la economia
colaborativa.

2.3.4. Internet como medio para la interaccién entre la oferta y la demanda.

El hecho de que el acceso al bien o servicio utilice de internet para una mayor y
mas rapida difusion permite dotar a los mercados de un caracter mas amplio,
incluso universal, tanto en los productos y servicios ofertados como en la
demanda.

Internet reduce e incluso elimina diversas barreras tradicionales de los mercados
no basados en plataformas digitales de prestacién de servicios. Esto facilita la

™ Dreischmeier, R., Close, K. y Trichet, P. (2015).

> Estos operadores ya instalados, a menudo con poder de mercado, pueden tener incentivos
para llevar a cabo practicas restrictivas de la competencia, tales como estrategias de precios
predatorios, acuerdos de exclusividad o el aumento de los costes de entrada de estos nuevos
operadores. Por ejemplo, segun la opinion de la Comisién Europea, aun preliminar, es posible
que Google haya podido cerrar el mercado al favorecer sus servicios y plataformas frente a los de
la competencia, no permitiendo que éstos puedan competir en igualdad de condiciones con los
servicios de Google (Notas de Prensa de la Comision Europea sobre el caso Google:
http://europa.eu/rapid/press-releaseMEMO-15-4781en.htm y
http://europa.eu/rapid/press-releaselP-15-4780en.htm. Otro método bastante habitual, es la
adquisicion, por parte del incumbente, del nuevo operador disruptivo. De este modo, no sdlo
acaba con la amenaza, sino que integra el nuevo modelo de negocio en su estructura y sus
potenciales beneficios. Este es el caso de Alibaba, la plataforma de compras online lider en
China, que ha adquirido recientemente a OpenSky, una plataforma colaborativa de venta online
americana creada en 2009.
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entrada de operadores y demandantes debido también a los menores costes de
entrada, de publicidad y la mayor visibilidad.

El mayor tamafio del mercado permite un mejor aprovechamiento de las
economias de escala para los oferentes, que pueden reducir el coste medio
unitario de su producto y, en su caso, podria suponer un menor precio para los
consumidores finales. Asimismo, facilita la diferenciacion y favorece la profundidad
del mercado. Esto esta conduciendo a la aparicion de plataformas
hiperespecializadas en nichos de mercado muy concretos™.

No obstante, en muchos de los bienes y servicios puestos a disposicion por la
economia colaborativa las economias de escala no son tan relevantes. En dichos
mercados la oferta y/o la demanda siguen concentradas geograficamente, con lo
que el ahorro de costes por las economias de escala no es tan significativo, mas
alla de diversos gastos administrativos.

De mayor importancia que las economias de escala, es la reduccion de los costes
de transaccion, con unos menores costes de busqueda y de acceso y difusion a
informacion relevante, actualizada y fiable. Los menores costes de transaccion
también se concretan en un intercambio entre usuarios mas directo, reduciéndose,
en ocasiones, el numero de intervinientes en el proceso de acceso al bien o
servicio.Esto permite una reorganizacion de la interaccion de la oferta y la
demanda en los mercados, ya sea de forma mas centralizada, como es el caso de
Uber, 0 mas descentralizada como en el caso de AirBnB.

Ademas de un ahorro en términos fisicos, esta reorganizacion permite un
emparejamiento (matching) mas eficiente, altamente informatizado, entre la oferta y
la demanda’’. Para ello resulta clave el recurso a modelos algoritmicos de precios,
que permitan una respuesta Optima de éstos a las condiciones de oferta y
demanda cuando el tiempo es una variable relevante para el intercambio. En
momentos de mayor demanda relativa el precio se incrementa, lo que incentiva el
ofrecimiento en la plataforma de bienes y servicios de otros usuarios,
estableciendo nuevos precios de equilibrio e incrementando el volumen de
intercambios. Esto permite alcanzar una asignacion mas eficiente de los recursos

® A modo de ejemplo en plataformas actuales, la aplicacién DogVacay permite poner en contacto
propietarios de perros con cuidadores. Spinlister esta especializada en intercambio de material
deportivo, especialmente bicicletas o material de montafia, mientras que LeftoverSwap permite
intercambiar comida sobrante con las personas del barrio.

7 Allen, D. and Berg, C. (2014).
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escasos. Adicionalmente, la acumulacién continuada de informacién estructurada
permite a la plataforma mejorar progresivamente el algoritmo, reforzando el
conocimiento de las preferencias de los usuarios e incrementando la eficiencia en
la formacion de precios.

Estas economias de aprendizaje”™ podrian también implicar riesgos para la
competencia desde el punto de vista dinamico. A medida que la plataforma
acumula una gran cantidad de informacibn y mejora sus algoritmos
progresivamente podria llegar a una situacion dificilmente reproducible que le
permitiera realizar, al menos tedricamente, una discriminacion de precios perfecta
o de primer grado.

En dicha situacion, aunque no sea ineficiente econdmicamente, se cobraria a cada
usuario su precio de reserva o maxima disposicion a pagar, apropiando el usuario
oferente la totalidad del excedente del usuario demandante, que no se beneficiaria
de la mayor eficiencia.

e Por un lado, dicho peligro se amortigua en plataformas de economia
colaborativa en el que los usuarios pueden ser tanto oferentes como
demandantes, no existiendo incentivos en la plataforma, a priori, para
beneficiar a un grupo particular de usuarios en una transaccién especifica.

e Por otro lado, esa discriminacién de precios’, podria detectarse en los
ingresos de la plataforma, generados por la participacion de los usuarios en
la misma, bajo la forma de comisiones, cuotas de entrada u otros
mecanismos. En dicha situacién habra que atender a las barreras a la
entrada que han configurado tanto la dificultad de acceder a la informacion,
como el resto de posibles barreras tecnoldgicas, regulatorias o de otro tipo.
Si la plataforma tuviese una posicion en el mercado sostenible en el tiempo
y dificilmente expugnable, el riesgo de abusos de dicha posicién se
incrementarian.

En cualquier caso, la utilizacion de internet para la interaccion de la demanday la
oferta en estas nuevas plataformas se muestra beneficiosa para la eficiencia de la
asignacion. A esto se afiaden otras ventajas como los mecanismos online de
reputacion y confianza que se analizan mas adelante.

™® En esta literatura destacan, entre otros, el trabajo seminal de Arrow, K. J. (1962), asi como las
aportaciones de Lucas, entre otras Lucas Jr, R. E. (1993).

™ En el sentido econdmico de Pigou, A.C. (1932).
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Todo ello estd permitiendo una expansion acelerada de las plataformas y de los
nuevos modelos de prestacion de servicios en la medida en que redundan en
claros beneficios para los usuarios: menores costes monetarios y de tiempo (por la
inmediatez en el proceso de busqueda, la profundidad del mercado y la
probabilidad de emparejamiento) y acceso a un mayor surtido de productos y
servicios.

2.3.5. Empleo de sistemas de reputacion para generar confianza en el usuario.

Muchas relaciones de intercambio econdmico se caracterizan por la existencia de
informacion asimétrica entre las partes, tanto en relacion con la confianza que
inspira la otra parte en la transaccion como con los bienes o servicios
intercambiados.

Este tipo de imperfeccién en la informacion puede conducir a situaciones
ineficientes. Por un lado, pueden no realizarse determinadas transacciones cuya
contratacién se hubiese realizado con mejor informacion. Por otro lado, pueden
realizarse transacciones ineficientes que, mas informados, los usuarios no
hubiesen consumado.

Ademas, casos especificos de informacion asimétrica como la seleccién adversa
pueden derivar en un problema de confianza entre las partes de tal magnitud que
el mercado llegue a desaparecer o no pueda crearse.

Tradicionalmente, el problema de confianza, que es esencial en las transacciones
economicas, ha sido mitigado mediante diversos mecanismos, tales como i) la
regulacion por el sector publico, ii) la auto-regulacion de los operadores del sector,
ii) las certificaciones concedidas por un tercero creible, iv) el aseguramiento o v)
las garantias.

Estos sistemas conceden al usuario bien informacion relevante sobre las
caracteristicas de los oferentes y/o de los productos y servicios o bien proteccion
que los interesados consideren suficiente. Cuando los mecanismos de mitigacion
de este fallo de mercado funcionan, se reduce la asimetria de la informacion o bien
se mitiga el riesgo o los efectos percibidos por el usuario en caso de incurrir en
una mala eleccidn involuntaria. El resultado es que la transacciéon puede
concretarse en el mercado.

De forma previa a la economia colaborativa, la mayor parte de los intercambios
que se producian en internet se efectuaban basados en alguno de los mecanismos
previos sefialados: regulacién, autorregulacion, certificacion, aseguramiento o
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garantia. Dichos mecanismos tienen en comun que sustituyen las relaciones de
confianza personales por otros instrumentos creibles que facilitan el intercambio
econdmico con lo que el mercado puede existir.

Es importante subrayar que las relaciones de confianza® preestablecidas, por
ejemplo con familiares o amigos, han sido desde tiempos histéricos®' otro
mecanismo para paliar este problema de informacion asimétrica. Los intercambios
realizados con familiares o amigos eran cuantitativamente reducidos,
especialmente online, con lo que la magnitud de este tipo de intercambios era
economicamente marginal.

Sin embargo, los intercambios econémicos a través de la economia colaborativa
en internet, ademas de aprovechar los sistemas sustitutivos de la confianza
mencionados, cuentan como elemento esencial para su funcionamiento con la
capacidad de generar una mayor confianza entre las partes involucradas.
Confianza que surge, habitualmente, sin una relacién preexistente en el mundo no
digital o incluso en el digital.

El medio mas relevante utilizado para crear y, en su caso, reforzar la confianza
entre las partes en internet son los sistemas de reputacion online. Los sistemas
reputacionales empleados por la economia colaborativa y los nuevos modelos de
prestacion de servicios por internet estan, en buena medida, integrados en la
propia plataforma y alimentados, en general, por la propia comunidad. Estos
sistemas de reputacion recogen las valoraciones, generalmente realizadas a
través de sistemas de votacion, por parte de los usuarios de las plataformas:
oferentes y demandantes®, con su identidad verificada®®. Asimismo, es habitual

8 Autores como P. Salvador Coderch han denominado a este tipo de relaciones como “relaciones
de complacencia” en contraposicion con las relaciones mercantiles.

8 Ver, por ejemplo Saller, R. P. (2002), “Personal patronage under the early empire”, en el caso
del Imperio Romano o Herman, G. (2002), “Ritualised friendship and the Greek city’, siglos antes,
en la Grecia clasica.

En Ritualised friendship and the Greek city, Herman recuerda el motivo por el cual el
enfrentamiento entre Didmedes y Glauco en la batalla de Troya no se llegdé a producir. Ambos
guerreros aprenden antes de luchar que estan unidos por xenia, (Sevia) traducible como
"huésped-amigo". El abuelo paterno de Diomedes, Eneo, hospedd en su casa, durante veinte
dias, al abuelo de Glauco, Belorofonte. Ante esta relacion de confianza, Diémedes indica “Soy,
por consiguiente, tu caro huésped en el centro de Argos, y tu lo seras mio en Licia cuando
vengas a mi pueblo”. Y se intercambiaron las armaduras.

8 | os sistemas de reputacion no son exclusivos de los nuevos modelos de economia. Cada vez
hay mas “empresas tradicionales” que, o bien cuentan con sistemas de reputacién propios o bien

estan presentes en sistemas de reputacion gestionados por terceras empresas. Un ejemplo de
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que cada usuario pueda acceder, libre y gratuitamente, a las valoraciones
personales del resto de los usuarios de forma tanto agregada, como individual.
Igualmente, suele poder accederse al historial de cada usuario, cuando valora y
cuando es valorado.

De manera casi siempre gratuita o a un coste muy reducido, estos sistemas
reputacionales facilitan informaciéon a los usuarios de la plataforma sobre las
caracteristicas del servicio o producto, asi como sobre los otros usuarios. Se
consigue eliminar o, al menos, paliar el problema de informacion asimétrica que
dificultaba la consecucion de transacciones.

Estos mecanismos, ademas de facilitar informacion a las partes, generan una gran
cantidad de informacién fundamental para la propia plataforma. A través de las
valoraciones y comentarios de los usuarios, y con los instrumentos apropiados de
analisis de Big Data®, la plataforma podra, por ejemplo, destacar en las paginas
iniciales los intercambios mas habituales para atraer nuevos usuarios o facilitar el
acceso de los miembros de la plataforma, proponer relaciones de intercambio
iniciales mas eficientes, expulsar aquellas transacciones o usuarios peor
valorados por la comunidad o instar a su mejora.

Se puede considerar que estos nuevos sistemas de reputacion pueden reemplazar
algunos de los métodos tradicionales para generar una mayor confianza y, en
concreto, la intervencion de las administraciones publicas a través de la regulacion
8. La intervencion publica en estos sistemas reputacionales conllevaria un

sistema de reputacién gestionado por terceros es Tripadvisor, que aglutina mas de 50 millones
de criticas y opiniones sobre hoteles, atracciones y restaurantes. Segun los datos publicados por
la empresa un 47% de los viajeros encuestados siempre consulta su sistema de reputacion
antes de realizar una reserva en un hotel.

8 Por ejemplo, un usuario de una plataforma de alojamiento consultara la valoracion y/o
reputacion del propietario de un apartamento (o la reputacion del apartamento en si) para tener
mayor informacién y las experiencias descritas por anteriores usuarios. De igual manera, un
oferente podra consultar el historial de valoraciones de un futuro inquilino para saber las
experiencias de otros propietarios y tener una mayor informacién sobre su comportamiento. De
esta manera, se consigue completar la informacion por ambas partes, reduciendo los costes que
lleva aparejados y generando una situacion mas eficiente que permite el intercambio.

# Vid. Manyika, J. et al. (2011) y Mayer-Schonberger, V. y Cukier, K. (2013).

% También puede considerarse que la generacion de confianza via relaciones personales es un
sistema previo a los mecanismos denominados en la actualidad “tradicionales”, como ilustraria el
ejemplo mencionado en Herman, G. (2002).
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incremento en el coste regulatorio de la actividad redundando, quizas sin beneficio
para los usuarios, en un mayor precio final.

Por otra parte, la reputaciéon se configura como un activo que tiene valor en el
mercado®. En la actualidad, la mayoria de los sistemas de reputacién estan
vinculados a una plataforma concreta.

Sin embargo, en un contexto en el que la presencia y la identidad en internet
tienen cada vez mayor relevancia econémica, también se esta innovando en este
instrumento. En primer lugar, algunas plataformas, incluso ya consolidadas como
AirBnb, dan la opcion a sus usuarios de incrementar o consolidar su reputacion,
enlazando su pefil con el de otras plataformas de aun mayor extension, como
Facebook. Esto facilita la creacion de reputacion inicial a nuevos usuarios que aun
no han sido valorados y, adicionalmente, permite a la plataforma reforzar su propio
sistema reputacional, sin coste afadido, aprovechando la externalidad positiva
generada por la existencia de otra plataforma reputada. En segundo lugar, estan
surgiendo iniciativas®” que pretenden ligar la identidad con la reputacién, haciendo
que ésta trascienda a las distintas plataformas y convirtiéndose en un activo aun
mas relevante para las transacciones de cada individuo en internet.

Por otro lado, diversos sistemas de reputacion han mostrado inicialmente
problemas relativos a la fiabilidad de las evaluaciones. De forma resumida, estos
sistemas son uUnicamente validos si los testimonios o valoraciones que los
componen son independientes, no colusorios y libres de revancha. No obstante,
desde el momento en que los sistemas de reputacidn generan valor y representan
un activo, pueden surgir incentivos a favorecer o perjudicar a un determinado
usuario®,

% Rachel Botsman ha afirmado que la reputacion es la “moneda” de los nuevos modelos de
economia. www.ted.com/talks/rachelbotsmanthecurrencyoftheneweconomyistrust

8 Trust Cloud es un ejemplo de un sistema de reputacion que recopila la identidad y
reputaciones acumuladas en las diversas plataformas en las que un usuario haya participado, de

forma que podra dar ain una mayor informacién en sus transacciones en cada una de estas

plataformas.

8 En Slee, T. (2013), el autor analiza algunos de los principales problemas que pueden presentar
los sistemas de reputacién. En concreto, muestra como, en contraste con otras valoraciones
como las de una pelicula que pueden considerarse independientes, las valoraciones en
plataformas de economia colaborativa como Blablacar tienden a concentrarse en el maximo de la
escala, al existir incentivos a la colusion de valoraciones cuando una de las partes tiene que
valorar a la otra, ya que emitir una valoracién inferior podria llevar a recibir una valoracién también
inferior.
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Uno de los principales problemas de los sistemas de reputacién es el denominado
sesgo por seleccidn, segun el cual las opiniones son realizadas por un subgrupo
de consumidores que no es representativo de la totalidad®. Otro de los problemas
que pueden surgir consiste en votaciones que no estén basadas en la experiencia,
sino en la reaccidn de la otra parte. Asimismo, se podria dar el caso en que las
partes lleguen a un acuerdo tacito o explicito para intercambiarse puntuaciones
elevadas®, con el consiguiente beneficio para ambos pero sin aportar valor a la
plataforma. La revancha y colusién pueden ser reducidas, o incluso eliminadas,
mediante el disefio de sistemas de reputacidén en los que cada parte no puede ver
la votacidn de la otra hasta que ambos hayan completado su valoracién.

El disefo correcto del sistema de reputacion resulta fundamental para evitar
muchos de estos problemas. Sin embargo, aunque se han producido avances
significativos en este area, los sistemas de reputacion no estan completamente
libres de manipulacion.

No obstante, los mecanismos de evaluacion cruzada en la economia colaborativa
han ido reforzando su credibilidad a medida que se han identificado las diversas
cuestiones problematicas. En la actualidad, las plataformas incluyen en su
organizacion mecanismos para contrarrestar estos problemas®'.

Por otra parte, cabe destacar que los sistemas de reputacién no son el unico medio
de generar confianza en una relacibn comercial a través de las nuevas
tecnologias.

En este sentido, todo sistema que pueda reducir o eliminar la asimetria de
informacion con la que cuenta una de las partes a la hora de contratar un servicio o
adquirir un producto, o mitigar sus efectos, por ejemplo a través del aseguramiento

8  Kramer, M. (2007) muestra como algunos ejemplos de sesgo de seleccion inversa se puede
encontrar en las votaciones de algunas de las principales plataformas de internet: la nota media
de los contenidos de Netflix es 3.6 sobre 5, y en Amazon.com es 3,9 sobre 5.

% Bolton, G., Greiner, B. y Ockenfels, A. (2012) incluye un claro ejemplo del problema de
revancha en la plataforma eBay: de 742.829 usuarios analizados el 67% tiene un 100% de votos
positivos y el 80,5% tiene mas del 99% de votos positivos. Este dato contrasta con las encuestas
de opinién que muestran que un 21% de los usuarios de eBay estaban insatisfechos con la
transaccion realizada, cifra muy por encima de la que sugeririan las votaciones anteriores. La
explicacion directa de esta diferencia es el temor de los usuarios a la revancha en el voto de los
vendedores.

® Por ejemplo, Airbnb indica contar con un equipo de aproximadamente 80 personas. con
experiencia en investigacion, que revisan actividades sospechosas de ser fraudulentas.
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de intercambios por la propia plataforma o un tercero creible, ayudara a crear una
mayor confianza que pueda facilitar que se concrete la transaccion.

En la practica, numerosas plataformas afaden sistemas adicionales de
intermediaciéon con sistemas de pago, seguros o sistemas de resolucion de
disputas en caso de que el producto o servicio recibido no se ajuste a las
condiciones inicialmente indicadas, o en caso de que una de las partes se haya
visto perjudicada por un fallo de informacién en el momento de la transaccion.

Asimismo, otras plataformas ofrecen sistemas de resolucion de disputas® y
reembolso de las cantidades pagadas o resolucién de la transaccion en caso de

que el producto recibido no se corresponda con la descripcion realizada por el

usuario oferente.

También es habitual el aprovechamiento por la plataforma de redes sociales
como Facebook, Linkedin o Twitter, de forma que se pueda vencer el recelo de
muchos usuarios a tratar con un extrano. Dicho extrano puede ser un desconocido
en el que normalmente no se confiaria, pero que al formar parte de la red de
contactos de un conocido y poder comprobar su reputacion y comportamiento
pasado online puede generar la suficiente confianza’ como para acceder a la
colaboracion o al intercambio. Esto permite ademas aprovechar factores de
pertenencia y sensacion de comunidad que algunos usuarios valoran en diversas
plataformas de economia colaborativa y aprovechar mas las externalidades
indirectas de red, al valorarse en mayor medida las interacciones de los conocidos
digitales y sus respectivas redes de contactos.

Los sistemas de reputacién y otros mecanismos de generacion de confianza como
los analizados se muestran esenciales para el desarrollo de las plataformas de los
nuevos modelos de prestacion de servicios. De facto, la confianza de los usuarios
en la plataforma y en sus sistemas de reputacién es fundamental para promover
los efectos indirectos de red y, con ello, el crecimiento y consolidacion de la

2 Por ejemplo, la plataforma eBay dispone de un sistema de resolucion de disputas que, que
debe ser aceptado por los usuarios de forma obligatoria previamente a la transaccién y permite
reclamar por diversos motivos. Por ejemplo, a causa de un articulo pagado y no recibido, o
debido a un articulo adquirido que no se corresponde a la descripcion del anuncio. Los detalles
del caso son revisados por la plataforma para determinar la solucion a la situacién, sin
intervencion, en principio, del sistema judicial o de administraciones publicas.

% TriplePundit: The Rise of the Sharing Economy. Este es uno de los factores citados para
explicar el crecimiento de plataformas como Yerdle para el intercambio de objetos de segunda
mano.
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plataforma. Aunque aun cuentan con aspectos mejorables, las cifras de
crecimiento en términos de usuarios y volumen de negocio de estas plataformas
demuestran su aceptacion y su potencial de futuro.

2.3.6. Empleo de nuevas tecnologias méviles.

El acceso rapido a servicios a través de terminales méviles con conexién a internet
y unidades de posicionamiento global GPS es otro elemento primordial para la
viabilidad de muchos de estos nuevos modelos, asi como para satisfacer las
necesidades de los usuarios con creciente rapidez.

Por ejemplo, el servicio de transporte en una ciudad a través de taxi ha sido
tradicionalmente demandado mediante la espera en la calle de un taxi libre o en
las paradas habilitadas. Sin embargo, actualmente mediante un terminal movil se
puede acceder a estos servicios, disponiendo de manera anticipada de una mayor
informacion sobre el conductor, el trayecto, el precio y el servicio, sin necesidad del
tiempo de espera en la calle, especialmente en determinadas circunstancias
(horas de alta demanda, con menor numero de taxis libres en circulacion).

El empleo socialmente masivo de teléfonos mdéviles “inteligentes” (smartphones)
configura otro cambio estructural que es condicion necesaria para la llamada
economia bajo demanda®. Tal denominacion de estos nuevos modelos subraya
la inmediatez de acceso que esperan habitualmente los usuarios de los servicios.
Las aplicaciones en los terminales moéviles, disefiadas para ecosistemas
estandarizados (Android, iOS, Windows o similar) permiten al usuario conectar de
manera inmediata con las plataformas de intercambio. Este elemento no sdlo de
movilidad, sino de portabilidad e independencia del ordenador personal, supone
un cambio cualitativo y cuantitativo, tanto por el numero de usuarios de las
plataformas de intercambio de los nuevos modelos de prestaciéon de servicios
como por el tipo de situaciones en los que pueden utilizarse o la informacién de la
que disponen las plataformas.

Por lo anteriormente analizado, se puede concluir que internet, junto con las
aplicaciones para teléfonos moviles avanzados en ecosistemas digitales

“Ver por ejemplo el articulo de The Economist,
www.economist.com/news/leaders/21637393-rise-demand-economy-poses-difficult-questions-work
ers-companies-and
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estandarizados y el desarrollo de sistemas de reputacién eficientesgs, han
permitido la aparicion de plataformas de intercambio masivas, impulsando el
desarrollo de la economia colaborativa y nuevos modelos de intercambio de
productos y servicios.

2.4. Efectos de los nuevos modelos sobre los mercados.

La economia colaborativa ha provocado y seguira provocando cambios disruptivos
en el funcionamiento de los mercados.

En los ultimos afos las Administraciones Publicas han respondido con distintos
comportamientos ante la aparicion de los nuevos modelos que ponen de
manifiesto la necesidad de adaptacién de las normas de muchos sectores.
Algunas autoridades han revisado la regulacién existente con el objetivo de
eliminar intervenciones ya innecesarias u otro tipo de barreras asi como de
flexibilizar el mercado y facilitar la entrada y el ejercicio de estos nuevos modelos.
Sin embargo, otras Administraciones Publicas han mantenido las regulaciones
existentes o, incluso, han introducido mayores restricciones para dificultar la
entrada u operacién de los nuevos operadores.

La aparicién de los nuevos modelos presenta una serie de efectos en el mercado,
en términos de precios, variedad, calidad, flexibilidad e innovacién, que afecta a
los operadores del sector tradicional, a los operadores del nuevo sector vy,
fundamentalmente, a los consumidores. A continuacion, se identifican los
principales efectos de la economia colaborativa sobre el mercado:

e En primer lugar, la entrada de nuevos agentes al mercado genera efectos
pro competitivos derivados del incremento de la cantidad y mayor variedad
de la oferta. La apariciéon de nuevos modelos de prestacion de servicios ha
permitido incrementar la oferta, bien a través de productos que compiten
directamente con aquéllos ofrecidos por los oferentes del sector tradicional,
o bien con nuevos productos o servicios creados por los nuevos modelos.
Una de las ventajas (y motivaciones) del consumo colaborativo es la
posibilidad para los consumidores de acceder a productos y servicios a los
que antes no tenian acceso o solo podian acceder a un coste muy elevado.

% TriplePundit: The Rise of the Sharing Economy. De nuevo, un buen el disefio de la aplicacion
se considera como uno de los factores citados para explicar el crecimiento de plataformas como
Yerdle.
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En lugar de comprar, las plataformas colaborativas ofrecen la posibilidad de
‘acceder’ a esos bienes y servicios y disfrutar de su posesion de forma
temporal. En este sentido, las plataformas colaborativas se perciben como
facilitadores o catalizadores de ese tipo de experiencias. Este tipo de
plataformas colaborativas estan, asi, cambiando los patrones de consumo y
potenciando el acceso a los bienes y servicios, frente a su compra o
propiedad.

e Muchos de estos mercados presentan una regulacion econémica ineficiente
donde los operadores incumbentes gozaban de rentas de monopolio o
margenes elevados. La entrada de nuevos operadores al mercado permite
disciplinar a los agentes a contraer sus margenes, lo que redunda en un
menor precio para los consumidores” . Ademas, se producen reducciones
adicionales de costes derivadas de los menores costes de transaccion y del
mayor aprovechamiento de las economias de escala, como consecuencia
del mayor tamafno de los mercados, lo que resulta en menores precios
finales.

e La entrada de nuevos operadores en el mercado ha generado, en algunas
administraciones publicas, la revision de la regulacion existente, resultando
en menores barreras a la entrada y al ejercicio de la actividad. Estos
menores costes regulatorios han derivado en menores precios finales para
los consumidores.

e La irrupcion de nuevos operadores en el mercado fomenta la innovacion y
la mayor competencia en términos de calidad, como forma de diferenciacion
de los productos y servicios.

e Gracias a la actividad de las plataformas y la difusién de los sistemas de
reputacién existe una mayor informacion disponible sobre el bien o el
servicio que va a consumir a un coste muy reducido para el consumidor, lo
que permite comparar facilmente productos y tomar decisiones de consumo
mas eficientes. Los esquemas de sefalizacion y reputacion existentes en la

% En diciembre de 2014 se anunci6 una congelacion de las tarifas del servicio de taxi aprobadas
por la Comunidad de Madrid, previo didlogo con las asociaciones profesionales del taxi, siendo la
primera de este tipo de la que se tiene constancia. Muchos medios consideran que dicha
reduccién no se puede aislar de la llegada a Madrid de plataformas de transporte como Uber (si
bien las actividades de ésta se hallan en suspensién cautelar en Espana por decision judicial
desde diciembre de 2014).
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mayoria de las plataformas, mediante las cuales los usuarios pueden
valorar el servicio recibido o el bien adquirido, son pues una oportunidad
para el logro de objetivos de calidad en la presentacion de los servicios ya
que reducen o eliminan, en gran medida, la asimetria de informacién,
pudiendo llegar a sustituir o a complementar las regulaciones basadas en
estandares de calidad o requisitos regulatorios.

e Mayor empoderamiento del consumidor que, dada la nueva estructura del
mercado, goza de una mayor variedad de la oferta al eliminar limitaciones
espaciales y al permitirse servicios mas personalizados, dotando los
intercambios de una mayor flexibilidad y de mayor libertad de eleccién. Esto
supone una mayor capacidad de aumentar el valor recibido como
consumidor y, por tanto, de tener mayor poder de compra y, en muchas
ocasiones, de negociacién. Es decir, una mayor influencia sobre la
configuracion de los servicios y productos, adaptandolos mejor a sus
necesidades.

e Teniendo en cuenta que los consumidores con menos renta son mas
elasticos al precio, la economia colaborativa puede generar efectos
redistributivos positivos de la renta disponible, ya que el incremento del
excedente del consumidor es mayor en aquellos hogares con ingresos
menores que en aquellos con menor elasticidad al precio®.

e Mejora de la eficiencia y competitividad de la economia y mayor
sostenibilidad del modelo de consumo y de la produccién al facilitar una
mayor utilizacion media de los recursos existentes® %,

 Fraiberger, S. y Sundarajan, A. (2014) demuestran como el incremento del excedente del
consumidor es en tormno a tres veces mayor para aquellos hogares que se encuentran en el
percentil superior de elasticidad al precio que para aquellos que se encuentran en el percentil
inferior, lo que sugiere que los consumidores de menores ingresos capturaran una fracciéon mayor
de los incrementos de renta disponible derivados de la economia colaborativa.

% Segun los datos facilitados por Blablacar, la plataforma mejora la ocupacion media de los
vehiculos, que en Espafia se situa en 1,7 personas por coche, un 153%, alcanzando la cifra de
2,8 personas por vehiculo en los coches que viajan bajo la plataforma.

% El estudio "The Cost of Non-Europe in the Sharing Economy" del Parlamento Europeo cifra en
572.000 millones de € el potencial maximo de ganancias derivadas de la utilizacion de activos
infrautilizados en la UE, de los cuales: 309.000 corresponden a mano de obra, 35.000 a
alojamiento, 152.000 a transporte y hasta 76.000 a otros sectores. Las principales barreras
que cita como impedimento para desarrollar todo este potencial son: acceso a tecnologia digital,
barreras fisicas (densidad de poblacién y costes de transporte), preferencias del consumidor,
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La aparicién del fendomeno de economia colaborativa también ha tenido
impacto en los agentes tradicionales. En muchos casos, son los actores de
los sectores tradicionales los que identifican una oportunidad en la
economia colaborativa, participando en algunas de las nuevas plataformas
o creando otras nuevas con las que puedan diversificar su oferta entrando
en dicho negociomo.

El hecho de que las transacciones efectuadas en los nuevos modelos se
realicen en su inmensa mayoria por medios electronicos facilitados por las
plataformas de intercambio permite una trazabilidad y mayor transparencia
de las transacciones economicas. Esto permite una mayor colaboracién
entre estas plataformas y las administraciones tributarias a la hora de
facilitar toda la informacion registrada en los intercambios™".

Creacién de nueva demanda: la entrada de nuevos operadores del
mercado genera competencia con los operadores incumbentes pero
también crea nueva demanda derivada bien de la aparicibn de nuevos
productos o de los menores precios ofertados.

barreras mercado laboral, confianza, politica fiscal y regulacién, siendo la regulacion la unica
barrera que estiman como creciente a largo plazo.

™ Por ejemplo, la firma de alquiler de coches Avis ha adquirido Zipcar, el mayor grupo de
“car-sharing” del mundo. En EEUU la cadena de hoteles Marriott estd empezando a ofrecer
espacios vacantes en sus hoteles a particulares como lugar de reunion. En Espanfia, la cadena

hotelera RoomMate ha creado la plataforma BeMate de alquiler de apartamentos donde,

ademas, se provee de diferentes servicios desde sus hoteles.

01 Por ejemplo, la plataforma Airbnb ha llegado a acuerdos con diversas administraciones locales
(Amsterdam, San Francisco, Portland) para recaudar a los usuarios algunos impuestos turisticos y
de ocupacién y hacérselos llegar a la administracion correspondiente.
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3. PRINCIPIOS DE REGULACION ECONOMICA EFICIENTE APLICADA A LA
ECONOMIA COLABORATIVA

La aparicion de la economia colaborativa tiene una serie de caracteristicas
disruptivas con respecto a los denominados modelos tradicionales que plantean
una revision de la regulacion existente por parte de las Administraciones Publicas,
sin entrar a valorar la oportunidad y la adecuacién del marco regulatorio en el
momento de su aprobacion.

En muchas ocasiones el sistema regulatorio actual no se adapta bien a la nueva
configuracion mas horizontalizada del mercado que hace innecesarias
determinadas normas para lograr una serie de objetivos sectoriales. Mientras que
en otros sectores la regulaciéon existente no respondia desde un inicio a los
principios de regulacion econdémica eficiente. En ambos casos, se hace
imprescindible su revision para su adaptacion a la nueva realidad econdmica. De
no ser asi, se estaria perpetuando la pérdida de bienestar que supone para la
sociedad el mantenimiento de una regulacion econdmica ineficiente, donde los
usuarios no obtienen todos los beneficios potenciales derivados de una mejora
regulatoria y la mayor competencia.

El presente apartado se centra en analizar los elementos esenciales desde el
punto de vista de los principios de regulacién econdémica eficiente’®, con el
objetivo de realizar posteriormente una serie de recomendaciones sobre los
fundamentos que deben regir la regulacién de los nuevos modelos de prestacion
de servicios y aplicar dichos principios a los casos especificos del transporte de
viajeros y de alojamiento.

Las tensiones regulatorias producidas por el desarrollo de nuevas tecnologias
(disrupcion tecnoldgica) se han producido desde siempre a lo largo de la historia
econdmica. Por ejemplo, la aparicion del vehiculo con motor de explosién a
principios del siglo XX tuvo como consecuencia la paulatina desaparicién de los
coches de caballos en las calles y carreteras de Europa y Estados Unidos. Estas
nuevas circunstancias han requerido la intervencion de las Administraciones

92 | a legislacion vigente hace mencién a los principios de regulacién econdmica eficiente en
distintas normas de rango legal : Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de
mercado (arts. 5, 9 y 17); Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas (art. 129 y 130); Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Publico (art. 4); preambulo de la Ley 3/2013, de 4 de junio, de
creacion de la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia.
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Publicas, con mayor o menor acierto y celeridad, para que la regulacion permitiera
su integracion y normal funcionamiento en los mercados.

Siguiendo con el ejemplo anterior, Las administraciones regularon finalmente la

utilizacién de la via publica a fin de acoger la innovacion tecnolégica producida y

facilitar la fluidez del trafico y su seguridad, frente a la oposicion de los
incumbentes (sector del ferrocarril y empresas de carruajes de caballos). Este
alineamiento final con el interés general no impidié que inicialmente la normativa

se disefiase a medida de los incumbentes, con promulgacion de regulaciones
restrictivas del avance tecnoldgico, como las Locomotive Acts en el Reino Unido o,
en Espafa, el Reglamento para el Servicio de Coches Automoviles por las
Carreteras del Estado de 1900.

La intervencion del sector publico en estos nuevos mercados, a través en su caso
de la regulacidon, debe realizarse a partir de los principios de regulacion
econdmica eficiente. Es decir, la intervencion publica solo esta justificada en caso
de comprobarse la existencia de fallos de mercado y si dicha intervencién tiene un
nexo causal con el fallo de mercado o razén de imperioso interés general que se
quiere proteger (principio de necesidad), es proporcionada al objetivo que se
persigue, es decir, introduce la minima distorsion competitiva posible (principio de
proporcionalidad), y se aplica de forma no discriminatoria, por ejemplo, entre
formas juridicas de los agentes econdémicos (principio de no discriminacién)'®. De
no aplicarse los principios de regulaciéon econémica eficiente, dicha intervencion
no aprovecha los beneficios sociales que se derivan de la correcta regulacion de
los mercados, como seria en el caso de las nuevas plataformas poder alcanzar los
mismos objetivos protegidos por el sector publico a través de otros mecanismos
menos costosos para el interés general.

Debe reconocerse que, incluso ante la presencia constatada de un fallo de
mercado, la intervencion publica, aunque teéricamente pueda paliarlo, no siempre
esta posibilitada para hacerlo en la practica y puede tener un coste. Factores tales
como la falta de informacién sobre variables del mercado y las preferencias
sociales por parte del regulador, la busqueda de rentas o la captura del regulador
pueden derivar en que la intervencion publica conduzca a un equilibrio subdptimo.

103 Seguin doctrina reiterada del TJUE: Sentencias de 23 de noviembre de 1999, Arblade y otros,
C369/96 y C376/96, Rec. p.18453, apartado 33, y de 19 de diciembre de 2012,
Comision/Bélgica, C577/10, apartado 38.
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La falta de informacion o informacion asimétrica por parte del regulador, de la que
en muchas ocasiones si disponen los principales agentes del mercado, puede
llevar a la adopcion de decisiones ineficientes. En su defecto, el regulador podria
recurrir a informacién suministrada por alguna de las partes del mercado, lo que
hace que se establezcan relaciones de agencia entre el regulador (principal) y el
regulado (agente).

Esta situacion puede derivar en la denominada “captura del regulador”104, por la
cual las decisiones del sector publico pueden verse influidas por demandas de

grupos de presion que hacen que las decisiones regulatorias, mas que estar
basadas en la maximizacion del beneficio social, respondan a intereses
sectoriales o particulares'®. En este contexto, también destacan las denominadas
externalidades de decision' de las instituciones, donde el legislador no tiene en

consideracion para la adopcion de sus decisiones los beneficios y costes sociales,
sino especificamente los de sus grupos afines (o sus votantes). Por ello, también
desde el punto de vista de la intervencién del Estado, es necesario valorar su
actuacion bajo los mismos principios de necesidad, proporcionalidad y no
discriminacion.

Por todo lo anterior, el analisis de la regulacion existente requiere la identificacion,

en el caso de que existieran, de los fallos de mercado a los que responde. Desde
un punto de vista tedrico, estos fallos de mercado se pueden agrupar en cinco
categorias'’’: i) la existencia de poder de mercado; ii) externalidades, bien de

1% Stigler, G.J. (1971).

% por gjemplo, en el Reino Unido, la invencién del vehiculo mecanicos motivo las Locomotive
Acts de 1861, de 1865 (el denominado Red Flag Act (RFA) o Ley de la Bandera Roja) y de 1878.
El mas restrictivo de ellos y paradigmatico, el RFA de 1865, requeria que todos los vehiculos
mecanicos, (automdviles) viajasen a un maximo de 4 mph (6,4 km/h) en el campo y 2 mph
(3,2 km/h) en la ciudad. Adicionalmente se requeria que una persona anduviera delante del
vehiculo, con una bandera roja, cuando el vehiculo tuviera algun remolque. La norma de 1878,

si bien removié la obligacién de la bandera roja, obligaba al vehiculo mecanico a detenerse en
caso de divisar un caballo. Por su parte, en Esparia, el primer Reglamento para el Servicio de
Coches Automoéviles por las Carreteras del Estado, del 17 de septiembre de 1900, limitaba la
velocidad a 28 km/h en via interurbana y a 15 km/h en via urbana. Es curioso destacar la
“competencia”’ en velocidad de la época: La norma espafiola de 1900, con 28 Km/h para via
interurbana, incremento la velocidad establecida en el Reino Unido en 1896, que era de 14 mph
(22,5 km/h) siendo superada, a su vez, por una nueva norma en el Reino Unido de 1903, la
Motor Car Act, que incremento la velocidad a 20 mph (32,2 Km/h).

1% Hettich y Winner (1993, 1995).
197 Stiglitz, J. (1986).
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caracter positivo o negativo, que no se encuentran recogidos por el mecanismo de
precios del mercado; iii) la existencia de problemas de informacion; iv) bienes
publicos y v) mercados incompletos.

En primer lugar, la existencia de poder de mercado supone la capacidad de una o
varias empresas para incidir sobre las variables relevantes del mercado,
fundamentalmente los precios y la produccion, reduciendo el bienestar general.
Por lo general, en ausencia de barreras de entrada y salida y de comportamientos
anticompetitivos de los operadores, se garantiza que dicho poder de mercado de
los oferentes no exista, sea limitado o temporal. Por ello, las autoridades de
competencia persiguen los comportamientos anticompetitivos y promueven la
eliminacion de las barreras de entrada.

Sin embargo, en ciertas ocasiones, puede existir una estructura de mercado de
monopolio natural que, en ausencia de regulacioén, llevaria al establecimiento de
un precio excesivo para los consumidores. El monopolio natural'® se caracteriza

porque una empresa, con la mejor tecnologia disponible y ante los niveles dados

de la demanda, puede proveer un bien o servicio a todo un mercado a un coste

total menor que la provision por parte de dos o mas empresas'®.

Este es el caso, por ejemplo, de la actividad de transporte y distribucion de energia
eléctrica y de la gestion de infraestructuras comunes de transportes, como la red
de ferrocarril, ya que, para mercados de determinado tamano, la instalacién de

1%8 Se define monopolio natural a partir de los siguientes conceptos:

a) Monopolio natural monoproducto: En una empresa monoproducto, la presencia de
economias de escala es una condiciéon suficiente, pero no necesaria, para probar la
existencia de un monopolio natural. Las economias de escala existen cuando los costes
medios de produccién decrecen a medida que el producto aumenta. La fuente principal
de economias de escala son los costes fijos, esto es, los costes en que debe incurrirse
con independencia de la cantidad de producto producida. La condicion necesaria reside

en la subaditividad de costes (es decir, una empresa puede proveer un bien o servicio a
todo un mercado, a un coste menor que la provision por parte de dos 0 mas empresas).

b) Monopolio natural multiproducto: la condicidon necesaria reside en las economias de
alcance, que se definen cuando el coste de producir cantidades cualesquiera de los n
bienes en forma conjunta en una misma empresa, es menor que la suma de los costes
de producir los n bienes en forma independiente. Las economias de escala para el
monopolio natural multiproducto no son condicién necesaria ni suficiente para las
empresas multiproducto.

10 F| concepto fundamental es el de subaditividad de costes. Baumol, W. J. (1977).
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redes replicadas no seria rentable por los elevados costes fijos a los que se debe
hacer frente'.

En esta situacion de monopolio natural resulta necesario establecer una
regulacion que evite la apropiacion de las rentas de monopolio para el
monopolista, asigne los recursos de manera eficiente entre consumidor y productor
y que permita un acceso a los activos/infraestructuras esenciales (essential
facilities) a todos los operadores en condiciones no discriminatorias.

El segundo grupo de posibles ineficiencias en un mercado es la existencia de
externalidades, que provoca que no todos los efectos derivados de la produccion
o del consumo se reflejen directamente en el precio de mercado, al existir costes o
beneficios econdmicos que no se encuentran internalizados y, por tanto, no tienen
reflejo en los precios del mercado, de forma que dichos precios no reflejan el valor
social de los bienes.

Las externalidades pueden ser positivas o negativas. Cuando el efecto representa
un beneficio no contemplado en el precio se trata de una externalidad positiva, tal
y como, por ejemplo, se deriva de la investigacién e innovacion privadas que,
ademas del propio beneficio que obtiene la empresa, generan un claro beneficio
publico. Sin embargo, en ausencia de intervencién publica (por ejemplo, a través
de un sistema legal de patentes) no se llevaria a cabo o se realizarian en un
volumen inferior al éptimo.

Una externalidad negativa, por el contrario, representa un coste para terceros no
contemplado en el precio. El ejemplo mas claro de externalidad negativa es el
caso de la emisiébn de gases contaminantes al medio ambiente, con un efecto
negativo para la sociedad.

Por ello, este tipo de situaciones suelen necesitar de un impulso/correcciéon a
través del establecimiento de impuestos/subvenciones correctoras'’, creacion de
mercados de derechos de propiedad''? o a través de la regulacién, para conseguir
que se alcance el nivel socialmente deseable.

"0 Sin embargo, el monopolio natural no es estatico. La aparicion de innovacion tecnolégica o un
cambio de preferencias de la demanda pueden cambiar la estructura del mercado y permitir la
entrada de nuevos operadores, aprovisionando al mercado con mayor eficiencia que un uUnico
productor.

111 Pigou, A.C. (1932).
"2 Coase. R. (1960).
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El tercer grupo de fallos de mercado son los relacionados con los problemas de
informacion. En un mercado perfecto se asume que tanto consumidores como
productores disponen de una informaciéon completa y simétrica sobre las variables
relevantes para la toma de sus decisiones. Sin embargo, la realidad demuestra
que, en ocasiones, las partes no disponen de toda la informacion del mercado
(informacién incompleta) o alguna de las partes no tiene a su disposicion
informacion relevante de la que dispone la otra parte, produciéndose asimetrias de
informacion que introducen ineficiencias en la toma de decisiones de los agentes.

Un claro ejemplo de asimetria informativa es el mercado de vehiculos usados'®,
en el que el vendedor cuenta con mucha mas informacion sobre el estado real del
vehiculo que el comprador, pero sin embargo puede contar con incentivos para no
revelarla™*, distorsionando de esta manera el precio que el comprador estaria
dispuesto a pagar por él. La falta de informacién por parte de uno de los agentes,
tipicamente el comprador, puede reducir la calidad, incluso eliminar el mercado de
un bien o servicio, a pesar de que su coste se situe por debajo del precio que los
consumidores estarian dispuestos a pagar por él.

Una adecuada regulacion puede reducir los problemas asociados a aspectos
informacionales mediante, por ejemplo, la exigencia de requisitos de calidad o
seguridad en los productos ofrecidos. Asi, la existencia de titulaciones
profesionales, estandares de calidad o certificaciones de seguridad pueden
ofrecer informacion sobre el producto o servicio que se adquiere, permitiendo
tomar una decision de compra econdmicamente mas eficiente que si se contara
unicamente con la sefal de precio.

En ocasiones el déficit informacional se palia mediante mecanismos de
autorregulacién existentes en el propio mercado tales como las compras repetidas,
la comparticion de informacion entre usuarios, las garantias y la certificacion de
calidad por parte de los oferentes o la correcta publicidad de los productos y
servicios' .

113 Akerlof, G. A. (1970).

"4 La asimetria de informacion puede generar un problema de seleccion adversa: debido a la
asimetria de informacion, los consumidores basan su disposicion a pagar por el bien de acuerdo
a la calidad media esperada, lo que hace que los oferentes dispuestos a ofrecer el bien en el
mercado sean los de baja calidad, que obtienen el precio medio, y que se retiren del mercado los
propietarios de coches de calidad alta.

"5 Gehrig, T., y Jost, P. J. (1995).
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Ademas, bajo estas circunstancias, la regulacién puede contribuir a la reduccion
de los costes de transaccion. Para ello, la regulacion de las condiciones
necesarias para la realizacion del intercambio econdmico evitaria a las partes el
coste que supondria tener que definir todas las cuestiones objeto de transaccién
ex novo en cada acuerdo, estableciendo de esta forma unas pautas comunes de
comportamiento.

Otro grupo de fallos de mercado son los denominados bienes publicos'®, que se
caracterizan por la no rivalidad en el consumo (es decir, el consumo que realiza un

agente no reduce el consumo que puede realizar otro, motivo por el cual los
consumidores no tienen incentivo a pagar o a revelar sus preferencias sobre ellos)

y la imposibilidad de exclusion (el sistema de precios relativos no puede utilizarse

para excluir a algunos agentes de su consumo). Un ejemplo es el servicio publico

de alumbrado en las calles, para el que, con independencia del numero de

personas que se beneficien del alumbrado, cualquier persona podra beneficiarse

sin que haya pérdida de calidad en el alumbrado del resto. No hay por tanto

rivalidad en su consumo y el aumento de los beneficiados no implica un aumento

de los costes de produccion del alumbrado. Ademas, no es posible impedir que

ningun individuo se beneficie del alumbrado publico cuando camina por la calle.

Si no hubiera intervencion publica en el intercambio de bienes publicos, éstos
serian ofrecidos en una cantidad inferior a la socialmente éptima.

Como la produccion de esos bienes tiene un coste, pero no puede excluirse a
nadie de su uso aunque no hayan pagado por ellos (free riders), los precios
relativos del mercado no llevarian a la produccién eficiente. La intervencién
publica puede mejorar la eficiencia en el mercado, corrigiendo directamente la
asignacion de bienes publicos o estableciendo mecanismos de revelacion de
preferencias de los individuos que favorezcan que la provisién de bienes publicos
sea correctamente asignada'’.

El quinto y ultimo grupo de fallos de mercado es el de los mercados incompletos.
Existen mercados incompletos cuando el mercado no suministra un bien o servicio
pese a que los consumidores estan dispuestos a pagar un alto precio por ese bien
0 servicio, o cuando no son suministrados a los consumidores en las cantidades

116 Coase, R. H. (1960).

"7 Asimismo, esa intervencion plantea dos problemas: determinar cual es la provision optima, en
qué cantidad deben ser suministrados, y determinar sobre quién deben repercutir los costes y en
qué cuantia.
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que son demandados. Ejemplos de mercados incompletos son el mercado de
polizas de seguros contra eventos de alto riesgo (seguro por desempleo, etc) o el
de préstamos hipotecarios a pequefias y medianas empresas. La intervencion
publica puede estar justificada para cubrir esa demanda insatisfecha produciendo
eso0s bienes y servicios y ofreciéndolos a un determinado precio publico.

Por tanto, la decisidén de regular requiere el analisis de los fallos del mercado que
se pretenden solucionar o razones de imperioso interés general que pretenden
protegerse con la regulacion, asi como de los propios fallos de la intervencion del
sector publico.

Como caso concreto, frente a la critica de competencia desleal esgrimida contra la
economia colaborativa por algunos incumbentes'® en diversos sectores, si bien es
deseable que en general exista una continua revisiébn de la normativa, este
ejercicio es imprescindible en contextos de innovacion para evitar normas no
justificadas o una “sobrerregulacion” que impida el desarrollo de la innovacion,
introduzca nuevos problemas o acentue los problemas que la normativa obsoleta
pretendia solucionar. La revision constante de la normativa para eliminar
restricciones injustificadas y adaptarla a las oportunidades ofrecidas por las
innovaciones es esencial para mantener mercados eficientes, la dinamica
innovadora y ganancias de productividad en beneficio de todos.

En este contexto, cabe valorar la tendencia por parte de muchas administraciones
publicas de prohibir o introducir nuevas restricciones a la actividad de las
plataformas colaborativas y los nuevos operadores.

Una actuacion separada de los principios de regulacion econémica eficiente por
parte de los poderes publicos, que no se dirija a salvaguardar los objetivos de
interés general e impida la operacién en el mercado por parte de los nuevos
actores, generaria una pérdida de bienestar para la sociedad.

Por ello, en el actual contexto de innovacion y cambios en el mercado, es
necesario, durante el proceso de transiciéon que conlleve el proceso de revision de
la normativa, una interpretacion sistematicamente procompetitiva de las normas

"8 Por ejemplo, Uber se enfrenta a dos demandas por competencia desleal en Espafia: una

interpuesta por la Asociacién Madrilefia del Taxi (AMT) en el Juzgado de lo Mercantil N° 2 de
Madrid y la segunda interpuesta por la Asociacién Profesional Elite Taxi ante el Juzgado de lo
Mercantil N° 3 de Barcelona. Asimismo, BlaBlaCar se enfrenta a otra demanda por competencia
desleal interpuesta por Confebus ante el Juzgado de lo mercantil nimero 2 de Madrid.
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que, junto a la aplicacion de la doctrina de efecto util, no suponga el cierre de
mercado a los nuevos entrantes.

La dimensién global del fendmeno, junto con las mejoras en términos de precios,
calidad e innovacion hacen que la economia colaborativa se haya convertido en
un fendmeno inevitable donde, a nivel internacional, muchas administraciones
publicas han mejorado la normativa que depende de las mismas para permitir su
operacion en un campo de juego imparcial.

Esta revision, ademas de realizarse desde el punto de vista sectorial, debe
también abordar las materias horizontales, de forma que las mismas se adapten a
las nuevas caracteristicas del fenémeno y no generen cargas excesivas para los
operadores nuevos ni los tradicionales, que restrinjan su acceso o participacion en
el mercado o supongan costes regulatorios innecesarios o excesivos.
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SECTOR DEL ALOJAMIENTO

4.1. Regulacion aplicable al alojamiento

Uno de los sectores en los que la economia colaborativa tiene un mayor impacto,
tanto en términos de entrada de nuevos agentes como en términos de inversion, es
el sector del alojamiento temporal.

El desarrollo de las nuevas tecnologias y la oferta del alojamiento a través de
plataformas han permitido reducir en gran medida los problemas de informacién

asimétrica que existian entre las partes. Asimismo, los menores costes de
busqueda han permitido la entrada en el mercado de viviendas de particulares, lo

que constituye una mayor oferta para los usuarios en términos de localizacion,
calidad y precios.

La entrada de este tipo de alojamientos en el mercado esta dando lugar a cambios
regulatorios por parte de las administraciones publicas competentes. En
ocasiones, flexibilizando y removiendo restricciones existentes en el marco
regulatorio vigente para acoger este tipo de alojamientos en el mercado. En otras
ocasiones, restringiendo la oferta de estas viviendas de uso turistico, como esta
siendo, por el momento, el caso mas habitual entre las administraciones publicas
en Espafia.

El establecimiento de estas restricciones a la competencia requiere, previamente,
del analisis desde el punto de vista de los principios de regulacion econdmica
eficiente y la promocion de la competencia. Si el analisis concluyese que se trata
de limitaciones no necesarias y desproporcionadas, deberian no introducirse o, si
ya se encuentran en vigor, deberian eliminarse.

Dada la cantidad y diversidad de regulacion aplicable a cada una de las
modalidades de alojamiento temporal en Espana, el presente estudio se centra en
el analisis de las denominadas viviendas de uso turistico, por ser aquella categoria
dentro de la cual se enmarcan, en la actualidad, los nuevos modelos de prestacion
de servicios de alojamiento.

Debido al extenso desarrollo de la regulacion en materia de alojamientos y la
velocidad de desarrollo normativo restrictivo que esta originando esta innovacion
disruptiva, las conclusiones y recomendaciones de este estudio no agotan de
forma exhaustiva la labor consultiva de la CNMC en este sector.
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Este fendbmeno de economia colaborativa en el sector de alojamiento se observa
en la puesta a disposicion del mercado de viviendas o parte de ellas
(habitaciones), que supone un incremento de la oferta total de alojamiento del
mercado.

El mejor aprovechamiento de estas viviendas supone una mayor eficiencia en la
utilizacién de recursos infrautilizados y, por tanto, redunda en un mayor bienestar
para los usuarios.

Desde el punto de vista normativo, se establece una diferencia entre este tipo de
alojamientos con los apartamentos turisticos. La principal diferencia normativa
radica en que la denominada vivienda de uso turistico es una vivienda destinada a
un uso residencial, que puede pertenecer a un particular, que se puede encontrar
en una comunidad de vecinos, mientras que los apartamentos turisticos estan
destinados a un uso de servicios de alojamiento, ocupando normalmente todo un
edificio destinado a este fin. Estos, ademas, deben cumplir con una serie de
requisitos adicionales, como poseer una recepcidn y zonas comunes, y Sse
clasifican por categorias (indicadas con el numero de llaves que se le asignan).

4.1.1. Normativa nacional de las viviendas de uso turistico

La derogacion mediante el Real Decreto 39/2010, de 15 de enero, de las normas
que anteriormente ordenaban el sector'"® tuvo como consecuencia directa que, en
ausencia de normativa autondmica en materia de viviendas turisticas, se aplicase
de forma supletoria la Ley 29/1994, de 24 de noviembre, de Arrendamientos
Urbanos (LAU).

Bajo la regulacion de la LAU, este tipo de alojamiento se encontraba regulado por
la figura del arrendamiento por temporada. Bajo esta normativa se aplicaba la
libertad de las partes para la contratacién de este tipo de viviendas, sin que

"9 El primer antecedente de regulacion en Espafa de viviendas de uso turistico fue mediante la
Orden de 17 de enero de 1967 por la que se aprueba la ordenacion de los apartamentos,
bungalows y otros alojamientos similares de caracter turistico. Esta Orden surgié en un contexto
de rapida expansion de la actividad econdmica en el sector turistico. La norma estuvo vigente
desde el 1 de mayo de 1967 hasta el 5 de febrero de 2010.

El Real Decreto 2877/1982, de 15 de octubre, de ordenacion de apartamentos turisticos y de

viviendas turisticas vacacionales estuvo vigente hasta el 5 de febrero de 2010. En su articulo
primero define los apartamentos turisticos, mientras que en su articulo décimo sexto define las
viviendas turisticas vacacionales, distincion que se basa en la agrupacién o no de las unidades
de alojamiento en bloques o conjuntos, las condiciones de mobiliario, equipo, instalaciones y
servicios, asi como en si su oferta se realiza empresarialmente o no.
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estuviera previsto requisito alguno de comunicacién previa de este tipo de
actividad a la Administracion'®,

Sin embargo, con la modificacion de la LAU mediante la Ley 4/2013, de 4 de junio,
de medidas de flexibilizacion y fomento del mercado de alquiler de viviendas se
modificd su articulo 5, en el que se recoge los tipos de arrendamiento que estan
excluidos del ambito de aplicacion de la LAU. En concreto, se afiade una letra e) al
articulo 5, que dispone la exclusion de “la cesion temporal de uso de la totalidad
de una vivienda amueblada y equipada en condiciones de uso inmediato,
comercializada o promocionada en canales de oferta turistica y realizada con
finalidad lucrativa, cuando esté sometida a un régimen especifico, derivado de su
normativa sectorial’.

Como consecuencia de este cambio normativo, en la actualidad, el alquiler de
viviendas promocionadas en “canales de oferta turistica” se remite a la regulacion
en materia turistica, lo que entra dentro de las competencias de las Comunidades

Autéonomas™.

La justificacion de esta modificacion se encuentra en el preambulo de la Ley
4/2013, que argumenta que “en los ultimos afios se viene produciendo un aumento
cada vez mas significativo del uso del alojamiento privado para el turismo, que
podria estar dando cobertura a situaciones de intrusismo y competencia desleal,
que van en contra de la calidad de los destinos turisticos; de ahi que la reforma de
la Ley propuesta los excluya especificamente para que queden regulados por la
normativa sectorial especifica o, en su defecto, se les aplique el régimen de los
arrendamientos de temporada, que no sufre modificacion”.

De la lectura del preambulo, el principal criterio para la exclusion de este tipo de
viviendas de la aplicacion de la LAU es su promocion en “canales de oferta
turistica”. La definicién de estos canales no se encuentra recogida en la Ley. Se
podria considerar que son canales de oferta turistica las agencias de viajes,
centrales de reserva, empresas de intermediacion y organizacion de servicios

20 Segun el articulo 4.2 de la LAU « los arrendamientos de vivienda se regiran por los pactos,
clausulas y condiciones determinados por la voluntad de las partes, en el marco de lo establecido
en el titulo Il de la presente ley y, supletoriamente, por lo dispuesto en el Codigo Civil».

21 La Constitucion espariola establece en su articulo 148.1.18 que las Comunidades Auténomas
pueden asumir las competencias en materia de promocién y ordenacion turistica en su ambito
territorial, algo que han hecho todas ellas a través de sus estatutos de autonomia.
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turisticos, incluidos los canales de intermediacidén virtuales, y la insercién de
publicidad en medios de comunicacion relacionados con viajes'.

Desde el momento de la exclusion de las viviendas de uso turistico del ambito de
aplicacion de la LAU, distintas Comunidades Auténomas han propuesto y
aprobado sus respectivas normativas para regular el alquiler de viviendas de uso
turistico, si bien algunas Comunidades como Catalufia o Baleares ya contaban con
regulacion especifica para este tipo de alojamientos.

Aunque guardan algunas semejanzas en cuanto al tipo de requisitos y elementos

que regulan, las distintas regulaciones y propuestas muestran también bastantes
diferencias técnicas, incluso en lo que se refiere a la propia definicién de vivienda

de uso turistico. Adicionalmente, esta significativa dispersion normativa, si no
justificada, podria constituir de facto una barrera de entrada a la actividad para los
operadores del mercado.

4.2. Caracterizacion del sector de alojamiento temporal

El turismo es un sector de capital importancia para la economia espanola. En el
ano 2012 alcanzé un valor afadido bruto de 112.035 millones de euros y un
empleo de 2.123.700 ocupados, lo que representa respectivamente el 10,9% del
PIBy el 11,9% del total de empleos en la economia espariola’®.

Dentro del sector de turismo, el subsector de alojamiento turistico representa el
18,6% en términos de cifra de negocios y un 19% en términos de empleo'. El
sector de alojamiento crecié6 un 1,1% en 2013, continuando la tendencia de
recuperacion iniciada en 2011, después de acumular un descenso del 11,2%
desde el inicio de la crisis econdémica'®..

4.2.1. Caracterizacion de la oferta

22 Definicién segun el articulo 2 del Decreto 113/2015, de 22 de mayo, por el que se regulan las
viviendas de uso turistico de Canarias, el cual ha sido impugnado por la CNMC.

23 Fuente: Cuenta Satélite del Turismo, INE.

124 Segun criterios del INE, el sector del turismo incluye los subsectores de alojamiento (18,6%),
restauracion (42,1%), transporte de viajeros (21,2%) y agencias de viajes (18,1%).

25 Fuente: Encuesta Anual de Servicios, INE.
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La actividad de alojamiento temporal consiste en la prestacion de hospedaje o
residencia, a cambio de un precio, en la que se puede incluir la prestacion de otros
servicios complementarios'%.

Este tipo de alojamiento incluye una gran variedad de establecimientos para los
que no existe una clasificacion europea ni nacional. Algunas Comunidades
Auténomas, por simetria con las clasificaciones tradicionales en la oferta reglada
hotelera, han regulado introduciendo diversas clasificaciones. Cada clasificacion
depende de cada Comunidad Autonoma, al ser la normativa turistica competencia
de éstas.

Aun asi, desde el punto de vista normativo, las diversas clasificaciones incluyen,
con pocas variaciones, las siguientes tipologias de alojamientos turisticos:

Tabla 1: Clasificacién de alojamientos turisticos

Establecimientos comerciales abiertos al publico que
ofreciendo  alojamiento  turistico y otros servicios
complementarios ocupan la totalidad de un edificio o parte
Hoteles independizada del mismo, constituyendo sus dependencias
un todo homogéneo con entradas de uso exclusivo, y
cumplen con una serie de requisitos técnicos minimos
establecidos en la reaulacion.

Establecimientos que, ademas de reunir las caracteristicas
propias de los hoteles, disponen dentro de cada habitacion
de instalaciones adecuadas para la conservacion,
elaboracion v consumo de alimentos.

Establecimientos que, ofreciendo alojamiento turistico en
habitaciones y otros posibles servicios complementarios, no
Hostales o pensiones alcanzan los niveles y requisitos requeridos para ser
considerados hotel.

Hoteles apartamentos

Establecimientos constituidos en edificios o conjuntos
contiguos formados en su totalidad por apartamentos o
Apartamentos turisticos estudios, como establecimiento Unico o como unidad
empresarial de explotacion, con los servicios turisticos
correspondientes.
Establecimientos que ofrecen alojamiento mediante la
Establecimientos de puesta a disposicion de superficies destinadas a acampar,
campina pudiendo contar con una serie de servicios complementarios
a sus usuarios

126 Definicion segun distintas normativas autonémicas.
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Aloiamientos rurales

Establecimientos que ofrecen alojamiento turistico y otros
posibles servicios complementarios, situandose en un medio
rural dentro de ndcleos de poblacién de un tamafio limitado,
con una serie de -caracteristicas establecidas en la
normativa y que cumplen con unos requisitos de
tranquilidad e integracion en el paisaje.

Viviendas de uso turistico

Viviendas cedidas por su propietario, directa o
indirectamente, a terceros, a cambio de contraprestacion
para una estancia temporal.

Fuente: Elaboracion propia a partir de la normativa de las CC.AA.

En cuanto a las plazas de alojamiento turistico, la oferta total en 2014 ascendié a
3.420.945 plazas, siendo la oferta hotelera la mas numerosa con 1.862.329 plazas,
el 54,4% del total, seguida de los camping con 768.613 plazas, los apartamentos
turisticos con 610.833 plazas y finalmente los alojamientos rurales con 179.170

plazas.

Grafico 5. Plazas de alojamiento turistico en Espafia en 2014.

Camping
22,5%

Alojamientos
rurales

Fuente: Directorio de alojamientos turisticos del INE.
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En cuanto a la oferta total en Espafa en el afo 2014, habia 203.112 alojamientos
reglados, de los que la mayor parte correspondian a apartamentos turisticos con
162.428 establecimientos, el 80,5% del total, seguidos de los alojamientos rurales,
que contaban con 19.241 establecimientos, los hoteles que ascendian a 19.207
establecimientos y finalmente los camping con 1.236 establecimientos.

Por tanto, los camping son el tipo de alojamiento con mayor numero de plazas por
establecimiento con 622 plazas por alojamientos, seguidos de los hoteles con 97
plazas por alojamiento, los alojamientos rurales con una media de 9 plazas y
finalmente los apartamentos con una media de 3,7 plazas.

Cabe destacar que las viviendas de uso turistico no entran dentro de las
estadisticas de oferta de alojamiento que realiza el Instituto Nacional de Estadistica
ni otras estadisticas oficiales. Por lo tanto, su oferta, aunque cada vez mas
abundante, no se encuentra aun recogida dentro de las cifras anteriores. No
obstante, algunos estudios apuntan a que la oferta supone el 25% del total de
plazas disponibles’”. Ademas, las tres principales plataformas colaborativas
representan el 65% del mercado en Espafia.

Tabla 2: Cuota de mercado de las principales empresas dedicadas al alojamiento P2P.

Plataforma Colaborativa Cuota de Mercado
Airbnb 27%
HomeAway 24%
Niumba 14%
Wimdu 12%
Housetrip 8%
Rentalia 6%
BeMate 5%
VacacionesEspafia 3%
OnlvApartments 1%
Total 100%

27 Segun el estudio Contexto intemacional y nacional. El turismo colaborativo. The Ostelea
School of Tourism and Hospitality, EAE Business School. 2015, la oferta de las tres principales
plataformas P2P asciende a 589.651 plazas.

En otro estudio, Exceltur, asociacién de empresas turisticas,de transporte, alojamiento, agencias
de viaje y tour operadores, medios de pago,alquiler de coches, hospitales turisticos y centrales
de reservas, estima la oferta existente en Espafia a cierre de 2014 en viviendas de uso turistico
en 2,7 millones de plazas de las cuales 278.769 propiedades (representando 1,1 millones de
plazas) estan promocionadas a través de plataformas de internet.
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Fuente: Contexto internacional y nacional. El turismo colaborativo. The Ostelea School of Tourism
and Hospitality, EAE Business School. 2015.

La distribuciéon por Comunidad Auténoma de los alojamientos ofertados en las tres
principales plataformas colaborativas se analiza en el siguiente grafico. Andalucia
representa el 22,3% del total de alojamientos ofertados en Espafia, seguida de
Cataluna (21,8%) y Baleares (17,5%). La Comunidad de Madrid representa
apenas un 3,1% de las oferta de viviendas para este tipo de uso. Canarias no
alcanza el 10%.

Grafico 6: Distribucion por CC.AA. de los alojamientos totales ofertados por las tres principales
plataformas colaborativas de alojamiento
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Fuente: Contexto internacional y nacional. El turismo colaborativo. The Ostelea School of Tourism
and Hospitality, EAE Business School. 2015.
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En cuanto al peso de las viviendas de uso turistico respecto al sector hotelero,
Murcia es la Comunidad Autébnoma que tiene un mayor porcentaje relativo
(40,5%), seguida de Andalucia (32,1%) y la Comunidad Valenciana (30,9%). La
media espafola se situa en el 25%. Las Comunidades Autbnomas que presentan
un menor porcentaje son Madrid (12,9%) y Castilla la Mancha (9,1%).

Grafico 7: Peso de las viviendas de uso turistico respecto al sector hotelero por CC.AA.

Murcia (Region de)
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Fuente: Contexto internacional y nacional. El turismo colaborativo. The Ostelea School of Tourism
and Hospitality, EAE Business School. 2015.

En relacién al impacto que tienen las viviendas de uso turistico de las plataformas
colaborativas sobre la oferta de alojamiento tradicional, diversos estudios analizan
su impacto en términos de precio y plazas ofrecidas. Segun Zervas, G., Prospenio,
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D. y Byers, JW.'®? en Texas, un incremento de un 10% de la oferta de Airbnb,
supuso una reduccion de entre el 8 — 10% de los ingresos de los hoteles menos

competitivos en los ultimos cinco afios. Se calcula que un incremento del 10% de

la oferta de Airbnb ha supuesto una reduccion del 0,37% del ingreso por
habitacién de hotel (por el contrario, un incremento del 10% de la oferta hotelera

supondria, de media, una reduccién del 1,5% del ingreso por habitacién de hotel).

La entrada de Airbnb habria afectado en mayor medida a los hoteles de calidad

media — baja, a aquéllos que carecen de instalaciones de negocios y a los hoteles

que no pertenecen a grandes cadenas hoteleras.

4.2.2. Caracterizacion de la demanda

En 2014 hubo un total de 106.438.071 viajeros' hospedados en alojamientos
reglados (los cuales no incluyen las viviendas de uso turistico) en Espana, de los
cuales el 51,1% correspondian a viajeros nacionales y el 48,9% a viajeros
extranjeros. La gran mayoria de los alojamientos reglados correspondieron a
hoteles y pensiones, que alcanzaron 87,6 millones de viajeros, seguidos de los
apartamentos, con 9,7 millones, los campings con 6,3 millones y los alojamientos
rurales con 2,8 millones.

Grafico 8. Viajeros por alojamiento turistico reglado en 2014

28 Zervas, G., Prospenio, D. y Byers, J.W. (2015).

2 Fuente: encuestas de ocupacion del INE publicadas por Turesparia.
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Apartamentos  Alojamientos
turisticos rurales

9,1%

Campings
6,0%

Fuente: Encuestas de ocupacion del INE.

Por numero de pernoctaciones, en 2014 hubo un total de 401.215.822
pernoctaciones en alojamientos reglados, de las que el 35,4% correspondieron a
viajeros nacionales y el 64,4% a viajeros extranjeros. Por tanto, la pernoctacién
media de los viajeros extranjeros fue mas elevada, con 5 noches por viajero,
mientras que la de los viajeros nacionales fue de 2,6 noches por viajeros'.

Por tipo de alojamiento, el mayor numero de pernoctaciones correspondié a los
hoteles y pensiones con 294,4 millones de pernoctaciones, seguidos de los
apartamentos turisticos con 66,6 millones, los campings con 32,4 millones y los
alojamientos rurales con 7,6 millones.

Grafico 9. Pernoctaciones por alojamiento turistico reglado en 2014

0 Fuente: encuestas de ocupacion del INE publicadas por Turespaiia.
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rurales
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Fuente: Encuestas de ocupacion del INE.

Si se comparan las estadisticas anteriores de viajeros en alojamientos reglados
con las estadisticas de movimientos turisticos en frontera!, en 2014 entraron
64.995.275 turistas extranjeros en Espafa, frente a los 52.037.040 que se alojaron
en alojamientos reglados. Esta diferencia es explicada porque 12,5 millones de
turistas, un 19,3% de los turistas extranjeros que llegaron a Espana, afirmaron
haberse alojado en viviendas propias, de familiares o de amigos y 7,4 millones en
viviendas alquiladas. Parece evidente que una parte importante de esta categoria
de alojamiento se refiere a las viviendas de uso turistico, que actualmente no se
encuentran recogidas en las estadisticas oficiales.

Grafico 10. Evolucion del nimero de turistas extranjeros por tipo de alojamiento

31 Fuente: Frontur, movimientos turisticos en fronteras.
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Fuente: encuesta Frontur, publicada por TurEspafa.

Analizando la evolucion de los tipos de alojamiento elegidos por los turistas
extranjeros, se observa que el numero de turistas extranjeros descendié durante
los afos 2008 y 2009. Este descenso afectd principalmente al sector hotelero. La
recuperacion se inicia a partir del afio 2009, hasta superar la cifra de turistas
anteriores al inicio de la crisis, con un incremento en todos los tipos de
alojamiento.
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Grafico 11. Evolucion del nimero de desplazamientos nacionales por tipo de alojamiento
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Fuente: encuesta Familitur, publicada por Turespana.

En el caso de los turistas nacionales se observa que el numero de
desplazamientos ha descendido ligeramente desde el afio 2008, afectando mas a
la vivienda propia y vivienda alquilada, que ha sido compensada por un
incremento en los desplazamientos a vivienda de familiares y amigos.
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Grafico 12. Evolucién del numero de turistas extranjeros alojados en hoteles y similares y en
vivienda alquilada
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Fuente: encuesta Frontur, publicada por Turespania.

Un analisis mas concreto del alojamiento hotelero y las viviendas alquiladas'™?,
revela como el efecto de la crisis fue mas acusado para los visitantes extranjeros
en el sector hotelero durante los afos 2008 y 2009, con una recuperacion
significativa a partir de este afio y hasta 2014 (un 28,8% de incremento en este
periodo).

La evolucion de vivienda alquilada por turistas extranjeros, incluyendo la vivienda
de uso turistico, no tuvo la misma caida que la experimentada por el sector
hotelero durante la crisis pero, al igual que el alojamiento hotelero, ha tenido un
incremento del 59,7% desde el afio 2010 hasta 2014.

%2 Las viviendas de uso turistico estarian incluidas dentro de la categoria de viviendas alquiladas
segun la clasificacion realizada por Turespana.
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Grafico 13. Evolucién del numero de alojamientos por turistas nacionales en hoteles y similares
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Fuente: Encuesta Familitur, publicada por Turespafia.

En el ambito nacional, el descenso de desplazamientos a hoteles y similares ha
experimentado un descenso del 13,2% entre los afios 2011 y 2013, iniciando una
recuperacion en 2014. El descenso en vivienda alquilada ha sido constante desde
2008 para los turistas nacionales, acumulando una caida en este periodo del 50%.

4.3. Analisis de la regulacion de viviendas de uso turistico segun los
principios de regulacion econémica eficiente.

La normativa de las viviendas de uso turistico en Espafa contiene numerosas

restricciones de entrada y al ejercicio de la actividad. Estas restricciones deben ser

analizadas desde los principios de necesidad y proporcionalidad.

En primer lugar, en numerosas exposiciones de motivos de la normativa
autondmica analizada se incluyen motivaciones que carecen de la necesaria
fundamentacién econdmica, entre las cuales destacan:
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e Proteccién contra el intrusismo y la competencia desleal': En actividades
econdmicas en las que no hay fallos de mercado que puedan motivar la
necesidad de proteger, desde el sector publico, alguna razén de imperioso
interés general existente, la mera alegacion de intrusismo o competencia
desleal no es una justificacion para limitar la competencia erigiendo
barreras a la entrada o al funcionamiento del mercado. Es mas, incluso si
existiesen dichas razones de imperioso interés general, la exclusién de
nuevos entrantes al sector no es, de ningun modo, la alternativa regulatoria
menos distorsionadora de la competencia. Por un lado, la existencia de
posibles practicas anticompetitivas por parte de operadores de mercado,
incumbentes o nuevos entrantes, no justifica de forma previa (ex ante) la
prohibicién o limitacion de acceso al mercado de alojamiento. La mera
posibilidad o riesgo de que se pudiesen producir este tipo de
comportamientos esta previsto en la normativa horizontal, comunitaria y
espanola, de defensa de la competencia. En consecuencia, dicha alegacién
no justifica la promulgacion de nuevas barreras a la competencia ni debe
ser obstaculo para la eliminacion de las restricciones existentes a la entrada
de nuevos agentes al mercado. En el caso de que se produjera
comportamientos contrarios a la competencia, como en cualquier otro
sector, existen mecanismos menos distorsionadores del mercado en la
normativa de competencia para la persecucién de este tipo de practicas. La
regulacion no puede ampararse en estas presunciones para impedir la
entrada en el mercado a nuevos operadores o dificultar su actividad.

¥ Por ejemplo, en la exposicion de motivos del Decreto 79/2014, de 10 de julio, de la
Comunidad de Madrid se cita «la necesidad de acabar con situaciones de intrusismo y
competencia desleal constantemente denunciadas por las asociaciones del alojamiento
madrilefio y, en cualquier caso, poner freno a una oferta que podria estar ejerciendo una
actividad opaca a las obligaciones fiscales que son exigibles al resto de los establecimientos
turisticos ».

De igual forma, en el Decreto 28/2016, de 2 de febrero, de las viviendas con fines turisticos de
Andalucia se cita como motivacién que « en los dltimos afios se vienen produciendo un aumento

cada vez mas significativo del uso del alojamiento privado para el turismo, que podria estar
dando cobertura a situaciones de intrusismo y competencia desleal que van en contra de los

destinos turisticos ».
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El presunto incumplimiento de las obligaciones fiscales'*: El cumplimiento
de la normativa tributaria se exige a todos los agentes que realizan una
actividad econdmica que constituya el hecho imponible. En caso de
incumplimiento, existen mecanismos de intervencion especificos, por
ejemplo a través de la Agencia Tributaria, para su deteccion, investigacion vy,
en su caso, sancion. Por ello, un posible incumplimiento de obligaciones
fiscales no debe ser una razén para limitar la entrada en el mercado a
nuevos operadores ni introducir restricciones a su actividad no justificadas
en los principios de la regulacion econémica eficiente.

La existencia de sobreoferta en el mercado™: La existencia de un
pretendido desequilibrio en el mercado por parte de la demanda o de la
oferta, no justifica la intervencion de las administraciones publicas a través
de una normativa que erija barreras de entrada en el mercado™®. En
ausencia de fallos de mercado, los propios mecanismos de mercado daran
una respuesta mas eficiente al supuesto exceso de oferta o de demanda,
modificando los precios y las cantidades de intercambio, asi como, en su
caso, alterando el niumero de operadores. Ante la existencia de fallos de
mercado como, por ejemplo, externalidades negativas derivadas de la
congestion o polucidn que podria originar un “numero excesivo de
visitantes” o un “ndmero excesivo de alojamientos™, es siempre mas
eficiente de acuerdo con el principio de la proporcionalidad, el

34 En el proyecto de decreto de la Xunta de Galicia para la regulacion de viviendas turisticas se

cita como motivos de la regulacion « las problematicas mas relevantes vinculadas a esta actividad
son de diversa indole, impacto econémico-social, fiscaliadad y tributaciéon, garantia y seguridad
de las personas usuarias, calidad de la oferta, molestias generadas a los residentes y
ciudadanos, intrusismo y competencia desleal, entre otras ».

¥ En el Decreto 79/2014, de 10 de julio, de la Comunidad de Madrid se cita que una de las
motivaciones de la norma es « paliar los efectos de la inmersiéon en el ambito turistico de una
sobreoferta descontrolada de viviendas destinadas al uso turistico ».

¥ Segun reiterada jurisprudencia, las restricciones a la libertad de establecimiento que sean
aplicables pueden estar justificadas por razones imperiosas de interés general, siempre que sean
adecuadas para garantizar la realizacion del objetivo que persiguen y no vayan mas alla de lo
que es necesario para alcanzar dicho objetivo (C-169/07 ; C-171/07 y C-172/07). Sin embargo,
los objetivos de caracter meramente econdémico no pueden constituir una razén imperiosa de
interés general (C-96/08; C436/00).

¥ En ocasiones algunas administraciones y los propios incumbentes alegan simultaneamente un
exceso de oferta (demasiados alojamientos) y un exceso de demanda (demasiados visitantes)
indicando al mismo tiempo que el turismo es un sector prioritario que hay que potenciar.
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establecimiento de instrumentos menos distorsionadores via precios. En
particular, diversos instrumentos pigouvianos, como los impuestos, estan
capacitados para internalizar dichas posibles externalidades negativas,
reflejado el precio social en caso de que éste no esté inicialmente recogido
por el precio de mercado. En el ambito del alojamiento turistico muchas
ciudades han establecido los denominados “impuestos o tasas turisticas”
para que el precio final aproxime mas correctamente el coste social
derivado de la externalidad'®.

Regulacion de externalidades negativas de la actividad de alojamiento

En julio de 2015, el Ayuntamiento de Barcelona anuncié una moratoria en la concesion de

licencias de alojamientos turisticos por un periodo de un afo para la elaboracién de un plan

especial de regulacion de alojamientos turisticos'. Previamente, en el afio 2014, el
Ayuntamiento habia anunciado una moratoria que afectaba de manera exclusiva a las

denominadas viviendas de uso turistico.

La justificacion esgrimida desde el Ayuntamiento de Barcelona para la imposicion de esta
moratoria fue garantizar la convivencia entre vecinos y turistas. Esto supone afirmar que la
actividad de este tipo de viviendas tiene asociadas una serie de externalidades negativas

para los vecinos (ruidos, inseguridad, limpieza de zonas comunes, etc.) superiores a las
externalidades positivas que pudiesen tener (mayor actividad econdmica, mayor empleo, etc.)
y que se suponen especificas de las viviendas de uso turistico, no dandose en otro tipo de

vivienda o alojamiento.

Ante la existencia de externalidades negativas, la teoria econémica propone dos tipos de
soluciones para internalizarlas y llegar a un equilibrio mas préximo al 6ptimo social.

Una posible solucién seria una limitacion de cantidades mediante una regulacién en la cual
se establezca la cantidad maxima de viviendas que se pueden poner en el mercado. Este
limite se fijaria de forma que el efecto negativo extemo sea el éptimo desde un punto de
vista social, lo cual no implica que sea cero. Posteriormente deberia asignarse dicha cuota

3 El impacto medioambiental del turismo en forma de externalidades negativas de ocupacion,
sobreexplotacion y contaminacion ha sido abordado por diversas organizaciones, como la
Agencia Europea del Medio Ambiente (AEMA) que en su estudio, denominado «sefiales
medioambientales», toma como ejemplo las Islas Baleares, donde se reciben anualmente casi 11
millones de turistas mientras su poblacién permanente asciende a 800.000 personas.

™ | a Autoridad Catalana de Competencia (ACCO) ha publicado una nota sobre la suspension
de la tramitacion de las licencias de alojamientos turisticos por parte del Ayuntamiento de
Barcelona en la que, ademas de dudas de naturaleza legal, pone de manifiesto « que esta
decision tomada por el consistorio municipal de Barcelona comporta efectos negativos relevantes
para la competencia en el mercado que conducen a que sufjan, como minimo, dudas sobre la
proporcionalidad de la medida (que los beneficios que con ella se consiguen sean superiores a
los costes que genera)».
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por un procedimiento competitivo que no incurra en comportamientos discrecionales,
generacion ineficiente de rentas, por ejemplo, por proximidad al regulador, u otras posibles
ineficiencias asignativas.

El establecimiento de una moratoria no supone en ningin caso una solucion éptima desde el
punto de vista de limitacién de cantidades, ya que la moratoria implica el mantenimiento del
statu quo existente en el momento de su establecimiento, sin que se haya realizado ningun
tipo de analisis de la cantidad de viviendas de uso turistico desde un punto de vista social.
Ademas, supone una discriminacion de los nuevos entrantes frente a los agentes que ya
operan en el mercado, creando de esta forma una reserva de actividad para estos ultimos
que genera rentas extraordinarias derivadas del incremento de precio que supone la
limitacion de la oferta y el fortalecimiento, ceteris paribus, del poder de mercado de los
incumbentes.

La limitacion de cantidades seria una especie de creacion de mercado de derechos®, donde
se subastarian o se crearian titulos que habilitaran para el alojamiento turistico, hasta un
numero que corresponda con el 6ptimo social. A diferencia de la moratoria, los potenciales
entrantes y los propios operadores ya instalados en otras zonas no verian privado su acceso
al mercado, pues esos titulos podrian intercambiarse en mercados secundarios. Asimismo, se
podria crear una reserva para nuevos entrantes asociada al aumento anual de la capacidad
turistica que se considere socialmente oOptima. En todo caso, es dificil poder llegar a
determinar el nUmero éptimo de viviendas y su ubicacion, siendo necesario un volumen de
informacion y tratamiento de datos, que pueden hacer el proceso excesivamente costoso con
la tecnologia actual.

Otra solucion generalmente mas eficiente para internalizar externalidades se basa en la
intervencién via precios. El establecimiento de un impuesto o una tasa puede reflejar el coste
social de la externalidad, resultando mas eficiente ya que resuelve el problema de la
externalidad en su origen, reduciendo la distorsidbn competitiva y regulatoria sobre el
mercado.

Una tercera alternativa seria combinar ambas herramientas, creando un impuesto que actue
como suelo de precio de las eventuales externalidades negativas y un mercado de derechos
que permita dar una mayor flexibilidad a la hora de poner precio a dicha externalidad.

En cualquier caso, una intervencion via precios resulta en este mercado siempre preferible a

una intervencién via cantidades, pues no se elimina la participacion de nuevos entrantes y se

deja al mecanismo de mercado, mas eficiente y flexible en este caso que la asignacion
administrativa, la determinacion de la cantidad de alojamiento socialmente 6ptima.

40 Segun el Teorema de Coase, en presencia de costes de transaccion irrelevantes e informacion
perfecta, si se asignan derechos de propiedad sobre los efectos externos que generen los

distintos bienes producidos o consumidos a los agentes econémicos que los generen o a los que

se vean afectados por ellos, y se crea un mercado competitivo donde estos derechos de
propiedad puedan ser libremente intercambiados, entonces la asignacion de recursos resultante

sera optima. Coase, R. H. (1960).
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A continuacion se analizan las restricciones mas comunes que se han identificado
en la normativa autonémica, bajo la 6ptica de la regulacion econémica eficiente.

4.3.1. Declaracién responsable a la Administracion competente sobre el
cumplimiento de la regulaciéon aplicable, de forma previa al inicio de la
actividad e inscripcion de la vivienda en un registro.

En principio, la exigencia de una declaracion responsable frente al régimen de

autorizacion supone la eliminacion de una barrera, que facilita la entrada a nuevos

operadores y evita un pronunciamiento ex ante de la Administracidén, lo que
supone una reduccion de los costes administrativos y de tiempo para los
operadores de forma mas alineada a la regulacion econémica eficiente™".

No obstante, numerosas normativas autondmicas contemplan la exigencia
conjunta de presentar la denominada declaracién responsable y realizar la
inscripcion en un registro, condicionando el inicio de la actividad a la confirmacion
por la administracion de la inscripcion. Esta triple exigencia anula el objetivo
inherente al régimen de declaracion responsable, consistente en dinamizar el
mercado, convirtiéndola de facto en una autorizacién administrativa incompatible
con la normativa espanola y, entre otras, la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de
garantia de la unidad de mercado (LGUM).

En este sentido, la CNMC'™ se ha pronunciado, indicando que este tipo de
declaracion y registro “supone someter la actividad de alquiler de viviendas de uso
turistico a un régimen de autorizacion administrativa, de conformidad con los
articulos 4.6 y 9 y el considerando 39 de la Directiva 2006/123, asi como de los art.
3.8 y &5 de la Ley 17/2009 de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las
actividades de servicios y su ejercicio”.

El articulo 4.6 de la Directiva define el régimen de autorizacion como cualquier
procedimiento en virtud del cual el prestador o el destinatario estan obligados a

1 Vid. Capitulo IV de la LGUM. En concreto, el articulo 17 desarrollo los principios de necesidad
y proporcionalidad.

1“2 |PN/CNMC/007/15 Proyecto de Decreto del Gobierno de Aragén por el que se aprueba el
Reglamento de las viviendas de uso turistico en Aragoén.
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hacer un tramite ante la autoridad competente para obtener un documento oficial o
una decision implicita sobre el acceso a una actividad de servicios o su ejercicio.

Asimismo, el considerando 39 de la Directiva clarifica que el régimen de
autorizacion comprende, entre otros, los procedimientos administrativos mediante
los que se conceden autorizaciones, licencias, etc., asi como la obligacion para
poder ejercer la actividad de estar inscrito, entre otros, en un registro.

La lectura conjunta de ambas disposiciones permite afirmar que el doble requisito
de declaracion responsable e inscripcidn en registro se puede englobar dentro del
régimen de autorizacion. Asimismo, de la lectura del articulo 9.1 de la Directiva de
Servicios y el articulo 5 de la Ley 17/2009 se concluye la excepcionalidad del
régimen de autorizacién y, en todo caso, debe regirse por los principios de
regulacion econdmica eficiente propios de la normativa espafola y, en especial,
de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado™,

Las caracteristicas propias de las viviendas de uso turistico y la innovacion que
estan representando (los oferentes pueden ser particulares, pueden ofertarse a
menores precios, experiencias mas personalizadas, etc) requiere que, en su caso,
tengan una regulacion flexible. El exceso de tramites administrativos y el coste de
los mismos pueden suponer una carga excesiva y desincentiva la participacion en
estos nuevos mercados.

Ademas del efecto restrictivo que genera este triple requisito autorizativo en la
actividad, la exigencia del registro genera un obstaculo adicional que puede
considerarse innecesario. La publicidad e informacion pretendida por este
mecanismo administrativo podria ya estar cubierta con los nuevos desarrollos
tecnologicos de las plataformas colaborativas que geolocalizan el local y recogen
la realizacion de las transacciones efectuadas entre los usuarios, facilitando de
una forma menos costosa para el sector publico y mas flexible para todos los
agentes implicados abundante informacion sobre las caracteristicas del
alojamiento, su ubicacion, precios, grado de satisfaccion de usuarios previos o
contacto del oferente.

Este hecho supone un menor coste para los usuarios y una mayor agilidad en el
mercado para los agentes y, en ultimo término, una mayor tensién competitiva que
favorece una mejor relacién calidad/precio, mayor variedad e innovacion.

43 Entre otros, Vid. articulos 16, 17 y 18 de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la
unidad de mercado
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Declaracién responsable y Registro de las viviendas de uso turistico

La normativa autondmica analizada exige en todas las Comunidades Auténomas una
declaracion responsable por parte de los oferentes de las viviendas de uso turistico,
acompanada de la inscripcion obligatoria en un registro publico.

Tal es el caso de la normativa de la Comunidad de Madrid (articulo 17 del Decreto 79/2014),
Catalufia (articulo 6 Decreto 159/2012 y articulos 221-4 del Proyecto de Decreto de
reglamento de turismo de Catalufia), Baleares (art 27 Ley 8/2012), Comunidad Valenciana (art.

6 y 8 del Decreto 92/2009), Andalucia (art. 9 del Decreto 28/2016), Aragén (art. 14 del Decreto

80/2015), la normativa de Canarias (art. 12.3 del Decreto 113/2015), Galicia (articulo 39 del
proyecto de Decreto) y Pais Vasco (articulo 25 del proyecto de Ley de Turismo).

Esta exigencia de registro esta desalineada con la regulacién econémica eficiente y se opone
a la tendencia que se observa en algunas ciudades europeas que han realizado un esfuerzo
por reducir las barreras administrativas para este tipo de viviendas.

Paris, Amsterdam y Londres han aprobado nueva normativa tendente a reducir o eliminar los
tramites burocraticos asociados a la actividad de vivienda de uso turistico y no exigen registro.

En Francia se realizo en 2014 una modificacién en la ley de vivienda' que permite que las
viviendas habituales, entendidas éstas como aquellas en las que se vive al menos 8 meses al
afno, pueden ser cedidas a visitantes, en todo o en parte, sin ningun tipo de autorizacion

previa, declaracién responsable o comunicacion.

En Amsterdam las residencias habituales pueden ser cedidas en todo o en parte, con una
limitacion de 4 huéspedes, si se asegura que el alojamiento es adecuado. La cesién de la
vivienda de menos de 60 dias al afo es considerada como una actividad no profesional no
sujeta a autorizaciones ni obligaciones adicionales.

En Londres, la reciente ley de desregulacioén clarifica que el uso de una propiedad residencial
para la cesidén ocasional a terceros no comporta un cambio de uso que requiera de
autorizacion. La nueva ley permite que cualquier residencia, ya sea habitual o secundaria,
pueda ser cedida hasta 90 dias al afo sin necesidad de autorizacion. Las cesiones de mas de
90 dias al afio estarian sujetas a autorizacion. La mayor parte de las 24.100 viviendas
turisticas disponibles en Londres en 2015 acogieron a huéspedes durante un total anual

inferior a 50 dias al afio™”.

4 “Loi ALUR”- LOI n° 2014-366, 24 de marzo de 2014

45 Fuente : Airbnb.
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4.3.2. Publicacion del numero de registro de la vivienda en el Registro de
viviendas turisticas de la Comunidad auténoma correspondiente en toda
publicidad que se realice para la comercializacién de la vivienda

La exigencia de publicacion del nimero de registro' en la publicidad que se
realice del alojamiento podria presentarse como una medida que persigue dar una
mayor publicidad a la vivienda. Sin embargo, su caracter no voluntario es indicio
de que en realidad supone una restriccion adicional a la entrada de los
operadores, particulares o empresas, a este nuevo mercado.

Es decir, existe un riesgo cierto de que este requisito se utilice para transformar la
inscripcion en el registro administrativo de la Comunidad autbnoma en una
autorizacion habilitante de inicio de la actividad, perdiendo sus caracteristicas de
mero registro informativo. Al condicionar la publicidad del alojamiento, actividad
fundamental para dar a conocer el alojamiento a posibles usuarios, a la inscripcién
efectiva en un registro, se condiciona de facto el inicio de la actividad a la
comunicacion por el sector publico de su numero de inscripcion.

Este requisito también equivaldria a un régimen de autorizacion previa de
actividad, lo que resultaria contrario a la regulacion comunitaria en materia de
servicios, tendente a la eliminacion de tramites innecesarios, a su transposicion a
la legislacion nacional™ asi como a la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia
de la unidad de mercado.

Publicacién del numero de registro de la vivienda

El art. 17.5 del Decreto de la Comunidad de Madrid, art. 73.5 de la Ley de Turismo de
Catalufia, art. 7.3 del Decreto de Canarias y art. 9.4 del Decreto de Andalucia, exigen la
inscripcién de la vivienda temporal en un registro para proceder a su publicidad. Este requisito
condiciona la oferta a la inscripcion en el registro, lo cual de facto lo convierte en un régimen
de autorizacion.

6 Los portales Airbnb y HomeAway han sido multados en 2015 por el Ayuntamiento de
Barcelona por incumplimiento de este requisito de la regulacién de alojamientos turisticos de
Catalufia. La Generalitat Valenciana ha abierto 24 expedientes sancionadores a ocho
plataformas que anuncian viviendas turisticas por internet por incluir alojamientos de los que no
consta el numero de registro de Empresas (Airbnb, Booking, Fotocasa, Mil Anuncios, HomeAway,
Niumba, Onlyapartments y Muchosol).

" Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su
ejercicio.
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4.3.3. Numero maximo o minimo de dias de estancia por la que se puede ceder
una vivienda de uso turistico

El establecimiento de un numero de dias maximo o minimo para ofertar una
vivienda de uso turistico supone una restriccion a la competencia injustificada.
Adicionalmente seria discriminatoria, pues esta restricciéon se aplica de manera
exclusiva a las viviendas temporales y no a otro tipo de alojamientos turisticos,
como los hoteles o los apartamentos turisticos. Se esta, por tanto, aplicando un
tratamiento asimétrico a distintos tipos de alojamientos sin que exista una
justificacién econdémica para ello.

Desde la 6ptica de los principios de regulacion econdémica eficiente, esta limitaciéon
del numero de dias no responde a la existencia de ningun fallo de mercado, sino
mas bien, a la proteccion de los intereses particulares de los incumbentes que de
esta forma evitan la entrada de nuevos competidores en un segmento del
mercado.

Por una parte, el establecimiento de un numero limitado de dias reduce, ceteris
paribus, la oferta de alojamientos en el mercado. Los usuarios que quieran
alojarse por un periodo inferior o superior al plazo fijado administrativamente en la
normativa no podrian acceder legalmente a este tipo de alojamiento™?.

En definitiva, se trataria de una medida de caracter discrecional, a evitar en las
normativas en esta materia. La misma favorece sdlo a los operadores econdémicos
ya establecidos en el mercado perjudicando a la competencia. Esta restriccion no
encuentra justificacion en la existencia de ningun fallo de mercado y, de facto,
expulsa del mercado a potenciales oferentes, con el consiguiente impacto en
términos de competencia: menor oferta para los usuarios, un incremento de los
precios a igual calidad y un desincentivo a la innovacion.

Decreto 79/2004, de 10 de julio, por el que se regulan los apartamentos turisticos y las
viviendas de uso turistico en la Comunidad de Madrid

8 La media de dias de estancia de los usuarios de Airbnb en Esparia asciende en estos
momentos a 4,16 dias.
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En el Decreto de viviendas de uso turistico de la Comunidad de Madrid, el articulo 17.3
dispone que las viviendas de uso turistico no podran contratarse por un periodo inferior a
cinco dias. De acuerdo con datos estadisticos sobre la estancia media de los viajeros por
provincias del ano 2013 de la Encuesta de Ocupacién Hotelera del INE, el nUmero medio de
pernoctaciones en establecimiento de tipo hotelero de los turistas en la Comunidad de Madrid
varia entre 1,6 y 3,2 dias, dependiendo de la categoria y el mes del afo, por lo que, de facto,
se estaria practicamente expulsando del mercado a la nueva oferta de alojamientos.
Atendiendo a esta restriccién, la CNMC ha recurrido el Decreto, al amparo del articulo 5.4 de la
Ley 3/2013, ya que considera que restringe la capacidad de eleccion del consumidor
(eliminando del mercado a cierto tipo de operadores que no superen esos requisitos minimos)
y eleva los costes de los operadores, lo que se vera reflejado en el precio que los
consumidores deberan pagar por el alojamiento.

Tabla 3. Estancia media de los viajeros por provincias, categoria y meses. Comunidad
de Madrid. 2013

Total | Enero | Febrero | Marzo | Abril | Mayo | Junio | Julio | Agosto | Sept | Octubre | Nov. |Diciembre

Total 193 19 187 195 19 192 189 192 1% 1% 197 1,95 19
Total estrellas de oro 18 18 177 188 18 185 183 18 189 18 19 18 187
(inco estrellas de oro 211 214 19 222 214 204 216 215 2,26 214 206 103 206
Cuatro estrellas de oro 18 178 174 18 18 183 179 18 187 185 187 184 187
Tres estrellas de oro 18 18 177 188 1% 18 181 179 185 18 19 18 178
Dos estrellas de oro 186 175 175 181 18 177 182 184 19 197 197 103 19
Una estrellade oro 169 16 161 201 L7 173 1,69 152 157 167 176 L7 164
Total estrellas de plata 251 2B 165 257 15 152 246 171 264 26 24 161 2%
Dosy tres estrellas de plata | 2,22 105 222 1,28 2,2 2,26 113 2,14 1,28 2,25 PAY 227 223
Una estrellade plata 301 324 315 29 30 284 29 35 31 308 297 306 25

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. Encuesta de Ocupacion Hotelera.

En el articulo 2.c del Decreto del Gobierno de Aragén por el que se aprueba el reglamento de
las viviendas de uso turistico se establece un periodo maximo inferior o igual a un mes de
duracion.

Como ejemplo de malas practicas, en la ciudad de Nueva York esta prohibido el alquiler de las
viviendas de uso turistico por un periodo inferior a 30 dias. Esto tiene unos efectos
anticompetitivos, incluso, mas acentuados, ya que el periodo de exclusién del mercado de
este tipo de alojamientos es mayor.

Por otro lado, de forma favorable a la competencia, la normativa de Francia, asi como la de las
ciudades de Londres, Amsterdam y San Francisco, no establecen nimero minimo de dias.
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4.3.4. Limitacion del tipo de alojamiento que se puede ceder y la localizacién
de la vivienda.

Algunas Comunidades Auténomas establecen limitaciones relativas al tipo de

viviendas objeto de cesion temporal, excluyendo ciertas tipologias.

Tipicamente la exclusion se refiere a los pisos en régimen de propiedad horizontal,
lo que en determinadas areas, por ejemplo en aquéllas de caracter urbano, reduce
significativamente las posibilidades de acceder a la actividad y de obtener una
mayor oferta y variedad por parte de los usuarios.

Mas aun, en una misma localizacién, las viviendas en régimen de propiedad
horizontal suelen tener un precio medio inferior a las viviendas unifamiliares o
pareadas, por lo que se estaria discriminando a favor de una oferta de un tipo de
viviendas especifico, en este caso de mayor precio medio, cerrando el mercado a
aquellos usuarios cuyas preferencias se basan en menores precios o en una oferta
distinta a aquélla ofrecida por el sector tradicional.

Ademas, la exclusion desde la normativa de la Comunidad Autdénoma de este tipo
de alojamientos afecta a un elevado numero de potenciales oferentes: todos los
particulares que residen en estas viviendas, a los que se impone una restriccion
desde un ambito administrativo lejano a la problematica de cada propiedad
horizontal particular. Asimismo, seria discriminatorio pues no se aplica al resto de
tipologias de alojamiento y favorece a los incumbentes, ya que a menor oferta,
mayores rentas no competitivas generadas en los alojamientos autorizados a
acceder al mercado.

Por otra parte, existe normativa autondmica que restringe la actividad de las
viviendas de uso turistico a determinadas zonas predeterminadas
administrativamente. Esta medida no encuentra tampoco justificacién en un fallo
de mercado identificado. Por el contrario, privilegiaria los intereses de los
operadores turisticos, tradicionales o no, que ya operan en ese mercado,
aislandoles de la presion competitiva que genera la mayor oferta y variedad de
viviendas turisticas, creando barreras geograficas dentro del mercado local y
regional en perjuicio de consumidores y usuarios.

Otras restricciones de acceso al mercado basadas en la localizacion de la vivienda
pueden surgir como consecuencia de la calificacion urbanistica del suelo en el que
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se ubique la vivienda'®. Cualquier remisién de la normativa de viviendas de uso
turistico a la normativa urbanistica local supondria que, aun cuando exista una
norma autondmica que permita la cesion de las viviendas, en la practica esta
cesion podria ser impedida indirectamente por el planeamiento urbanistico. Una
vivienda de uso turistico es, como su propio nombre indica, una vivienda destinada
a un uso residencial, sin perjuicio de que la vivienda, o una parte de ella, pueda
ser objeto de una cesion temporal. Por tanto, por su propia naturaleza, la cesion de
viviendas de uso turistico debe ser compatible con un suelo de calificacion
residencial, no pudiendo exigirseles la calificacion de suelo terciario para realizar
dicha cesion™®.

Los posibles problemas de sobre-oferta o congestiéon en determinadas areas no
son una justificacién para prohibir la oferta y la entrada en el mercado. Ya se ha
analizado la existencia de mecanismos alternativos mas eficientes y menos
distorsionadores de la competencia (fundamentalmente mecanismos via precios)
que resuelven el problema de la externalidad en el origen. Ademas, en caso del
establecimiento de estos mecanismos, deberian aplicarse a todos los agentes que
contribuyan a la congestion, es decir extenderlo a todo tipo de alojamientos, y no
exclusivamente a una determinada categoria de operadores.

“ La moratoria a nuevos alojamientos turisticos, incluyendo las viviendas de uso turistico,
decretada por el Ayuntamiento de Barcelona, mencionada con anterioridad en el presente
estudio, estd basada en la aplicacion de normativa urbanistica. En concreto, el Decreto
Legislativo 1/2010, de 3 de agosto, por el cual se aprueba el Texto refundido de la Ley de
Urbanismo de Cataluia.

0 En este sentido, cabe citar el estudio de la extinta CNC sobre Problemas de Competencia en
el Mercado del Suelo en Espaiia en el cual se recomienda “sustituir la zonificacién caracteristica
del urbanismo espariol, muy detallada, de caracter intervencionista, y determinada ex-ante, por la
utilizacién, con caracter general y fundamental, de reglas o estandares que sirvan para corregir
las exteralidades vinculadas a usos incompatibles pero que a la vez posibiliten que el uso del
suelo no excluido del proceso urbanizador por motivos de interés publico se determine, en gran
medida, a través del mercado y no a través del planeamiento urbanistico”. Sin perjuicio de lo
anterior, el Estudio recomienda la realizacién de “un planeamiento urbanistico en el que los usos
delimitados por la calificacion no sean innecesariamente detallados y pormenorizados, con la
finalidad de aumentar la flexibilidad, reducir la segmentacioén y favorecer la competencia en la
asignacion del suelo’.
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Restricciones respecto al tipo de vivienda de uso turistico

La Ley 8/2012 de Baleares, recoge en el articulo 52 la tipologia de las viviendas en las que
esta permitida la comercializacion de estancias turisticas. Esta disposicién Unicamente permite
la tipologia de vivienda unifamiliar aislada o pareada, entendiéndose la vivienda unifamiliar
asilada como aquélla en la que Unicamente esta permitida una vivienda por parcela. En el
caso de las viviendas unifamiliares pareadas, se entienden aquéllas que se encuentran en
una misma parcela sometida a régimen de propiedad horizontal o cuando en distintas parcelas
existan viviendas unifamiliares adosadas a la pared medianera que las separa.

Por contraposicién a esta normativa restrictiva, el proyecto de Ley del Pais Vasco no discrimina
entre tipos de viviendas. Asi, en su articulo 54 determina que “son viviendas para uso turistico
0 vacacional, los inmuebles cualquiera que sea su tipologia que, con independencia de sus
condiciones de mobiliario, equipo, instalaciones y servicios, se ofrezcan o comercialicen como
alojamiento por motivos turisticos o vacacionales, siendo cedidas temporalmente por la
persona propietaria, explotadora o gestora y comercializadas directamente por ella misma o
indirectamente a través de canales de oferta turistica, a terceros, de forma reiterada o habitual
y a cambio de contraprestacion econémica, en condiciones de inmediata disponibilidad’.

Otra modalidad de restriccion, se encuentra recogida en el Decreto de Andalucia. De acuerdo
con el articulo 1.2.d) se excluye del ambito de aplicaciéon de la norma “los conjuntos formados
por tres 0 mas viviendas de un misma persona titular o explotadora, que estén ubicadas en un
mismo edificio, en un mismo complejo de edificaciones o en edificios o complejos contiguos o
no, debiéndose, en este caso, regular por la normativa que desarrolla los establecimientos de
apartamentos turisticos”. Esto supone que un mismo propietario de tres pisos diferentes en
una misma edificaciéon horizontal recibira un tratamiento diferente que aquellos individuos que
cuenten con un Unico piso o dos viviendas en ese mismo edificio, sin que exista una razén
econdémica que justifique dicho tratamiento diferenciado. Una disposicion similar recoge el
articulo 55.2 del Anteproyecto de Ley de Turismo del Pais Vasco y el Decreto de viviendas de
uso turistico de Aragoén (articulo 4.2).

Exclusion de la aplicacion de la normativa a viviendas en zonas y urbanizaciones
turisticas

El Decreto 113/2015, de 22 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento de las viviendas
vacacionales de la Comunidad Auténoma de Canarias excluye de su ambito de aplicacion las
viviendas ubicadas en edificaciones en suelos turisticos, zonas turisticas, urbanizaciones
turisticas o urbanizaciones mixtas residenciales turisticas (art. 3.2).

Parece razonable que un elevado porcentaje de los turistas que acuden a un determinado
destino opten por buscar alojamiento en lugares céntricos, turisticos, que facilite su
desplazamiento por la ciudad o por el destino elegido. La prohibicién recogida en la normativa
canaria tiene importantes repercusiones para el mercado, va que prohibe la oferta de las
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viviendas de uso turistico en zonas turisticas (frente a hoteles, apartamentos turisticos y otro
tipo de alojamiento reglado que tiene libertad de emplazamiento).

La CNMC ha impugnado sobre la base del articulo 5.4 de la Ley 3/2013 el Decreto de
Canarias, al restringir la competencia efectiva en el sector de los servicios de alojamiento™'.

4.3.5. Prohibicién del alquiler por estancias.

En distintas normativas autonémicas la CNMC ha detectado la prohibicion del
alquiler temporal por estancias de las viviendas de uso turistico, permitiendo
exclusivamente la cesion de la vivienda completa.

Esto constituye una barrera de entrada al mercado y limita injustificadamente el
numero de plazas de alojamiento ofrecidas en el mercado.

En primer lugar, esta restriccion impide de manera automatica que un propietario o
titular del inmueble, permanezca o no en su vivienda, sea ésta habitual o no,
pueda alquilar aquellas habitaciones que no estan siendo utilizadas. Esta
posibilidad, que es obvia en el marco de la libertad personal y libertad de empresa,
supondria una asignacion mas eficiente de los recursos infrautilizados (en este
caso las estancias no habitadas/utilizadas de la vivienda).

En segundo lugar, la posibilidad de ofertar diversas estancias en lugar de la
vivienda en su totalidad supondria, en general, el acceso a un alojamiento a un
precio inferior al de la vivienda completa, por lo que la exclusion de esta
posibilidad esta privando a los usuarios de poder acceder a una oferta de
alojamientos turisticos mas variada y, si asi se desea, a menores precios.

Prohibicion de alquiler por estancias

El Decreto de viviendas turisticas de Catalufia recoge, en su articulo 66.2, la obligacion de
cesion de la vivienda de uso de manera completa. Asimismo, la normativa de la Comunidad de
Madrid recoge esta misma prevision en la propia definicion de vivienda de uso turistico,
recogida en el articulo 18.4 del Decreto. Se entiende que estas viviendas son aquellos pisos,

151 Ver .
www.cnmc.es/CNMC/Prensa/Tabld/254/ArtMID/6629/ArticlelD/1433/La-CNMC-requiere-al-Gobiern
o-de-Canarias-que-suprima-o-modifique-distintos-art237culos-de-su-reglamento-de-viviendas-vaca

cionales.aspx
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apartamentos o casas que, amueblados y equipados en condiciones de uso inmediato, son
comercializados y promocionados en canales de oferta turistica, para ser cedidos en su
totalidad, por su propietario a terceros, con fines de alojamiento turistico y a cambio de un
precio.

Otras comunidades auténomas recogen disposiciones similares. Es el caso del decreto de
Aragoén (art.3), la Ley de Baleares (art.50.3), la normativa de Canarias (art. 2.a) o el proyecto
de decreto de Galicia (art. 5.1).

Sin embargo, el Decreto de Andalucia recoge en el articulo 5.1 la posibilidad de alquiler por
habitaciones. No obstante, esta posibilidad la limita a que el propietario habite en la vivienda,
restriccion innecesaria, que no responde a los principios de regulacién econémica eficiente.

Regulaciones internacionales como Francia o Amsterdam permiten indistintamente el alquiler
de la vivienda completa o estancias de la misma.

4.3.6. Prohibicion de utilizar la residencia permanente como vivienda de uso
turistico.

La prohibicion de utilizar la vivienda de residencia como una vivienda también

para alquiler temporal supone una clara barrera de acceso al mercado de

alojamientos temporales ya que, ademas de ir contra la libre disposicion de la

propiedad, impide que los particulares que quieran ofrecer su vivienda

permanente como alojamiento turistico puedan acceder al mercado.

Desde el punto de vista de los principios de regulacién econdmica eficiente, como
ya se ha mencionado anteriormente, las condiciones necesarias para la
habitabilidad de una vivienda deben exigirse bien sea para su residencia
permanente o temporal, por lo que, si las caracteristicas son similares, no existen
razones para evitar ex ante que la residencia permanente pueda destinarse al
alquiler temporal de la misma.

Prohibicion de vivienda permanente como vivienda de uso turistico

El articulo 6 del Decreto de la Comunidad de Madrid define el uso turistico como aquél en el
que no podran utilizarse como residencia permanente, ni con cualquiera otra finalidad distinta
del uso turistico. Supone una prohibicion explicita de la utilizacion de las viviendas habituales
para uso turistico.

En el caso de la Ley de Baleares, el articulo 49 recoge la definicion de empresas
comercializadoras de estancias turisticas en viviendas las personas fisicas o juridicas que
comercializan el uso de viviendas que, teniendo la disposicién y la confiquracién de una
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vivienda unifamiliar aislada o pareada, en principio ideada para uso residencial, prestan
servicios de alojamiento turistico que se alterna con el uso propio y residencial que tiene
la vivienda en las condiciones establecidas en la presente ley y en sus disposiciones de
desarrollo.

A nivel internacional existen numerosos ejemplos de regulaciones que permiten expresamente
la cesion de la vivienda habitual.

En Amsterdam, las residencias habituales pueden ser cedidas en todo o en parte si se
asegura que el alojamiento es adecuado, y la cesién de la vivienda de menos de 60 dias al
afno es considerado como una actividad no profesional no sujeta a obligaciones adicionales.
En Francia, las viviendas habituales, entendidas éstas como aquellas en las que se vive al
menos 8 meses al afo, pueden ser cedidas a visitantes, en todo o en parte, sin ningun tipo de
autorizacion previo.

4.3.7. Requisitos técnicos y equipamientos minimos

En ocasiones, bajo la justificacion de requisitos técnicos y equipamientos minimos
para garantizar la habitabilidad en la vivienda o una calidad considerada suficiente

o recomendable desde la administracion, la normativa autonémica recoge un
conjunto de exigencias que incrementan los costes administrativos, de acceso y de
ejercicio de la actividad.

Por ejemplo, distintas normativas requieren equipamiento completo de la vivienda
0, incluso, requisitos mas especificos (medidas de la cama, puntos de luz, tipo de
perchas, etc), que implican un incremento innecesario en los costes para los
propietarios de las viviendas que resultan en un abandono del mercado del

oferente marginal (aquel que esta dudando si entrar en el mercado o no) y, ceteris
paribus, en mayores precios para los usuarios.

Esto supone una carga burocratica innecesaria en la mayor parte de los casos (ya
que no responden a fallos de mercado) y, en otras ocasiones, desproporcionada y
discriminatoria para los prosumidores u operadores tradicionales.

Debe subrayarse que algunos de estos requisitos se encuentran también
recogidos en la actualidad en normativa de otro tipo de alojamientos turisticos,
como los hoteles y los apartamentos turisticos.

En su origen la justificacion de estas restricciones residia en la existencia de
informacion asimétrica entre los propietarios del establecimiento (que conocian
todas las caracteristicas del mismo) y los usuarios (que carecian de esta
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informacion). Adicionalmente, sin Internet y los sistemas de reputacién de las
nuevas plataformas, existian elevados costes de busqueda que quedaban
paliados por un sistema de certificacion publica. En dicho contexto, podria
justificarse, en determinadas ocasiones, la necesidad'? de cierta regulacién para
sefalizar la calidad y las caracteristicas del alojamiento. Por ejemplo, la existencia
de informacién asimétrica podia ser, en su momento, la justificacion desde el
principio de la necesidad para la regulacion de la clasificacion de estrellas de los
hoteles. El numero de estrellas (hasta cinco) sefalizaba la calidad y las
caracteristicas del alojamiento reduciendo los costes de busqueda y orientando al
consumidor sobre las expectativas de los servicios a encontrar en el
establecimiento.

Sin embargo, en la actualidad, los sistemas de informacion online y las plataformas
de comercializacion de alojamientos incluyen una serie de caracteristicas que
ofrecen informacion suficientemente creible para sus usuarios, que contratan, y
reducen en gran medida, y sin intervencién con recursos publicos, los costes de
busqueda para los usuarios™. Las plataformas permiten conocer las
caracteristicas reales del establecimiento, su ubicacidn, realizar comparaciones
con otros alojamientos analogos, etc.

Asimismo, las valoraciones que los anteriores usuarios han realizado de ese
mismo alojamiento ofrecen a los posibles usuarios informacion, cada vez mas
depurada, sobre la calidad y las caracteristicas del establecimiento, su
equipamiento y, en su caso, del anfitrién. Siguiendo con el ejemplo anterior, el
desarrollo de portales y plataformas que facilitan esta informacion ha reducido o
incluso eliminado la informacién asimétrica existente entre las partes: el usuario
demandante del alojamiento dispone de un amplio volumen de informacién a un
coste reducido.

152 Si bien algunas regulaciones podrian resultar necesarias en esas circunstancias tecnolégicas,
cabe sefalar que en numerosas ocasiones estas regulaciones no resultaban proporcionadas, al
existir otras alternativas menos restrictivas y distorsionadoras que permitan obtener el mismo
resultado. Por ejemplo, en Baleares a un hotel de cinco estrellas se le exige por normativa que
ofrezca “carta de almohadas”, que den al cliente la bienvenida con flores frescas y con un regalo
en la habitacién.

83 Yannis Bakos, J. (1997).
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Al estar también esta informacién a disposicion para la oferta hotelera'™*, habria
claros indicios de que la actual regulacion de clasificacion hotelera impone un
coste regulatorio innecesario a los operadores instalados, que en ultima instancia,
repercute, sin beneficio para éstos, en un mayor precio para los consumidores
finales.

El establecimiento de caracteristicas minimas de un alojamiento, tales como
persianas en las ventanas, climatizacion, servicio Wifi, limpieza en la casa, servicio
de guia turistico, etc. pueden ser elementos demandados o valorados
positivamente por parte de un conjunto de usuarios. En dicho caso, estarian
dispuestos a pagar un precio por ellos. Se deberia tratar, por tanto, que los
oferentes, tradicionales o nuevos entrantes, den transparencia y credibilidad al tipo
de servicios de valor anadido que podran ofrecer.

Aquellos propietarios que quieran diferenciar su vivienda a través de una mayor
calidad o mayores servicios ofrecidos deben de poder competir libremente. En
ningun caso deberian constituir este tipo de servicios de valor afiadido una
obligacion para su puesta a disposicion en las plataformas, en alquiler o
intercambio, de la misma manera que no son exigibles para la residencia
permanente.

Disponer de un plano de la vivienda, visado por el colegio profesional correspondiente

El art. 17.1 del Decreto de la Comunidad de Madrid establece que “los titulares de viviendas
de uso turistico presentaran ante la Direccion General competente en materia de turismo una
declaracion responsable de inicio de actividad, segun modelo incluido en el Anexo Il
debiendo disponer de un plano de la vivienda firmado por técnico competente, visado por
el colegio profesional correspondiente”.

El establecimiento de dicha obligacion supone costes administrativos para los propietarios y
encarece la actividad. Ademas, se trata de una disposicién contraria tanto a la Ley Omnibus
(Ley 25/2009) como al Real Decreto 1000/2010, donde se limita el numero de visados
obligatorios a un total de nueve, asi como al art. 13 de la Ley de Colegios Profesionales.

Capacidad de las estancias de las viviendas de uso turistico

% Segun los datos publicados por TripAdvisor, un 47% de los viajeros encuestados siempre
consulta su sistema de reputacion antes de realizar una reserva en un hotel.
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Algunas normativas autondémicas establecen unas dimensiones minimas que deben tener las
distintas estancias de las viviendas de uso turistico, especialmente en el caso de los
dormitorios. Asi, la normativa de Aragén regula en el articulo 8 la capacidad maxima alojativa
de las viviendas de uso turistico vendra determinada por la aplicacién de los siguientes
parametros: i) 1 persona por habitacion > 6 m? ij) 2 personas por habitacion > 10 m? jij) 3
personas por habitaciéon > 14 m?

El Decreto de la Comunidad de Madrid recoge en el articulo 18.1 las estancias minimas que
deben existir en una vivienda de uso turistico: “Las viviendas de uso turistico estaran
compuestas, como minimo, por un salén-comedor, cocina, dormitorio y bafio, pudiendo
denominarse “estudios” cuando en el salén-comedor-cocina esté integrado el dormitorio y
cuente con un maximo de dos plazas en camas convertibles”. Llama la atencion que se exija
un minimo de dos plazas en camas convertibles, no pudiéndose prever una Unica cama
individual o una cama doble.

Requisitos técnicos que suponen una barrera a la entrada o al ejercicio de la actividad

Distintas Comunidades auténomas recogen la obligacion de poner la vivienda a disposicion de
los visitantes con todo el mobiliario, cuberteria, menaje, e incluso, lenceria (art. 51 de la Ley
balear, art. 9.1 del Decreto de Aragon, art. 6 del Decreto de Andalucia). Si bien estos
elementos pueden facilitar la estancia de los usuarios, no son necesarios y suelen llevar
aparejados un incremento del precio final. De hecho, habra usuarios que prefieran no disponer
de estos elementos a cambio de un menor precio, mientras otros optaran por mayores
facilidades durante la estancia en la vivienda, estando dispuestos a pagar un mayor precio por
los mismos.

En la normativa de la Comunidad de Madrid, se exige de manera obligatoria el acceso a wifi
(art.18.3) y la existencia de un numero determinado de estancias en las viviendas (articulo
18.1). Este ultimo requisito también se contempla en la normativa balear (art. 52.3 y.4) y el
Decreto andaluz (articulo 5.2). Mencién aparte merece la normativa canaria que recoge, en su
articulo 10, un catdlogo muy extenso sobre el equipamiento minimo necesario en cada una de
las estancias. A modo de ejemplo, exige que en el dormitorio haya camas con unas
determinadas dimensiones minimas, perchas homogéneas, iluminacion junto a la cama; en el
bafio exige, entre otros, porta rollos, alfombrilla, toalleros y perchas; y en la cocina,
microondas, cafeteray vajilla.

Otra modalidad de restriccion se observa en el articulo 67.2 del Decreto catalan, el cual
establece que las viviendas deben estar suficientemente amuebladas y dotadas de los
aparatos y enseres necesarios para su empleo inmediato, con el fin de prestar un servicio de
alojamiento correcto en relacion con la totalidad de plazas de que dispongan (...).

Asistencia telefénica en las viviendas de uso turistico
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De manera recurrente, se observa que numerosas normativas autonémicas recogen la
exhibicién de un cartel informativo con un numero de teléfono de atencion, en la mayoria de
los casos de manera permanente, para incidencias junto con teléfonos de emergencias y
sanitarios, exigiéndose en ocasiones que se encuentren redactados en espafiol e inglés.

Este es el caso de la normativa de Catalufia (art.67), el decreto de la Comunidad de Madrid
(art.18.2), el decreto de Canarias (art. 7.4), el Decreto de Andalucia (art.6.j)) o el proyecto de
Decreto de Galicia (art. 37.2.b).

Esta exigencia genera una carga administrativa, ya que requiere por parte del propietario tener
que disponer, en la mayor parte de los casos, de manera permanente, de una linea telefénica
para la asistencia de posibles incidencias.

Actualmente existen mecanismos alternativos como el correo electrénico o la busqueda de
teléfonos o servicios que se requieran, fundamentalmente a través de internet. Instrumentos
que estan habitualmente a disposicion de los usuarios de estas plataformas. En
consecuencia, esta disponibilidad, junto a la competencia en el mercado, haria innecesaria la
imposiciéon de la obligacién de una atencidon permanente o casi permanente por parte del

titular del alojamiento con una tecnologia determinada (el teléfono). Los usuarios que asi lo

requieran podrian habitualmente contactar directamente con el servicio que necesiten sin

intervencién normativa.

Adicionalmente, si el usuario desease o considerase imprescindible, antes de la contratacion o
participacion en la plataforma, una atencién permanente o en determinado horario, a través de
un servicio telefénico o por otro medio, estaria dispuesto a pagar por él un precio diferencial
respecto a aquellos alojamientos que no lo ofrezcan.

En definitiva, en competencia, si el servicio es demandado y la informacion es correcta,
existiran oferentes que asi se lo facilitaran sin necesidad de imponer la obligaciéon desde la
administracion.

4.3.8. Placa distintiva en el exterior de la vivienda indicando la naturaleza de

vivienda turistica y autorizacién de la comunidad de propietarios.
Distintas normativas autondmicas recogen la obligacion de colocar una placa
identificativa en el exterior de la vivienda indicando que las viviendas se destinan a
esta actividad. Esta obligacion, innecesaria, se contempla discriminatoriamente
para el caso del alquiler temporal de las viviendas y no para el alquiler
permanente de las mismas.

Un posible argumento para justificar la introduccion de este requisito radicaria en
ofrecer una mayor informaciéon a los posibles usuarios, ante la existencia de
informacion asimétrica entre el oferente y demandante de la vivienda.
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No obstante, como ya se ha analizado, todas las plataformas colaborativas que
ofertan este tipo de viviendas han desarrollado mecanismos que permiten obtener
esta informacién, habitualmente con sofisticados sistemas de geolocalizacion a
través de la propia plataforma y a disposicidén de todos los usuarios, administracion
publica incluida. Por tanto, la existencia de un posible problema de informacion
asimétrica se ha eliminado gracias a la plataforma colaborativa, no siendo
necesaria esta carga administrativa'®.

Por otra parte, por ejemplo, la normativa de Canarias recoge la necesidad de
contar con la conformidad explicita de la comunidad de propietarios para poder
alquilar una vivienda de uso turistico (art. 12.2 del Decreto canario). De nuevo, esta
disposicion es innecesaria y discriminatoria y, ademas, no se exige para el caso
del alquiler permanente de viviendas.

Esta restriccidn constituye una injerencia injustificada en el derecho de propiedad
de cada individuo, que supedita la decision del propietario relativa al alquiler
temporal de su vivienda a la aprobacion por parte de la comunidad de vecinos, sin
que esta actividad de alquiler esté previa y explicitamente prohibida en los
estatutos de la comunidad™®.

El argumento tradicional para intentar justificar esta medida radica en la posible
existencia de externalidades derivada de la mayor afluencia de visitantes a la
vivienda (mayor ruido, problemas de convivencia, seguridad, etc.).

Placa distintiva en el exterior de la vivienda

La Comunidad de Madrid recoge esta obligacion de mostrar una placa identificativa de las
viviendas de uso turistico en el articulo 16 del Decreto que regula las mismas. Asimismo, esta
obligacién también se recoge en el art. 6 del Decreto de Canarias o el art. 13 del Decreto de
Aragon.

¥ Una carga administrativa que puede ser, ademas, socialmente costosa. En ocasiones, puede
interpretarse por los vecinos como que el titular del alojamiento se ve “obligado a compartir su
casa” o tiene “necesidades econdmicas”.

% La Ley 49/1960, de 21 de julio, de Propiedad Horizontal, en su articulo 7.2 establece que “al

propietario y al ocupante del piso o local no les esta permitido desarrollar en él o en el resto del
inmueble actividades prohibidas en los estatutos” y se aplica a todo residente, bien sea
permanente o temporal.
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4.3.9. Obligacién de cumplimentar el libro-registro, asi como la de presentar o
remitir a las correspondientes Comisarias de Policia o Puestos de la
Guardia Civil."

La obligacion de facilitar informacién de caracter personal se exige, ademas de en

la regulacién de las viviendas de uso turistico, en distintos tipos de alojamientos,

como los hoteles, pensiones o campings.

Tradicionalmente se ha justificado este requisito en la existencia de un fallo de
mercado (informacién imperfecta) y como una restriccion destinada a proteger una
razén imperiosa de interés general, como es la seguridad, ya que la
cumplimentacion de la informacién personal permite tener localizadas por distintos
motivos a las personas.

No obstante, en la actualidad, el desarrollo de la tecnologia ha permitido superar
en mayor medida que la cumplimentacion de un libro-registro, la ausencia de este
tipo de informacion. Por ejemplo, las transacciones realizadas a través de las
plataformas colaborativas se llevan a cabo a través de medios electrénicos, lo que
facilita informacion actualizada, trazable y acumulada sobre el sujeto que se aloja
en dicho establecimiento. Ademas, la obtencion e intercambio de informacién por
esta via es mas agil y resulta menos costosa para el oferente, el demandante, la
plataforma e, incluso si debidamente aprovechado, por la propia administracion
publica.

Cumplimentacién del libro registro para control de seguridad ciudadana

Normas de viviendas de uso turistico como la de Catalufa sefialan en su articulo 70 que la
“persona propietaria o la persona gestora debe remitir a la Direccion General de Policia la
informacién relativa a la estancia de las personas que se alojan en ella’.

La normativa de Canarias (articulo 8.2), Andalucia (articulo 7.2) o el borrador de normativa de
Galicia (articulo 38.4) incluyen requisitos muy similares.

"7 E| articulo 12 de la Ley Organica 1/1992, de 21 de febrero, de Proteccion de la Seguridad
Ciudadana, sefala que las personas naturales o juridicas que desarrollen actividades relevantes
para la seguridad ciudadana, entre ellas las de hospedaje, deberan llevar a cabo las actuaciones
de registro documental e informacion previstas en la normativa vigente. Esta Ley Organica ha
sido desarrollada posteriormente por la Orden INT/1922/2003, de 3 de julio, sobre libros-registro y
partes de entrada de viajeros en establecimientos de hosteleria y otros analogos.
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De los requisitos anteriormente analizados, se puede concluir que la mayoria de
ellos no se ajustan a los principios de regulacion econémica eficiente, es decir, en
muchos casos no son necesarios (no existe un fallo de mercado que justifique una
posible intervencion para proteger una razén imperiosa de interés general) o no
son proporcionados (existen alternativas que generan menores distorsiones en el
mercado). Esta normativa limita la presién competitiva en el mercado y genera una
pérdida de bienestar para la sociedad (precios mas elevados, menor calidad,
menor variedad y menor fomento de la innovacion).

A continuacion se incluye una tabla resumiendo la regulacion y proyectos de
regulacion de las Comunidades Autonomas para los principales aspectos
relacionados con las viviendas de uso turistico™®:

% En anexo se incluye un desarrollo del contenido de las normativas autonémicas aprobadas o
en proyecto.
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Andalucia Aragon Asturias Baleares Canarias Cantabria Cataluna Madrid Na

Comunlcacmr‘\ S Si Si si Si Si Si Si {
responsabley registro
Estancia minima No No No No No No No Si N
Restricciontipo de No No si si si No No No s
vivienda
Prohibicion al_qmler por No S| Si S| Si Si si si <
estancias
Incompatibilidad No No si No No No No si )
residencia permanente
Atenciontelefonica Si Si si Si No si Si si :
permanente
Wifi obligatorio No No No No No No No Si )
Namero de registroenla Si No Si Si No si No s
publicidad
Placa distintiva No Si Si Si Si Si No Si $
Dimensionesy
equipamiento minimos Si Si Si Si Si Si No No $
en estancias

* En estas comunidades se han tenido en cuenta normas todavia en proyecto.
** Potestativo para una sola vivienda turistica. Obligatorio en todo caso cuando se ceda a
través de una empresa.
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5. TRANSPORTE DE VIAJEROS EN TAXI Y ALQUILER DE VEHICULOS CON
159

CONDUCTOR (VTC )

El segundo sector en el que la economia colaborativa esta teniendo un notable
impacto, en términos de inversion, es el transporte, especialmente el de caracter
urbano. Mientras algunos paises' estan aprobando normas que permiten el
desarrollo y regulan especificamente los nuevos modelos de transporte, enEspafia
la existencia de regulacién restrictiva, basada en la concesion de licencias vy
numerus clausus, tanto para el sector del taxi como para el alquiler de vehiculos
con conductor, impide la entrada de nuevos agentes en el mercado. Ademas,
determinadas plataformas que entraron en determinados mercados locales hacen
frente a demandas judiciales por competencia desleal en Esparia'®’.

Por ello, en este capitulo se revisa la regulacion relativa al segmento del transporte
urbano de viajeros en Espafia con el objetivo de identificar aquellos requisitos que,

desde la oOptica de la competencia y la regulacion econdmica eficiente, puedan

establecer obstaculos innecesarios o desproporcionados al acceso y ejercicio de

la actividad del transporte urbano de pasajeros en Espafa. Este sector se
caracteriza por contar con la presencia de dos tipos de agentes sujetos a una
normativa diferenciada, los taxis y los VTC.

Mientras diversos paises del entorno han impulsado procesos de liberalizacidén en
el transporte urbano de viajeros, en Espana se ha optado por mantener
restricciones de acceso al mercado (a través de un numerus clausus de licencias)
y la existencia de tarifas reguladas.

% El nombre de VTC proviene del acronimo de “vehiculos de transporte (o turismo) con
conductor”. El término equivalente en francés seria también VTC, de “Voitures de Transport (ou
de Tourisme) avec Chauffeur”. El término para el VTC en Reino Unido es “Private Hire Vehicles”
(PHV). En Idanda son conocidos como “Hackney Cabs” y en Estados Unidos como “For-Hire
Vehicles” (FHV).

%0 Diversos estados de EEUU como California, Colorado o lllinois cuentan con regulacién
especifica para los nuevos modelos de transporte (denominados como "Transportation Network
Companies” o TNC). En Europa también estan surgiendo iniciativas en este sentido: el
parlamento de Estonia esta tramitando la que seria una de las primeras regulaciones en la UE
sobre las nuevas plataformas de transporte (a las que designa como "negotiated passenger
transport”).

' En diciembre de 2014, el juzgado de lo Mercantil nimero 2 de Madrid adoptd entre otras
medidas cautelares la cesacion y suspension de la prestacion y adjudicacion del servicio de Uber.
El 31 de diciembre de 2014 Uber la aplicacién Uber cierra su servicio en Espafa.
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5.1. Regulacién aplicable a los operadores de taxi y VTC.

La actividad de los operadores de taxi y VTC'® consiste'’®® en la realizacion de un
servicio de transporte:

- De viajeros y por carretera, ya que estan dedicados a realizar los
desplazamientos de personas y sus equipajes en vehiculos construidos y
acondicionados a tal fin.

- Pdblico, pues se lleva a cabo por cuenta ajena, mediante retribucion
econdmica’®.

- Discrecional, es decir, se lleva a cabo sin sujecién a itinerario, calendario, ni
horario preestablecido.

Dentro del sector del taxi, la literatura'® ha distinguido tradicionalmente tres
segmentos que operan de forma diferenciada:

a) Los taxis que circulan por la via publica, siendo el mecanismo de
contratacion la realizacidon de un gesto o seha por parte del usuario
potencial.

62 E| origen regulatorio de la actividad de VTC en Espafia se encuentra en el Reglamento
Nacional de los servicios urbanos e interurbanos de transportes en automoviles ligeros (Real
Decreto 763/1979, de 16 de marzo) distinguia dos clases de servicios de transporte urbano en
vehiculos de turismo: los servicios de clase A) o autotaxis y los servicios de clase C) o especiales
o de abono, que se diferenciaban de los primeros por la mayor potencia, capacidad, lujo,
dedicacion, etc. de los vehiculos y/o por la especial preparacion de sus conductores.

183 Segun la clasificacion de los servicios y actividades del transporte por carretera incluida en la
Ley 16/1987, de 30 de julio, de Ordenacién de los Transportes Terrestres (LOTT), en sus
articulos 62, 63 y 64.

84 El hecho de que sea clasificado como un transporte publico no debe de confundirse con un

servicio publico. ElI Consejo de Estado (Dictamen del Consejo de Estado 1272/2005 sobre el
Proyecto de Decreto por el cual se aprueba el Reglamento de los servicios de transporte publico
urbano de automoviles de turismo de la Comunidad de Madrid) caracteriza estas actividades
como actividad privada dirigida al publico y de marcado interés general, aunque excluye la
posibilidad de considerarlo como un servicio publico debido a la ausencia de publicatio. En el
mismo sentido, el Tribunal Constitucional (STC 132/2001, de 8 de junio) manifiesta que “la
prestacion del servicio de autotaxi es una actividad econémica privada aunque intervenida y
reglamentada”.

165 OCDE (2007).
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b) Los taxis que se encuentran situados en paradas especificamente
habilitadas para ello, a las que el usuario acude para acceder al servicio.

c) Los taxis que acuden a prestar el servicio, previa concertaciéon de la cita
por medios telefonicos o telematicos, generalmente a través de centrales
de reservas.

En los dos primeros casos, la prestacion del servicio se caracteriza porque:

- El taxista ejerce como monopolista del servicio concreto, debido a que el
usuario no sabe cuanto tiempo tendra que esperar para encontrar otro taxi
(segmento a)) o esta obligado a tomar el primero de la fila (segmento b)).

- Existe informacion asimétrica sobre las condiciones de prestacion del
servicio (habilidad del conductor, condiciones de seguridad, comodidad y
limpieza del vehiculo, por ejemplo) y sobre su precio (es muy dificil que el
taxista facilite los precios al usuario antes del inicio del servicio).

- El indice de repeticion es muy bajo y no hay capacidad de eleccion real por
parte del consumidor, por lo que los incentivos del taxista a diferenciarse
positivamente del resto son escasos.

En el tercer segmento, caracterizado por la previa concertacién del servicio, por el
contrario, los usuarios tienen una mayor capacidad real de eleccion (pueden
decidir a qué central de reservas acudir para formalizar el servicio), o que
determina un interés por parte del prestador del servicio en labrarse una
reputacion proporcionando un servicio de calidad, y existe una mayor capacidad
de informacion y negociacion respecto a las tarifas antes de la efectiva prestacion
del servicio. Esto facilita la competencia en precios y en otras variables, con el
objetivo de diferenciar el servicio.

La actividad de VTC compite directamente con el tercer segmento del taxi. A pesar
de realizar una actividad similar, los taxis y los VTC presentan diferencias
normativas, que afectan a los requisitos exigidos, a los precios y a los servicios
objeto de prestacion.

En cualquier caso, las caracteristicas anteriores han constituido tradicionalmente la
base para una posible justificacion de la intervencidon administrativa en el sector, si
bien cabe analizar si en la actualidad esta intervencion responde a los principios
de regulacién econdémica eficiente.
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El andlisis regulatorio de las actividades de taxi y VTC requiere, en primer lugar,
analizar el reparto de competencias, fundamentalmente entre el Estado y
Comunidades Autonomas, pero también las competencias de las Administraciones
locales.

A nivel comunitario no existe regulacion directamente aplicable en materia de
transporte terrestre nacional, sea taxi o arrendamiento de vehiculo con conductor,
debido a su exclusion del ambito de aplicacion de la Directiva de Servicios'®.

A nivel estatal, la Administracion General del Estado tiene competencias en
materia de transportes terrestres que discurran por mas de una Comunidad
Auténoma, en virtud del articulo 149.1.212 de la Constitucion Espariola’.

En ejercicio de estas competencias, se adopto la Ley 16/1987, de ordenacién de
los transportes terrestres (LOTT), asi como su desarrollo reglamentario por el Real
Decreto 1211/1990, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley de Ordenacién
de los Transportes Terrestres (ROTT). En materia especifica de VTC, se adopté la
Orden FOM/36/2008, de 9 de enero, por la que se desarrolla el ROTT en materia
de arrendamiento de vehiculos con conductor',

Segun esta normativa, la realizacion de transporte publico de viajeros esta
supeditada a la posesion de una autorizacion que habilite para ello, expedida por
el o6rgano competente de la Administracion'®. El otorgamiento de estas
autorizaciones tiene caracter reglado y sélo puede denegarse cuando no se

'8 | a Directiva 2006/123/CE, relativa a los servicios en el mercado interior excluye de su ambito
de aplicacién expresamente “los servicios de transporte, incluido el transporte urbano, los taxis y
ambulancias” (articulo 2.d) de la Directiva).

7 El Tribunal Constitucional ha indicado que el Estado no puede utilizar esa competencia
exclusiva para regular transportes terrestres que discurren integramente por el territorio de una
Comunidad Auténoma que ha asumido competencia exclusiva en materia de transportes intra
autonémicos.

188 |_a ultima modificacion de la LOTT fue efectuada por la Ley 9/2013, de 4 de julio con objeto de
dar base legal para el desarrollo reglamentario tras la Sentencia del Tribunal Supremo de 14 de
febrero de 2012. Actualmente se ha aprobado el Real Decreto 1057/2015. de 20 de noviembre,

por el que se realiza una modificacion del ROTT y la Orden FOM/2799/2015, de 18 de diciembre,
por la que se modifica la Orden FOM/36/2008 (las propuestas de modificacion del ROTT y la OM
han sido informadas por la CNMC en el IPN/CNMC/12/15 e IPN/CNMC/13/15), que tiene por

objeto principal la reintroduccién de algunos requisitos que fueron derogados por la STS.

'8 Existe regulacion a nivel estatal, autonémico y local.
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cumplan los requisitos exigidos para ello'. No obstante, existe la posibilidad,
tanto para el taxi como para el VTC, de establecer limitaciones reglamentarias al

otorgamiento de nuevas autorizaciones'’".

La normativa estatal sobre transporte terrestre sefiala que las Comunidades
Auténomas pueden crear sus propios regimenes de autorizacién al margen de los
que se hayan establecido a nivel estatal, siempre que el ambito territorial al que se
refieran no exceda del territorio autonémico. Todas las Comunidades Autbnomas
han asumido competencias exclusivas en materia de transportes por carretera
intraautonomicos.

En paralelo a la adopcion de la LOTT, se adoptd la Ley Organica 5/1987 por la que
el Estado delegd sus competencias en materia de titulos habilitantes en el
transporte terrestre en las Comunidades Autonomas. Por lo tanto, el otorgamiento
de los titulos habilitantes para la prestacion de servicios de taxi o de arrendamiento
de vehiculos con conductor para servicios que discurran por mas de una
Comunidad Auténoma corresponde a las Comunidades Auténomas.

No obstante, cabe distinguir tres escenarios en los que la legislacion estatal resulta
aplicable a los transportes que discurren por una unica Comunidad Auténoma.

- En primer lugar, algunas legislaciones autondémicas en materia de taxis
contienen referencias explicitas a la aplicacion de la legislacidn estatal en la
materia'’.

- En segundo lugar, dado que la mayor parte de Comunidades Autbnomas no
han desarrollado legislacién en materia de arrendamiento de vehiculos con
conductor (destacan las excepciones de Canarias y Cantabria'”®), se aplica

0 Estos requisitos se encuentran recogidos en el articulo 43 de la LOTT, para los transportes a
los que son aplicables la normativa estatal.

7 Articulo 48.2 de la LOTT, seguln la redaccion dada por el apartado veinticuatro del articulo
primero de la Ley 9/2013, de 4 de julio, por la que se modifica la LOTT.

2 Es el caso de la Ley en materia de taxi de la Comunidad de Madrid (art. 16 de la Ley
20/1998). Otras, sin embargo, como es el caso de Cataluia, ha desarrollado su propia legislacién
en materia de taxis (Ley 19/2003) sin remitir a la aplicacion de la legislacion estatal.

™ La regulacion en Canarias viene establecida por el Decreto 148/1994, de 15 de julio, por el

que se regula la actividad y régimen de autorizaciones de arrendamiento con conductor de
vehiculos de turismo. Cantabria también cuenta con legislacion autonémica en materia de VTC,
pero esta limitada a los casos particulares de transporte de personas con movilidad reducida,
transporte en alta montafia y transporte para turismo activo (Orden de 5 de julio de 2004 y Orden

IND/2/2009, de 26 de enero).
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supletoriamente la legislacion estatal174, incluso para servicios
intrarregionales. Nada impide que las Comunidades Autbnomas adopten un
régimen juridico especifico para el arrendamiento de vehiculos con
conductor, y que el mismo diverja del régimen estatal'’®.

- En tercer lugar, el Estado puede incidir en la ordenacion de los transportes
intrarregionales en las Comunidades Autbnomas que tienen competencia
exclusiva sobre esta materia cuando esté habilitado para ello por titulos
competenciales distintos del transporte, en los que las Comunidades
Auténomas no tengan competencias exclusivas (por ejemplo, en materia de
trafico). En estos casos, la legislacion autondémica debe tener en cuenta que
determinadas disposiciones de la LOTT tienen caracter basico'®, esto es, se
fundamentan en materias distintas pero relacionadas con el transporte,
sobre las que el Estado tiene competencia exclusiva'”’.

Corresponde a la legislacion autonémica distribuir las competencias en materia de
transportes intraautondmicos entre la Administracion autonémica y las
Administraciones locales existentes en su territorio. Asi, es frecuente que en
materia de taxi, se otorguen competencias a los municipios y a entidades
supramunicipales (areas de transporte, areas metropolitanas, etc.). De esta
manera, se puede distinguir entre un titulo habilitante otorgado por la autoridad
local competente (municipio o entidad supramunicipal) para el transporte en el
ambito territorial de dicha entidad local, y un segundo titulo paralelo otorgado por

' Sin embargo, segun jurisprudencia del Tribunal Constitucional en la materia (STC 90/2012), no
cabria la aplicacion supletoria por las Comunidades Auténomas de sanciones administrativas
tipificadas en normativa estatal en materia de transporte terrestre.

™ Por ejemplo, porque no exija titulo habilitante, porque dicho titulo no se limite en nimero o
porque la limitacion sea diferente a la estatal (de un titulo por cada 30 licencias de taxi).

76 Segun la Disposicién Final Segunda de la LOTT.

" Por ejemplo, el establecimiento en la LOTT de los principios generales del sistema de
transportes, que se basan en la competencia exclusiva del Estado para establecer las bases y
coordinacién de la planificacion general de la actividad econdémica; o la definicion de
determinadas infracciones en materia de transporte, que se basan en la competencia exclusiva
del Estado en materia de trafico y circulacion de vehiculos a motor. Ademas la legislacion
autondémica que pudiera regular el arrendamiento de vehiculos con conductor —o establecer otro
régimen de autorizaciones en materia de transporte— estara limitada por otras materias sobre las
que el Estado tiene competencia exclusiva, como la legislacién laboral, la ordenacién de los
seguros o la tributacién. Fuera de estos ambitos, las Comunidades Auténomas tienen
competencia exclusiva para regular el transporte de viajeros desarrollado dentro de los limites de
su territorio.
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la autoridad autondmica para el transporte de ambito superior al local. Es habitual
que dichas Administraciones locales adopten normas reglamentarias (ordenanzas)
que ordenen la prestacién del servicio, siempre en el marco fijado por la
legislacion autonémica.

A diferencia de la normativa aplicable a la actividad del taxi, dispersa en multitud

de normativas de rango autondmico y municipal, la normativa relativa a la actividad

de VTC se concentra en la regulacion estatal establecida por la LOTT vy
desarrollada por el ROTT y la Orden Ministerial FOM/36/2008 por la que se
desarrolla el ROTT en materia de arrendamiento de vehiculos sin conductor.

La Ley 25/2009, de 22 de diciembre de modificacion de diversas leyes para su

adaptacion a la Ley sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su
ejercicio elimind la habilitaciéon al desarrollo reglamentario que fijaba la LOTT, dejé

sin soporte legal a algunos requisitos de acceso y ejercicio de la actividad de VTC

que se seguian recogidos en el ROTT y la Orden FOM/36/2008. Este hecho se
concretd en la Sentencia del Tribunal Supremo de 14 de febrero de 2012, que
anulo determinadas disposiciones del RD 919/2010, de 16 de julio, declarando la

nulidad de algunos requisitos del articulo 181 del ROTT: local fisico, numero
minimo de vehiculos y numero minimo de conductores, dado que, carecian de
base legal para tal desarrollo reglamentario.

Mismos argumentos juridicos planted la ulterior Sentencia de la Audiencia
Nacional de 7 de febrero de 2014, esta vez sobre la modificacién articulada a
través de la Orden FOM/36/2008, de 9 de enero, a su vez modificada por la Orden
FOM/3203/2011, de 18 de noviembre. Dicha sentencia declaraba que la anulacion
de los mismos requisitos que habia anulado previamente el Tribunal Supremo,
esto es: local fisico, nUumero minimo de vehiculos y nUmero minimo de conductores.
Asimismo, esta ultima Sentencia declaré también nulos los requisitos relativos a la
potencia de los vehiculos (articulo 11.1.a)).

En este marco se articula la modificacién de la LOTT efectuada por la Ley 9/2013,
de 4 de julio, volviendo a dar base legal para el desarrollo reglamentario. Esta
modificacion legal habilita para poder volver a reintroducir las restricciones
reglamentarias que habia anulado la STS de 2012.
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La modificacion del ROTT aprobada por el Real Decreto 1057/2015, de 20 de
noviembre!®, junto con la propuesta de modificacion de la OM aprobada por la OM
FOM/2799/2015 (que han sido informados por la CNMC en el IPN/CNMC/12/15 e
IPN/CNMC/13/15) elimina algunos de los requisitos y reintroduce otros que fueron
derogados por la STS. En concreto, suprime los siguientes requisitos:

- Obligatoriedad de disponer de garajes o lugares de aparcamiento.

- Necesidad de informe favorable del ayuntamiento para el otorgamiento de
nuevas autorizaciones.

- Obligatoriedad de que los servicios sean contratados en las oficinas o
locales de la empresa.

- Obligacion de disponer de dos conductores por cada tres autorizaciones.
- Prohibicién de llevar publicidad.

Por otro lado, reintroduce los siguientes requisitos (algunos ya anulados por la
STS en base a que no se contaba con el suficiente amparo normativo):

- Disponer de un determinado numero de vehiculos.

- Caracter representativo de los vehiculos basado en ciertas caracteristicas
de potencia, dimensiones y antiguedad de los vehiculos.

Adicionalmente, se concretan algunas restricciones importantes:

- Posibilidad de denegar la autorizacion si se considera un desequilibrio
entre oferta y demanda.

- Otorgamiento de autorizaciones por vehiculo y no por empresa.

- Prohibicion de circular con pasajeros sin un contrato de arrendamiento y
ofrecer sus servicios circulando en las vias publicas en busca de clientes

5.2. Caracterizacion del mercado de taxiy VTC

Tanto el servicio de taxi como el servicio de VTC consisten en el transporte
discrecional de viajeros por carretera en vehiculos de turismo. A pesar de realizar
una actividad similar, la regulacion establece una serie de diferencias en la
prestacion de ambos tipos de servicios.

78 La CNMC ha enviado al Consejo de Ministros un requerimiento de anulacion de varios articulos
incorporados en el Real Decreto 1057/2015, de 20 de noviembre de 2015.
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En primer lugar, se analizan las similitudes en cuanto a su regulacion:

Establecimiento de una limitacién en la oferta (numerus clausus).

Establecimiento de una serie de condiciones sobre las caracteristicas y
equipamiento de los vehiculos.

Establecimiento de una serie de condiciones de ejercicio (seguro, etc.).

Sin embargo, en términos normativos, también existen diferencias relevantes entre
ambos servicios, sin que exista una justificacién basada en el servicio que prestan:

El VTC no puede circular en via publica para captar clientes, ni cuenta con
paradas especificas en las que recoger usuarios (si es posible para los
taxis), sino que opera una vez se ha contratado previamente el servicio.

El taxi esta sujeto a un régimen de horarios y descanso obligatorios, que no
afectan a la actividad de VTC.

Los taxis cuentan con un ambito de actuacion territorial limitado al inicio de
sus servicios en el municipio de expedicion de su licencia.

Los taxis cuentan con la obligacién de prestar el servicio de transporte
p . . . 179
segun las condiciones establecidas en la normativa .

El servicio de taxi tiene precios regulados', a diferencia del servicio de
VTC, en el que se establecen por el oferente.

Debido a la similitud de los servicios prestados, si bien no se trata necesariamente
del mismo mercado, se analiza de manera conjunta ambas actividades y su
evolucion en los ultimos afnos.

En el ambito local, el anadlisis del sector del taxi se centra en Madrid, Barcelona y

Valencia, por ser aquellas ciudades en las que se ha introducido competencia de

™ Por ejemplo, el articulo 54 de la Ordenanza del taxi de Madrid establece la obligacién de
servicio preferente a viajeros que lo requieran por razones de edad, minusvalia o estado de
salud, seguidos de las mujeres embarazadas y personas acompafiadas de nifios.

'8 En cuanto a la forma de aplicar los precios regulados, existen taxis dotados con aparato
taximetro ("auto-taxi" o clase A, segun el 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) y taxis sin taximetro ("auto-turismo" o clase B, segun la norma anterior),
destinados al ambito rural y comarcal. En 2015 los auto-turismos representaban el 15% del total
de taxis en Espafia, segun la Estadistica del Taxi (INE).
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manera temporal, a través de la aparicion de plataformas de internet que ponen en
contacto a conductores y pasajeros™®’.

Grafico 14: Evolucién del ndmero de licencias de taxi en Espana, Madrid, Barcelona y Valencia
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Fuente: Estadistica del Taxi (INE) y datos facilitados por los Ayuntamientos de Madrid, Barcelona y
Valencia.

El nimero de taxis en Espaiia en 2015 ascendié a 70.510", de los cuales 46.614
corresponden a capitales de provincia y 23.896 al resto de poblaciones. Desde el
afo 1995, esta cifra ha permanecido practicamente invariable (en 1995 el numero

'8! La plataforma Uber comenzé a operar en abril de 2014 en Barcelona, septiembre de 2014 en

Madrid y octubre de 2014 en Valencia. La actividad de Uber en Espafia ha cesado tras el auto
de medidas cautelares del 9 de diciembre de 2014 adoptado por el Juzgado de lo Mercantil 2 de

Madrid (medidas cautelares previas numero 707/2014). Durante su periodo de operaciéon en
estas tres ciudades, la oferta ascendi6 a 15.000 - 20.000 usuarios dados de alta como
conductores, mientras que la demanda de usuarios alcanzé los 40.000 — 50.000 usuarios.

'82 Estadistica del Taxi (INE).
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de licencias ascendia a 71.272). El crecimiento ha sido menor para las capitales
de provincia, con 46.758 taxis en 1995, que han permanecido practicamente
constantes, hasta los 46.614 de 2015, sin apenas variaciones en esos anos.

- En la ciudad de Madrid, las ultimas ampliaciones de licencias relevantes
datan de los afios 1972 (400 licencias), 1974 (4.600 licencias), 1979 (141
licencias) y 1980 (119 licencias). Desde entonces el numero de licencias se
ha mantenido practicamente constante, incrementandose unicamente por
los vehiculos pertenecientes a los municipios que se sumaban al Area de
Prestacion Conjunta'. Desde agosto de 2013 el nimero de licencias del
Area permanece invariable en 15.723 licencias.

- El nimero de taxis en el Area Metropolitana® de Barcelona se ha
mantenido en una cifra estable, en torno a 11.000, desde la década de
1980, con un ligero descenso en los ultimos 20 afios'®, hasta situarse en
10.523 licencias en el afio 2015.

83 E| Area de Prestacion Conjunta comprende la ciudad de Madrid y 44 municipios aledafios:
Alcobendas, Ajalvir, Alcorcon, Algete, Arganda del Rey, Arroyomolinos, Boadilla del Monte,
Brunete, Campo Real, Chinchén, Ciempozuelos, Colmenar Viejo, Coslada, Fuenlabrada, Getafe,
Humanes de Madrid, Las Rozas, Leganés, Loeches, Majadahonda, Mejorada del Campo,
Moraleja de en Medio, Morata de Tajuiia, Méstoles, Navalcarnero, Parla, Paracuellos del Jarama,
Pinto, Pozuelo de Alarcén, Quijorna, Rivas-Vaciamadrid, San Fernando de Henares, San Martin
de la Vega, San Sebastian de los Reyes, Serranillos del Valle, Titulcia, Torrejon de la Calzada,
Torres de la Alameda, Tres Cantos, Valdemoro, Velilla de San Antonio, Villaconejos, Villalbilla,
Villanueva del Pardillo, Villaviciosa de Odén.

' E| Area Metropolitana de Barcelona comprende la ciudad de Barcelona y 35 municipios
aledanos: Badalona, Badia del Vallés, Barbera del Vallés, Begues, Castellbisbal, Castelldefels,
Cerdanyola del Vallés, Cervello, Corbera de Llobregat, Cornella de Llobregat, El Papiol, El Prat
de Llobregat, Esplugues de Llobregat, Gava, L'Hospitalet de Llobregat, La Palma de Cervello,
Molins de Rei, Montcada i Reixac, Montgat, Palleja, Ripollet, Sant Adria de Besos, Sant Andreu
de la Barca, Sant Boi de Llobregat, Sant Climent de Llobregat, Sant Cugat del Valles, Sant Feliu
de Llobregat, Sant Joan Despi, Sant Just Desvern, Sant Viceng dels Horts, Santa Coloma de
Cervelld, Santa Coloma de Gramenet, Tiana, Torrelles de Llobregat, Viladecans.

'8 Segun el Instituto Metropolitano del Taxi (IMT), que es la autoridad que expide las licencias en
Barcelona, el descenso sostenido en el numero de licencias se debe al objetivo de adecuar el
ratio de taxis por 1.000 habitantes a la cifra que ellos estiman razonable, que es de 2,5.
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- El nimero de taxis en el Area de Prestacién Conjunta de Valencia'®
ascendio a 2.911' en el afio 2015. De manera andloga a lo ocurrido en
Barcelona, ha habido un ligero descenso en el numero de licencias, que
alcanzdé su maximo en la década de 1990.

Grafico 15. Tasa de crecimiento acumulada de turismos y taxis frente a la poblacion espafiola
(2000-2015)
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Fuente: elaboracién propia a partir de las fuentes anteriores.

Durante el periodo 2000 - 2015 en Espana, mientras el numero de vehiculos de
turismo creci6é a tasas por encima de la tasa de crecimiento de la poblacién, la

8% E| Area de Prestacion Conjunta comprende la ciudad de Valencia y 43 municipios aledafios:
Alaquas, Albal, Albalat dels Sorells, Alboraya, Albuixech, Alcasser, Aldaia, Alfafar, Alfara del
Patriarca, Almassera, Almussafes, Benetusser, Benifai6, Beniparrell, Bonrepds i Mirambell,
Burjassot, Catarroja, Foios, Godella, La Pobla de Farnals, Llocnou de la Corona, Manises,
Massalfassar, Massanassa, Massamagrell, Meliana, Mislata, Moncada, Museros, Paiporta,
Paterna, Picanya, Picassent, Quart de Poblet, Rafelbunyol, Rocafort, Sedavi, Silla, Sollana,
Tavernes Blanques, Torrent, Vinalesa y Xirivella.

87 INE, Estadistica del Taxi.
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evolucion del taxi se mantuvo por debajo de ésta, presentando tasas de variacion
practicamente nulas. Frente al exiguo crecimiento del numero de taxis en lo ultimos
quince anos, se observa un crecimiento mucho mayor del numero de vehiculos de
turismo, que muestra un aumento desde las 14.212.259 unidades en 1995 hasta
alcanzar 22.145.364 unidades en 2008, momento a partir del cual el crecimiento
se ve mitigado, principalmente, como consecuencia de la crisis econémica. En el

afio 2014 el numero de turismos habia descendido ligeramente hasta alcanzar la
188

cifra de 22.029.512 .

En el siguiente grafico, se muestra la evolucion del numero de taxis por cada 1.000
habitantes:

Grafico 16. Evolucion del numero de taxis por cada 1.000 habitantes en Espafia, Madrid,
Barcelona y Valencia
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos del INE

8 Fuente: Direccion General de Trafico, Ministerio del Interior.
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Mientras la poblacion espafiola ha aumentado un 14,7% en el periodo 2000 —
2015, el numero de taxis ha permanecido practicamente constante, por lo que el
numero de taxis por cada 1.000 habitantes ha descendido de forma continua (en
2013 y 2014 ha habido un ligero aumento debido al descenso de la poblacion
residente en estos afios) pasando de 1,7 en 2000 a 1,5 en 2015. La proporcion de
taxis en Madrid, Barcelona y Valencia ha seguido una tendencia igualmente
descendente, aunque situandose por encima de la media nacional.

- En Madrid, la tasa de taxis por habitante descendié en el Area de
Prestacion Conjunta de Madrid entre 2000 y 2015, desde 3,4 taxis por cada
mil habitantes a 2,9, debido casi en exclusiva al aumento de la poblacion
ya que el numero de licencias permanecié practicamente constante. Desde
2008 la estabilizacion de la poblacion ha provocado que la tasa no haya
variado, manteniéndose alrededor de 2,9 taxis por cada mil habitantes.

- En Barcelona, las licencias de taxi se han mantenido practicamente
constantes en torno a las 10.500 durante los ultimos 15 afos, al mismo
tiempo que se ha producido un aumento generalizado de poblacion en los
municipios del Area Metropolitana de Barcelona. Ambos efectos producen
un descenso del numero de taxis por cada 1.000 habitantes entre 2000 y
2015, pasando de 3,6 a 3,3.

- En Valencia, los el numero de licencias de taxi ha aumentado muy
ligeramente en los ultimos 15 afios lo que, combinado con el aumento de
poblacién en el Area de Prestacion Conjunta de Valencia, ha generado un
descenso del numero de taxis por cada 1.000 habitantes, que pasa de 2,1
en 2000 a 1,9 en 2015. Este descenso ha sido irregular a lo largo del
tiempo, debido fundamentalmente al factor demografico.

Por lo tanto, las cifras del taxi en las tres ciudades analizadas muestran una
evolucion similar a la del conjunto de Espana, con un estancamiento en los ultimos
afios del numero de licencias y una disminucion de los taxis en relacion al numero
de habitantes de la zona de prestacién conjunta.

Desde el punto de vista internacional, el numero de taxis en relacion a la poblacion
en las tres ciudades espafiolas analizadas se situa en niveles similares a otras
. . . 189 , . . .
ciudades internacionales . Destaca el caso de Dublin, donde tras la liberalizacién

' Sj bien para algunas ciudades como Londres o Nueva York, estas cifras pueden resultar
enganosas ya que cuentan con una gran oferta de VTC. Asi, en caso de contabilizar los VTC en

121



CNMC Conclusiones preliminares sobre los nuevos modelos de prestacion de servicios y la
economia colaborativa
ANTES DE SU APROBACION POR EL CONSEJO

del mercado, en el afio 2000, se produjo un incremento de la oferta de vehiculos
del 34% durante los afios 2001 y 2002. En la misma situacion se encuentra
Estocolmo, donde también se cuenta con un mercado de taxi liberalizado en
acceso y precios desde 1990.

Grafico 17. Numero de taxis por cada 1.000 habitantes en ciudades internacionales

Figure 4.2: Comparison of Taxi Suppply across Selected Cities Internationally — No. of Taxis poer
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Fuente: Indecon

Desde el punto de vista de las Comunidades Autéonomas, la distribucién del
nuamero de taxis se muestra en el siguiente grafico:

el caso de Londres se pasaria de 3,18 a 8.47 taxis/VTC por cada 1.000 habitantes y en Nueva
York de 1.63 a 6.34 taxis/VTC por cada 1.000 habitantes.
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Grafico 18. Distribucion del nimero de taxis por comunidad autonoma. Enero 2015'
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| Fuente: Direccion General de Transporte Temestre. |I

Fuente: Observatorio de Transporte de Viajeros por Carretera. Oferta y Demanda

'™ Hay que tener en cuenta que los datos del Observatorio de Transporte de Viajeros por
Carretera publicados por el Ministerio de Fomento Unicamente contabilizan las autorizaciones
para la prestacion de servicios interurbanos de taxi. En la practica, la mayoria de vehiculos que
se dedican al taxi cuentan con este tipo de licencia (ademas de la licencia municipal
correspondiente). Como referencia, en el afio 2012 de los 70.623 vehiculos de taxi
contabilizados por el INE contaban con autorizacion para transporte interurbano 67.030.

123



CNMC Conclusiones preliminares sobre los nuevos modelos de prestacion de servicios y la

economia colaborativa
ANTES DE SU APROBACION POR EL CONSEJO

En términos absolutos, la mayoria de los vehiculos de taxi se encuentran en la
Comunidad de Madrid™' (con una relacién de taxi por poblacion de 2,4 taxis por
cada 1.000 habitantes), seguidos de Cataluia (1,6 taxis por cada 1.000 habitantes)
y Andalucia® (1,1 taxis por cada 1.000 habitantes). Por otra parte, las CC.AA. con
menor numero de licencias de taxi son La Rioja (con 0,5 taxis por cada 1.000
habitantes), Navarra (0,7 taxis por cada 1.000 habitantes) y Cantabria (0,9 taxis por
cada 1.000 habitantes).

1 E| 98,5% de los taxis de esta comunidad estan censados en la ciudad de Madrid.

%2 El 54,4% de los taxis de esta comunidad estan censados en sus capitales de provincia.
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Grafico 19. Numero de taxis por cada 1.000 habitantes por Comunidad Auténoma. 2014
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Fuente: INE, Estadistica del Taxi

Las tres Comunidades Auténomas mas pobladas (Andalucia, Cataluina y Madrid)
concentran el 55,9% del total de taxis, mientras su poblacion (22,17 millones)
representa el 47,9% del total. Las demas Comunidades Auténomas estan lejos de
la cifra de 10.000 taxis. Destaca el caso de Canarias por ser la unica, fuera de las
tres principales comunidades por poblacion, que supera los 5.000 taxis, ademas
de contar con la mayor densidad de taxis de Espafia, con 3 taxis por cada 1.000
habitantes.
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Grafico 20. Numero de taxis por cada 1.000 habitantes por provincia. 2014
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Fuente: INE, Estadistica del Taxi

Por provincias, 41 provincias se hallan por debajo de la media de 1,5 taxis por
cada 1.000 habitantes, y en 26 de ellas no se alcanza la densidad de 1 taxi por
cada 1.000 habitantes.

El mercado del taxi es un mercado muy regulado, siendo el precio del servicio
fijado por la Administracion local competente. En el siguiente grafico, se analiza la
evolucién de las tarifas en las ciudades de Madrid y Barcelona desde 1994.
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Grafico 21. Evolucion de las tarifas por kildmetro de taxi en Madrid y Barcelona (€ nominales)
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Las tarifas de taxi por kildmetro recorrido en Madrid'®® en valores nominales'™ se
han incrementado de media durante los ultimos 57 afios un 6,4% anual, pasando
de los 3 céntimos de euro por kildmetro en 1957 hasta 1,05 euros en 2014. Desde

%8 | as tarifas de taxi se componen de “bajada de bandera” (tarificacion por inicio del servicio),
precio por kildbmetro y precio por tiempo. En este analisis unicamente se han tenido en cuenta las
tarifas por kildbmetro correspondientes a la Tarifa 1, que es aplicable de lunes a viernes, de 7 a 21
horas.

% En valores reales, ajustados por el IPC, ha habido un encarecimiento del servicio desde la
década de los 70 y 80, cuando permanecié estable alrededor de los 0,6€/km, hasta los 1,05
€/km actuales.
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el afio 2000 las tarifas han aumentado un 3,7% de media anual'®, pasando de 0,6
euros por kildbmetro hasta los ya mencionados 1,05 euros de 2014'%,

En el Area Metropolitana de Barcelona, las tarifas por kildémetro' de taxi se han
incrementado entre 1994 y 2012 a una tasa practicamente constante del 3,4%
anual.'*®

En cuanto a los VTC, en Espafa en enero de 2015 habia un total de 3.474'%°
turismos autorizados, cifra que ha aumentado desde los 1.651 vehiculos que
existian en el afio 2000. Este incremento se ha producido principalmente en el afio
2015%, aunque su numero contintia siendo muy inferior al niUmero de taxis.

% Segun datos del INE, entre 2000 y 2014, el indice general de precios se ha incrementado un
2,3% anual y un 2,4% para el grupo COICOP del transporte.

% En este mismo periodo el precio medio del gasdleo de automocion ha pasado de 69c€ en
2000 hasta un maximo de 136 c€ en 2012, bajando a una media de 112 c€ en 2015 (hasta
noviembre).

¥ En este analisis Unicamente se han tenido en cuenta las tarifas por kildGmetro correspondientes
ala Tarifa 1, que es aplicable de lunes a viernes, de 8 a 20 horas.

1% A precios constantes, las tarifas por kildmetro del Area Metropolitana han permanecido
estables alrededor de 0,9 €/km, con un ligero repunte en los ultimos afios, por lo que fueron
incrementadas por la tasa de inflacion.

% Fuente: Observatorio de Transporte de Viajeros por Carretera. Oferta y Demanda. Ministerio de
Fomento.

20 E] fuerte incremento del nimero de licencias VTC en el afio 2015 se debe en gran medida al
efecto de la Sentencia del Tribunal Supremo de 14 de febrero de 2012, que anulé determinadas
disposiciones del RD 919/2010, de 16 de julio, declarando la nulidad de algunos de los requisitos
recogidos en el articulo 181 del ROTT. El efecto de la Sentencia es especialmente relevante en
relacion a la aplicabilidad del limite cuantitativo impuesto por el ROTT y la Orden FOM/36/2008 al
numero de licencias VTC.
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Grafico 22. Evolucién del numero de VTC en relaciéon al de taxis en Espafa
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Fuente: Observatorio de Transporte de Viajeros por Carretera. Oferta y Demanda

A diferencia del sector del taxi, el numero de licencias de VTC ha crecido
ligeramente respecto a la poblaciéon pasando de 0,41 vehiculos por cada 1.000
habitantes en 2000 a 0,75 en 2015.
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Grafico 23. Evolucion del numero de VTC por cada 1.000 habitantes en Espafia
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos de Observatorio de Transporte de Viajeros por Carretera.
Oferta y Demanda e INE

Grafico 24. Distribucion del nimero de VTC por comunidad auténoma. Enero 2015
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La mayoria de los vehiculos de VTC se encuentran en la Comunidad de Madrid
(con una relacion de 0,18 VTC por cada 1.000 habitantes), seguidos por Andalucia
(0,06 VTC por cada 1.000 habitantes) y Catalufia (0,05 VTC por cada 10.000
habitantes). Las Comunidades que cuentan con un menor numero de VTC son La
Rioja, Extremadura y Castilla La Mancha, todas con menos de 50 VTC en toda la
Comunidad Autonoma.

Tanto el taxi como el VTC prestan un servicio de transporte de viajeros urbano,
pero la normativa aplicable es distinta. Las siguientes tablas muestran la evolucion
que ha experimentado dicha proporcion de VTC por taxi entre los afios 2008 y
enero de 2015 entre las diferentes Comunidades autbnomas:

Tabla 4. Proporcién entre el numero de taxi y VTC por Comunidad Auténoma. 2008

Comunidad Autanama Tavi vTe Proporcigr:(iVTC por
Andaliiria q 2R1 231 2 RRY%,
AranAn 2 1R 107 4 QR
Actiiriac 1433 11 7 RA%,
Ralearec 2 202 192 R NR%
(Canarias R 221 181 2 1%
(antahria 409 AR 11 N2%
Cactilla v | AN 2 271 R 2 239,
(Cactilla - | a Mancha 1 NRR R1 R 7%
Cataliifia 11 K17 412 2 RRYA
Fxtremadiira R0Q 27 2 NN%
Galiria 2 0RR 1 2 NRY%,
| a Rinia 1R2 A 2 0RO,
Madrid 1R RR? R7Q R792%
Miireia RNK R 7 /N%
Navarra 44K/ R7 12 R1%
Paic \/acrn 2 188 72 2 299,
(> \/alenriana 4 RRN 148 R 1KR%
TOTAI RR R1 2 R2R 2 R7Y%.

Fuente: Observatorio de Transporte de Viajeros por Carretera. Oferta y Demanda
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Tabla 5. Proporcion entre el numero de taxi y VTC por Comunidad Auténoma. Enero 2015

Comiinidad Auiténoma Taxi VTC ProPor‘:i?(? viC/
Andaliicia q 151 471 R 1R%,
AranAn 2 23R 177 7 929,
Actiirias 1 495 R7 R 11%
Raleares 2 447 219 ! AR%
(Canarias R 295K 207 R R3%
C.antahria ANA q7 19 17%
Cactilla v | eAN 2 20 [N R 49%
Cactilla - 1 a Mancha 1 1R 4an R47%
Cataliifa 12 NR7 R0R 2 28%,
Fxtremadiira RR?2 28 R17%
Galicia 3711 13R R 72%
| a Rinia 1RR A R R7%
Madrid 15 A10 1192 7 RAY%,
Miuircia 770 RR 7 RR%
Navarra 431 R7 13 2%
Paic \/acrn 2 1R2 77 R RR%
(> \/alenciana 4 RR7 151 R 249,
TOTAI AR 018 2474 R 27%

Fuente: Observatorio de Transporte de Viajeros por Carretera. Oferta y Demanda

Entre los afios 2008 y 2015 se observa un incremento generalizado en la relacion
entre el numero de VTC y taxi, incrementandose del 3,87% al 5,27% en enero de
2015. Este aumento es consistente con el incremento del numero de licencias de
VTC, tanto en términos absolutos como en relacién a la poblacion®'. Destaca la
mayor proporcion de VTC por taxis en Cantabria y en Navarra, ambas por encima
del 10%, proporcion que ha ido en aumento en el periodo entre 2008 y 2015. En
sentido contrario destacan algunas comunidades auténomas como Extremadura,
Valencia o Canarias, que no llegan al 3,5%.

2 El incremento es mucho mas acusado en el periodo 2012-2015 que en el 2008-2012,
fundamentalmente debido al efecto de la Sentencia del Tribunal Supremo de 14 de febrero de
2012, tal y como se menciond anteriormente.

El Real Decreto 1057/2015, de 20 de noviembre, por el que se modifica el ROTT (la propuesta
de modificacion del ROTT y la de la Orden Ministerial FOM/36/2008 han sido informados por la
CNMC en el IPN/CNMC/12/15 e IPN/CNMC/13/15, respectivamente, y ha motivado un
requerimiento para la derogacién de varios de sus articulos por parte de la CNMC) .
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5.3. Analisis de la regulacién del sector del taxi y VTC

Los sectores del taxi y VTC se caracterizan por una fuerte intervencion
administrativa por parte de los tres niveles de Administracion anteriormente
descritos, que dan lugar a numerosas y relevantes restricciones a la competencia,
por lo que cabe analizar los mercados y la regulacion aplicable bajo la 6ptica de la
regulacion econdémica eficiente.

Diversos estudios internacionales® y nacionales® han efectuado una
caracterizacion del sector del taxi y VTC, sus fallos de mercado y las restricciones a
la competencia mas tipicas generadas por la normativa. En las principales
restricciones y requisitos regulatorios se distinguen tres grupos:

- Restricciones a la oferta, en forma de limitacion del nimero de licencias.
- Requisitos de calidad y ejercicio de la actividad.
- Establecimiento de precios regulados, en el caso del taxi.

Tradicionalmente, la existencia de estas restricciones se ha justificado por la
existencia de una serie de fallos de mercado, fundamentalmente basados en la
asimetria de informacién y en la presencia de externalidades negativas, como la
polucion, la congestion o la proteccion de determinados segmentos de la
poblacion. No obstante, sin entrar en la valoracion de la oportunidad de la norma
en su momento, actualmente existen una serie de factores que influyen en el
funcionamiento del mercado y hacen necesaria una revision de la normativa
aplicable. De no llevar a cabo este ejercicio, se estaria aplicando una regulacién
ineficiente al mercado con la consiguiente pérdida de bienestar para los usuarios.

Como se ha indicado anteriormente, no es posible hablar de una normativa
homogénea en el sector del taxi en Espafia, ya que las distintas atribuciones
competenciales hacen que la normativa se desarrolle a nivel local. No obstante, se
han identificado una serie de restricciones muy extendidas en la normativa del
sector. Dada su proliferaciéon y dispersion normativa, se lleva a cabo un analisis
bajo los principios de regulacion econémica eficiente, centrandose en algunas de
las principales ciudades espafiolas, Madrid, Barcelona y Valencia, junto con otras

22 OCDE (2007) y OFT (2003).
23 ACCO (2012) y Tribunal de Defensa de la Competencia de Aragén (2008).

133



CNMC Conclusiones preliminares sobre los nuevos modelos de prestacion de servicios y la
economia colaborativa
ANTES DE SU APROBACION POR EL CONSEJO

regulaciones que han sido objeto de actuaciones por parte de la CNMC, como es
el caso de las ordenanzas municipales del taxi de Malaga y Cérdoba®*.

A continuacién se analizan los principales requisitos y restricciones vigentes en la
regulacion del taxi y VTC, de acuerdo con los principios de regulacion econdmica
eficiente.

5.3.1 Restricciones de acceso: limitacién del numero de licencias (numerus
clausus)

Para la prestacion del servicio del taxi y VTC en Espafa se exige contar con una

licencia expedida por la autoridad competente. Ademas, existe un numero limitado

de autorizaciones de taxi y VTC en cada municipio y Comunidad Autbnoma®®. Esta

limitacion del numero de vehiculos es la principal restriccibn que impone la

regulacion sobre el mercado.

Ejemplos de restricciones a la oferta en la regulacién

Todas las regulaciones autonémicas y municipales del taxi, al igual que la LOTT, establecen
como requisito de entrada en el mercado la obtencion de una licencia para poder realizar la
actividad de transporte discrecional de viajeros.

El Reglamento de los Servicios de Transporte Publico Urbano en Automdviles de Turismo de
la Comunidad de Madrid (Decreto 74/2005, de 28 de julio, articulo 8) establece un nimero
maximo de licencias en funcién de la poblacién del municipio, Art. 3 de la Ordenanza
municipal del taxi de Madrid; Reglamento Metropolitano del taxi de Barcelona (art.11); y art. 9
del Reglamento regulador del servicio de taxi de Valencia

24 La CNMC ha impugnado las normas de Malaga y Cordoba por contener severos obstaculos a
la competencia efectiva en el mercado.

25 | as autorizaciones de VTC en cada Comunidad Autonoma también estan limitadas segun una
proporcion maxima de un VTC por cada treinta taxis segun se establece en el articulo 181 del
ROTT.
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En el caso del VTC, la base de la restriccion cuantitativa viene establecida en el articulo
181.3 del ROTT.

La CNMC™® y otras autoridades de competencia, tanto nacionales’ como
internacionales®®, se han pronunciado con anterioridad en contra de la sujecion
del numero de licencias de taxi a un numerus clausus, que se determina, de
acuerdo con la normativa, en base a criterios de planificacion tales como la
garantia de la suficiente rentabilidad o el uso racional de las infraestructuras.
Ademas, diversos estudios™ manifiestan que las barreras de entrada a este sector
constituyen una restriccion injustificada a la competencia, que conlleva enormes
transferencias de los usuarios a los productores, distorsiones competitivas y
pérdidas netas de bienestar.

En el caso de VTC, esta limitacion se encuentra determinada en funcién del
namero de taxis existentes en cada ciudad?™°.

26 Entre otros, informe de la CNMC sobre reclamacion al amparo del art. 28 de la Ley 20/2013,
de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado (LGUM), relativa a los requisitos para la

obtencion de licencias de auto-taxi en Madrid (UM/61/14). IPN 41/2010 de la CNMC sobre el
Reglamento de Transporte Terrestre de los Reales Decretos Omnibus, |IPN 75/2012 sobre el
anteproyecto de Ley por la que se modifica la Ley de Ordenacion de los Transportes Terrestres.

27 |a Autoridad de Competencia de Aragon en el “Informe sobre el marco regulatorio y la
caracterizacion econdémica de la actividad de auto-taxi en la ciudad de Zaragoza, y sus
implicaciones en la defensa de la libre competencia en el sector” (2008) sefal6: “Una restriccion
de este tipo —que, en realidad, no soélo limita sino que puede llegar a excluir la libertad de
empresa para todo aquél que pudiera estar interesado en el ejercicio de esa actividad
econoémica— puede, aunque de modo harto dificil, ser licita pero siempre y cuando satisfaga una
exigencia elemental de proporcionalidad, en el sentido de responder a una justificacion bastante
con respaldo en valores constitucionales que sélo podran alcanzarse con la decision adoptada’.

28 Frankena, W. y A.Pautler (1984) analiza los posibles fallos de mercado para el establecimiento
de restricciones de acceso, concluyendo que ninguna de ellas tenia suficiente justificacion
econdmica.

29 OCDE (2007).

29 En la Memoria de andlisis de impacto normativo del Proyecto de Real Decreto por el que se
modifica el Reglamento de la Ley de Ordenacion de los Transportes Terrestres, de julio de 2015,

se sefala que “la limitacion se fij6 teniendo en cuenta el nimero total de autorizaciones VT y de

VTC de ambito nacional existentes en el afio 1998 (afio de introduccién de la limitacion), que en

aquél entonces era proxima a una autorizacion VTC por cada treinta VT, de tal forma que no se

perjudicara a las empresas de arrendamiento de vehiculos con conductor existentes en ese
momento”.

A lo que se afiade: “Como consecuencia, principalmente, de la preocupacion planteada al

respecto por las Administraciones autonoémicas, en el afio 1998 se decidi6 introducir, como se ha
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Las justificaciones tradicionales para la existencia de restricciones a la oferta se
basan fundamentalmente en i) la existencia de externalidades negativas y, mas en
concreto, en las externalidades asociadas a la polucion y a la congestion de la via
publica; ii) menor productividad media como consecuencia de un exceso de
entrada en el mercado; iii) garantizar un determinado nivel de calidad del servicio.

En primer lugar, existen argumentos a favor de la limitacién de licencias para evitar
una mayor congestion en la via publica. Segun este argumento, considerando el
trafico de vehiculos privados como dado, la mayor circulacion de taxis (en
cualquiera de las tres modalidades) y VTC, impone costes de cogestidon al conjunto
de los usuarios de la via publica. Dado que los taxis y VTC no pagan ningun tipo
de tasa de congestion, en ausencia de limitacion administrativa, existiria un
numero ineficiente de taxis y VTC circulando por las carreteras (un mayor numero
del socialmente 6ptimo). Sin embargo, existen razones que llevan a dudar de que
los beneficios derivados de la restriccion de la oferta sean superiores a los costes
que ésta produce a los usuarios. En este sentido, la literatura econémica?'' cita
diversas razones por las que estos beneficios serian escasos. En primer lugar, la
demanda no satisfecha de servicios de taxi es cubierta, en una parte significativa,
por el uso del vehiculo particular??, anulando el beneficio que se podria derivar de
la limitacién de los taxis a efectos de congestion. En segundo lugar, la limitacion
del numero de licencias reduce el numero de taxis en zonas de la ciudad y
horarios en los que no hay problemas de congestion y donde podria ser mas
eficiente la circulacion de un mayor numero de vehiculos. No crea, por tanto,
ninguna mejora de eficiencia en términos de reduccion de congestion.

Desde un punto de vista econdmico, y teniendo en cuenta que el problema de la
congestion no soélo se deriva de la circulacion de los taxis y VTC, sino también de
vehiculos privados, resulta mas eficiente para reducir el grado de congestion de la

indicado, medidas tendentes a evitar un crecimiento desproporcionado de la actividad de
arrendamiento de vehiculos con conductor, que pudiera dar al traste con las politicas municipales
y autondémicas desarrolladas respecto a la actividad de los taxis, asi como la posibilidad de poner
en peligro el sistema arménico de la oferta de transporte en vehiculos de turismo, se decidio
establecer limitaciones al nimero de autorizaciones VTC, previendo la proporcion del 1-30 en la
Orden que regulaba esta materia.”

2" Frankena, W. y A.Pautler (1984), Beesley, M. y Glaister, S. (1983), De Vany, A (1975),
Hackner, J. y Nyberg, S. (1995), Rouwendal, J., Meurs, H. y Jorristsma, P. (1998), Pagano, Ay C.
McKnight (1983), Boroski, J. W. y G. C.S. Mildner (1998), Lephardt, G. y J. Bast (1985), Geradin,
D. (2015).

212 OFT (2003).
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ciudad, establecer mecanismos de precios, como el establecimiento de impuestos
correctores?'® equivalente a su coste externo?™ 5, que resuelven el problema de la
externalidad en su origen y llevan a resultados eficientes desde el punto de vista
social.

Por otra parte, en relacion a la externalidad negativa derivada de la contaminacion

causada por los taxis y VTC, se esgrime una justificacion similar a aquélla de la
congestion (algunos estudios indican que el coste marginal producido por
contaminacion es considerablemente menor que el producido por congestion?'®),

es decir, un mayor numero de taxis y VTC circulando genera una mayor
contaminacién. En cualquier caso, se trata, de nuevo, de un efecto que no es
exclusivo del VTC y del taxi, sino que cualquier vehiculo que circule por las calles

genera polucion. Por tanto, en lugar del establecimiento de limitaciones
cuantitativas que afectan al numero de taxis y VTC, resulta mas eficiente la
aplicacién de impuestos que corrijan la externalidad negativa y que resuelvan el

problema de manera mas general.

En relacion a la productividad, el argumento a favor del mantenimiento de
restricciones de entrada se basa en que la productividad media de los recursos del
sector disminuye a medida que aumenta el numero de taxis, ya que se produce
una menor utilizacién de la capacidad media. Esto se produce bajo la existencia
de costes fijos elevados que actuen como costes hundidos y que supongan
barreras de salida del mercado. La libertad de entrada, de acuerdo con este
argumento, genera un exceso de entrada en el mercado que daria lugar a un
incremento del coste medio de la prestacion del servicio. Este incremento del coste
medio probablemente repercutiria en un mayor precio para los consumidores
finales.

213 Pigou, A.C. (1932).
24 Otra posibilidad pasaria por la regulacion del nivel de contaminacion éptimo, aunque es un
instrumento menos eficiente que el establecimiento de un impuesto pigouviano.

25 Zhu, J., X. Feng y X. Liu (2015).

26 Frankena, W. y A.Pautler (1984) valora el coste marginal por contaminacion en 0,4 c$ por
vehiculo y milla en zonas urbanas de EEUU, frente a 25 ¢$ por vehiculo y milla en el caso del
coste marginal por congestion.

Kumar Sen, A., Tiwari, G. y Upadhyay, V. (2010) valora el coste marginal por contaminacién en
0,7 c$ por vehiculo y kilémetro en zonas urbanas de India, frente a 11 ¢$ por vehiculo y kildmetro
en el caso del coste marginal por congestion.
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No obstante, este argumento no es valido si los costes fijos no son elevados y si no
son costes hundidos. La experiencia ha demostrado?®” que los nuevos entrantes
incurren en costes fijos moderados y que estos costes no son hundidos ya que los
vehiculos pueden venderse en mercados secundarios para otros usos, por lo que
estos costes no actuarian como una barrera de salida del mercado.

Ademas, un incremento del numero de taxis, puede derivar en la desviacion de
demanda de otros medios de transporte, ya que al existir un mayor numero de
taxis, disminuyen los tiempos de espera®'® e incrementa el valor del taxi por parte
de los consumidores.

En cuanto a la calidad del servicio, los argumentos a favor del mantenimiento de
las limitaciones al taxi se basan, por un lado, en el hecho de que un exceso de
entrantes en el mercado, si se liberaliza el sector, reducira las rentas obtenidas por
los taxis, que acabaran destinando menores recursos a la calidad del servicio y el
mantenimiento del vehiculo. Por otro lado, se intenta favorecer una adecuada
retribucién futura que garantice la estabilidad del sector y, por tanto, una adecuada
calidad®”®. No obstante, estos objetivos pueden alcanzarse con mecanismos que
generan menores distorsiones en el mercado. Es decir, frente al establecimiento
de un numerus clausus, se pueden establecer bien mecanismos de
auto-regulacion o bien una regulacion proporcionada que asegure una adecuada

calidad de la prestacion de servicio.

27 OCDE (2007).

28 Por ejemplo en el caso de Irlanda, la eliminacion de las restricciones de entrada en el afio
2000 permitio pasar de un 23% de esperas inferiores a 5 minutos en 1997 a un 47,5% en 2001 y
un 50,3% en 2008. Es decir, tras la apertura del mercado se ha pasado de que un cuarto de las
esperas son inferiores a 5 minutos a que la mitad de las esperas son inferiores a 5 minutos.
Fuente: http://www.publicpolicy.ie/the-taxi-market-in-ireland-to-requlate-or-derequlate/

En el caso de Reino Unido, el proceso de desregulacion iniciado en 2004 produjo un 57% de
reduccién del tiempo de espera entre 2003 y 2007 en las administraciones que llevaron a cabo
una eliminacién de las restricciones de acceso al mercado. Fuente: Europe Economics (2007).

2% | a proteccion de la estabilidad de los taxis que se encuentran en el mercado ante la excesiva
entrada de oferta en momentos de crisis econémica, afectaria drasticamente a los ingresos de

los conductores a largo plazo en el mercado. Este argumento se basa en que, mientras la
demanda de los servicios de taxi es fuertemente ciclica con la evolucién econdmica, la oferta es
en cambio fuertemente anti-ciclica por tener bajas barreras de entrada al ser una actividad que
requiere baja cualificacién. Sin embargo, este tipo de razonamiento podria ser aplicado a
cualquier tipo de sector que tenga bajas barreras de entrada y pocos requerimientos de
cualificacion, no siendo el establecimiento de barreras de entrada la respuesta econémicamente
eficiente, ni adecuado que se preserven los ingresos de los ofertantes incumbentes del mercado.
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Por el contrario, uno de los principales efectos para los consumidores de la
restriccion a la oferta y, por tanto, de una menor competencia, es la menor calidad
en la prestacion del servicio.

La entrada de nuevos operadores supone uno de los incentivos mas relevantes
para que los oferentes realicen un servicio diferenciado de su competencia
mediante, entre otros factores, la calidad de su oferta’®. Especialmente en
presencia de nuevas herramientas que eliminan los fallos de informacion en el
mercado, como los sistemas de reputacion online. Al eliminarse esta presion
competitiva, la calidad media del servicio tiende a equipararse en unos estandares
inferiores a los que se ofrecerian de darse competencia en el mercado?'.

Por otra parte, ante la imposibilidad de nuevos entrantes o el retraso impuesto por
las administraciones de su entrada en el mercado (o incluso la incertidumbre
derivada de la ausencia de concesion de licencias en algunas localidades por
periodos de tiempo muy elevados) se produce un efecto econémico de escasez de
licencias®®. Desde el momento en que las licencias no tienen una caducidad
vinculada a la vida laboral de su titular y pueden ser transmitidas libremente, éstas
adquieren un valor econémico en un mercado secundario de licencias de taxiy se
convierten en un activo transmisible??®. Sin embargo, cabe destacar que se trata de
un valor espurio que tiene como unico origen la limitacion administrativa del
numero de oferentes?*. El incremento del numero de licencias y de taxis en
circulacién reduciria de manera notable el valor de la licencia en el mercado
secundario.

20 Wallsten, S. (2015) pone de manifiesto como el nimero de quejas recibido por el servicio de
taxi en Nueva York se ha reducido tras la entrada en el mercado de Uber, lo que sugeriria que
los taxis, ante la imposibilidad de dar una respuesta en precio al ser estos regulados, estan
mejorando la calidad de sus servicios.

21 Frankena, W. y A.Pautler (1984).

22 Beesley, M. y Glaister, S. (1983), Barrett, S.D. (2002), Schaller, B. (2007).

23 En esta linea, la Autoridad de Competencia de Aragdn en su “Informe sobre el marco
regulatorio y la caracterizacion economica de la actividad de auto-taxi en la ciudad de Zaragoza y
sus implicaciones en la defensa de la libre competencia en el sector’ (2008), llama la atencién
sobre el valor patrimonial de las licencias de taxi como renta de monopolio. Sefiala que lo que en

origen era un titulo habilitante dirigido a certificar el cumplimiento de determinadas condiciones
para el acceso a una actividad se convierte en un activo de gran valor, susceptible de
enajenacion, que deriva de una decision politica y que constituye, en si mismo, por su cuantia,

una importante barrera de entrada.

224 Bacache-Beauvallet, M. y Janin, L. (2012).
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El coste de adquisicidon de las licencias se convierte en un coste operativo muy
relevante de los operadores en forma de coste de capital. En esta situacion, existe
un gran incentivo de presion al regulador para que realice una regulacion de

precios que incluya este coste, estableciéndose un mecanismo en forma de
“circulo vicioso” donde el precio de las licencias y el precio regulado del servicio se

retroalimentan mutuamente: el incremento de tarifas por aumento de los precios de
la licencia incrementa los beneficios de la actividad, aumentando las rentas
monopolisticas de los titulares de las licencias. Como el valor de las licencias en el
mercado secundario refleja la capitalizacion del valor futuro de las rentas, el precio
de las licencias en este mercado subira, llevando de nuevo a aumentar la presion

sobre las autoridades reguladoras para que incrementen las tarifas reguladas del
servicio.

Grafico 25. Evolucion del precio de las licencias en la ciudad de Nueva York (miles de ddlares.
2013)
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En el grafico se observa la evolucién del precio de las licencias en la ciudad de
Nueva York entre enero de 2004 y marzo de 2014, que se incremento un 336%. En
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ese mismo periodo el indice bursatil Standard & Poor's 500 se revalorizo un 64 %32

Grafico 26. Evolucion del numero medio de servicios mensual por taxi en San Francisco
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Por otra parte, tal y como se observa en el grafico, la introduccién de presion
competitiva en el servicio del taxi de la ciudad de San Francisco (Uber inicid sus
actividades en San Francisco en junio de 2010) ha provocado un desplazamiento

25 Fuente: American Enterprise Institute.
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de la demanda desde el servicio tradicional de taxi a los nuevos modelos de
prestacion de servicios de transporte?®. En dos afios el uso de los servicios
tradicionales de taxi ha descendido en un 65%%.

Adicionalmente, la falta de presion competitiva también elimina en gran medida los
incentivos a desarrollar la innovacién en la prestacion del servicio?®. El
establecimiento de nuevas estructuras tarifarias?®, nuevos modelos organizativos y
de contratacion® y nuevas formas de servicio®' son solo algunas de las
innovaciones que han surgido en los mercados que han eliminado las
restricciones de entrada.

La relacion entre competencia e innovacion ha sido puesta de manifiesto en los
ultimos anos, al haber aparecido en internet nuevas plataformas de transporte de
pasajeros que suponen una competencia directa al servicio tradicional del taxi.
Desde entonces, se ha observado el desarrollo por parte del sector del taxi de
aplicaciones y plataformas de contratacion que suponen una mejora del servicio
para el consumidor?2,

26 San Francisco Municipal Transportation Agency.

27 Yellow Cab Co-Op, la mayor empresa de servicios de taxi tradicional en San Francisco con
cerca de 530 licencias, ha anunciado su intencién de presentar una declaracion de quiebra a fin
de adaptar su estructura a las nuevas condiciones de demanda creada por la entrada en el
mercado de nuevos competidores como Uber y Lyft.

28 Baanders, A. (2010).

29 Kang (1998) indica como la desregulacion en Suecia ha dado lugar a la aparicion de tarifas
diferenciadas que incentivan el uso del taxi fuera de las horas punta.

20 Violland (2007) sefala como los acuerdos contractuales para servicios de transporte entre
compafias de taxi y grandes hoteles y empresas se desarrollan en ambitos desregulados.

21 Soon (1999) cita algunos ejemplos de apariciones de innovaciones de servicio tras la
desregulacion del servicio en Nueva Zelanda, incluyendo la introduccion de taxis de gran
capacidad, taxis ejecutivos, nuevos sistemas de pago o aumento de la publicidad. Como
contragjemplo sefiala como el regulador de Melbourne (Australia), un mercado regulado con
restricciones de entrada, ha vetado nuevos formas de servicio como el que se pretendia crear
ofreciendo Unicamente transporte por parte de conductoras.

22 Hailo y MyTaxi son dos ejemplos de innovacion en el mundo del taxi mediante la creacién de
plataformas para la contratacion del servicio. Se trata de una aplicacion para teléfonos moviles
que supone la evolucién de la llamada para pedir un taxi, poniendo en contacto al usuario con
un taxi de una forma facil y rapida.
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Experiencia internacional sobre limitaciéon del nimero de licencias

En todos los casos analizados, la eliminacién del numerus clausus produjo un aumento de la
cantidad ofertada. Esto ha sucedido en los procesos de liberalizacion iniciados en Seattle en
1979, San Diego en 1979, Nueva Zelanda en 1989, Suecia en 1990, Indianapolis en 1994,
Paises Bajos en 2000, Irlanda en 2000, Japén en 2002 y Reino Unido en 2004. En todos
estos casos, el efecto fue inmediato.

Grafico 27. Evolucion del numero de taxis en Irlanda y Dublin 1993 - 2008
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Fuente: Commission for Taxi Regulation de Irlanda.

El grafico anterior muestra el rapido incremento del niumero de taxis en Irlanda tras la
liberalizacion del afio 2000. A finales del afio 2001 el nimero de taxis en el area de Dublin se
habia doblado pasando de 2.700 a 5.000. Esta tendencia continué de forma que en 2003 el
numero de taxis en Dublin habia alcanzado los 8.400. Un comportamiento similar se produjo
en el conjunto del pais, donde se pas6 de 4.200 taxis del afio 2000 a 16.000 en el afio
2004.2® Durante este mismo periodo el numero de “Hackneys” (equivalente a VTC) ha
descendido; su numero pasé de 9.419 en 2000 a 4.216 en 2007.

Como consecuencia se produjo una reduccion generalizada del tiempo de espera
(especialmente pronunciada en los casos de Reino Unido -donde se cuantifica en un 10%-,
Nueva Zelanda, Suecia e Irlanda).

Tabla 5. Distribucion de clientes de taxi en Irlanda por tiempos de espera
Tiemnn de ecenera 2008 (%) 20NK (%)

< R miniitne 4 A R1 KR

28 La evolucién de la demanda no ha acompafiado al incremento de la oferta : la demanda de
taxi en Dublin ha aumentado un 6% en el periodo 1997-2008 en comparacion con el incremento
del 530% numero de taxis en ese mismo periodo.
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Tabla 6. Distribucion de clientes de taxi en Dublin por tiempos de espera
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Fuente: Goodbody Economic Consultants

Las tablas anteriores muestran como el proceso liberalizador iniciado en Irlanda en el afo
2000 afecté a los tiempos de espera, tanto a nivel nacional, como para la capital (Dublin
posee alrededor del 60% del total de licencias en Irdanda). Mas de la mitad de los
desplazamientos llevan asociado un tiempo de espera menor a cinco minutos.

En algunos de estos paises se han dado, ademas, otros efectos derivados de esta medida.
Se ha verificado una mejora en la calidad del servicio (tal como es percibida por los usuarios)
en Irlanda; una diversificacion en los servicios ofrecidos, con la aparicion de taxis a tiempo
parcial (caso de Irlanda o Indianapolis), taxis mas pequefios y econémicos (Suecia) y taxis
monograficos (Japdn); y una mayor flexibilizacion de la oferta (especialmente en Irlanda), que
se adapta mejor a una demanda irregular que tiende a concentrarse en determinadas franjas
horarias y semanales.

En el mercado de VTC, no existen limitaciones cuantitativas en Francia, Inglaterra, Holanda,
Suecia, Italia (donde la licencia se ha sustituido por autorizacién) y San Francisco.

5.3.2 Restriccion del ambito territorial de la licencia

Tanto la legislacion estatal como autonomica atribuyen a los municipios la
competencia para la expedicion de las licencias de taxi, estableciéndose que los
servicios de transporte interurbano deberan iniciarse en el término del municipio al

234 www.nationaltransport.ie/downloads/taxi-reg/economic-review-spsv-industry. pdf
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que corresponda la licencia. Ademas, aquellos taxis que quieran prestar el servicio

mas alla de su localidad, deberan contar con una habilitacion adicional por parte

de la Comunidad Auténoma. Esta exigencia de contar con una doble habilitacion

para realizar la actividad en un area geografica mayor supone un mayor coste para
los conductores que opten por esta alternativa. En tal caso, deberia existir la
posibilidad de que la licencia fuera la que determinara el ambito geografico en el

que desarrollar el transporte de viajeros.

El VTC también cuenta con limitaciones en cuanto al ambito geografico en el que
pueden desarrollar su actividad, ya que su regulacion establece que los vehiculos
deberan ser utilizados habitualmente en la prestacion de servicios de transporte
dentro de la Comunidad Auténoma en la que se encuentre domiciliada su
autorizacion®,

La CNMC?*, de acuerdo con un criterio compartido con otras autoridades de
competencia®®’, considera que la limitacién del ambito geografico de las licencias

crea barreras en la prestacion del servicio de taxi y VTC, restringiendo la
competencia y compartimentando artificialmente un mercado que podria, desde el
punto de vista de su naturaleza econdmica, tener un ambito mayor. Estas
restricciones de caracter territorial reducen las posibilidades de los operadores ya

presentes en el mercado para ofrecer sus servicios y, a la vez, afectan al numero
de nuevos entrantes, evitando que los consumidores se beneficien de una mayor
competencia via precios, innovacion, menores tiempos de espera y mejor calidad
del servicio.

25 El articulo 182.5 del ROTT establece que se entendera que « un vehiculo no ha sido utilizado
habitualmente en la prestacion de servicios destinados a atender necesidades relacionadas con
el territorio de la comunidad auténoma en que se encuentra domiciliada la autorizacién en que se
ampara, cuando el 20 por ciento o mas de los servicios realizados con ese vehiculo dentro de un
periodo de tres meses no haya discurrido, ni siquiera parcialmente, por dicho territorio ».

26 |PN 41/10 sobre reales decretos dmnibus, IPN/002/14 sobre el Proyecto de Real Decreto que
modifica el ROTT e IPN/003/14 sobre el Proyecto de Orden por la que se modifica la Orden
FOM/36/2008 de arrendamiento de vehiculos con conductor.

27 Informe N 14/11 del Consejo de Defensa de la Competencia de Andalucia, sobre el Proyecto
de Decreto por el que se aprueba el Reglamento de Servicios de Transporte Publico de Viajeros
en Automoviles de Turismo en Andalucia; Informe del Tribunal de Defensa de la Competencia de
la Generalitat Valenciana sobre el anteproyecto de ley de movilidad de la Comunitat Valenciana;
el informe citado del Tribunal de Defensa de la Competencia de Aragén sobre el taxi en
Zaragoza.
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Resulta restrictivo el ambito territorial de la licencia, limitandose exclusivamente a
la esfera municipal en el caso del taxi y de la comunidad autbnoma en el caso del
VTC. La limitacién del ambito territorial elimina la posibilidad de que los oferentes
aprovechen las economias de escala que ofrece un mayor mercado al poder
operar en un mayor numero de municipios, lo que llevaria a realizar un uso
econdmicamente mas eficiente de los vehiculos, reduciendo los costes asociados
a la operacion y a la gestion de la actividad. Ademas, generaria una mayor
competencia, fundamentalmente derivada del servicio de los taxis y VTC de las
localidades cercanas, tal y como se pone de manifiesto en distintas experiencias
internacionales de liberalizacion.

Experiencia internacional sobre limitaciéon del ambito territorial de la licencia

Suecia e Iranda, llevaron a cabo la eliminacién de limitaciones geograficas. En ambos casos
esto contribuyd al aumento de la oferta y la mejora de la calidad de la misma, con el
surgimiento de compafiias de mayor tamafo compitiendo en un mercado Unico.

En el caso irlandés, ademas, se produjo un aumento de la demanda atribuible a esta medida

al no estar los consumidores sometidos a diferentes niveles de precios en funcién del area
geografica donde solicitaban la prestacion del servicio ni en funcion del destino. Se trataba,
por tanto, de demanda latente que se materializd como efectiva una vez que los cambios
regulatorios permitieron un incremento y diversificacion de la oferta.

5.3.3 Establecimiento de tarifas reguladas en el sector del taxi.

La existencia de tarifas reguladas, ya sea mediante tarificacion fija o tarifas
maximas, es una constante en toda la regulacién del servicio de taxi en Espafia.

Ejemplos de regulacién de tarifas

En general, las normativas del taxi en Espafia establecen la obligatoriedad de aplicar las
tarifas, sin posibilidad de realizar descuentos sobre las mismas. Existen excepciones, como la
tarifa de recogida en la contratacion telematica de servicios de taxi (las emisoras conocidas
como “radiotaxi”) en las que, por ejemplo en el caso de Madrid se trata de tarifas maximas, y
por tanto sujetas a un margen de decision en su aplicacion por parte del titular o titulares de
la licencia.

e Reglamento Metropolitano del taxi de Barcelona:

La prestacion del servicio de taxi urbano esta sujeta a tarifas. Las tarifas y los
suplementos autorizados son obligatorios para los titulares de licencias, los
conductores y los usuarios. (articulo 47)
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e Ordenanza del taxi de Malaga

La prestacion del servicio de taxi, tanto urbano como interurbano, esta sujeto a tarifas
que tendran el caracter de maximas, sin perjuicio del uso obligatorio del taximetro en
todo servicio, sea urbano o interurbano, en los que se aplicara, desde el inicio hasta
el final del mismo, la tarifa que corresponda, sin que esté permitido el paso entre
diferentes tarifas. (art. 85)

Tradicionalmente, el establecimiento de tarifas reguladas se ha justificado por la
existencia de costes de busqueda e informacién asimétrica y el mayor poder de
negociacion del conductor frente a los consumidores®®,

Un usuario que pretenda contratar los servicios de un taxi se encontraria con una
elevada dificultad si pretendiera comparar el precio de los taxis que circulan por la
calle, ya que deberia detener uno a uno todos los taxis para conocer el precio que
cobra cada uno de ellos. Esto se traduce en unos enormes costes de transaccion
debido a los costes de busqueda®® en forma de tiempo necesario para la
negociacion y contratacion del servicio.

Estos costes de busqueda podrian ser tedéricamente menores en los segmentos de
mercado de paradas de taxi y contratacién telefénica, ya que bajo estas
modalidades facilitan la busqueda eficiente por parte del usuario, comparando los
precios entre los taxis que se encuentren en una misma parada o entre distintas
compafiias de contratacion telefénica?®. Unicamente en la modalidad de
contratacion previa del servicio de un taxi se puede ejercer de manera eficaz la
busqueda eficiente, pudiendo comparar las distintas ofertas existentes. En este

28 Bekken, J.T. y F. Longva (2003).
29 Shreiber (1975)

20 En la practica, en muchos casos, cuando se accede al servicio en la modalidad de parada de
taxi tampoco seria factible una comparacion de precios o calidades del vehiculo, ya que el
usuario se ve forzado normalmente a optar por el primer taxi disponible en la fila sin poder valorar
su precio o las caracteristicas del vehiculo.

Empiezan a existir casos en que la libertad de eleccion en las paradas de taxi se incluyen entre
los derechos de los usuarios. Es el caso por ejemplo de la Ordenanza Reguladora del Taxi de
Madrid desde 2009:
“Articulo 52. Derechos de los usuarios.
Los usuarios del servicio de taxi tienen, ademas de los derechos de caracter general
reconocidos en la legislacién de defensa de los consumidores y usuarios, los siguientes:

k) Elegir en las paradas de taxi, salvo en Aeropuertos y estaciones ferroviarias o de
autobus, el taxi con el que desea recibir el servicio.”
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caso se trata de una situacion similar a la contratacion de un servicio VTC, cuyo
precio no se encuentra regulado.

Los costes de busqueda y, como consecuencia, los precios del servicio serian
elevados en un contexto de restricciones de entrada en el mercado.

Adicionalmente, el taxista cuenta con mayor informacién sobre el servicio que el
usuario, especialmente en la modalidad de taxis circulando por la calle y en ciertas
clases de paradas, como por ejemplo las de los aeropuertos o estaciones®'. Este
ultimo apenas tiene capacidad de negociacion con el conductor. Un usuario
aceptara el primer taxi que circule por la calle, siempre que el exceso de precio
que le ofrece dicho taxi sobre su precio esperado sea menor que el valor del
tiempo que estima esperar hasta la aparicion del siguiente taxi. Bajo esta
perspectiva, en caso de que el tiempo de espera para un taxi sea significativo,
cada taxi tendria un incentivo a subir sus tarifas lo suficiente (es decir, hasta el
coste del tiempo medio de espera) para no perder el cliente?*. El resultado seria
un precio ineficientemente alto para los usuarios, lo que llevaria nuevamente a
justificar tarifas reguladas.

En el caso de los taxis en paradas de aeropuertos, ferrocarrii o similares
tradicionalmente se ha argumentado?® la existencia de fallos de mercado
adicionales, tales como mayores problemas de informacién asimétrica derivados
del desconocimiento de la ciudad, del idioma u otras caracteristicas relevantes del
mercado del taxi (muchos de los usuarios no son de la ciudad o, incluso, son
extranjeros). Sin embargo, frente a la posibilidad de regular las tarifas, existen
medidas que distorsionan menos el mercado, como la obligacion de aportar

21 ACCO (2012).
#2 OCDE (2007).
3 Gallick, E. y D. Sisk (1987).

El tratamiento especial de los servicios de taxi en este tipo de paradas queda contrastado con
los ejemplos internacionales de Paises Bajos y Seattle (Estados Unidos). En el primer caso, el
aeropuerto de Amsterdam se considera un area especial, a la que se aplica una regulacion
diferente desde 2004, y a la que no todos los taxis de la ciudad tienen acceso (solo aquellos que
cumplen unos determinados estandares de calidad). Los precios son libres y deben ser
expuestos fuera del vehiculo, antes de iniciar el viaje. El usuario puede escoger el taxi que
prefiera, sin necesidad de que éste sea el primero de la cola. Las zonas de parada de taxi en el
aeropuerto siempre cuentan con un inspector de la autoridad aeroportuaria. Desde 2008 este
tratamiento se aplica también a las zonas de espera de la estacién central de Amsterdam.
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informacion a los usuarios sobre el servicio del taxi o reforzar los mecanismos de
inspeccion que verifiquen el cumplimiento de precios de mercado.

Bajo estas circunstancias, se ha justificado la existencia de tarifas reguladas en la
prestacion del servicio. Estas tarifas eliminarian los costes de busqueda ya que el
usuario contaria desde el primer momento con la informacién del precio del
servicio que cobran los taxis en circulacion.

La aparicién de nuevas tecnologias en forma de aplicaciones moviles, sistemas de

reputacién y nuevas formas de contratacion que permiten buscar y contratar en
tiempo real servicios de transporte urbano han reducido enormemente los costes
de busqueda, problemas de informacion asimétrica y, por tanto, el poder de
negociacion de los taxis, especialmente en el caso de la contratacion de un taxi en

la calle, haciendo posible una comparacién eficiente de precios entre las posibles

ofertas de servicios de transporte por vehiculos. De igual forma, estas tecnologias
facilitan que los oferentes adapten también los precios a las distintas situaciones
de demanda enviando la sefal de precios eficiente en el mercado para cada

momento. Por tanto, la utilizacion de plataformas de internet para la contratacion
de servicios de taxi hace que la distincion entre las tres modalidades de servicio de

taxi sea mas difusa, eliminando en gran medida la existencia de los fallos de
mercado que, segun lo anteriormente expuesto, se han presentado principalmente
en la modalidad de taxi en via publica.

En estas nuevas circunstancias, frente a la existencia de tarifas reguladas, la
posibilidad de precios libres permitiria que los mismos se ajustaran a las
circunstancias del mercado. Gracias a la mayor informacién del mercado que las
partes pueden obtener a través de las aplicaciones y los mecanismos de
reputacion, en momentos de elevada demanda en el mercado, se podrian aplicar
precios mayores (por ejemplo, atrayendo el mayor precio al mercado a
conductores a tiempo parcial) y reducir los precios en aquellos momentos donde la
demanda sea menor. Esto, en ausencia de las limitaciones establecidas por el
numerus clausus, generaria una mayor eficiencia en el funcionamiento del
mercado, donde los precios reflejarian la escasez del mismo.

149



CNMC Conclusiones preliminares sobre los nuevos modelos de prestacion de servicios y la
economia colaborativa
ANTES DE SU APROBACION POR EL CONSEJO

Los escasos espacios244 donde en Espana existe margen de libre fijacion de
precios en el sector del taxi han demostrado los efectos beneficiosos de la
competencia que ha llevado al establecimiento de mejores tarifas y condiciones
para los usuarios” .

Una importante fuente de tension competitiva es la entrada de plataformas con
nuevos modelos de prestacion de servicios de transporte traduciéndose en
muchos casos en reducciones de las tarifas de los servicios de taxi tradicionales™
inexistentes hasta la fecha.

Experiencias internacionales en la eliminacién de tarifas reguladas de taxi

La supresién de las tarifas reguladas ha provocado distintos efectos en los paises en que ha
tenido lugar:

e Irlanda: Se mantiene un régimen de tarifas maximas que mantiene en todo el
mercado nacional. Las tarifas se situaron en torno a la maxima, observandose

acimiemn la anaricriAn Aa riarta ~Aamnatancia an nrarine  an farma Aa imnartac

244 Un ejemplo de espacio con margen para la fijacion de precios es el de la tarifa de recogida en
Madrid para servicios contratados telematicamente, donde la tarifa regulada es maxima y no fija,
segun el articulo 41.2 de la Ordenanza del Taxi:

“Cuando se trate de un servicio contratado por radioemisora, por teléfono o por cualquier
ofro medio telematico, el servicio se considerara iniciado en el lugar de partida del vehiculo.
El cuadro tarifario contemplaré una cuantia méxima por la utilizacion de este modo de
contratacion.”

25 Radio Taxi Gremial de Madrid ha mantenido desde febrero a octubre de 2015 una promocion

de recogida a coste cero (el taxi unicamente tarifa a partir del momento en que el usuario se
monta en el taxi y no desde el momento que acude en su busqueda) aplicable a los cerca de
2.000 taxis de esta radioemisora, una promocion de la que se han beneficiado mas de 75.000

clientes, segun datos de la propia radioemisora.

26 En diciembre de 2014 se anunci6 una congelacion de las tarifas del servicio de taxi aprobadas
por la Comunidad de Madrid, previo didlogo con las asociaciones profesionales del taxi, siendo la
primera de este tipo de la que se tiene constancia. Muchos medios consideran que dicha
reduccién no se puede aislar de la llegada a Madrid de plataformas de transporte como Uber (si
bien las actividades de ésta se hayan en suspensiéon cautelar en Espafia por decision judicial
desde diciembre de 2014).

A nivel intemacional, un ejemplo del efecto de las nuevas plataformas sobre el precio de los
servicios tradicionales es el caso de Toronto. El cambio de precio se hizo efectivo el 1 de
noviembre de 2015. El Ayuntamiento justificd la medida como una forma de tener una industria
del taxi competitiva que beneficie a los consumidores, ya que la tarifa base de Uber en Toronto
es de 2,50%, muy por debajo del precio de los servicios de taxi.
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reducidos para ciertos servicios, como la aplicacién de tarifas planas en trayectos
cortos o descuentos en trayectos largos.?’

e Reino Unido: En determinadas administraciones?® de Reino Unido se inicio a partir de
2003 un proceso desregulatorio de las licencias manteniendo el anterior régimen de
tarifas maximas?®.

e Suecia: Desde que se acometio el proceso desregulatorio en 1990, ofrece libertad en
la fijacion de precios en los servicios de taxi. Tan solo se impone una tarifa dada para
los trayectos entre aeropuertos, estaciones ferroviarias y centros urbanos, debido a
los problemas de tarificacion excesiva que se produjeron.

o Nueva Zelanda: Tras la liberalizacion del sector producida en 1989, en Nueva
Zelanda hay libertad total de precios. En los nucleos urbanos se ha observado una
reduccion de los precios en términos reales cifrada entre el 15% y el 25%. Sin
embargo, en las zonas rurales los resultados son ambiguos, con mucha dispersion
dependiendo del lugar®®.

e Japén: La desregulacion de 2002 se realizd mediante el establecimiento de tarifas
maximas. El efecto sobre los precios fue de diversificacion (algunas comparfiias
decidieron ofrecer descuentos por trayectos largos o tarifas planas) y, en general, un
descenso del precio medio, con muchas diferencias segun territorios.

e Estados Unidos: ciudades como Seattle desregularon el sector en 1979 permitiendo
la libre fijacién de precios. Los precios de los servicios por emisora bajaron y los de las
paradas de taxi aumentaron, con apenas efecto neto total sobre el precio. Tras unos
resultados que se estimaron poco satisfactorios, en 1984 se impuso de nuevo tarifas
fijas. En Indianapolis se introdujo la libre fijacion de precios en 1994, teniendo como
consecuencia una bajada de precios del 7% el primer afio®'.

® Holanda: En el afo 2000 se inici6é un proceso de desregulacion mediante un régimen
de tarifas maximas®?.

5.3.4 Requisitos de calidad y seguridad.

247 www. nationaltrans port.ie/downloads/taxi-reg/economic-review-spsv-industry. pdf

28 Reino Unido tiene 89 administraciones locales, y 48 de ellas suprimieron las restricciones
cuantitativas. Dado que Escocia (que engloba 32 administraciones) se negd en bloque a la
supresion de las restricciones, se obtiene que 48 de 57 administraciones (un 84%) opt6 por la
liberalizacion.

29 hwebarchive.nationalarchives.gov.uk/20140402142426/
www.oft.gov.uk/shared_oft/reports/comp_policy/oft676.pdf
20 Morrison, P. S. (1997).

1 OCDE (2007). y Teal R. F. y M. Berglund (1987).

%2 Baanders, A. (2010).
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Uno de los principales argumentos para la fuerte regulacion de los sectores del
taxi y el VTC viene determinado por la existencia de informacién asimétrica entre
las partes sobre la seguridad y la calidad en la prestacion del servicio.

La normativa aplicable al taxi y al VTC contiene gran cantidad de requisitos de

calidad y de seguridad, fundamentalmente dirigidos a garantizar un cierto estandar
en la prestacion del servicio, asi como cierta garantia del estado y mantenimiento
del vehiculo. Tradicionalmente, el establecimiento de este tipo de requisitos se
justificaba por la existencia de informacion asimétrica entre el conductor y el
consumidor, ya que en el momento de la contratacion del servicio del taxi, el
usuario no disponia de toda la informacion relevante relativa a la prestacion del

servicio (cdmo conduce el conductor, seguridad y estado del vehiculo, limpieza del

coche, amabilidad del conductor, etc.)®. Para reducir estas asimetrias de
informacion y garantizar una determinada calidad en la prestacion del servicio, la

regulacion establecia, en su caso, determinados umbrales de calidad y seguridad

que ofrecieran una mayor confianza al consumidor.

Ejemplos de requisitos de calidad y seguridad

Las regulaciones analizadas del sector del taxi en Espafia contienen un buen nimero de
requisitos relacionados con la calidad y la seguridad del servicio que aplican tanto sobre los
conductores como sobre los vehiculos. A modo de ejemplo:

El articulo 10 del Decreto del taxi de la Comunidad de Madrid establece que para la obtencién
de la licencia, entre otros requisitos, se debe disponer de un vehiculo que no supere la
antigiedad de dos afios. Este periodo resulta excesivamente discrecional y supone una
barrera importante a la entrada en el mercado.

El articulo 17 de la Ordenanza municipal del taxi de Madrid establece la competencia del
ayuntamiento para autorizar las marcas y modelos de vehiculos para el servicio de taxi. Dichos
vehiculos deberan estar clasificados como turismos y tener las siguientes caracteristicas:
Dimensiones minimas, tapiceria de colores y disefio discretos, de facil limpieza, piso material
antideslizante, reposacabezas en todas las plazas, calefaccion y aire acondicionado, extintor
de incendios...

En cuanto a los requisitos de calidad y seguridad aplicables sobre los conductores esta
Ordenanza establece en su articulo 28, entre otros, conocimiento del Medio fisico, ubicacion
de oficinas publicas, centros oficiales, hoteles principales y lugares de ocio y esparcimiento de
masas y los itinerarios mas directos para llegar a los puntos de destino. Hay que tener en

riianta la anlicrariAn da lne niiavne Adacarrnllne Aa nilavace tarnnlnniace an al Amhitn dal tavi a

23 Dempsey, S. (1996) y Geradin, D. (2015).
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través del GPS. Este sistema de posicionamiento facilita la ubicacion de calles, hoteles, etc. de
una manera inmediata, por lo que podrian relajarse o eliminarse algunas de las exigencias
contenidas en la normativa.

Las Ordenanzas municipales de taxi de Barcelona (Reglamento Metropolitano del Taxi de
Barcelona, articulos 27 al 31) y Valencia (Reglamento Regulador del Servicio de Auto-Taxis y
Auto-Turismos, articulos 22 al 33) contienen requisitos similares.

El requisito en cuanto a antigiedad maxima de los vehiculos de VTC se establece en el
articulo 181.2 del ROTT:

Los vehiculos no podran continuar dedicados a la actividad de arrendamiento con
conductor a partir de que alcancen una antigliedad superior a diez afios, contados
desde su primera matriculacion. No obstante, no existira limitacion alguna en cuanto a
la antigliedad del vehiculo, cuando el mismo tenga una potencia fiscal igual o superior
a 28 CVF o se trate de un vehiculo histérico de los definidos como tales en la
reglamentacion sobre trafico, circulacion de vehiculos a motor y seguridad vial.

El requisito del caracter representativo de los vehiculos VTC en cuanto a dimensiones y
potencia queda reflejado en la nueva redaccion del articulo 181.2 del ROTT, que establece
que:

Los vehiculos a los que hayan de estar referidas las autorizaciones de arrendamiento
con conductor, no tendran una capacidad superior a 9 plazas, incluida la del conductor,
y deberan reunir, sin perjuicio de cualesquiera otras que supongan una mejora de sus
condiciones, las siguientes caracteristicas:

a) Motor con una potencia igual o superior a 12 caballos de vapor fiscales (CVF).

b) Longitud minima exterior, medida de extremo a extremo del vehiculo, igual o superior
a 4,60 metros.

Desde el punto de vista de la calidad, actualmente han surgido nuevos factores
que, aplicados a este sector, reducen o eliminan dichos fallos de mercado. En
concreto, existen tecnologias basadas en la aplicacion de sistemas de reputacion
que permiten paliar algunos de estos fallos de mercado, en especial la asimetria
de informacién sobre ciertas caracteristicas del conductor y del vehiculo que son
perceptibles una vez se ha utilizado el servicio (limpieza, sistemas de
climatizacién, comodidad del vehiculo, dimensiones y amplitud, conocimiento de la
ciudad, amabilidad del conductor, agilidad en la conduccién, etc). Estos sistemas
de reputacion ponen a disposicion del usuario estas caracteristicas antes de
contratar el servicio, acompanadas de las valoraciones efectuadas por los
anteriores usuarios. Todo ello reduce o, en su caso, elimina el problema de
informacion asimétrica. Esto lleva a replantearse la excesiva regulacion que, en
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muchos casos, se observa en el ambito de la calidad y seguridad del vehiculo y
que implica un coste regulatorio para el operador que puede estar repercutiendo
en un mayor precio para los usuarios finales.

Existen otros elementos relacionados con caracteristicas no evidentes para el
usuario, incluso una vez utilizado el servicio (tales como las caracteristicas
técnicas del vehiculo, la homologacién de algunos de sus elementos, etc.), para
los que los sistemas de reputacién no siempre pueden ofrecer una informacion
suficiente®®. No obstante, esta regulacidén en gran medida ya existe (inspecciones
técnicas de los vehiculos, carnet de conducir, etc.) y se dirige a garantizar una
conduccion segura por parte de conductores y vehiculos. De hecho, dada la
regulacion actual, cabe plantearse la proporcionalidad de algunas de las medidas

existentes. Por ejemplo, parece necesaria la obligacion de inspeccién técnica
periddica de los vehiculos para garantizar que los vehiculos que circulan por las
carreteras cumplan con una serie de condiciones técnicas. Sin embargo, cabria
cuestionarse cuales son las razones para el establecimiento de una periodicidad®®

distinta al de otros vehiculos de similares caracteristicas que circulan por la via
publica, incluso con una periodicidad equivalente a la de los taxis.

Un razonamiento similar se podria aplicar a la acreditacion exigida a los
conductores, a los que ademas de la licencia y el carnet de conducir®®, se les
exige, en ocasiones, un permiso adicional para ejercer la profesion®’ 28

24 Gutscher, A., Heesen, J., Siemoneit, O. (2000).

25 Segun el articulo 6.1.d del Real Decreto 2042/1994, de 14 de octubre, por el que se regula la
Inspeccion Técnica de Vehiculos (ITV), las “ambulancias y vehiculos de servicio publico
dedicados al transporte de personas, incluido el transporte escolar, con o sin aparato taximetro,
con capacidad de hasta nueve plazas, incluido el conductor’ deberan pasar la ITV anualmente
para una antigiedad de hasta cinco afos y semestralmente para una antigiedad de mas de
cinco anos.

Ademas de la ITV obligatoria, algunas ordenanzas municipales de taxi, como la de Madrid o
Barcelona, exige que los vehiculos de taxi realicen una revisién administrativa adicional cuya
finalidad es “la comprobacién del continuado cumplimiento de los requisitos exigidos para la
obtencion y la explotaciéon de la licencia” (Reglamento Metropolitano del Taxi de Barcelona,
articulos 32 al 36).

%6 En Inglaterra, por ejemplo, basta con que los conductores posean la licencia de conduccion
ordinaria categoria B.

7 Por ejemplo, los articulos 30 y 31 del Decreto 74/2005, de 28 de julio, por el que se aprueba
el Reglamento de los Servicios de Transporte Publico Urbano en Automéviles de Turismo de la
Comunidad de Madrid regula el permiso para ejercer la profesion.
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En cuanto a las caracteristicas de calidad requeridas para los vehiculos, cabe
cuestionarse la limitacidon incluida en algunas regulaciones municipales para la
limitacion de los vehiculos dedicados al servicio de taxi a un cierto numero de
modelos®®. En el caso del VTC se establecen determinadas dimensiones, potencia
y antigiiedad de los vehiculos. Los estandares fijados deben permitir la existencia
de distintas combinaciones de precio y calidad del servicio, evitando el goldplating
— fijacion de estandares demasiado elevados- que acaba excluyendo de forma
injustificada operadores del mercado e incrementando los costes para los
usuarios.

En relacién a la cobertura de dafios, si bien la exigencia de contar con una pdliza
de seguros que cubra de forma suficiente los posibles dafos a terceros, incluidos
los pasajeros, que puedan surgir del ejercicio de la actividad de taxi, puede
considerarse necesaria®®, el establecimiento de cuantias de cobertura
excesivamente elevadas puede llevar a que este requisito sea desproporcionado
desde un punto de vista de la regulacion eficiente. Esto podria suponer, en primer
lugar, que determinados agentes que querrian participar en el mercado no puedan
por la imposibilidad de contratar un seguro de tales caracteristicas y, en segundo
lugar, un coste excesivo para el prestatario que sera repercutido finalmente al
consumidor.

Ejemplo de exigencia desproporcionada de seguros

Un ejemplo de exigencia de una cobertura desproporcionada en el seguro puede encontrarse
en el articulo 4 la Ordenanza municipal del taxi de Madrid:

El titular de la licencia ha de tener cubierta en cuantia no inferior a 50 millones de euros
su responsabilidad civil por los dafios que se causen con ocasion del transporte.

No se tiene constancia de que se haya producido un siniestro en el ejercicio de la actividad de
taxi que haya supuesto dafios por valor de dicho limite, y tal cuantia de dafios parece del todo
improbable que se pueda producir.

28 Dalziel, J. R. y Job, R. F. S. (1997).

29 Por ejemplo, en el articulo 17 de la Ordenanza del Taxi del Ayuntamiento de Madrid se
establece que « corresponde al Ayuntamiento de Madrid autorizar las marcas y modelos de
vehiculos para el servicio de taxi, de entre los homologados por el 6rgano competente en materia
de Industria ».

%0 Esta obligacion viene justificada por la necesidad de asegurar la cobertura de los posibles
dafios materiales y personales que puedan sufrir terceras personas, con independencia de la
solvencia econémica del causante de dichos dafos.
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Experiencia internacional sobre requisitos de calidad y seguridad

La regulacion de California para Transportation Network Companies (TNC), bajo las que se
engloban todas las nuevas plataformas de servicios de transporte, establece unos requisitos
para la TNC (la plataforma y no el conductor) en cuanto a cobertura de seguros; en concreto,
una cobertura minima de un millén de ddlares para vehiculos de hasta 7 plazas y de un 1,5
millones de ddlares para vehiculos de hasta 10 plazas (no se permiten vehiculos con mayor
nuamero de plazas)

5.3.5 Otras restricciones al ejercicio de la actividad

5.3.56.1 Participacion de las asociaciones y organizaciones representativas
del sector del taxi con caracter previo a la adopcion de decisiones
administrativas

En distintas regulaciones municipales se prevé la participacion de las

asociaciones representativas de titulares de licencias con caracter previo a la

adopcion de decisiones por parte de la Administracidon en la adopcion de medidas

relevantes para el sector, tales como la concesion de nuevas licencias y la revision

de las tarifas.

Ejemplos de participacion en las decisiones administrativas de las asociaciones y
organizaciones representativas del sector

Son multiples los ejemplos de participacion de representantes del sector de forma
previa a diversas decisiones administrativas, especialmente municipales, relacionadas
con el sector del taxi. Son especialmente relevantes en el caso de decisiones sobre la
concesion de nuevas licencias (art. 6 de la ordenanza municipal del taxi de Madrid y
art. 8 de la Ordenanza de Cérdoba) y en la fijacion de tarifas (art. 48 de la Ordenanza
de Madrid, art. 86 de la Ordenanza de Codrdoba y art. 34 del Reglamento de
Valencia).

La participacién de dichas asociaciones en el proceso de toma de decisiones
sobre aspectos relacionados con la oferta y los precios conlleva el riesgo de
creacion de barreras y eliminacion de la competencia potencial. En primer lugar,
hay que tener en cuenta que existe un problema de informacién asimétrica entre
los operadores y la Administraciéon, ya que los primeros poseen mucha mas
informacion sobre el mercado y pueden tener incentivos a participar en el proceso
aportando una informacion parcial o sesgada que pueda favorecer sus intereses.
Este tipo de mecanismos de consulta presentan un elevado riesgo de derivar en
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un sistema de autorregulacion o corregulacion, en la medida en que la
Administracion que ostenta la potestad regulatoria tenga en cuenta los intereses
de estas asociaciones de forma predominante, no adoptando una regulacion
socialmente 6ptima.

Por ejemplo, en materia de determinacion o revision de tarifas, los operadores
cuentan con una mayor informacién sobre los costes derivados de la prestacion
del servicio, pudiendo tener incentivos a trasladar una estructura de costes mayor
que los costes reales a la Administracion para obtener unas tarifas mas elevadas y,
por tanto, un mayor beneficio®'.

Ademas, cuando se producen este tipo de situaciones disminuyen los incentivos
de los operadores para competir, con merma de la eficiencia en el mercado, y en
perjuicio del conjunto de la sociedad.

Por otra parte, la propia configuracion de este mecanismo de participacién fomenta
la concentracion de los operadores en torno a asociaciones, quedando excluidos,
asimismo, los operadores no asociados de estos ambitos de decisidon
administrativa.

La inclusion de intereses de determinados grupos u operadores en la regulacion
podria derivar en el fendbmeno conocido como la captura del regulador. Esta
situacion supone un menoscabo de las condiciones de competencia en favor de
los referidos grupos.

Es por ello que, para determinadas actividades, la Directiva de Servicios excluye
de la adopcion de decisiones relacionada con la entrada de competidores en un
mercado a las asociaciones afectadas.

5.3.56.2 Establecimiento de horarios y régimen de descanso en el sector del
taxi

La regulacion trata también de ordenar la oferta del servicio de taxi mediante el
establecimiento de una serie de turnos y periodos de descanso obligatorio.

Ejemplo de régimen de descanso

%! Kramer, J. y W. Mellor (1999) sefialan que las tarifas de los mercados sujetos a restricciones a
la entrada son hasta un 25% mas elevadas que las de aquéllos de acceso libre debido a la
restricciéon de acceso y el control de precios.
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La practica totalidad de las normas municipales en materia de taxi incluyen alguna regulacion
poco flexible en relaciéon al régimen de horarios y descanso que deben cumplir los conductores
de taxi. A continuacion se citan algunos ejemplos para Madrid, Barcelona y Valencia:

e Ordenanza del taxi de Madrid:

Las licencias de autotaxi tendran el siguiente régimen general de descanso... El periodo

maximo de descanso sera de 24 horas, comprendido entre las 6.00 y las 6.00 horas del
dia siguiente [...] Todas las licencias de autotaxi deberan prestar servicio de lunes a
domingo un minimo de siete horas diarias y un maximo de 24 horas, salvo los dias de
descanso obligatorio. (articulos 37 y 38)

e Reglamento Metropolitano del taxi de Barcelona:

Los taxis unicamente tendran disponibilidad de prestacion de servicios los dias, tumos y
horarios para los cuales estan expresamente autorizados. No podran, por tanto, prestar
servicios en los dias de descanso obligatorios, ni fuera de los tumos y horarios
autorizados. Mediante norma complementaria se determinaran los dias de descanso
obligatorios, turnos y horarios que regiran en la prestacioén del servicio. (articulo 37)

e Reglamento regulador del servicio de taxi de Valencia

Queda absolutamente prohibida la prestacion del servicio el dia de descanso semanal, a
excepcion de la festividad de Fallas, Navidad y Reyes, Feria de Julio y cualesquiera otras
que sean fijadas con la debida antelacién mediante Bando. El dia de descanso semanal
se iniciard a las 6 horas del dia designado como festivo hasta las 6 del dia siguiente.
(articulo 51)

Esta medida se ha justificado tradicionalmente para asegurar la seguridad en la
conduccion. Sin embargo, si a efectos de seguridad en la conduccién se considera
oportuno exigir unas horas de descanso a los conductores, no existe ninguna
razon para que la Administracion determine los horarios en los que se debe
cumplir con dicha obligacién. Bastaria con establecer el numero de horas maximo
Yy, en su caso, el periodo de los descansos, dejando libertad de distribucion de las
horas a la eleccién de cada conductor y sin establecer la obligatoriedad de un dia
de la semana especifico de descanso.

Por otro lado, el hecho de que no se exija un régimen similar de horarios y
descansos para la actividad de VTC, que por ser una actividad equivalente deberia
requerir un nivel de seguridad similar, pone de manifiesto que se puede tratar de
un requisito innecesario o, en su caso, desproporcionado. En ausencia de esta
planificacién de los descansos, el mercado podria funcionar de manera mas
eficiente. Por ejemplo, en momentos de elevada demanda, seria razonable que
aumentara el numero de taxis en circulacion, mientras que en periodos de
demanda baja, seria mas eficiente una menor circulacion de vehiculos. Sin
embargo, desde la Administracion se determinan normas rigidas en materia de
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horarios, que no permiten la suficiente flexibilidad a los conductores para
adaptarse a la demanda del mercado.

5.3.56.3 Limitaciéon de la titularidad de la licencia de taxi a persona fisica
cooperativa de trabajo.
La normativa del taxi establece limitaciones a la concesion de las licencias a
personas fisicas o cooperativas de trabajo. Este requisito excluye la posibilidad de
T 262 .
acceso a las personas juridicas. La CNMC™ ya se ha pronunciado sobre esta
restriccion®®,

En otras ciudades existe la posibilidad de entrada en el mercado a empresas a
través de la creacion de flotas de vehiculos de taxi. La entrada de flotas en el
servicio de taxi supone una serie de beneficios tales como una mayor eficiencia
economica a través de la creacidon de economias de escala (en la gestion, el
mantenimiento y la adquisicion de los vehiculos, etc.), el reconocimiento de una
imagen de marca por parte de los usuarios (incentivo a mayores estandares de
calidad e innovacién) o creacion de competencia entre flotas (aunque tengan la
misma tarifa, regulada pueden diferenciarse y competir en calidad de servicio)®*.

Ejemplo de limitacion de los titulares de la licencia

Un ejemplo de la limitacién de titulares a una persona fisica puede encontrarse en la normativa
municipal de Cérdoba:

La licencia se expedira a favor de una persona fisica, que no podra ser titular de otras
licencias de taxi o autorizaciones de transporte interurbano en vehiculos de turismo, o
de una sociedad cooperativa de trabajo, que no podra ostentar un numero superior de

titillne al Ao narecnnac cnnriac trahaiadnrac niin la infanran (articiila R 2\

%2 |PN 112/13 sobre el Proyecto de Real Decreto del Estatuto Concesional de la red de
expendedurias de tabaco y timbre.

%3 Debe tenerse en cuenta, en este aspecto, que conforme a doctrina reiterada del Tribunal
Constitucional (STC 192/2003, de 27 de octubre y STC 147/1986, de 25 de noviembre), los
limites a la libertad de auto organizacion del empresario deben provenir, para ser validos, de la
proteccién de otros derechos y valores constitucionales.

%4 En Nueva Zelanda, Seattle o Indianapolis se exige la pertenencia a una empresa que posea
flota de vehiculos (no menor a 5 vehiculos en Nueva Zelanda, 15 en Seattle y 20 en
Indianapolis). Entre los motivos se cita el reconocimiento de marca y la mejora del servicio
prestado.

Bekken, J.T. y F. Longva (2003), OCDE (2007)
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En otras regulaciones, como la de Barcelona, se admite expresamente la posibilidad de
concesion de licencias a personas juridicas:

Las licencias de nueva creacién seran otorgadas por la EMT a las personas fisicas o
juridicas que retinan los requisitos para su obtencién, mediante concurso.(articulo 15.2)

5.3.5.4 Limitacion del numero de licencias de taxi por persona

Este requisito se encuentra vinculado a la prevision del ejercicio directo de la
actividad de conduccion por el titular de la licencia. Esta restriccidon limita en un
gran numero de regulaciones municipales la posibilidad de tener varias licencias
de taxi en propiedad, lo que podria favorecer la reduccion de costes en el
desarrollo de la actividad a través del mejor aprovechamiento de las economias de
escala en la gestion y administracion del servicio y su traslado a los consumidores
en forma de menores precios y diversidad en la prestacion del servicio.

La formacién de flotas de taxi, como ya se ha indicado, permitiria optimizar
recursos y asumir libremente formas de riesgo compartido que de otro modo serian
inviables®®°. Desde un punto de vista de la eficiencia econdmica, las economias de

escala derivadas del mayor tamano de las empresas permiten reducciones de
costes en la administracion y gestion de la actividad. Si el objetivo de la medida es

evitar una posible concentracion empresarial en el mercado que pueda derivar en

comportamientos anticompetitivos por parte de aquella empresa con poder de
mercado, ya existen instrumentos de defensa de la competencia para perseguir
dichos comportamientos, resultando esta limitacibn en una medida
desproporcionada para la consecucion de dicho objetivo.

Ejemplo de limitacion del nimero de licencias por persona

Un ejemplo de la limitacion del numero de titulares puede encontrarse en la normativa
municipal de Cdérdoba:

La licencia se expedira a favor de una persona fisica, que no podra ser titular de otras
licencias de taxi o autorizaciones de transporte interurbano en vehiculos de turismo, o
de una sociedad cooperativa de trabajo, que no podra ostentar un numero superior de
titulos al de personas socias trabajadoras que la integren. (articulo 6.2)

Fn ntrae raniilarinnae ~rAamn la Aa Rarralana ca actahlaran limitarinnae Aa acta tina-

%5 Bekken, J.T. y F. Longva (2003).
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Las personas fisicas y juridicas pueden ser titulares de mas de una licencia de taxi hasta
un maximo de cincuenta. El numero total de licencias de las personas titulares de mas

Ao 11na nn niada cirinarar niinca al 1N nnr riantn Aal tntal rantinfnantadn (articiila 1R)

5.3.6.5 Limitaciéon de la posibilidad de conductores distintos al titular de la
licencia del taxi.

Los requisitos que se recogen para la concesion de la licencia o, en su caso,
autorizacion, se refieren fundamentalmente a las caracteristicas relacionadas con
la seguridad y calidad en la prestacidon del servicio y no respecto al propietario de
la licencia. Para asegurar ambas caracteristicas, se requiere acreditar los
conocimientos basicos de conduccién (por ejemplo, carnet de conducir) vy
determinados requisitos en materia de seguridad (por ejemplo, muchas ciudades
exigen la declaracion de antecedentes penales). Se trata de cualidades que deben
tener el vehiculo y el conductor, al margen de que éste sea el titular de la
correspondiente licencia. Ademas, la exigencia de que solo el titular pueda
conducir el vehiculo genera una ineficiencia en la utilizacion del taxi, ya que una
misma persona (en este caso el titular de la licencia) no puede sobrepasar un
determinado numero de horas de conduccidn, mientras que un numero de
conductores mayor (que no necesariamente incluyera al titular de la licencia)
podria resultar en una mayor actividad del taxi.

Esta restriccion no se aplica a las autorizaciones administrativas de VTC donde,
pese a tratarse de un servicio similar, las autorizaciones son concedidas para cada
vehiculo con independencia del conductor que finalmente realice el servicio.

Ejemplo de limitacién de conductores distintos al titular

Un ejemplo de la limitacion al empleo de conductores distintos al titular puede encontrarse en
la normativa municipal de Cérdoba:

La prestacion del servicio de taxi sera realizada por la persona fisica o por las personas
socias trabajadoras que integren una sociedad cooperativa de trabajo, titulares de la
licencia en régimen de plena y exclusiva dedicacién e incompatibilidad con otra profesion
(articulo 40)

En este caso se suma, ademas, la restriccion de que el conductor debe tener dedicacion
plena y exclusiva a la conduccion del taxi, sin poder compatibilizar esta actividad con otra
profesion.
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5.3.5.6 Prohibicién de arrendar, traspasar o ceder la explotacion o el
vehiculo.

Esta limitacidn supone la sujecidén a autorizacién administrativa de la enajenacion
de la licencia inter vivos o mortis causa y el posible derecho de tanteo del
municipio en caso de que se produzca transmision inter vivos. Todas estas
limitaciones a la realizaciébn de negocios juridicos sobre la licencia reducen la
capacidad de disposicion de la actividad por parte de los titulares de las licencias,
estableciéndose restricciones a la organizacién de la explotacién del negocio y
suponen barreras de salida de la actividad al establecer limitaciones para la
recuperacion de la inversion y el traspaso de la licencia de actividad en caso de
que se decida cesar la actividad.

Por otro lado, el establecimiento de estas limitaciones a la transmision de la
licencia, produce junto con la limitacion de entrada al mercado, el efecto
anteriormente comentado de atribuir un valor patrimonial “ficticio” a la licencia, que
careceria de toda justificacidon en un mercado sin restricciones y que finalmente
resulta en mayores precios finales para los consumidores.

Ejemplo de prohibicion de arriendo o traspaso de la licencia

Un ejemplo de esta exigencia puede encontrarse en la Ordenanza municipal del taxi de
Cordoba:

El titular de la licencia no podra, en ningun caso, arrendar, traspasar o ceder por
cualquier titulo la explotaciéon de la misma, ni del vehiculo afecto, sin peruicio de los
supuestos de transmision que, con arreglo a determinados requisitos prevé el articulo 12
de esta Ordenanza, asi como la posibilidad, recogida en el articulo 41, de que el servicio
se preste por personas contratadas a tal fin por el titular de la licencia (articulo 6.4).

5.3.5.7 Necesidad de que las autorizaciones se otorguen por vehiculo y no
por empresa
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La obligacion de contar con una autorizacién por vehiculo supone elevados costes
de tiempo y econdmicos para las empresas, ya que deberan realizar los tramites
administrativos y, en su caso, el pago que conlleva dicho proceso. Si el objetivo de
la concesién de la autorizacién es garantizar el cumplimiento de una serie de
requisitos en términos de calidad y seguridad en la prestacion del servicio, bastaria
con conceder una autorizacion a la empresa y que sea ésta la que se
responsabilice del cumplimiento por parte de toda la flota de vehiculos que la
componen.

Por ejemplo, en la regulacién de Transportation Network Companies (TNC) en
California las licencias se conceden por TNC y no por vehiculo. Es por tanto la
TNC quien debe de cumplir con los requisitos de operacion que conlleva dicha
licencia (cobertura de seguros, formacion de conductores, comprobacion de
antecedentes penales de los conductores, revisién de vehiculos, etc.) y no los
vehiculos.

5.3.56.8 Obligatoriedad de contratacion previa del servicio VIC para la
circulacién

La restriccion en relacion a la forma de contratacion del servicio VTC se establece en el
articulo 182 del ROTT:

1. Cuando los vehiculos adscritos a las autorizaciones de arrendamiento de vehiculos
con conductor estén ocupados por personas ajenas a la empresa titular de la
autorizacion, Unicamente podran circular si se justifica que estan prestando un servicio
previamente contratado.

A tal efecto, el contrato de arrendamiento de vehiculos con conductor debera haber sido

cumplimentado previamente a que se inicie la prestacion del servicio contratado,
debiendo llevarse a bordo del vehiculo la documentacion acreditativa de dicha
contratacion, conforme a lo que se determine por el Ministro de Fomento.

Los vehiculos adscritos a las autorizaciones de arrendamiento de vehiculos con

rnndiirtnr nn NnnAdrdan  an ninnlin racen  rirriilar nnr lac vviae nithlirace an hiicra Aa rlianfac
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ni propiciar la captaciéon de viajeros que no hubiesen contratado previamente el servicio
permaneciendo estacionados a tal efecto.

2. Las autorizaciones de arrendamiento de vehiculos con conductor habilitaran para la
realizacion de servicios tanto urbanos como interurbanos en todo el territorio nacional,
siempre que el vehiculo haya sido previamente contratado de conformidad con lo
dispuesto en el punto anterior.

Este requisito refuerza la limitacion del servicio VTC a la modalidad de
contratacion previa®®®, sin que dicha contratacion se pueda realizar parando a

vehiculos que circulen por la via publica 0 que se encuentren en paradas
habilitadas al efecto, estableciendo de esta forma una clara diferenciacion
normativa respecto del mercado del taxi. Sin embargo dicha diferenciacion
unicamente tiene base regulatoria y no econdmica, ya que no existe ninguna razon

basada en fallos de mercado por la cual un vehiculo tipo VTC no pueda detenerse

para recoger a un cliente o circular por la via publica, al igual que lo realiza un taxi.

En ambos casos se trata de vehiculos de caracteristicas muy similares, con
conductor, que prestan servicio de transporte publico y por tanto no existe ninguna
razon para delimitar ambos mercados. Tal y como ocurre en el caso del taxi, donde
la aplicacion de nuevas tecnologias al sector del transporte ha eliminado la
necesidad de diferenciacion de los distintos segmentos tradicionalmente
existentes en el mercado (taxis circulando por la via publica, parada de taxis y
solicitud telefénica), este desarrollo tecnolégico facilita la desaparicion de la
posible diferenciacién regulatoria entre los mercados de taxiy VTC.

5.3.5.9 Obligacion de disponer de un numero minimo de VTC

El articulo 181.2 del ROTT establece el requisito de un nimero minimo de vehiculos:

En ejecucion de lo que se dispone en la letra d) del citado articulo 43.1 de la LOTT, las
empresas dedicadas a la actividad de arrendamiento con conductor habran de disponer
en todo momento, en propiedad o arrendamiento financiero, de al menos siete vehiculos
dedicados a esta actividad.

%6 E| requisito de la contratacion previa ha sido modificado en la dltima revision del ROTT
eliminando que la contratacion se deba realizar en las oficinas o locales de la empresa, lo cual
aclara en parte la viabilidad en cuanto a la contratacién telematica.
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La necesidad de disponer de un numero minimo de vehiculos supone una barrera
de entrada al mercado, dado que las inversiones necesarias para poder operar y
el tamafno de los operadores vienen condicionadas por la obligacion de cumplir
con esa obligacion que, en consecuencia, puede dejar fuera del mercado a
potenciales operadores.

Por otro lado, el tamafno de la empresa y por tanto, el numero de vehiculos de los
que disponga, debe ser determinado en cada caso por cada uno de los
empresarios segun lo que considere que resulta 6ptimo para competir en el
mercado.
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6. TRANSPORTE INTERURBANO DE VIAJEROS POR CARRETERA

En términos de movilidad, el mercado de transporte urbano de viajeros es, sin
duda, el sector que presenta una regulacion mas restrictiva desde el punto de vista
de la competencia. Ademas del ambito normativo, en Espafia han surgido diversos
conflictos judiciales, todos ellos aun pendientes de resolucion”™.

No obstante, el transporte interurbano de viajeros es otro de los segmentos del
mercado donde la normativa crea barreras de entrada’™ y ha generado la
reaccion, via judicial, por parte de los incumbentes ante la entrada de nuevos
competidores en el mercado. En efecto, se trata de un segmento en el que el
transporte de viajeros interurbano en autobus esta sujeto a un contrato de gestion
de servicios pL'Jb|iCOSZGQ.

Esta modalidad de transporte tiene el caracter de servicio publico de titularidad de
la Administraciénm, que se presta mediante la atribucion a una empresa a través
de concurso publico de la correspondiente concesion administrativa con caracter
exclusivo. El sistema se basa, por tanto, en el régimen concesional (“competencia
por el mercado”), por el que se otorga durante un determinado tiempo el derecho
de uso en exclusiva de una determinada linea o conjunto de lineas a un unico
operador.

En competencia con los autobuses interurbanos, han surgido nuevas plataformas
colaborativas que fomentan el car sharing o servicio de coche compartido, tales

%7 Uber hace frente a una demanda judicial por competencia desleal en Espaiia. En diciembre de
2014, el juzgado de lo Mercantil numero 2 de Madrid adopté entre otras medidas cautelares la
cesacion y suspension de la prestacion y adjudicacion del servicio. El 31 de diciembre de 2014
Uber la aplicacion Uber cierra su servicio en Espana.

%8 |PN 90/13 ;IPN 75/12; IPN 41/10; “La competencia en el transporte interurbano de viajeros en
autobuis en Espafia” (CNC, 2008); “informe de seguimiento del proceso de renovacion de las
concesiones estatales de transporte interurbano de viajeros en autobus” (CNC, 2010).

%9 El marco normativo del transporte de viajeros por carretera en Esparia lo integra la Ley de
Ordenacioén de los Transportes Terrestres (LOTT) 16/1987, de 30 de julio de 1987, desarrollada
por el Real Decreto 1211/1990, de 28 de septiembre, que aprobé el Reglamento de Ordenacion
del Transporte Terrestre (ROTT). Este marco regulatorio ha tenido diversas modificaciones: Ley
29/2003 sobre la mejora de las condiciones de competencia y seguridad en el mercado de
transporte por carretera, el Real Decreto 1225/2006. Asimismo, la Orden del Ministerio de
Fomento de 23 de julio 1997 desarrolla el Reglamento de la Ley de Ordenacion de los
Transportes Terrestres en materia de autorizaciones de transporte discrecional y privado
complementario de viajeros en autobus.

270 Articulo 71 de la LOTT.
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como las plataformas Skybusm, que ofrece un servicio de transporte en
microbuses, BIaBIaCarm, Carpooling273 o Amovens” . Por ejemplo, en Boston se
han desarrollado aplicaciones de economia colaborativa para el transporte de
viajeros de autobuses urban05275, que podrian llegar a extenderse al transporte
interurbano de autobus.

Confebus, la confederacion espafiola de transporte en autobus, ha interpuesto una
demanda contra BlaBlacar ante el juzgado de lo Mercantil numero 2 en Madrid por
competencia desleal. Considera que la plataforma incumple la normativa actual
porque intermedia en un servicio de transporte profesional, sin contar con licencia
ni autorizacion administrativa.

En relacion con el actual modelo de concesion del transporte interurbano de
viajeros y la competencia derivada de otros modos de transporte,
fundamentalmente el automovil, caben realizar una serie de observaciones. Los
contratos de gestion de servicios publicos cierran la posibilidad de que otros
operadores puedan prestar el servicio durante el periodo de duracién del contrato
(en general 10 aﬁos)m, incrementando la probabilidad de la obtencion de rentas
monopolisticas al adjudicatario del mismo. La duracion del contrato deberia, en
todo caso, estar relacionado con el periodo de recuperacion de inversiones. Esta
competencia “por el mercado” se ve a su vez mermada por las barreras de entrada
y acceso al mercado de concesiones y por la informacién asimétrica entre la
administracion y los potenciales adjudicatarios del contrato de gestion de servicios
publicos. Existe también una importante asimetria entre el actual adjudicatario, el
cual posee informacion plena sobre los costes asociados a los servicios de
transporte que prestan en cada una de sus rutas, y la informacién disponible por
parte de potenciales adjudicatarios. Asimismo, existe una posible captura del

2" Skybus es el servicio de microbus a la carta, que lleva a los pasajeros donde quieren, en el
momento que quieren, compartiendo el viaje con otros pasajeros con trayectos similares.

22 Blablacar es una compaiiia de carsharing en Espana. Tiene dos millones y medio de usuarios
registrados en Espafia que han compartido mas de 1.200 millones de kilémetros.

213 Carpooling es una plataforma de viajes en coche compartido.

24 Amovens es una plataforma para compartir coche que se apoya en una extensa red de mas
de 200 organizaciones colaboradoras.

775 Brid).

28 En Holanda la duraciéon de las concesiones es de 6-8 afios. En ltalia las autorizaciones se
conceden por un periodo maximo de cinco anos.
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regulador por parte de las empresas concesionarias y un trato preferente recibido
. . . 277
por los concesionarios anteriores a la hora de un nuevo concurso

La competencia por el mercado podria ser, en cierto modo, sustituto de la
competencia en el mercado, permitiendo alcanzar soluciones econdmicas
eficientes, y no originar, en consecuencia, rentas de monopolio, pero solo en el
caso, entre otros supuestos, de que no existan barreras a la entrada’. Desde un
punto de vista de competencia y regulacion econdémica eficiente, la opcion por este
tipo de contratos de gestion deberia ser una opcion excepcional, limitada a la
existencia de fallos de mercado que impidan la prestacién del servicio en
condiciones de competencia. La opcién general y mas alineada con el interés

general deberia seguir siendo la tendencia hacia la liberalizacion de los servicios

en los que la ausencia de fallos de mercado lo permita279.

De todo ello se desprende que a priori no es necesario que todas las lineas
regulares de transporte terrestre por autobus en Espafia deban quedar sujetas a
un régimen concesional de monopolio temporal para su explotacion. Al contrario,
el sistema general se debe basar en la libertad de entrada al mercado, permitiendo
la operacién de todas aquellas empresas que deseen realizar la actividad de
transporte de viajeros, cumpliendo unos requisitos minimos en materia de
seguridad en la prestacidn del servicio. En un contexto dinamico, en donde la
carretera compite con otros medios de transporte ya liberalizados, la ausencia de
competencia (bien real o potencial) como consecuencia de la permanencia de un
sistema de concesiones desincentiva la prestacion de un servicio mas eficiente e

2T E|l art. 74.3 de la LOTT establece un derecho de preferencia a favor del incumbente.
28 Vid., por ejemplo, Chadwick, E. (1859), Demsetz, H. (1968) y Geroski, P.A. (2003).
2% Van der Velde, D. (2013).

Reino Unido y Suecia liberalizaron sus mercados en 1980 y 1990 respectivamente a través del
establecimiento de competencia en el mercado, permitiendo libertad de frecuencias, rutas y
tarifas. En Suecia, actualmente se encuentran 27 empresas operando en el mercado de larga
distancia y se ha producido una reduccién de precios y un incremento de los servicios ofrecidos.
El 10% de las rutas necesitan subvencion gubernamental, bien para complementar el servicio en
determinadas regiones, o por resultar deficitarias. En Italia en el afio 2005 se sustituyo el régimen
de concesiones por uno de autorizaciones. Estas son validas por un periodo méaximo de cinco
afos y no establecen tarifas maximas ni minimas. En Alemania se inicié en 2013 un proceso de
desregulacion que permitié la entrada de companias para competir en servicios de autobus de
larga distancia. Desde entonces se ha observado una reduccién de precios del servicio.
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innovador y resta competitividad a este medio de transporte frente a otros mas
eficientes.
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7. CONCLUSIONES

La economia colaborativa y las nuevas plataformas que ofrecen servicios por
internet son un fenédmeno innovador, global, de caracter transversal, que esta
generando de forma acelerada, y con alcance aun imprevisible, cambios
estructurales en el funcionamiento de numerosos mercados.

Se trata de un fenémeno de rapido crecimiento, de importancia econémica y social
creciente, que cuenta con un gran potencial de desarrollo en los préximos afos.
De hecho, esta nueva realidad econdmica empieza a configurar un sector
solapado, aunque no coincidente, con los tres sectores tradicionales,
especialmente con el sector servicios. Su implantacién y desarrollo tendra efectos
cada vez mas significativos sobre el crecimiento, el empleo y la competitividad de
los paises.

Las nuevas plataformas han surgido por la confluencia de factores tecnologicos
econdmicos y sociales, analizados en profundidad en este estudio. Dichos factores
estan permitiendo que, con internet y otra serie de innovaciones tecnolégicas
disruptivas, comportamientos humanos muy antiguos, basados sobre la utilizacion
grupal o social de recursos ociosos en una relacion de confianza e intercambio,
tengan un nuevo e imprevisto alcance en una economia cada vez mas digital y
global.

La crisis econdmica ha sido uno de los factores coyunturales que han impulsado
este fendbmeno en sus momentos iniciales. Mayor importancia tienen los factores
globales de caracter estructural. Entre los mismos, destacan i) la madurez de
Internet y de las redes sociales, ii) la mayor conciencia social y medioambiental
que conduce a una mayor disponibilidad a compartir recursos ociosos (a cambio o
no de un precio) y a reutilizarlos o reciclarlos, iii) la ubicuidad de los teléfonos
moviles inteligentes, iv) la mayor propension de las nuevas generaciones, nativos
digitales, a revelar su verdadera identidad en la red y, v) las oportunidades
econdmicas detectadas por los nuevos entrantes en sectores ineficientemente
regulados o con insuficiente competencia en numerosos paises del mundo.

Desde el punto de vista econdmico, los efectos de estas nuevas plataformas,
mercados de varios lados, son i) la reduccion de los costes de transaccién y
busqueda, aparejada a los nuevos empleos de las tecnologias de la informacién,
ii) la trascendencia de la reputacion de los usuarios, oferentes y demandantes
indistintamente, como catalizador de las transacciones vy iii) la reduccién total o
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parcial, gracias a la tecnologia y la renuncia voluntaria a la privacidad, de
numerosos problemas de informacion asimétrica (geolocalizacion, caracteristicas
del producto o del servicio, caracteristicas personales, historia pasada del usuario,
etc.) que también facilitan el intercambio entre “desconocidos” en las plataformas.

Desde el punto de vista de la oferta, la aparicion de las nuevas plataformas de
economia colaborativa tiene un efecto dinamizador en numerosos mercados. El
efecto mas destacado es que han facilitado el acceso y ejercicio de nuevos
operadores, incrementando el nivel de competencia. Generalmente estos
entrantes son empresas nuevas, start-ups, con un fuerte componente tecnolégico.

Se detecta asimismo una primera oleada de plataformas que han accedido a
sectores 0 mercados en los que existen activos potencialmente ociosos con mayor
peso significativo en los presupuestos familiares (alojamiento y transporte). Dentro
de los anteriores mercados, el acceso y crecimiento mas acelerado se registra,
hasta la fecha, en subsectores tradicionalmente cerrados a la competencia o bien
en los cuales las innovaciones han hecho mas patente la ineficiencia de la
regulacion en vigor y las oportunidades econémicas para los nuevos entrantes.

Desde el punto de vista de la demanda, la economia colaborativa supone
numerosos beneficios para los consumidores y usuarios.

El empoderamiento del usuario, permite, entre otros, precios mas eficientes, mayor
calidad por un mismo precio, creciente variedad, una utilizacion mas eficiente y
sostenible de los recursos sociales y el fomento de la innovacién. La masificacion
del intercambio, trueque o alquiler entre particulares puede originar también
externalidades negativas, bajo la forma de congestion o contaminacion, que deben
ser paliadas con los instrumentos regulatorios necesarios y proporcionados, sin
recurrir a la prohibicion mas que de forma excepcional y convenientemente
motivada.

Desde la éptica del sector publico, estos cambios en los patrones socio-culturales
de los ciudadanos y la irrupcion de nuevos modelos de negocios representan al
mismo tiempo un reto y una oportunidad.

En primer lugar, la falta de adaptacion de la regulacion horizontal y sectorial o el
establecimiento de nuevas restricciones impide o dificulta, en numerosos casos, la
entrada de nuevos operadores en el mercado.

En segundo lugar, gracias a la economia colaborativa, las administraciones
publicas tienen la oportunidad de revisar el funcionamiento de numerosos
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mercados. La CNMC considera que esta revisién permitiria eliminar trabas al
acceso, a la actividad y al emprendimiento en diversos sectores. También hay
opcion de fortalecer el cumplimiento de las obligaciones fiscales y del pago de las
cotizaciones sociales, por ejemplo, de forma que, maximizando su eficiencia, se
adapten a las nuevas tecnologias favorables a la trazabilidad de las transacciones
y al cumplimiento de las obligaciones tributarias y con la seguridad social. Al
mismo tiempo, debe evitarse que la normativa horizontal configure barreras
discriminatorias a la entrada entre particulares y empresas o entre empresas y
plataformas.

En Espana la falta de adecuacion de la regulacion, horizontal y sectorial, puede
ejercer como barrera de entrada y de ejercicio en diversos mercados de prestacion
de servicios personales, intercambio de bienes, comida, ropa, utensilios del hogar,
equipo deportivo, etc. La remocion de todas aquellas barreras que no se
fundamenten en los principios de necesidad y proporcionalidad esta alineada con
la promocion de la competencia y la eficiencia econdmica, incrementando el
bienestar social.

En este sentido, por ejemplo, se observa que en Espafa, el impacto de la
economia colaborativa esta siendo hasta la fecha menor que en otros paises. El
Reino Unido acoge el 10% de los negocios de economia colaborativa a nivel
mundial, mas que la suma de esta actividad en Alemania, Francia y Espana
conjuntamente. Estados Unidos es el pais que alberga al mayor numero de start
ups de economia colaborativa®®.

En consecuencia, este estudio pretende, en primer lugar, servir de guia para las
administraciones publicas y los agentes sociales en la aplicacion a distintas
situaciones de economia colaborativa de los principios generales de regulaciéon
econdmica eficiente y promocion de la competencia.

En segundo lugar, se realiza una aplicacion practica de dichos principios a los
sectores en los que esta innovacion tiene mayor trascendencia en la actualidad.
Concretamente, se han analizado los sectores del transporte y del alojamiento en
Espafia, por ser aquéllos que han recibido una mayor inversién econdémica en los
nuevos modelos, donde se esta produciendo una mayor penetracion de empresas
a nivel mundial y por ser sectores altamente regulados.

20 Estudio realizado por JustPark.
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La regulacién por parte de las Administraciones Publicas tiene que estar motivada
por la existencia de un fallo de mercado que requiera la intervencion publica para
salvaguardar una razon imperiosa de interés general. Al mismo tiempo, dicha
intervencidn debe estar justificada desde los principios de necesidad y
proporcionalidad. Esto implica que la introduccion de restricciones a la
competencia injustificadas281 que impidan o dificulten alcanzar una mayor
eficiencia en el funcionamiento del mercado, es contraria al interés general y
deben ser removidas para incrementar el bienestar social.

A lo largo del estudio de los sectores del transporte y alojamiento, se han
identificado numerosas restricciones de entrada y ejercicio a la actividad y se han
realizado los correspondientes analisis de necesidad y proporcionalidad que
recomiendan su remocion o modificacién.

En lo que respecta al sector del alojamiento colaborativo en Espafia, como
consecuencia de la modificacion de la LAU mediante la Ley 4/2013, de 4 de junio,
de medidas de flexibilizacion y fomento del mercado de alquiler de viviendas, la
competencia para la regulacion de las viviendas de uso turistico fue asumida por
las Comunidades Auténomas. Desde entonces han surgido numerosas normativas
autonomicas que imponen restricciones de acceso al mercado de alojamiento
turistico. Diversas restricciones son contrarias a los principios de regulacion
econdmica eficiente, con efectos negativos sobre la competencia y el bienestar
general. En consecuencia, dichos obstaculos injustificados de acceso al mercado
han llevado a la CNMC a la impugnacioén de la normativa de la Comunidad de
Madrid y de Canarias de viviendas de uso turistico. Las mismas configuran
barreras a la competencia efectiva que se oponen a la innovacién y dinamismo del
mercado. Adicionalmente, los datos disponibles para diversas ciudades
internacionales que han optado por flexibilizar su normativa sectorial en el sector
del alojamiento corroboran el analisis.

Respecto a los sectores del taxi y del sector de Vehiculo Turismo con Conductor
(VTC), la Administracion General del Estado, las Comunidades Auténomas y
numerosos ayuntamientos espanoles mantienen restricciones a la entrada que no
favorecen el interés general. Estas restricciones son multiples, pero destaca el
numerus clausus de licencias, el limitado ambito geografico de la licencia, en

#1 Es decir, sin nexo causal con la razon imperiosa de interés general protegida o que
distorsionan el mercado en mayor medida de lo que seria posible con la alternativa mas ajustada.
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ocasiones solo municipal; y, para el caso del taxi, precios regulados en la forma de
tarifas publicas no flexibles.

Esta normativa impide de facto la entrada de nuevos operadores y genera rentas
monopolicas, con una infraprovision del servicio de transporte urbano demandado
y un funcionamiento menos eficiente para la sociedad.

Aquellos paises en los que se ha llevado a cabo un proceso de liberalizacion del
taxi han experimentado un incremento del numero de entrantes, una reduccién de
los tiempos de espera, mayor calidad y variedad y mayor tasa de innovacion en el
sector.

A nivel mundial, se observa que el fendmeno de la economia colaborativa se esta
extendiendo rapidamente a otros sectores del transporte urbano, individual o
colectivo. Por ejemplo, en Boston estan operativas aplicaciones de economia
colaborativa para el transporte de viajeros de autobuses urbanos, que podria
aplicarse también al transporte interurbano colectivo de viajeros. En este ultimo
sector, en Espafa, el actual sistema de concesiones para el transporte interurbano
de autobuses se realiza a través de contratos de gestion de servicios publicos.
Este sistema de competencia “por el mercado”, con plazos de concesion
excesivamente largos y pliegos que reducen la tensién competitiva, actia como
barrera de entrada al mercado e impide que se desarrollen nuevos modelos de
prestacion de servicios. La menor competencia “por el mercado” incrementa la
probabilidad de obtencién de rentas monopolisticas al adjudicatario del concurso
publico, con la consiguiente pérdida de bienestar para los usuarios.

Tradicionalmente se han esgrimido distintos argumentos para la regulacion de
estos sectores (por ejemplo, informacion asimétrica y externalidades). La CNMC
no entra a valorar si en el momento histérico de su promulgacion se trataba de una
regulacion eficiente, cuestidon que queda al margen del analisis de este estudio. No
obstante, actualmente el desarrollo tecnoldgico posibilita la aparicién de diversos
mecanismos que mitigan o eliminan dichos fallos de mercado. En consecuencia, la
regulacion actual no esta aprovechando los posibles beneficios sociales y esta
actuando como una barrera de entrada de nuevos operadores potenciales al
sistema econdémico.

Por ello, la CNMC concluye que es necesario realizar una revisién de la regulaciéon
desde los principios de regulacion econdmica eficiente, que posibilite el desarrollo
de las innovaciones y elimine barreras de entrada innecesarias vy
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desproporcionadas, lo que redundara en un mayor bienestar para los
consumidores, las empresas y las administraciones publicas.

Esta revision, ademas de realizarse desde el punto de vista sectorial, debe
también abordar las materias horizontales: en especial impuestos y cotizaciones
sociales. Los mismos deben aprovechar y adaptarse a las nuevas caracteristicas
del fendbmeno y avanzar en la digitalizacion del sector publico que anticipa esta
innovacion estructural. El cumplimiento de la normativa horizontal no debe ser
discriminatorio entre agentes, por forma juridica o tamafio, y no debe generar
cargas excesivas en su cumplimiento administrativo para los operadores. Las
administraciones con mayor éxito en la incorporacion de la economia colaborativa
en su sistema econdmico han eliminado sistematicamente las barreras al
cumplimiento que reducen la capacidad recaudatoria, incentivan la economia
sumergida, restringen la participacion en el mercado, o bien suponen costes
regulatorios innecesarios 0 excesivos.

En los paises analizados, la economia colaborativa no esta solicitando, en general,
ayudas o subvenciones del sector publico que puedan distorsionar la
competencia. Al contrario, representa una oportunidad para, incrementando la
competencia, la sostenibilidad y el bienestar de los ciudadanos, facilitar el
cumplimiento fiscal.

Gracias a la economia colaborativa y las nuevas plataformas de servicios por
internet, el sector publico, a todos los niveles, tiene la oportunidad de redisenar, de
una forma menos distorsionadora para la competencia y con un menor coste de
gestion publico, su obtencion de rentas fiscales y laborales, aprovechando la
capacidad de generar actividad econdmica de las plataformas y de sus usuarios.
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8. RECOMENDACIONES

El analisis llevado a cabo en el estudio de la economia colaborativa en Espaia
identifica la existencia de numerosas ventajas derivadas del desarrollo de los
nuevos modelos. La existencia de una serie de restricciones innecesarias o
desproporcionadas en la normativa horizontal y sectorial, en particular, de los
sectores de transporte y alojamiento, impide que los usuarios se puedan beneficiar
de manera plena de los potenciales beneficios que se derivan de una mayor
entrada y de la eliminacion de las barreras en el ejercicio de distintas actividades.

Por ello, a continuacion se realizan un conjunto de recomendaciones dirigidas a
las administraciones competentes, a nivel nacional, autonémico y local, asi como a
los operadores econdmicos.

Primera. Aplicacion de los principios de regulacion econémica eficiente por
parte de las Administraciones Publicas en la regulacion sectorial y horizontal.
Con la irrupcion de la economia colaborativa los mercados estan experimentando
una serie de cambios tecnoldgicos, econdmicos y socioculturales imparables que
han posibilitado la entrada y expansion de numerosas plataformas colaborativas.

Los cambios en el mercado, aun incipientes y, en cierta medida, de evolucion
imprevisible por su propia naturaleza innovadora, deben acompafiarse de una
revision de la regulacion que no impida su desarrollo. Dicha revision debe
realizarse de acuerdo a los principios de regulacion econémica eficiente. Es decir,
la regulacion solo estaria justificada si es necesaria (mantiene un nexo causal y
esta dirigida a mitigar un fallo de mercado que ponga en peligro una razén de
imperioso interés general), proporcionada (no existe una medida alternativa que
genere menores distorsiones en el mercado) y no discriminatoria.

En Espafa, no se ha iniciado aun un proceso de revision sistematico de la
regulacion existente en los mercados en los que se estan detectando con mayor
fuerza las innovaciones disruptivas.

Las Administraciones Publicas estan aplicando, generalmente de manera
automatica y mas restrictiva, la regulacion existente. Este automatismo regulatorio,
esta dificultando o impidiendo la entrada de nuevos operadores en el mercado,
con la consiguiente pérdida de bienestar para la sociedad espanola.
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Es recomendable aprovechar las ventajas para los usuarios, las empresas vy el
sector publico que se derivan de la economia colaborativa en términos de precios,
calidad e innovacién. Los cambios regulatorios que se estan produciendo en otros
paises pueden también servir, en ocasiones, de experimentos naturales y
compendio de buenas y malas practicas.

La respuesta regulatoria a los nuevos modelos de economia colaborativa debe
estar basada unicamente en el interés general, y no en la rutina, los supuestos
derechos adquiridos o el interés particular de determinados grupos de operadores
economicos, incumbentes o nuevos entrantes.

La CNMC recomienda a las Administraciones Publicas adoptar, cuando su
necesidad esté justificada, un marco regulatorio acorde con los principios de
regulacion econdmica eficiente. No es descartable a priori que sea eficiente la
ausencia de regulacion en aquellos casos en los que no exista un fallo de
mercado y los mecanismos de libre mercado sean los mas pertinentes para la
obtencidn de resultados econdmicos y sociales eficientes.

Las regulaciones sectoriales, en la mayoria de los casos concebidas para su
aplicacidén a organizaciones empresariales, deben adecuarse a las nuevas formas
de negocio fundamentadas en plataformas que operan como mercados de varios
lados y una pluralidad heterogénea de usuarios, generalmente prosumidores o
microempresas, que interactuan o pueden interactuar en una o varias plataformas.

Se debe evitar que la normativa genere cargas excesivas para los operadores que
restrinjan su participacion en los mercados o0 suponga costes regulatorios
innecesarios o excesivos a las plataformas o a los usuarios. En el caso de la
economia colaborativa muchos de estos usuarios son personas fisicas.

Esta revisién normativa, ademas de realizarse desde el punto de vista sectorial, se
deberia también abordar desde el punto de vista de las materias horizontales:
fiscalidad y cotizaciones sociales en especial. Las regulaciones horizontales
deben adaptarse a la digitalizacion, facilitar su cumplimiento, evitar las
discriminaciones entre personas fisicas y juridicas y evitar configurar una barrera
administrativa a la entrada o actividad de los agentes en el mercado.

La economia colaborativa se caracteriza por la participacion de un elevado
numero de particulares, por lo que los tramites y procedimientos para cumplir con
las obligaciones tributarias y laborales no pueden generar un coste excesivo
(econdmico y de tiempo) que desincentive su participacion en el mercado.
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Ademas, las plataformas utilizan medios electronicos para la realizacién de las
transacciones entre las partes. El hecho de que los intercambios econdmicos
colaborativos estén digitalizados permite una trazabilidad y mayor transparencia
de las transacciones econdmicas, que debe ser aprovechada por las
Administraciones Publicas. Por ejemplo, en varios paises se han realizado
convenios con las plataformas para la obtencion de informacién sobre las
transacciones realizadas. Dichos convenios, si empleados, no deben ser
discriminatorios ni conceder ventajas a unas plataformas sobre otras.

Se recomienda a la Administracion competente que realice las modificaciones
necesarias en las regulaciones horizontales aplicables a los intercambios
colaborativos a fin de evitar que la complejidad del sistema regulatorio (tramites
administrativos, requisitos, etc.) pudiera representar un coste administrativo
excesivo o0 actuar como una barrera de entrada en el mercado y de cumplimiento
de este tipo de obligaciones.

Asimismo, se recomienda que las administraciones publicas involucradas en la
gestion de estas obligaciones fomenten marcos transparentes y no discriminatorios
de actuaciéon con las plataformas colaborativas a fin de posibilitar sistemas de
intercambio de informacion que faciliten la aplicacidn de estas regulaciones
horizontales y reduzcan, al mismo tiempo, peligros de incumplimiento de la
normativa de defensa de la competencia.

Segunda. Manifestar la plena disponibilidad de colaboracién de la CNMC con
los 6rganos judiciales.

La gran diversidad de formas y casuistica en las que se manifiesta el fenomeno
colaborativo hace que se pueda presentar un elevado numero de conflictos entre
los agentes que participan en este tipo de transacciones econdémicas y otras partes
interesadas, que finalmente deberan ser dilucidados por parte de los érganos
jurisdiccionales correspondientes.

Por ello la CNMC, en el marco de su especializacion y competencias, muestra su
disponibilidad para colaborar con los oérganos judiciales en relacion con la
economia colaborativa y las nuevas plataformas de internet.

Si bien la Constitucién Espafiola establece en su articulo 38 que sera la libertad de
empresa en el marco de la economia de mercado la que rija de forma general la
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regulacion de la actividad econdmica, esta libertad se encuentra restringida en
parte por la intervencién administrativa en forma de regulacion.

En relacion a la libertad de ejercicio econdmica, cabe destacar la relevancia del
proceso liberalizador del proceso de integracion europeo concretado en normas
como la Directiva 2006/123/CE, relativa a los servicios en el mercado interior, su
trasposicidon a la normativa nacional a través de la Ley 17/2009, de 23 de
noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio y, mas
recientemente, la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de
mercado.

De estas reformas legislativas estructurales, comunitarias y espafolas, se
desprende que toda limitacion de las actividades econdmicas debera estar
justificada en los principios de necesidad, proporcionalidad y no discriminacion.

Cabe recordar que, en caso de duda, la incertidumbre en la materia como es
habitual en temas tan innovadores y en constante cambio como el analizado, se
debe resolver en favor del principio in dubio pro libertate, de acuerdo con la
Jurisprudenciam.

Esta siendo habitual, en numerosas jurisdicciones del mundo, la alegacion de
competencia desleal llevada a cabo por los incumbentes. Cabe sefalar que
incluso si en casos especificos se determinase la existencia de dicha conducta,
existen mecanismos que se aplican ante conductas anticompetitivas en todos los
mercados que generan menores distorsiones en el mercado que la prohibicion o
acceso limitado al mercado.

La Ley 15/2007, de 3 de julio, de Defensa de la Competencia posibilita la
aplicacién del Derecho de la Competencia, habiéndose arbitrado mecanismos de
colaboracion entre la CNMC vy los érganos jurisdiccionales.

De esta forma cabe recordar la disponibilidad de la CNMC para intervenir en los
procesos aportando informacién o presentando observaciones como amicus
curiae ante los organos jurisdiccionales competentes o bien a través de informes
econdmicos de caracter pericial.

22 Tribunal Supremo, Seccion 42, sentencia de 19 de julio de 1988. Asimismo, Sentencia del
Tribunal Supremo (Sala 3) de 22 de mayo de 2013.
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Tercera. Incorporar por parte de las Administraciones Publicas la actividad de
la economia colaborativa en las estadisticas oficiales.

Actualmente, existe una carencia de datos oficiales de la actividad de empresas y
plataformas de economia colaborativa en Espafa. Se desconoce con el grado de
precision habitual en otros segmentos tradicionales del sistema econdmico la
penetraciéon y el impacto de la economia colaborativa en los distintos sectores y en
la economia en su conjunto.

Por ello, se recomienda a las Administraciones Publicas competentes la
incorporacion a las estadisticas oficiales de los sectores en los que operan estas
plataformas, de los datos necesarios para reflejar con rigor estadistico el impacto
que este fendmeno tiene en el mercado.

Cuarta. Evitar el establecimiento de barreras a la salida de usuarios por las
plataformas colaborativas.

Las plataformas colaborativas han innovado, disefiando mecanismos de
reputacion propios basados en las opiniones de los usuarios. Estos sistemas
permiten reducir o, incluso, eliminar, de forma gratuita para el usuario o a un coste
muy reducido, el fallo de mercado de informacién asimétrica que previamente
existia.

Los mecanismos de reputacién, fruto de la iniciativa privada, aportan mucha
informacion contrastable y crecientemente creible sobre las caracteristicas del bien
0 servicio objeto de intercambio y sobre los propios usuarios que participan
voluntariamente en la plataforma.

Se puede considerar que estos nuevos sistemas de reputacién pueden reemplazar
algunos de los métodos tradicionales para generar una mayor confianza entre las
partes. En concreto, pueden considerarse sustitutivos de ciertas intervenciones
tradicionales de las administraciones publicas en los mercados de la certificacion o
de la senalizacion, eliminando costes regulatorios innecesarios. Por ello, se
recomienda a las Administraciones Publicas que, antes de introducir regulacion
relativa a la certificacion o sefalizacién en estos mercados que incremente los
costes regulatorios, valoren si los mecanismos de reputacion existentes son
suficientes para facilitar una mayor informacién a los usuarios. De ser asi, no seria
necesaria la introduccion de regulacion en el mercado.
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No obstante, es necesario evitar que el disefio de estos mecanismos de reputacion
conduzca al establecimiento de barreras de salida del mercado o de la plataforma
a los usuarios de las plataformas.

Es decir, los usuarios, tanto oferentes como demandantes de las plataformas
colaborativas, obtienen con el tiempo y su interaccién en la plataforma una
determinada reputacion relativa a los servicios que han llevado a cabo en la
misma. En el caso de que el usuario quisiera ofrecer o demandar servicios en otra
plataforma competidora o complementaria, seria recomendable que la reputacion
que se ha creado durante el periodo de permanencia en la plataforma, fuera
transferible junto con el usuario y no perteneciera de manera exclusiva a la misma,
ya que supone un activo fundamental para la oferta del servicio.

De no ser asi, el usuario deberia empezar a labrarse una nueva reputacion cada
vez que quisiera cambiar de plataforma, con el consiguiente coste tanto econémico
como en términos de tiempo que eso conlleva.

Estas restricciones relativas a la movilidad de la reputaciéon podrian actuar como
barreras de salida, dificultando el movimiento de usuarios entre plataformas y, por
tanto, generando un menor dinamismo del mercado.

Por tanto, se anima y recomienda a las plataformas colaborativas la implantacion
de mecanismos adecuados que permitan la portabilidad voluntaria de la
reputacion de un usuario a través de multiples plataformas.

Estos mecanismos pueden establecerse bien entre plataformas de distintos
mercados o bien entre plataformas que compitan en el mismo mercado, siempre
gue no suponga el intercambio de informacion relevante entre las plataformas.

Quinta. Recomendacion a las asociaciones de consumidores y usuarios.

Los sistemas de reputacion incorporados por las plataformas de economia
colaborativa ofrecen a sus usuarios una forma de proteccién al consumidor,
ademas de generar a través de los comentarios y valoraciones de los usuarios una
gran cantidad de informacion relevante para la propia plataforma y para los
usuarios.

Se recomienda a las asociaciones de consumidores y usuarios la utilizacion de
estos sistemas para la deteccion mas eficiente de situaciones de fraude o
desproteccion del consumidor frente a otros usuarios de la plataforma o frente a la
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propia plataforma, de forma que estas situaciones puedan ser abordadas por la
plataforma mediante mecanismos adicionales de generacion de confianza
(garantias, etc.) o, en caso de requerirse su intervencion, por las autoridades
reguladoras competentes.

El andlisis de los sectores especificos del alojamiento turistico y el transporte, ha
puesto de manifiesto la existencia de numerosas barreras de entrada y al ejercicio
de la actividad, que impiden la entrada de nuevos operadores en el mercado. Por
ello, se realizan un conjunto de recomendaciones especificas de estos sectores
tendentes a eliminar dichos obstaculos, de acuerdo con los principios de
regulacion econdmica eficiente.

Recomendaciones relativas al alojamiento en viviendas de uso turistico

Sexta. Mayor libertad de acceso al mercado de viviendas de uso turistico.

Las regulaciones sobre viviendas de uso turistico aprobadas por las Comunidades
Auténomas contienen obstaculos de acceso al mercado que suponen limitaciones
a la competencia en el sector. Por ello, se realizan las siguientes
recomendaciones:

i.  Eliminar cualquier tipo de moratoria en la autorizacion de nuevas viviendas
turisticas, ya que, en caso de existencia de externalidades derivadas de la
actividad turistica, la respuesta no deberia realizarse mediante una
restriccion via cantidades, sino mediante otros mecanismos mas eficientes,
tales como la via de precios (tasas, impuestos, etc.), que no limitan la
participacion de nuevos entrantes, no se aplican de manera discriminatoria
a un unico segmento del mercado y permiten que los mecanismos de
mercado determinen la cantidad éptima de alojamiento turistico.

ii. Eliminar la inscripcion de las viviendas turisticas en un registro y la
publicacion del numero de registro como obligaciones para llevar a cabo la
actividad, por ser equivalente a un régimen de autorizacidn previa de
actividad. Estos requisitos implican un exceso de tramites administrativos
que supone una carga regulatoria, pueden desincentivar la participacion en
el mercado y resultan contrarios a la regulacion comunitaria en materia de
servicios, a la Ley 17/2009 de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las
actividades de servicios y su ejercicio y a la Ley 20/2013, de 9 de diciembre,
de garantia de la unidad de mercado.
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iii.  Eliminar cualquier tipo de requisito de estancia minima o maxima en
viviendas turisticas por constituir una barrera de entrada innecesaria en el
mercado, que reduce la oferta de alojamientos y supone una reserva del
mercado de pernoctaciones de corta o larga duracion, respectivamente,
para los incumbentes.

iv.  Eliminar cualquier limitacion del tipo de vivienda, tipicamente excluyendo la
tipologia de pisos en régimen de propiedad horizontal en favor de viviendas
unifamiliares o pareadas. Esta restriccion impide el acceso al mercado de
determinadas viviendas, limitando la oferta de plazas en el mercado y, por
tanto, pudiendo generar un incremento de los precios de los alojamientos ya
instalados.

v. Eliminar cualquier tipo de prohibicion por localizacién de la vivienda, que
supone una barrera de entrada al mercado, incluyendo las restricciones de
acceso basadas directa o indirectamente en la calificacién urbanistica del
suelo en el que se ubique la vivienda. En el caso de que el objetivo de la
medida sea resolver determinadas externalidades derivadas de la actividad
turistica, por posibles problemas de sobre-oferta o congestion en
determinadas areas, existen mecanismos alternativos mas eficientes, no
discriminatorios y menos distorsionadores de la competencia.

vi.  Eliminar la prohibicién del alquiler de una vivienda turistica por estancias o
de la residencia permanente, por impedir de forma innecesaria una
asignacion mas eficiente de los recursos infrautilizados privando a los
consumidores de acceder a una oferta de alojamientos turisticos que, en
muchas ocasiones, ofrecen menores precios.

Séptima. Mayores libertades en el ejercicio de la actividad de alquiler de
viviendas de uso turistico.

Las citadas regulaciones sobre viviendas de uso turistico contienen un gran
numero de requisitos sobre el ejercicio de su actividad que, en caso de resultar
innecesarios o desproporcionados, suponen una carga excesiva que desincentiva
la participacién en el mercado e incrementa los costes para los usuarios. Por ello
se recomienda:

i.  Eliminar los requisitos técnicos innecesarios o desproporcionados relativos
a accesorios de la vivienda y equipamiento minimo. Estos requisitos pueden
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generar valor afadido a la vivienda, que permita su diferenciacién en el
mercado, pero en ningun caso pueden constituir una obligacion para el
ejercicio de la actividad. En concreto, se han identificado algunos requisitos
innecesarios o desproporcionados, que se recomienda eliminar:

e Disponer de equipamientos concretos (tales como wifi obligatorio,
“‘perchas homogéneas”, microondas, etc.), o establecer criterios de
equipamiento demasiado vagos Yy subjetivos (tales como
“suficientemente amuebladas”, “enseres necesarios”, “servicio de
alojamiento correcto”, etc.).

e Establecimiento de las dimensiones minimas y capacidad que deben
tener las distintas estancias.

e Disponer de un plano de la vivienda visado por el colegio profesional
correspondiente.

e Asistencia telefonica.

Eliminar la obligacion de situar una placa distintiva en el exterior de la
vivienda indicando la naturaleza de vivienda turistica y contar con una
autorizacion de la comunidad de propietarios, por representar una
injerencia innecesaria en el derecho de propiedad, siempre que se trate de
actividades no prohibidas por la ley o normativa correspondiente. Las
plataformas colaborativas han desarrollado sistemas y mecanismos de
reputacién que ofrecen una amplia informacién a los usuarios y eliminan los
posibles problemas de informacién asimétrica, por lo que la identificaciéon a
través de una placa resulta innecesario. Por otra parte, la existencia de
posibles externalidades negativas en términos, por ejemplo, de seguridad,
no debe obstaculizar el acceso a la actividad, ya que existe normativa
horizontal aplicable para el caso de que se produzcan determinados
comportamientos.

Eliminar la obligacion de cumplimentar el libro-registro por existir medios
mas agiles y menos costosos para el propietario de obtener e intercambiar
la informacion sobre las personas que se alojan en la vivienda de uso
turistico.

184



CNMC Conclusiones preliminares sobre los nuevos modelos de prestacion de servicios y la
economia colaborativa
ANTES DE SU APROBACION POR EL CONSEJO

Octava. Seguimiento estadistico de la modalidad de alojamiento en viviendas
de uso turistico.

Las viviendas de uso turistico no estan consideradas dentro de las estadisticas de
oferta de alojamiento que realiza el Instituto Nacional de Estadistica (INE) ni en
otras estadisticas oficiales, a pesar de que su representatividad en la oferta es
cada vez mas importante, lo que hace que no sea posible contar con una imagen
completa del sector del alojamiento en Espafa que permita evaluar
adecuadamente la evolucién de las distintas modalidades y su impacto en el
mercado. Los unicos datos de los que se dispone en la actualidad provienen de
estudios privados que ofrecen una gran disparidad en cuanto a su cuantificacion.

A fin de contar con una medicién fiable e independiente de esta modalidad de
alojamiento se recomienda establecer por parte la autoridad competente una
nueva categoria que se afada a las actualmente existentes (hotel, camping,
apartamento turistico y alojamiento rural).

Recomendaciones relativas al transporte en taxi y VTC

El estudio del sector del taxi y VTC arroja la existencia de importantes obstaculos a
la competencia. La existencia de un sistema de licencias (numerus clausus) ha
permitido cerrar el sector a la competencia y, junto con el establecimiento de tarifas
reguladas, ha facilitado la aparicion de rentas monopolisticas, con la consiguiente
pérdida de bienestar para los usuarios. Por ello se recomienda:

Novena. Mayor libertad de acceso al mercado de taxiy VTC.

Las restricciones de acceso al mercado constituyen la principal limitacion para el
ejercicio de la libre competencia en el sector del taxi y VTC. Una vez analizadas
las restricciones de entrada contenidas en las regulaciones de las actividades de
taxi y VTC desde los principios de su necesidad y proporcionalidad, se
recomienda:

i.  Eliminar cualquier restriccion de acceso que suponga la imposicién de un
numerus clausus a la oferta de taxis y VTC, en tanto que entrafia una
limitacion innecesaria que no refleja el numero eficiente de vehiculos en el
mercado, con el consiguiente perjuicio para los consumidores en forma de
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mayores tiempos de espera, mayores precios, menor calidad de servicio y
eliminacién de los incentivos a la innovacion.

Eliminar cualquier restriccion en el ambito territorial de las licencias por
crear barreras geograficas innecesarias en el mercado de taxi y VTC,
restringiendo la competencia, incrementando los costes por el menor
aprovechamiento de las economias de escala y compartimentando
artificialmente un mercado que podria, desde el punto de vista de su
naturaleza econdmica, tener un ambito mayor.

Establecer cuantias proporcionadas en las coberturas de los seguros
obligatorios que cubran de forma suficiente pero no desproporcionada los
posibles dafos a terceros. Las primas de dichos seguros no deben actuar
como una barrera de entrada a nuevos operadores en el mercado y no
deben representar un coste excesivo que se repercuta finalmente al usuario.

Eliminar la obligacion de disponer de un numero minimo de vehiculos para
poder realizar la actividad de VTC, ya que supone una barrera de entrada al
mercado que puede dejar fuera del mismo a potenciales operadores de
menor tamano.

Décima. Mayores libertades en el ejercicio de la actividad de taxi y VTC.

Adicionalmente, la regulacion de taxi y VTC contiene un gran numero de
limitaciones y restricciones a su actividad. Del andlisis de las principales
restricciones se derivan las siguientes recomendaciones:

Eliminar aquellos requisitos de calidad y seguridad que resulten
innecesarios o0 desproporcionados para el ejercicio de la actividad (tales
como dimensiones minimas del vehiculo, potencia minima, antigledad
maxima, limitacion a modelos concretos de vehiculo, equipamiento minimo,
etc.), ya que implican una limitacion de la oferta y un coste regulatorio que
puede estar repercutiendo en un mayor precio para los usuarios finales. La
aparicion de tecnologias basadas en sistemas de reputacion elimina buena
parte de los fallos de informacién en el mercado, lo que reduce, si no
elimina, la necesidad de regulacion en algunos de estos ambitos.

Eliminar los horarios obligatorios y regimenes de descanso en el sector del
taxi, ya que suponen una planificacion y ordenaciéon de la oferta en el
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mercado que genera restricciones injustificadas a la competencia y no
permiten un funcionamiento eficiente del mercado.

Eliminar la limitacién de titularidad de las licencias a personas fisicas o
cooperativas de trabajo, del numero de licencias por persona y la
posibilidad de que haya conductores distintos al titular de la licencia, ya que
suponen una restriccion innecesaria a la competencia, que impide la libre
organizacion de la actividad por parte de los agentes, y limitan el mayor
aprovechamiento de las economias de escala y eficiencia en el ejercicio de
la actividad.

Eliminar la prohibicién de arrendar, traspasar o ceder la explotacion o el
vehiculo. Esta limitacion reduce de forma innecesaria la capacidad de
disposicion de la actividad por parte de los agentes y supone barreras de
salida de la actividad.

Eliminar la autorizacion administrativa por vehiculo para la realizacion de la

actividad de VTC, permitiendo que ésta se otorgue por empresa. Este
cambio en el sujeto de la autorizacién reduciria las cargas administrativas y
economicas asociadas al procedimiento de concesion de la autorizacion.

Eliminar la obligatoriedad de que los VTC deban ser contratados
previamente para poder circular y la imposibilidad de que los VTC puedan
circular por las vias publicas en busca de clientes ni recoger a viajeros que
no hubiesen contratado previamente el servicio. La aparicion de nuevas
formas telematicas de contratacién del servicio ha propiciado una reduccion
de los costes de busqueda y de la informacién asimétrica existente entre las
partes que hacen innecesaria la distincion normativa entre los segmentos
del taxiy VTC.

Décimo primera. Eliminacion de las tarifas reguladas en el sector del taxi.

La existencia de tarifas reguladas, ya sea mediante tarificacion fija o tarifas
maximas, esta contemplada en toda la normativa del servicio de taxi en Espafa. La
aparicion de nuevas tecnologias en forma de aplicaciones méviles, sistemas de
reputacion y nuevas formas de contratacion ha reducido enormemente los costes
de busqueda, informacién asimétrica y el mayor poder de negociacion del
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conductor frente a los consumidores, que podian justificar, en un contexto de
restriccion de entrada, la existencia de tarifas.

Bajo estas nuevas circunstancias, y en ausencia de las limitaciones establecidas
por el numerus clausus, una eliminacion de las tarifas reguladas generaria una
mayor eficiencia en el funcionamiento del mercado, de forma que los precios
serian un reflejo de la escasez del mercado, pudiendo reducir los precios en
aquellos momentos donde la demanda sea menor y aplicar precios mayores en
momentos de mayor demanda.

Se recomienda eliminar las tarifas reguladas en el sector del taxi, permitiendo la
existencia de precios libres que se ajusten a las circunstancias del mercado.

Décimo segunda. Limitar la participacion de las asociaciones y organizaciones
representativas del sector con caracter previo a la adopcion de decisiones
administrativas.

Se recomienda limitar la participacion de las asociaciones y organizaciones
representativas del sector del taxi y VTC con caracter previo a la adopcion de
decisiones administrativas. La existencia de informacion asimétrica entre los
operadores y la Administracion, ya que los primeros poseen mas informacién
sobre el mercado y pueden tener incentivos a participar en el proceso aportando
una informacién parcial o sesgada, hace que puedan favorecerse intereses
distintos al interés general. Este tipo de mecanismos de consulta presentan un
elevado riesgo de derivar en un sistema de autorregulacion o corregulacion, en la
medida en que la Administracion que ostenta la potestad regulatoria tenga en
cuenta los intereses de estas asociaciones de forma predominante, no adoptando
una regulacion socialmente optima.

Recomendaciones relativas al transporte interurbano regular de viajeros en
autobus

Por ultimo, el fendmeno de la economia se ha extendido también al transporte de
viajeros por autobus y al transporte de viajeros interurbano. El estudio analiza la
normativa existente en el mercado del transporte regular de viajeros en autobus en
Espafa, basada en un régimen concesional a través de contratos de gestion de
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servicios publicos que cierran la entrada al mercado de nuevos operadores. Por
ello, se recomienda:

Décimo tercera. Mayor libertad de acceso al mercado de transporte regular de
viajeros en autobus.

La actividad de transporte regular interurbano de viajeros en autobus se encuentra
sometida a un intenso grado de intervencion publica, destacando desde la 6ptica
de competencia y regulaciéon econdémica eficiente el régimen concesional que lo
regula y que determina las principales restricciones de entrada a este mercado.
Analizada la necesidad y proporcionalidad de esta regulacion, se recomienda:

Eliminar la concepcion automatica de toda linea de autobus como servicio
publico de titularidad de la Administracion sujetas a un régimen concesional
de monopolio temporal para su explotacion. Este tipo de contratos de
gestion de servicios publicos deberian ser de caracter excepcional vy
limitados a la existencia de fallos de mercado que impidan la prestacion del
servicio en condiciones de competencia. La opcion general y mas alineada
con el interés general deberia ser la prestacion del servicio de transporte de
viajeros en competencia, con la mera exigencia de una autorizacién o
declaraciéon responsable.

En el caso de que la existencia contratos de gestion de servicios publicos
sean adecuados para una determinada ruta, se recomienda la reduccion de
los plazos de duracidn de estos contratos, asi como su modulacion en
funcion de la amortizacion de las inversiones necesarias para desarrollar la
actividad. La duracion del contrato debera, ademas, asegurar la presidn
competitiva durante todo el periodo del mismo.

Eliminar el derecho de preferencia del articulo 74.3 3 de la LOTT, el cual
constituye una barrera de entrada al mercado injustificable, limitando la
capacidad de nuevos operadores para entrar en el mercado e introducir una
mayor presion competitiva.

Décimo cuarta. Creacion de una mesa de seguimiento de la economia
colaborativa.
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Las actividades relacionadas con la economia colaborativa involucran a un gran
numero de actores diversos (administraciones a nivel estatal, autonémico y local,
autoridades de competencia, plataformas, prosumidores, prestadores de servicios,
etc.).

La rapida evoluciéon de este fendmeno econdémico en los ultimos anos y su gran
potencial de crecimiento hace aconsejable contar con un foro para el andlisis de la
economia colaborativa, que i) fomente la regulacién econdmica eficiente de las
actividades econdmicas en las que se esta produciendo la entrada de las diversas
plataformas vy ii) detecte, proponga y elimine posibles barreras a la innovacion y al
desarrollo econdmico que estén en vigor en la normativa o en los actos
administrativos, desde los principios de necesidad y proporcionalidad.

Se recomienda la creacion de una mesa de seguimiento de la economia
colaborativa, disefiada para evitar tratar temas que puedan ser contrarios a la
normativa de la competencia, que sirva como 6rgano de seguimiento, intercambio
de opiniones, datos y propuestas de los agentes involucrados en el fenémeno
colaborativo.
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