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mia y Competitividad, y que se dedica al estudio de «La regulacion de la economia
colaborativas.
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. LA ECONOMIA COLABORATIVA Y SU AFECCION A LA VIDA
LOCAL

ECONOMIA COLABORATIVA Y TRANSFORMACION ECONOMI-
CAYSOCIAL

La evolucién de las sociedades, de su economia y de las tecnologias
|ue se emplean para el trabajo, los intercambios y el ocio comporta ine-
itablemente disrupciones periédicas. Muchas innovaciones quedan en
tada, pero otras prosperan y cambian hasta tal punto las cosas que alte-
an, de manera irremediable, toda una serie de equilibrios anteriores que
10 80lo reflejaban una determinada forma y capacidad técnica de hacer
as cosas sino ademds, muchas veces, un sutil proceso de composicion de
‘oluntades sobre la manera més justa de organizar nuestras sociedades y
stablecer mecanismos de reparto. En estas situaciones de disrupcién, y al
nenos durante un tiempo, es ineluctable que las tensiones sean abundan-
es. Tensiones que, por ejemplo, y respecto del conflicto que ha supuesto
a irrupcién de modelos diversos de movilidad urbana intermediada por
lataformas digitales «colaborativas» para un sector tan tradicional y tan
ntensamente regulado como el del taxi han sido estudiadas de forma
nuy completa con prontitud en nuestro pafs®. En tanto que mecanismo de
nediacién para hacer frente a estos conflictos y a estas situaciones disrup-
ivas, el papel de la regulacién dictada por los poderes publicos determina,
. NO pocos casos, si la transicién es mas o menos eficiente, traumatica,
dpiday, a la postre, socialmente productiva. Un buen entendimiento por
rarte del poder legislativo y de las Administraciones piiblicas del valor
wadido que aportan las nuevas posibilidades y, por ello, de cudles de sus
onsecuencias seria conveniente incentivar, asi como de sus posibles ries-
;08 y de cémo pueden afectar las innovaciones a situaciones y equilibrios
'a asentados de forma que estos efectos sean, ademas de mds eficientes
condmicamente a corto plazo, socialmente beneficiosos a la larga, resulta
lave para poder regular esta fase de transicién tratando de extraer las
nayotes ventajas posibles y minimizar los costes de las disrupciones®.

Las novedades que estd trayendo consigo la irrupcién de la llamada
;economia colaborativa» son un caso de libro que permite ilustrar e fené-
neno descrito con ejemplos que afectan, ademds, a nuestro dia a dia en

DOMENECH PASCUAL, G. (2015), «l.a regulacién de la economia colaborativa
(Uber contra el taxi)», Revista CEF Legal, revista prdctica de Derecho, niim, 175-176, p-37.
RANCHORDAS, S. (2015), «Regulating innovation in the sharing economy», Minne-
sota Journal of Law, Science & Technology, 16-1; DOMENECH PASCUAL, G. (2016), «Sha-

ring Economy and Regulatory Strategies towards Legal Change», European Journal o
Risk Regulation, 7:4, 2016, pp. 717-727. e * 4

20

CAPITULO CUARTO. LA ORDENACION DEL TRANSPORTE «COLABORATIVO» URBANC

mucha mayor medida de lo que ha sido en el pasado el caso con otro tipo
de cambios*, en ocasiones mucho m4s profundos, pero que no incidian en
tantos mercados o en tantos tipos de intercambios con los que tenemos un
contacto cotidiano.

Por sharing economy o collaborative economy solemos entender aquellas
actividades que, gracias a la eficiente intermediacién que permite la tec-
nologia digital —en la que se estan especializando ya muchas platafor-
mas on-line-, ponen en contacto a quienes ofrecen un bien o un servicio
con quienes necesitan del misme?®. Lo cual permite, precisamente por su
alta eficiencia, emplear capacidades hasta ahora infrautilizadas y ade-
més incentiva la «colaboracién» de personas que no tienen por qué dedi-
carse profesionalmente y a tiempo completo a ciertas actividades, pero
que a partir de ahora y gracias a esta nuevas facilidades aportadas por la
mejor intermediacién van a poder participar de las mismas y extraerles
un rendimiento adicional con més facilidad. Sus efectos mas directos e
inmediatos son, por ello, un aumento de la oferta de bienes y servicios,
incrementando, ademas, la competencia. Lo cual tiene indudables conse-
cuencias sobre quienes extraian unas rentas adicionales como consecuen-
cia de la existencia de menos competencia efectiva en los mercados en
que actuaban y una reduccién de precios para el consumidor final. Por
ello las autoridades de competencia en la Unién Europea y también en
Espafia son tendencialmente muy favorables a permitir su implantacion
y expansidn con pocos frenos®. Ahora bien, resulta evidente, a su vez, que
de la misma manera se deduce también una mas que notable reduccién
de la capacidad de generar rentas de los prestadores tradicionales, que no
s6lo son ciertas empresas, que también, sino frabajadores a tiempo com-
pleto en determinados sectores que, de improviso, asisten a la irrupcién
de la competencia de una fuerza de trabajo potencialmente global —pues
puede en muchos casos ofrecer los servicios desde cualquier punto del
planeta— que hasta la fecha habia pasado inadvertida y que, de repente,
es un actor clave que debe ser tenido muy en cuenta. Actor que muchas
veces emplea estas actividades para completar sus rentas, o simplemente
por consideraciones ludicas, ideolégicas o por necesidad, en un mercado
de trabajo cada vez més fragmentado y precarizado en no pocos sectores.

4.  AZNAR TRAVAL, A. (2017), Economia colaborativa, alojamiento y transporte, Thom-
son-Aranzadi, pp. 120-121.

5. BOIX PALOP, A. (2016), «Competitive Risks in the Sharing Economy and the Euro-
pean Union Market Regulation», Draft at SSRN: https://papers.ssrn.com/sol3/papers.
cfm?abstract_id=2863032.

6. COMISION EUROPEA (2016}, Comunicacién. Las plataformas en linea y el mercado
tnico digital. Retos y oportunidades para Europa.
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Estos efectos, por lo demds, varian ligeramente dependiendo de la estruc-
wa social y productiva de cada sociedad, no tanto porque las consecuencias
e la generalizacion de estas actividades digitalmente intermediadas sean
wy diferentes en las distintas partes del mundo —que no lo son— como por-
ue, como es evidente, el peso relativo de algunas actividades u otras en una
ncreta economia hace que se sientan més 0 menos ~y con mayor o menor
‘udeza- los efectos de estos cambios. En el caso espafiol, donde tenemos
na importante ferciarizacién de nuestra economia que no ha ido precisa-
rente acompanada de la especializacion en sectores de alto valor afadido,
que ademds es cada vez mds dependiente del sector turistico —también en
15 derivadas residenciales—, el impacto que estén ya empezando a suponer
s puntas de lanza de la llamada «economia colaborativa» —actividades de
ansporte, alojamiento o posibilidad de la contratacién de la realizacién de
equefios servicios mds o menos especializados via on-line— es notable y estd
amado a serlo més. Es por esta razén por la que resulta tan importante para
uestras ciudades poder participar en el disefio una minima estrategia sobre
mo convendria regular las mismas en este periodo de transicién, por una
arte; y, por otra, en torno a qué querriamos obtener de ellas en el medio y
1go plazo. En la definicién de esta estrategia, sin duda, han de participar
n gran protagonismo los Entes locales.

A fin de cuentas, y como ya ha sido estudiado con profusién, tanto en
spafia como en otros paises europeos, en contextos de crisis y precari-
1ci6n la malla de proteccién social mas préxima pasa a ser si cabe mds
nportante”. Esa malla la proporcionan las ciudades y, como es evidente,
1 de comprender también la posibilidad de ordenar ciertas actividades
ronomicas y hacerlo con la finalidad de lograr la mayor equidad social y
‘ondmica posible. De ahi la importancia de estudiar qué concretas com-
stencias locales pueden y deben ser ejercidas, asi como en qué direccion
odrian serlo, para el desarrollo de una mejor estrategia de planificacién
tbana del transporte colaborativo a escala local. Téngase en cuenta que
impacto de estas actividades en las economias locales ya es importante
dia de hoy y esté llamado a serlo m4s en un futuro préximo.

No se puede olvidar, por iltimo, que estamos hablando ademis de acti-
dades, todas las relacionadas con el transporte, que generan importantes
dernalidades negativas, bésicamente de ocupacién del espacio priblico —
ario-y de congestién —asi como sus inevitables consecuencias de contami-
1ion- que también justifican la intervencién por parte de los entes locales?.

ROMERO GONZALE?: J. (2015), «Democracia, politicas publicas y gobierno local
ante el nuevo ciclo politico», en J. ROMERQ y A. BOIX, Democracia desde abajo: nueva
agenda para el gobierno local, PUV, pp. 17-41.

DOMENECI—I‘ PASCUAL, G. (2017), «Economia colaborativa y Administracién
Locals, Anuario del Gobierno Local 2015/2016, pp. 35-66.
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1.1. El impacto local de la economia colaborativa en relacién al trans-
porte

Junto a los problemas que ya estd generando el alojamiernito colaborativo
y la disrupcién que provoca en ese sector econdmico la aparicién de platafor-
mas como AirBab y equivalentes®, asi como la generalizacién que Ia misma ha
propiciado de nuevos modelos de alquiler de viviendas por cortos periodos
de tiempo, el otro ambito estrella en materia de maduracion de la «economia
colaborativa» —~y con esta maduracitn, por descontado, se ha producido la
llegada de empresas con vocacién claramente orientada al beneficio, como
es el caso de Uber, su ejemplo mas paradigmético~ es el del fransporte. De
hecho, la maduracién en este caso ha sido tan rdpida y tan intensa que la
mercantilizacién de los modelos que en un inicio se planteaban como «cola-
borativos» ha sido extraordinariamente ripida e intensa. A dia de hoy el foco
no esta puesto ya, por ello, en éstos como en los problemas generados por las
plataformas con vocacién empresarial, tanto las mads abiertas al lucro empre-
sarial como Uber y muy activas en el &mbito urbano, como las més colabora-
tivas y tendentes a operar en d&mbitos interurbanos como Blablacar,”.

En efecto, en materia de transporte urbano, el desembarco de Uber y otras
plataformas equivalentes ya se ha producido en varias ciudades espafiolas,
a pesar de Ja prohibicién inicial de la actividad si empleaban para ello a
conductores sin licencia, prohibicién que se produce tan tempranamente
como por decisién del Jugado de lo Mercantil n.° 2 de Madrid desde el 9
de diciembre de 2015" por aplicacién directa de normas tan claras como el
101 de la Ley de Ordenacién de Transportes Terrestres (LOTT), que exige
esta licencia excepto en los casos de transporte para satisfaccion de nece-
sidad propia o de allegados. Sin embargo, y como veremos, gracias a la
ampliacién por diversas sentencias judiciales del niimero de licencias de
Vehiculos de Tarismo con Conductor (VIC) més alld de los exiguos limites
legalmente previstos (1 licencia por cada 30 licencias de taxi) en aplica-
cién de la desregulacién introducida en la propia LOTT tras la transposi-
cién de la directiva europea de servicios'?, estas plataformas han podido

9, DE LA ENCARNACION, AM. (2016}, «Alojamiento colaborativo, viviendas de
uso turfstico y plataformas virtuales», Revista de Estudios de la Administracién Local y
Autondmica, mim. 5.

10. DOMENECH PASCUAL, G. (2017), «La regulacién de la economia colaborativa en
el transporte urbano de pasajeros», in Juan José Montera Pascual (ed.), La regulacion
de la economia colaborativa. irBnB, BlaBlaCar, Uber y ofras plataformas, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2017, pp. 351-401.

11. AZNAR TRAVAL, A. (2017), op. cit., pp. 120-121.

12. CARBONELL PORRAS, E. (2016), «Competencia y mercado en el transporte en vehi-
culos turismo ante €l reto de las nuevas tecniologias», Revista espafiols de Derecho admi-
nistrativo, num. 179.
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mplantarse, y competir en la préctica con el sector del taxi, empleando
>ara ello a conductores que cuentan con licencias de estas caracteristicas.
-a previsible existencia en un futuro préximo de una cantidad adicional de
icencias de esta naturaleza, disponibles, conforme lleguen més sentencias
jue sigan ia tonica de las ya producidas, al poder ser empleada por las pla-
aformas para contar todavia con mas conductores que usen sus servicios,
»sta llamada a suponer nuevos trastornos y disrupciones.

El Derecho espafiol cuenta, sin embargo, con una ventaja para afron-
ar la situacién en nuestro entorno y poder establecer reglas que palien
2l impacto de esta disrupcién: no es el primer lugar donde una situacién
:omo ésta se da, por lo que ya contamos con el ejemplo de una serie de
soluciones juridicas que se han ido decantando en otros paises y ciudades
Jue ayudan a intuir por dénde pueden ir las soluciones més equilibradas
7 eficientes. Llama la atencién, a estos efectos, no obstante, la escasa aten-
iidn que han prestado a este fenémeno, al menos por el momento, las
wevas normas y leyes municipales a la hora de regular este fenémeno
), incluso, las reformas legales del sector a escala autonémica —en estos
nomentos se esta tramitando una nueva ley del taxi en les Corts Valen-
ianes, por ejemplo, sorprendentemente poco consciente de que se estin
rroduciendo estas transformaciones—. En general en Espafia, todavia, el
narco juridico para el transporte de pasajeros, ya sea urbano o interur-
»ano, ya hablemos del taxi como del transporte interurbano de pasajeros
»or carretera —en autobitis—, sigue siendo llamativamente tradicional (por
10 decir directamente antiguo) y poco atento a las novedades que, tanto
n lo tecnoldgico como en lo juridico, se estdn produciendo ya en Europa.

Comunidades Auténomas y Entes Locales espafioles harfan bien en
eplantearse esta situacién, teniendo en cuenta tanto todas las formas de
novilidad en su conjunto como los recursos ptiblicos que se destinan a las
nismas y hacerlo, ademés, cuanto antes. Las posibilidades de dinamizacién
rcondmica y de liberacién de recursos que podrian derivarse de una buena
egulacién en esta materia no son pocas. Cuestién distinta, y obvia por lo
lemds, es que ello habria de hacerse regulando, en todo caso, tanto las obli-
saciones fiscales como de seguridad social como de calidad del servicio y
le derechos de los usuarios de estos servicios, y siempre de manera tan exi-
sente commo cuando las prestaciones se realizan empleando otros canales. Se
rala, sin embargo, de problemas objetivamente diferentes. Una cosa es que
1aya que garantizar todas estas cuestiones, lo que es perfectamente posible
»or medio de la regulacién adecuada, y otra bien diferente —y absurda a dia
le hoy—que se considere que la mejor manera de evitar posibles riesgos sea
yptar por no regular —o directamente prohibir— que determinadas activida-
les se lleven a cabo por medio de las plataformas y a partir de las dindmicas
le tipo econémico que las hacen a dia de hoy cada vez més eficientes... y
24
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mas presente en nuestras cindades por toda una serie de vias juridicas -y
de facto— alternativas. Queramos o no, nos guste mas o menos, esta realidad
estd aqui y ha venido para quedarse porque es cierto y dificil de negar que
en determinadas coordenadas y parametros introduce claras ganancias de
eficlencia. Obviar esta realidad no tiene sentido. El Derecho, pues, habri
de darle respuesta y no desentenderse del mismo confiando en que sin su
intervencién y atencién los problemas se resuelvan solos. Reflexién, por lo
demads, que no es valida s6lo para sectores como el del alojamiento o el
del transporte sino que habria de extenderse a todas las actividades donde
detectemos una suficiente maduracién de las actividades que damos en lla-
mar «economia colaborativa».

No se entiende, en definitiva, la manifiesta reticencia de nuestras Admi-
nistraciones Priblicas -y de nuestro legislador- a afrontar los retos que las
posibilidades tecnologicas plantean a dia de hoy —permitiendo una gestion
del servicio muy eficiente por medio de la participacién de agentes priva-
dos y de tecnologias cada vez mejores que incrementan espectacularmente
la eficiencia de los intercambios—. Una pereza regulatoria que,;a la postre,
lo tnico que esta provocando es que no se adopten medidas que podrian
ayudar a asegurar una transicién ordenada a un nuevo entorno que, por lo
demads, nadie duda ya a estas alturas que tarde o temprano se llegara a todos
estos sectores a partir de la iniciativa privada en libre competencia, con un
papel como intermediarias de estas plataformas digitales muy importante y
donde las micro-actividades, por ocasionales o por nimias material y econd-
micamente que sean, adquirirdn un protagonismo inusitadamente impor-
tante. Esta nueva situacién ha de ser debidamente regulada por los poderes
priblicos, como por lo demas y con toda normalidad, ya lo estd la actividad
econdmica en otros sectores. No hay que tener miedo a relajar exigencias que
son excesivas para las micro-actividades y que, de otro modo, quedarian al
margen de la legalidad, con perjuicios tanto para los actores —problemas de
seguridad juridica—, como para el interés general —que perderia cotizaciones
e impuestos asociadas a las mismas— si se las fuerza a seguir en la alegalidad
por la incorrecta adaptacion de las normas a sus caracteristicas.

Porlo demads, silas Administraciones Ptiblicas espafiolas, y muy particu-
larmente nuesiros entes locales, no acttian decididamente en esta direccién
en las materias de su competencia, lo acabard haciendo bien el Estado —de
hecho, su intervencién ya ha sido decisiva para la (mala) ordenacién de
lag licencias VTC que a la postre han provocado el mayor impulso libe-
ralizador al sector'®-, bien la propia Unién Europea, cuyas tendencias
liberalizadoras son bien conocidas, como en el pasado han dejado claro

13. CARBONELL PCRRAS, E. {2016), «Competencia y mercado en el transporte en vehi-
culos turismo ante el reto de las nuevas tecnologias», Revista espatiola de Derecho admi-
nistrative, nim. 179,
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nstrumentos como la Directiva de Servicios de 2006 —por mucho que no
sea aplicable al sector del transporte~. Mejor actuar pues cuanto antes,
janar en eficiencia y garantizar una transicion lo mas ordenada posible,
lado que estas disrupciones afectan enormemente a los operadores ya
:stablecidos, por ejemplo a los taxistas con licencia y a sus-expectativas de
‘entabilizacion de su inversién, que deben también ser tenidas en cuenta
1la hora de disefiar una adecuada estrategia regulatoria. Para lo cual es
Jreciso, en primer lugar, tener muy claro hasta dénde llegan o pueden
legar los entes locales espafioles en el ejercicio de sus competencias en
:stas materias. Al respecto, como es sabido, se han producido importantes
:ambios en los tltimos afios.

L LAS COMPETENCIAS LOCALES PARA LA REGULACION DEL

TRANSPORTE A ESCALA LOCAL TRAS LA REFORMA DE LA
LEY DEL REGIMEN LOCAL DE 2013

L. LOS OBJETIVOS DE LA REFORMA LOCAL DE 2013 EN MATERIA
COMPETENCIALY SU FRACASO

A estas alturas podemos considerar ya que la reforma pretendida en
013 de las competencias locales por medio de la Ley 27/2013, de 27
le diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién
-ocal (LRSAL) ha sido una reforma fallida'. Su principal objetivo, reorde-
war el modelo de atribucién de competencias locales en nuestro sistema,
ecortando sensiblemente el 4mbito competencial de los municipios, ha
racasado. Al margen de tratar de incentivar o forzar las fusiones de muni-
ipios —aspecto este que tampoco ha acabado de ser demasiado exitoso— o
le su pretensién de concentrar la gestién de cuantas mds actuaciones de
os municipios de menos de 20.000 habitantes en las Diputaciones Pro-
rinciales —que no ha tenido demasiada continuidad~, la reforma aspiraba
t combatir el supuesto derroche y las «duplicidades» en materia presta-
ional que eran la consecuencia negativa de un supuesto exceso de com-
»etencias locales. Por esta razén, se trataron de redefinir —a la baja~ y de
wcotar de forma exhaustiva, a fin de que los municipios no pudieran hacer
nas que aquello expresamente previsto como de su responsabilidad en el
uticulo 25 de la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local (LRBRL)
' su nueva redaccién, con la tinica excepcién al alza del muy limitado
irticulo 7.4 LRBRL que en ciertos casos, y sometido a muchos controles,
umparaba el ejercicio de algunas competencias tenidas por «<impropias».

4. BOIX PALOF, A. (2017), «El régimen local tras el fracaso de la reforma de 2013», El
Cronista del Estado Social y Democrdtico de Derecho, niim. 68, pp. 24-35.
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El nuevo art. 25 LRBRL en su versidén aprobada por la LRSAL, aspi-
raba a determinar en la ley basica estatal las competencias municipales
que por el contrario si eran «propias» no como un minimo garantizado
que las Comunidades Auténomas habjan de respetar en todo caso, como
habia sido nuestra tradicién constitucional y legal desde la aprobacién de
la LRBRL en 1985, sino como un tope competencial que en ningiin caso
podria sobrepasarse. Dado que la legislacién bésica estatal respecto de
algunos sectores pero, sobre todo, la legislacién autonémica en materia de
régimen local y también la sectorial en aquellas materias donde la compe-
tencia es autondmica, habfan expandido mucho el &mbito de actuacién de
los municipios mas alld de los minimos fijados en el art. 25 LRBRL en su
redaccién tradicional, la pretensidn de que los contenidos de éste pasaran
a ser el limite competencial de los entes locales, y ademads no suscepti-
ble de ampliacién, antes que su minimo garantizado por la norma bdsica
suponia un recorte muy notable de las competencias locales®.

Mas alla de las criticas politicas que pueda merecer esta pretensién de
reconfiguracion operada por el legislador estatal, hay que dejar,constancia
de que desde un primer momento se produjo una notable reaccién poli-
tica, por parte tanto de Ayuntamientos como de Comunidades Auténo-
mas, contraria a asumir los dictados de la LRSAL en este punto. Reaccién
que se sustancié, en no pocos casos, en que los Ayuntamientos siguieran
prestando servicios o ejerciendo competencias para los que habian que-
dado sin soporte juridico tras la reforma, sin que las Comunidades Auté-
nomas presionaran en exceso para que dejaran de hacerlo. Es mds, casi
todas ellas aprobaron normas de muy distinto tipo —desde leyes a meras
circulares interpretativas, segiin los casos— con la tinica pretensién de dar
cobertura y amparo a estas diversas manifestaciones de rebeldia local®®.
Ni los entes locales espafioles tenfan, por lo general, muchas ganas de
perder competencias, ni las Comunidades Auténomas —en un contexto de
crisis que no alentaba la asuncién de més responsabilidades que compor-
taran gasto ptiblico- estaban por la labor de asumirlas. Para justificar esta
reticencia se amparaban unos y otras en la autonomia local, alegando por
una parte, que la norma bésica estatal podria blindar y garantizar pero
no limitar; y por ofra en la autonomia de las Comunidades Auténomas,

15. ALONSO MAS, M. (2015), «Competencias locales en la reforma de 2013 y sus
puntos de friccién con las normas autonémicas», en A. BOIX PALOFP y AM.DELA
ENCARNACION, Los retos del gobierno local tras In reforma de 2013, Thomson-Aran-
zadi, pp. 101-126.

16. TEJEDOR BIELSA, J. {2015), «El desarrolle autonémico de la reforma local de 2013:
entre la rebelién y el pragmatismo», en A. BOIX PALOP y A M. DE LA ENCAR-
NACION, Los retos del gobierno local tras la reforma de 2013, Thomson-Aranzadi,
pp- 81-100.
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2 habrian de poder ser quienes decidieran, en dltima instancia, cémo
splegar territorialmente y a partir de la accién de qué Administraciones
blicas, las politicas publicas respecto de las que son competentes. Una
erpretacién que, como veremos, el Tribunal Constitucional ha venido
onfirmar acabando de liquidar todas las posibilidades de efectivo des-
egue y desarrollo de la LRSAL en este punto".

En efecto, en una sucesién de sentencias respondiendo a los diferentes
ursos planteados por las distintas Comunidades Auténomas respecto
los preceptos de la LRSAL que comienzan con la STC 41/2016 y las
IC 111/2016, 16872016, 180/2016 —recursos extremeito, andaluz, astu-
no y navarro, respectivamente— y gue han acabado por el momento
11la STC 110/2017 —que responde al recurso planteado por una serie
Ayuntamientos en defensa de la autonomia local-, el Tribunal Cons-
acional ha desmontado, dando la razén a defensores de la autonomia
al y a las Comunidades Auténomas recurrentes, la pretensién de que
Estado pueda impedir por ley bésica que los legisladores autondmicos
én capacitados, en aquellas materias de su competencia, para estable-
- que sean los entes locales los responsables de la provision de ciertos
vicios y del ejercicio de ciertas facultades'®. Las sentencias explican que
Estado «sélo podra atribuir competencias locales especificas, o prohibir
e éstas se desarrolien en el nivel local, cuando tenga la competencia
la materia o sector de que se trate», por lo que «[e]n materias de com-
tencia autondémica, sélo las Comunidades Auténomas pueden atribuir
mpetencias locales o prohibir que el nivel local las desarrolle» (STC
/2016). Se trata de una regla sencilla y aparentemenie claramente asen-
ia en nuestro Derecho que, sin embargo, el Estado habia desconocido
iertamente en su reforma de 2013. De hecho, nada de lo que dicen estas
atencias es en el fondo muy sorprendente. Lo llamativo es hasta qué
nto la mayoria parlamentaria de 2013 y parte de la doctrina obviaron
a congolidada jurisprudencia constitucional, que el maximo érgano de
ntrol de la constitucionalidad se ve obligado a recordar y desgranar en
s sentencias (el extenso FJ 3 de la primera de las resoluciones referidas
un gran resumen de esta doctrina consolidada, completado con el Fj 4
al FT 9): «Debe, pues, excluirse la interpretacién de que los municipios
lo pueden obtener competencias propias en las materias enurneradas

MEDINA ALCOZ, L. (2016), «La distribucién de competencias entre el Estado y las
comunidades auténomas a la luz de las sentencias constitucionales sobre la reforma
local de 2013», Anuario de Gobierno Local, 2015/2016.

BOIX PALOR A. (2017), «Margen de actuacion de la accién de gobierno municipal
tras la reforma local de 2013 y la respuesta del Tribunal Constitucional», Boletfn
ECOS, septiembre-octubre 2017.
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en el art. 25.2 LBRL. Si el Estado quisiera apoyarse en el art. 149.1.18.* CE
para interferir de modo tan penetrante en las competencias de las Comu-
nidades Auténomas (prohibiendo con caricter general que estas atribu-
yan competencias propias a los municipios de su dmbito territorial en
cualesquiera otras materias), tendria que haberlo establecido expresa o
inequivocamente. Por lo demds, semejante prohibicién, indiscriminada y
general, seria manifiestamente invasiva de las competencias de las Comu-
nidades Auténomas. Consecuentemente, en los ambitos excluidos del lis-
tado del art. 25.2 LBRL, las Comunidades Auténomas pueden decidir si,
y hasta qué punto, los municipios deben tener competencias propias, pero
sujetindose a las exigencias de los apartados 3, 4 v 5 del art. 25 LBRL;
ademds de a las garantias de autonomia local previstas en la Constitucion
¥, en su caso, en los Estatutos de Autonomia» (FJ 10 STC 41/2016). De
forma coherente con esta afirmacién, se deja claro también que «el Estado
sélo podra atribuir competencias locales especificas o prohibir que éstas
se desarrollen en el nivel local, cuando tenga la competencia en la materia
o sector de que se trate. En materias de competencia autonémica, solo las
Comunidades Auténomas pueden atribuir competencias locales*o pro-
hibir que el nivel local las desarrolle» (FJ 9 y 13 STC 41/2016 v FJ 9 STC
111/2016).

2. LAS COMPETENCIAS LOCALES EN MATERIA DE ORDENACION
DEL TRANSFORTE, Y DEL TRANSPORTE COLABORATIVO, A ES-
CALATOCAL

En definitiva, los municipios van a disfrutar para la ordenacién del
transporte a escala local, en general, y del transporte colaborativo, en
particular, de las competencias no sélo contenidas en el art. 25 LRBRL
sino también de cualesquiera otras que les puedan airibuir las Comuni-
dades Auténomas, aspecto interesante pues permite ampliar su margen
de actuacion, si se considera necesario, y completarlo con atribuciones
adicionales que puedan ser necesarios para el desarrollo de una politica
completa de movilidad urbana sostenible verdaderamente ambiciosa®.
Lo cual tiene su importancia, pues si bien la regulacién directa del trans-
porte puiblico de pasajeros de proximidad —tanto autobuses como taxi— si
que ha sido histéricamente una competencia claramente local, la ordena-
cidn de la prestacién econdémica de ciertos servicios que no se consideran
publicos responde a normas de regulacién de mercados que suelen ser
competencia bien del Estado, bien de las Comunidades Auténomas —en

19. BOIXPALCP, A, vy MARZAL RAGA, CR. (2015}, «Politicas de movilidad sostenible

a escala local», en J. ROMERO y A. BOIX, Democracia desde abajo: nueva agenda para el
gobierno local, PUV, pp. 305-315.
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el caso del transporte de viajeros, por ejemplo, se reparten la competencia
para la ordenacién del transporte supra-autonémico o intra-autonémico,
respectivamente segiin la LOTT y la STC 118/1996—.

Asi, incluso en momentos donde la autonomia local no estaba precisa-
mente garantizada, como por ejemplo lo fueron los de Ia dictadura fran-
quista, la regulacién del transporte ptiblico urbano de viajeros y, en concreto,
del taxi, fue siempre en Espafia competencia municipal. El Reglamento
de Servicios de las Corporaciones Locales de 1955, que todavia sigue en
parte vigente, da buena muestra de ello. No es de extrafiar, por esta razén,
que muchas de las competencias previstas en el art. 25 LRBRL, incluso fras
lanueva y restrictiva recomposicion a la baja de las competencias contenidas
en este articulo con la reforma de 2013, tengan que ver con esta materia y
amparen una intensa actividad municipal en la ordenacién del sector.

A_si, son competencias locales el urbanismo [25.2 a) LRBRL] v el medio
ambiente urbano [25.2 b) LRBRL], que tienen una relacién mdas bien indi-
recta con el tema que nos afecta, pero no desdefiable, pues tanto los usos
del suelo y la correlativa congestién que puede derivarse de que haya un
gran namero de vehiculos en las calles, como la contarminacién ambiental
jue puede derivarse de ello, son a la postre elementos de importancia,
ue justificarian intervenciones para proteger esos otros bienes —espacio
otiblico, medio ambiente- que pueden afectar a la ordenacién del trans-
oorte a escala local®, Junto a ellos, hay titulos relacionados con el sector
le forma directa. Los municipios son, asi, competentes para la regulacion
v ordenacién tanto de la infraestructura viaria como de otros equipamien-
0s [25.2 d) LRBRL}, aspecto evidentemente esencial, pues sobre ella se
lesarrolla el transporte de viajeros o mercancias. También se reconoce
1 los mumicipios la competencia en materia de tréafico, estacionamiento
le vehiculos y movilidad [25.2 g) LRBRL], que como es obvio, también
*std muy directamente relacionada con el transporte. Pero, sobre todo, y
>rincipalmente, el art. 25.2 g) LRBRL otorga a los municipios competen-
ias sobre el transporte colectivo urbano a escala locales, y ello aunque el
xambio léxico operado por la reforma pueda parecer que introduce una
ierta l6gica liberalizadora al no hablar estrictamente de servicio ptblico.
No parece, al menos de momento, que los operadores juridicos locales y
wtondmicos, sin embargo, lo hayan entendido asi. Asf pues, ¥ més bien,
bodria decirse, de hecho, que tanto la ordenacién del transporte piiblico
ie viajeros de tipo colectivo como del taxi, asociado a este mismo titulo,

0. CI-ARISON]ELL f’gRIRdAS, lE (2014), «La movilidad sostenible urbana, un plantea-
miento integral del desplazamiento de personas y cosas en las cdudades», en A.
BOIX PALOE y C.R. MARZAL RAGA, Ciudad y movilidad. La regulacion de la movilidad
urbana sostenible, PUV, pp. 91-105.
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son competencias tipica y paradigméticamente locales. Ademds, el art.
26.1 d) establece que este servicio piblico de transporte deberd ser pres-
tado obligatoriamente en todos aquellos municipios con una poblacién
superior a los 50.000 habitantes, pues asi lo estima la norma basica.

Con esta atribucién competencial queda ya claro que los municipios
han de intervenir activa y principalmente en la resolucién de los proble-
mas planteados por el transporte colaborativo. De hecho, han de hacerlo
con un protagonismo destacadisimo, pues son casi los actores reguladores
esenciales, al menos, en 1o que se refiere al uso del espacio urbano y a la
determinacién de los servicios piiblicos de transporte urbano que excluyen
la libre competencia privada®. Es cierto, sin embargo, que las Comunida-
des Auténomas enmarcan estas competencias con normas que establecen
ciertas reglas basicas en materia de taxi y ademés tienen competencia para
regular aquellos servicios de transporte que se presten en régimen de com-
petencia y no como servicio piiblico local (algo para io que disponen de
mayor margen), y de ahi la preocupacién del sector del taxi de que los
titulos competenciales de esta indole puedan sustituir a la regylacién tra-
dicional de servicio piblico local al amparo de una lectura literalista del
nuevo art. 25 LRBRL en su redaccién tras la reforma de 2013. Pero o hacen
, al menos en lo que ha sido la tradicional regulacién del taxi, dando a su
vez un cierto protagonismo regulatorio a los municipios™. Por ejemplo,
es lo que hacen los arts. 9 y ss. de la Ley 20/1998, de 27 de noviembre, de
Ordenacién y Coordinacién de los Transportes Urbanos de la Comunidad
de Madrid, o lo que pretende hacer la futura ley del taxi de la Comuni-
tat Valenciana, por sefialar finicamente dos ejemplos ~uno, el primero, de
un texto que ya estd bastante afios en vigor y otro, en cambio, de uno de
«dltima generacién» que sin embargo no son muy distintos en este punto-.

Por tltimo, hay que tener en cuenta, gracias a su confirmacién por
parte del Tribunal Constitucional, que las Comunidades Auténomas pue-
den otorgar, si asf lo consideran, competencias autonémicas a los entes
locales. De modo que, en entornos de prestacion de servicios que si estan
total o parcialmente liberalizados, que no son por ello servicio piblico, y
cuya ordenacién pueda ser competencia de las Comunidades Auténomas,
es perfectamente posible, por medio de una ley autonémica, atribuir las
competencias también a los entes locales. De hecho, puede ser coherente
y conveniente en ciertos casos, como veremos con posterioridad. Se trata

21. SOCIAS CAMACHO, J. (2000), «La prestacién del servicio de taxis y Ja libertad de
. empresa», Revista de Estudios de In Administracién Local y Autongmica, n.° 284, pp.
733-766.
22. DOMENECH PASCUAL, G. (2015), op. cit.
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dg algo que importa tener presente a la hora de definir un modelo global
y juridicamente coherente de intervencién.

Adicionalmente, y sobre el ejercicio de competencias locales para
la regulacién del transporte colaborativo, no hay que olvidar que
las mismas han de desarrollarse en el marco de esa ordenacién glo-
bal y coherente. Lo cual quiere decir que hay otras muchas actuacio-
nes municipales que tienen que ver indirectamente con esta cuestién,
mas alld de la pura ordenacién del sector del transporte colaborativo
alli donde éste ha aparecido y es problemadtico. Se trata, bisicamente,
de todas las que se refieren a la ordenacion de los diversos medios
de movilidad urbana en nuestras ciudades. No es cuestién en estos
momentos de ofrecer un listado exhaustivo de todos ellos, pero sirva
recordar algunos de los mis evidentes:

- Planificacién estratégica: realizacién de planes de movilidad que
atiendan al fenémeno de forma global, como se exige desde la Ley
2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible, para los grandes
municipios®.

— Establecimiento y disefio de las redes de transporte priblico de via-
jeros a escala urbana que siguen siendo servicio puiblico y que, por
sus caracteristicas, no sufren de momento la competencia directa
—si bien si la indirecta, pudiendo comprometer su rentabilidad y
eficiencia, aspecto este dltimo que habra de ser también tenido en
cuenta en la regulacién del fenémeno~ de los medios de transpor-
te colaborativo urbanos; basicamente nos referimos a las redes de
transporte urbano de autobuses que, en su caso, pueden y han de
ser completadas con el debido efecto malla por medio de las redes
de transporte interurbano, en la actualidad también servicio ptibli-

co en Espana a cargo de las Comunidades Auténomas, ya sea en
prestacion directa o indirecta.

— Gesti6n de redes de transporte publico no monopolfsticas para la
promocién de otros modos de movilidad, en ocasiones de inter-
cambio 0 uso temporal, a cargo directamente del municipio, como
pueden ser las cada vez mds habituales redes de bicicletas munici-
pales ptblicas para uso urbano, que son gestionadas habitualmente
por empresas concesionarias ~pero la tipologia es enorme y cam-
biante, piénsese en las redes de coches eléctricos municipales de
uso compartido, por ejemplo—. La competencia municipal para su

23. BOD-( ‘PALOP, A. (2014}, «La movilidad urbana sostenible en la ley valenciana de
movilidad», en A. BOIX PALOP y C.R. MARZAL RAGA, Ciudad y movilidad. La
regulacidn de ln movilidad wrbana sostenible, PUV, pp. 177-198,
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24,
25.

desarrollo es de nuevo evidente, siquiera sea por la necesidad de
empleo de suelo urbano en la via pablica para ubicar las suficien-
tes estaciones que permiten el funcionamiento mallado del sistema.
Estas redes, con todo, pueden convivir con redes equivalentes pri-
vadas, que caso de que se ubiquen al menos parcialmente en suelo
piiblico requeririn del correspondiente permiso municipal para la
ocupacion y uso demanial. Caso de que haya, ademas, empresas
ptivadas diferentes que deseen prestar este servicio, los Ayunta-
mientos habrdn de valorar cuéles son las tasas méximas de ocupa-
cién de suelo prblico y viales para destinarlos a estas actividades
privadas que se estiman convenientes. 5i hay més demanda que la
oferta que se estima adecuado realizar, sera preciso establecer un
sistema abierto, competitivo y transparente para hacer las necesa-
rias cesiones de uso temporal del suelo de una forma que respete la
competencia.

En relacién con esta cuestién, pero con un cardcter mds amplio y
afectando a todas las actividades de transporte que se,realizan so-
bre la ciudad, es obvio que, ademds, los Ayuntamientos tienen com-
petencia para determinar los usos de los viales, esto es, para decidir
si se destinan al transito rodado o a vias peatonales, o la proporcion
del espacio dedicado en cada caso a unos y otros usos, al estableci-
miento de cartiles segregados para transporte piiblico o vehiculos
de alta ocupacién, etc. Hasta la fecha, en Espaiia, esta competencia
municipal se entendia como tipica y genuinamente discrecional®,
aunque recientemente —septiembre de 2017- una sentencia del Juz-
gado n.° 30 de lo Contencioso-Administrativo de Madrid ha enten-
dido, sorprendentemente, que se pueden revisar estas decisiones
atendiendo a criterios de proporcionalidad y de protecciéon de la
unidad de mercado.

junto a ello, los Ayuntamientos pueden y deben establecer, en el
marco del desarrollo de su planificacién estratégica en esta materia
y con la intencién de lograr el fomento de los modos de transporte
que se considera que tienen més externalidades positivas —0 menos
negativas—, todo tipo de politicas de subvencién, como es habitual
en Europa®. Por ejemplo, de la instalacién de puntos de recarga de
vehiculos eléctricos, o de la adecuacién de espacios comunes en
los edificios de viviendas para el aparcamiento de bicicletas, etc.

CARBONELL PORRAS, E. (2014), op. cit., pp. 91-105.
FEHLING, M. (2014), «Movilidad sostenible en dreas urbanas: conceptos e instru-
mentos», en A. BOIX PALOP y C.R. MARZAL RAGA, Ciudad y movilidad. La regula-
cién de la movilidad urbana sostenible, PUV, pp. 107-130.
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que se unan a las politicas estatales ya existentes, esencialmente
orientadas al fomento de la compra de vehiculos eléctricos v a la
instalacién de puntos de recarga privados. Tanto las subvenciones
como las bonificaciones fiscales, en este caso respecto de impuestos
municipales, pueden ser en este caso todo lo imaginativas que se
quiera. Ya hay algunas ciudades europeas, como Paris, que estu-
dian primar a quienes acudan al trabajo en bicicleta con una sub-
vencién ptiblica vinculada a los kilémetros recorridos en cada caso.
Y se puede con ellas beneficiar desde a ciudadanos individuales
como a empresas o, incluso, grandes centros de trabajo y poligonos

industriales, caso de que diversos agentes privados agrupen sus
esfuerzos.

- También encontramos el ejemplo de aquellas ciudades que han es-
tablecido peajes urbanos con notable éxito, como Londres® o Esto-
colmo. Medida ésta que en Espafia sélo podria plantearse a escala
municipal con la previa existencia de una habilitacién legislativa —
autonémica— porque afecta a materias donde existe reserva de ley
(salvo si se pretendiera regular el peaje como una tasa por la ocupa-
cién particularmente intensa del dominio ptiblico asociada a los usos
generales especiales, lo que no es sin embargo sencillo técnicamente),
por lo que no parece que a dia de hoy sea realista que se pueda dar en
un futuro cercano —a la necesidad de iniciativa politica se une, en las
grandes urbes espafiolas, y sobre todo en Madrid, una casi imposible
obligatoria conciliacién de administraciones piblicas de muy distin-
to signo politico—

Evidentemente, el abanico de posibles medidas que pueden ser desa-
rrolladas por las Administraciones locales espariolas en materia de trans-
porte y movilidad urbanas no se acaba aqui. La autonomia local permite
un amplio margen de actuacién municipal, y en el marco de la planifi-
cacién de la movilidad sostenible es posible idear otras iniciativas, més
alla de Ja mejora en el viario y el fomento de més espacio para viandan-
tes, ciclistas y transporte piiblico. Pero jugando con medidas de fomento,
un buen reparto del espacio piiblico, un servicio ptblico de fransporte
municipal de calidad, etc.; todo ello a efectos de integrar en la ecuacién el
fenémeno de la movilidad urbana colaborativa de una forma coherente y
beneficiosa para el conjunto de la poblacién y la ciudad, hay que vincular
esta actividad, necesariamente, con la ordenacién de la actividad a la que

mds se asemeja y a la que hace una directa -y muy conflictiva- competen-
cia: el sector del taxi.

2. FEHLING, M. (2014), op. cit., pp. 114-125.
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III. LA ORDENACION PUBLICA DEL TRANSPORTE COLABORA-
TIVO URBANO

1. TIPOLOGIA Y MODELOS REGULATORIOS

La ordenacién ptblica del transporte colaborativo urbano ha de partir de
la base, como hemos sefialado ya, de que ciertas actividades de transporte
colaborativo no necesitan —ya que nunca la han requerido- de 'retgtﬂaaon
prblica; se trata de aquellas que no buscan el desarrollo de una actividad eco-
némica sino simplemente poner en comin recursos hasta la fecha desapro-
vechados y que pasan a estar mejor empleados o, sunple;nen’ce, de manera
més intensa y eficiente: desde las iniciativas para compartir co_c’hes parairal
trabajo a sistemas que, por ejemplo, puedan optimizar la rotacién en aparca-
mientos con convenios de colaboracién entre empresas y particulares que los
necesitan en horarios y dias diferentes —laborables o no laborables-. Todas
estas alternativas existian desde hace afios —empleando viejos tablones de
anuncios o redes informales de informacién— pero ahora, gracias a la inter-
mediacién por medio de las plataformas digitales, estas act%vidades, que van
desde el car-sharing a cualquier otro modelo de colaboracién para el trans-
porte intermodal ~empleo conjunto de desplazamientos de otro tipo para el
transporte de mercancias o paquetes, etc.— pueden ser mucho mas e_f1c1en-
tes. Dado que esta mayor eficiencia no hace que se generen externalidades
negativas apreciables, y como consecuencia del hecho de que esta acuyld_ad
de intercambio y colaboracién no tiene en si una trascendencia econdmica
resefiable, ni supone perjuicio claro y directo importante a otros sectores eco-
némicos, no hay razones para que sean objeto de una regulacién ptiblica. Son
actividades «por debajo del radar regulatorio» que, al menos en sus efectos
conocidos hasta la fecha, no pasa nada porque asi sigan. La mejor respuesta
municipal a estas actuaciones es, por eflo, ampararlas o consentirlas, sin desa-
rrollar regulacién alguna mientras ésta no sea necesaria.

En un plano sustancialmente semejante podemos situar a algunas de
las plataformas que se dedican al transporte ]‘.larnado. «colaborativo»,
por emplear también profusamente la intermediaci6n digital para casar
ofertas y demanda, pero que si tienen una vocacién empresarial y que
pueden cubrir estos mismos campos: desde plataformas para compartir
plazas de aparcamiento a los sistemas de reparto de mensajeria o paque-
tes «colaborativos» que cuentan ya con muchos pseudq-emple.ados y que si
son un negocio. En estos casos, y més alld de las consideraciones labzc;ra—
les, fiscales y de seguridad social que, sin duda, si han de ser fratadas”, la

27, TODOLISIGNES, A. (2017), El trabajo en a era de la economia colaborativa, Tirant lo
Blanch.
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regulacién administrativa tampoco ha de ser intensa; simplemente habra
de exigirse a quienes desarrollan empresarialmente estas actividades que
lo hagan con los correspondientes permisos y autorizaciones requeridos,
en cada caso, para la misma actividad cuando se realiza fuera del marco
«colaborativo» o del mundo digital: tanto ofrecer plazas de aparcamiento
como distribuir paquetes o mercancias son actividades liberalizadas,
como lo es el alquiler de bicis o de cualesquiera otros artilugios, y que,
si se desarrollan cumpliendo con la normativa ya vigente para cada una
de ellas prevista para cuando se hacen sin emplear plataformas digitales
de intermediaci6én para casar oferta y demanda, no plantean ningtn pro-
blema. Simplemente han aparecido nuevos actores econémicos, nuevos
competidores, en estos mercados. La propia evolucién del sector v de las
dindmicas insitas a la competencia en el mismo determinaran si estos nue-
vos actores tienen éxito o no, y si como consecuencia de ello se consoli-
dardn y extenderdn, incluso forzando a los viejos competidores a adaptar
sus modelos de negocio, o por el contrario acabaran por desaparecer sino
aportan mejoras en la eficiencia.

En cambio, todas las actividades econémicas que, bajo el manto —y en
ocasiones con la excusa- de desarrollar una actividad «colaborativa» estdn
en realidad compitiendo, de facto, en el mercado del transporte de pasaje-
ros en vehiculos turismo para el desarrollo de trayectos urbanos que sean
solicitados por otras personas y debidamente retribuidos, si requieren de
nuestra atencion. Y la requieren porque actiian en un nicho de mercado
reservado al servicio publico local del taxi, donde la tdnica competencia
hasta ahora era la existencia de los ya mencionados VT'C, que no se consi-
deraban servicio ptiblico sino un servicio liberalizado porque se entendia
que era una actividad econdémica orientada a otros sectores y a dar otro
tipo de servicio® —alquiler de coche con conductor, esencialmente para
empresas o personas que necesitaban una atencién més personalizada-—,
por mucho que, aun asf, estas licencias estuvieran y estén muy limitadas
en nimero -1 licencia por cada 30 de taxis, segiin las normas derivadas
de la LOTT- para tratar asi de no afectar al mercado tradicional del taxi.
Fuera de estas licencias, sencillamente, ofrecer estos servicios con voca-
cidn de realizar una actividad econdémica no se considera posible, dada la
reserva ptiblica imperante en el sector (como ya hemos comentado, el art.
111 LOTT sélo permite uso propio o para allegados si no se tiene licencia).
Algo que ocurre no sélo en Espatia, sino en otros muchos paises europeos,
y por esta razén la prohibicién de desarrollar servicios equivalentes es

28. CARBONELL PORRAS, E. (2016), «Competencia y mercado en el transporte en vehi-
culos turismo ante el reto de las nuevas tecnologias», Revista espaiiola de Derecho admi-
nistrative, ndm. 179.
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habitual en paises como Francia®, Alemania, Italia y, en general, en todo
el Derecho europeo continental, asi como también en el mundo anglosa-
jon —por mucho que con mas matices en este caso®—, La pretensién de, so
capa de estar «colaborando», poder ofrecer un servicio como éste con la
intermediacién de plataformas como Lber, Cabify o Lyft, es pues ilegal en
nuestros sistemas juridicos, y asi ha sido declarada en todos y cada uno de
los paises europeos continentales donde se ha pretendido poner en prac-
tica®™. Ello no obstante, la presién del mercado y de los consumidores, que
agradecen la aparicién de alternativas con un menor coste, ha provocado
que se hayan ido generalizando diversas aproximaciones y soluciones,
que 16gicamente varian dependiendo de tradiciones juridicas y de paises.

En general, estas soluciones van desde aceptar la prestacién del servicio
en régimen de libre competencia, que ha sido paulatinamente m4s habitual
en muchos Estados y ciudades de los EE.UU*,, a la mucho mas rigida reac-
cién en la Europa continental, como ha sido v es el caso de Espafia, donde
la actividad se ha prohibido y sélo se consiente si es realizada por perso-
nas que tienen una previa licencia®. Esta prohibicién ha obligado a recurrir,
para poder realizar la actividad empleando estas plataformas, a las licencias
VTIC, en principio muy limitadas en ntimero —ya hemos comentadoe que la
proporcion ha sido tradicionalmente, y vuelve a serlo en la actualidad, tras
haber sido de nuevo asi reglamentariamente fijada, pero ahora con la pre-
ceptiva habilifacién legal para ello, en una licencia por cada 30 licencias de
taxi—. Sin embargo, una «afortunada» coincidencia, consecuencia de la incu-
ria del legislador espafiol, ha permitido que estas licencias se hayan multi-
plicado en los dltimos afios por encima de este umbral gracias a un vacio
regulatorio entre 2009 (fecha de aprobacién de la Ley 17/2009, de 23 de
noviembre, sobre ¢l libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio,
que sirvié para transponer la Directiva de Servicios 2006/123/CE) y 2013
{fecha en que se regulé explicitamente la posibilidad de establecer limites
cuantitativos en la propia ley, para evitar que la ausencia de cobertura legal
hiciera que a la luz de las reglas en materia de servicios venidas de la UE se
tuvieran que conceder todas las licencias solicitadas por carecer de cobertura
el reglamento que las limitaba en nimero). Al aparecer licencias muy por

29, EBSKENAZI, L. (2014), «The French Taxi Case: Where Competition Meets—and Overri-
des—Regulation», Journal of European Competition Law and Practice, 2014; TARRES, M.
(2017}, en esta misma obra.

30. WYMAN, KM. {2017), «Taxi regulation in the age of Uber», Legislation and Public
Policy, 20, pp. 2-100; SORIANO ARNANZ, A. (2017), en esta misma obra.

31. AZNAR TRAVAL (2017), op. cif.

32. WYMAN, KM. (2017), op. cit.

33. DOMENECH PASCUAL, G. (2015), «La regulacién de la economdia colaborativa, op.
cit.
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encima de la proporcién legal, debido a reclamaciones de particulares que
solicitaron licencias aprovechando la «liberalizacién involuntaria» del sector,
que los tribunales han aceptado, concediendo las licencias solicitadas hasta
que la situacién fue normativamente corregida, y dado que en esos cuatro
afos se habian solicitado miles de licencias —algunas reclamaciones de las
cuales estan todavia sub iudice- se ha abierto la posibilidad de que haya sufi-
dentes coches y conductores habilitados para ofrecer servicios de transporte
que no son taxis y que, en consecuencia, pueden darse de alta en platafor-
mas como Uber y ofrecer sus servicios a través de las mismas —o pueden ser
contratados de facto por las plataformas para actuar como sus agentes, con
exclusividad en la praictica—.

Una solucién semejante a la que ha acabado siendo la espaiiola fue la
asumida tempranamente en Francia tras un Informe de la Asamblea Nacio-
nal en este sentido™, y es también parecida a la solucién italiana o alemana.
En todos estos paises estas plataformas estdn operando aprovechando este
tipo de licencias de VIC o equivalentes, dado que no se permite operar sin
la correspondiente licencia. A medio camino, Londres® y alguna otra ciudad
como Nueva York*® han optado por establecer una suerte de régimen dual,
donde junto a los taxis tradicionales se conceden licencias para realizar esta
otra actividad, pero sometidas a diferentes requisitos. La idea es que, en la
medida en que el servicio es ligeramente distinto -no se permite recoger en
la calle, sino sélo a través de la aplicacion; y el precio del servicio no es fijado
administrativamente, sino variable y determinado por la plataforma, como
principales diferencias—se considera que hay suficientes caracteristicas pro~
pias como para que estos servicios sean tenidos por diferentes a los del taxi
y se entienda que no compiten claramente con €1, por lo que se autorizan en
paralelo. En el fondo, en la practica, estos regimenes duales, aunque depen-
diendo de si limitan en nimero o no -y cuanto- las licencias para esta otra
actividad alternativa se parecen, bien al modelo de liberalizacién que mas
presion impone al sector del taxi —cuando hay muchas licencias otorgadas
por esta segunda via o las mismas son ilimitadas—, bien al modelo dual,
como el espafiol ~cuando el niimero de licencias alternativas no es excesivo.

2. LA LOGICA DE UNA ORDENACION DEL SECTOR BASADA EN
LA LIBERALIZACION Y SUS REGLAS

Si fuéramos a un modelo de Liberalizacién, que como ya se ha dicho no
es el caso en Espafia, habrfa que emplear un modelo de regulacién de los

34. TARRES, M. (2017), en esta misia obra.
35. SORIANO ARNANZ, A. (2017), en esta misma obra.
36. WYMAN, K.M. (2017), op. cit.
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titulos habilitantes semnejante al de la Directiva de Servicios, transpuesta
en Espafia por la Ley 17/2009, de 23 de noviembre. Ha de quedar claro, no
obstante, que ésta no sélo no es la loégica de ninguna ley autondmica espa-
fiola, sinc tampoco de la propia Unién Europea, pues la misma Directiva
en cuestidn excluye expresamente al sector del transporte de su &mbito de
aplicacién, permitiendo asi a los Estados Miembros, como de hecho hacen
casi todos ellos aprovechando esta posibilidad, la reserva al sector ptblico
de este tipo de mercados.

Ahora bien, es interesante entender que todo modelo liberal —o un
modelo dual con mucha licencias, que para el caso es muy parecido, como
ya hemos dicho—, caso de que la legislacion espaficla asi lo permitiera,
deberia llevar inevitablemente a un mucho menor protagonismo munici-
pal y habria de cumplir en todo caso con las reglas propias de la 16gica de
la Directiva de Servicios®. Asf, las exigencias que se podrian imponer a los
operadores y, en su caso, la misma imposicion de licencia, habria de supe-
rar un fest de proporcionalidad y ser considerada medida menos limita-
tiva para ser admisible (art. 9). Esta licencia habria de tener, en todo caso,
un caracter reglado, con requisitos objetivos para su obtencién y un proce-
dimiento claro previamente establecido (arts. 10 y 13). Ademds, y en cohe-
rencia con la liberalizacion del sector, la duracién de la licencias habria de
ser ilimitada salvo interés general imperioso en contra de este caracter o
que el niimero de licencias estuviera limitado, aunque el niimero de licen-
cias fuera considerable (art. 11). Eso si, si hubiera limitacién en nimero,
entonces la ldgica del sistema de la Directiva de Servicios no puede ser ni
la aceptacién de la duraci6n ilimitada, ni de la renovacién automatica, ni
consentir ventajas para el prestador cesante {art. 12).

Como puede verse, un sistema como el descrito que, hay que reite-
rarlo, no es el que tenemos en Espafia, genera muchos incentivos a que, si
hay incrementos en la eficiencia en la prestacién del servicio, tal y como
parece que logran conseguir las plataformas de intermediacién digital,
el nimero de prestadores se incremente, lo que es considerado positivo,
por lo general, tanto por la Unién Europea como por la OCDE®. Con ello
la competencia aumenta y la eficiencia se incrementa atin més, hasta que
se logra un equilibrio. Este punto de equilibrio inhibe la entrada de més
actores y puede ser muy distinto en cada ciudad dependiendo de cual
sea su punto de partida pero, en general, comporta la aparicién de
muchos més prestadores. Es lo que ha ocurrido en todas las ciudades,

37. MUNOZ MACHADQ, S. (2010), «Las regulaciones por silencio. Cambio de para-
digma en la intervencién administrativa en los mercados», El Cronista del Estado Social
y Democrdtico de Derecho, ndm. 9, pp. 70-79.

38. OCDE (2007}, Informe; Taxi Services. Competition and Regulation.
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normalmente anglosajonas, donde se ha liberalizado el servicio o se ha
optado por un régimen dual con un nimero muy considerable de licen-
zias®. En Espafia, ha defendido este modelo con entusiasmo la Comisién
Nacional de Mercados y de la Competencia (CNMC), que considera que
la libertad econémica y las previsibles ganancias de eficacia justifican una
regulacién como la descrita®®. Adicionalmente, la CNMC se adhieren a
la tesis de que hay sustanciales (o suficientes) diferencias entre el taxi y
su regulacién y este tipo de servicios como para entender que atienden a
aichos de mercado diferentes y que se puede, en consecuencia, aceptar
su liberalizacién sin por ello perjudicar al taxi y su tradicional regula-
zi6n, que seguiria reservado a la gestién indirecta del servicio ptblico con
limitacién de licencias. Estas posiciones tienen el apoyo de parte de la
doctrina espafiola®. Dado que la CNMC no puede emplear ni la Directiva
de Servicios, ni la Ley 17/2009 para justificar su posicién —pues, recor-
demos, la Directiva excluye su aplicacién al sector del transporte—, suele
apoyarse en la reciente Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de Garantia de
la Unidad de Mercado para construir juridicamente su defensa de estas
medidas de liberalizacién. Es cierto que algunos de los principios conte-
nidos en esta norma son muy semejantes y permiten apoyar esos argu-
mentos: principio de no discriminacién (art. 3) y confianza mutua (art. 4),
de necesidad y proporcionalidad (art. 5), de simplificacién de cargas (art.
7), etc. En cambio, hay que recordar que recientemente el principal pilar
de la ley, la regla que pretendia favorecer la libre iniciativa econémica en
todo el territorio nacional y que la CNMC empleaba regularmente para
argumentar a favor de la eliminacién de regulaciones restrictivas por la
via de entender que podian soslayarse acudiendo a la de otras Comunida-
des Autbénomas mds permisivas, simplemente, ha decafdo, tras haber sido
declarados inconstitucionales sus arts. 19 y 20 vy, en consecuencia, haber
sido anulados por STC 79/2017. La CNMC, por ejemplo, ha efectivamente
ampleado estos argumentos en sus recursos contra la regulacién guberna-
mental de las VTC instrumentada por el RD 1057/2015%, por entender

39. COMISION EURCPEA (2016), Comunicacién. Las plataformas en linea y el mercado
tinico digital. Retos y oportunidades para Europa.

1. CINMC (2016), Estudio sobre los nuevos modelos de prestacién de servicios y 1a eco-
notnia colaborativa. Resultados preliminares.

11. BARNES,]. (2017), «Un falso dilema Taxis v. Uber», Diario La Ley, nim. 8942, pp. 1-24;
ALBERT, R,, #f al. (2017), «Taxi Driver 2.0. ;Por qué Uber ya ha ganado la batalla?»,
FPapeles de Economia Espafiola, ntim. 151, pp. 172-188.

12. Real Decreto 1057/2015, de 20 de noviembre, por el que se madifica el Reglamento
de la Ley de Ordenacitn de los Transportes Terrestres, aprobado por Real Decreto
1211/1990, de 28 de septiembre, en materia de arrendamiento de vehiculos con con-
ductor, para adaptarlo a la Ley 9/2013, de 4 de julio, per la que se modifica la Ley
16/1987, de 30 de julio, de Ordenacion de los Transportes Terrestres y la Ley 21,/2003,
de 7 de julio, de Seguridad Aérea.
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que limita gravemente la competencia. Por medio de esta norma, tras las
resoluciones judiciales que han concedido muchas de estas licencias, el
gobierno ha tratado de volver a blindar definitivamente la proporcién de
1 lecencia VIC por cada 30 de taxis, limitacién que no es del agrado de 1a
CNMC*, De momento, sin embargo, los intentos de este organismo por
introducir este modelo en Espafia no se han visto coronados con el éxito.
La ordenacién del taxi sigue siendo en Espafia servicio pdblico; y la de las
VTG, licencias que si pueden ser aprovechadas por las plataformas para
operar como prestadores de servicio de transporte urbano, sigue siendo
muy restrictiva, tras la reaparicién de la limitacién cuantitativa en la pro-
porcion tradicional de una licencia por cada treinta de taxis, que de facto
va a cerrar el perimetro del sector una vez se confirmen todas las licenciag
solicitadas en los afios de vacio regulatorio.

3. LA LOGICA DE LA ORDENACION DEL SECTOR A PARTIR DE
LAS TRADICIONALES CONSIDERACIONES DE «SERVICIO
PUBLICO»Y LAENTRADA EN ESE CONTEXTO DEL TRANSPORTE
COLABORATIVO URBANO DE PASAJEROS

Tantola Directiva de Servicios yacitadacomoel Reglamento 1370/2007 /
CE* admiten con normalidad, en la estela de la Sentencia del TJUE Al#-
mark-Trans®, que el transporte de viajeros puede todavia, si asi lo desean
los Estados Miembros, ser sometido a una reserva al sector publico. Es
una situacién excepcional en el marco europeo donde, como es sabido las
liberalizaciones han sido la norma, pero desde la citada sentencia se ha
considerado que es éste un sector donde, excepcionalmente, la eficiencia
social y econémica puede atin aconsejar la publificacién del mismo. Casi
todos los Estados Miembros han aprovechado esta posibilidad, y asi lo
ha hecho también Espafia, que en la LOTT sigue considerando servicio
publico el fransporte de pasajeros por carretera, con la Gnica excepcién
de las rutas internacionales o de los servicios discrecionales en vehiculos
de 9 o0 més pasajeros. Tanto las rutas regulares como cualquier prestacién
de transporte de viajeros en vehiculo turismo estdn también altamente
reguladas. Y si hablamos de turismos, la regulacién del taxi, competencia
municipal legislativamente enmarcada en normas autondmicas, convive

43. CINMC (2015). Informe econe mico sobre las restricciones a la competencia incluidas
en el Real Decreto 1057/2015 y en la Orden FOM /2799 /2015, en materia de vehi‘cu-
los de alquiler con conductor.

44, Reglamento (CE) n.® 1370/2007 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octu-
bre de 2007, sobre los servicios piiblicos de transporte de viajeros por ferrocarril y
carretera v por el que se derogan los Reglamentos (CEE) n.° 1191/69 y (CEE) n.°
1107 /70 del Consejo.

45. Sentencia del Tribunal de Justicia de la Union Europea de 24 de julio de 2003, asunto
Altmark Trans y Regierunspra’sidium Magdeburg (C-280/00).
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con la competencia autonémica enmarcada con la regulacién estatal para
las VT'C. Esta légica, comiin a todas las normas autonémicas, nos sitila en
un contexto donde los elementos tradicionales de la regulacion del taxi y
sus restricciones siguen muy presentes. A saber®:

— Limitacién de licencias, en un nidmero, ademds, reducido para ga-
rantizar la rentabilidad del ejercicio de la actividad, algo que se en-
tiende que es positivo pues permite incentivar la calidad del servi-
cio ~o imponerla con normas estableciendo los requisitos minimos
del mismo sin quebrar el equilibrio econémico de la prestacion—.

~ Determinacidn estricta de tarifas y condiciones del servicio o de
los vehiculos por parte de la Administracién, lo que persigue una
evidente finalidad de proteccién del consumidor, que normalmente
puede tener poco o nulo poder de negociacién en el momento en
que trata de buscar y contratar un servicio, asi como muy poca o
nula informacién —el poder publico interviene, asf, para solucionar
este fallo del mercado-—.

- En ciertos casos, ademds, puede haber reglas sobre como y dén-
de parar o recoger pasajeros, etc., decidas en las correspondientes
ordenanzas municipales a partir de cémo considera cada ayunta-
miento que es mejor ordenar el servicio.

Es interesante, no obstante, que todas estas norma hayan convivido de
forma aparentemente pacifica y sin que nadie viera la contradiccién o pro-
blema alguno en ello, con una creciente y evidente «liberalizaciéon» respecto
de las condiciones que debian cumplir los taxistas, pedida por los propios
sectores del taxi en las distintas ciudades espafiolas, y que han logrado mayor
0 menor éxito en vehicular sus reivindicaciones segtin cludades y su capa-
cidad de presién, que se ha traducido sobre todo en importantes cambios
respecto de las condiciones de consolidacién en el patrimonio juridico del
titular del tftulo habilitante. Asi, las licencias, por mucho que respondan a
una supuesta ordenacién piblica, se permite en la actualidad en Espafia
con caricter general que se transmitan tanto a titulo tanto oneroso —venta—
como lucrativo —donacién, herencia—, lo que no deja de ser muy paradéjico
y contradictorio con un modelo de ordenacién de servicio ptiblico donde
tanto el nimero como la identidad de los que desempefian esa tarea con-
siderada servicio piblico debieran ser elementos estructurantes del mismo.
Si tan importante es para la Administracién tener controlado el servicio, y
més cuando el nimero de licencias estd altamente limitado en nimero, los
controles sobre quien desarrolla esta labor debieran ser mayores y no dejarse
al albur del mercado y de la libre voluntad de sujetos privados. No obstante,

46. DOMENECH PASCUAL, G. (2015), «La regulacién de la economia colaborativa», op. cit.
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la Administracién ha cedido a estas presiones y a estas medidas de «libera-
lizacidn interna» como alternativa a la concesion de nuevas licencias de taxi,
que en la préctica no se ha producido y lleva bloqueada varias décadas. Todo
¢l crecimiento de la demanda derivado del crecimiento poblacional y econé-
mico de estos afios ha sido absorbido por medio de permitir estas dindmicas
de mercado internas, favoreciendo a los ya instalados en el mismo, pero sin
incrementarse en lo mds minimo el perimetro del mismo.

Del mismo modo, también se han liberalizado poco a poco no pocas de
las reglas tradicionales que, por ejemplo, limitaban a una tinjca licencia y un
tnico conductor la actividad. En la actualidad, una misma persona puede
acumular normalmente muchas licencias en casi todas las ciudades de
Espatia —hasta 50 en Barcelona, por ejemplo~ y es posible contratar personal
para rentabilizar més el vehiculo por medio de su conduccién durante mas
horas al dia a cargo de asalariados. Estas estructuras empresariales, sin duda
destinadas a buscar més eficiencia, asi como la propia transmisibilidad del
titulo, son claros indicativos de como el propio sector ha ido abandonando
una logica estricta de servicio piblico y ha evolucionade, en cambio, hacia
buscar ordenaciones tendentes a permitir una mayor eficiencia a partir de
la introduccién de pautas de mercado como via para lograrla. Empero, ello
se ha producido siempre dentro de esos perimetros que protegen a los acto-
res ya instalados. Unos actores que, por asi decirlo, han reclamado, y por Io
general logrado, extremar al méximo la légica de mercado en la regulacién
interna de su actividad y sector, pero protegiéndolo de la competencia de
nuevos entrantes. Por muy eficaz y exitosa que haya sido esa politica para
estos actores en el pasado, ella no deja de contener una incoherencia evidente,
que a la postre deslegitima y debilita enormemente cualquier sus pretensio-
nes presentes y futuras de preservacién a ultranza del perimetro tradicional
de proteccién a los actores ya instalados. Si la logica de la competendia y de
la eficiencia es admisible y aceptable para regular al menos gran parte de la
actividad del sector del taxi y del transporte urbano de pasajeros, en suma,
no se entiende bien por qué esta misma 16gica no habria de ser empleada
para determinar el ntimero de actores en esos mercados o, por supuesto, la
concreta identidad de los mismos.

4, LA EFICIENCIA DEL MERCADO Y DE LA INTERMEDIACION
DE LAS PLIATAFORMAS VS. LAS FINALIDADES DE LA REGU-
LACION PUBLICA

En la medida en que las finalidades tradicionales de la regulacién priblica
del taxi puedan ser satisfechas, ya no por medio de la regulacién y de los
controles piblicos, sino a partir de dinarnicas de eficiencia y de mercado,
la propia existencia de las normas que lo hacen desde la éptica del servicio
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publico pasa a tener poco sentido. Y, una vez iniciada esta tendencia por la
propia evolucién del sector, que ya ha abierto la puerta a estas pautas, esta
I6gica se ve acompafiada ademds por la presién de las plataformas digitales
de intermediacién que, por su mayor eficiencia y capacidad de casar oferta
y demanda, aceleran el proceso. El mayor cuestionamiento del modelo espa-
fiol de regulacién, a la postre, se daré si llega el momento en que sea patente
que todas y cada una de las funciones que cumplia la regulacién piiblica y la
proteccién de ciertos intereses que por medio de la misma se lograba, se rea-
liza en iguales o mejores condiciones, simplemente, prescindiendo de estas
reglas administrativas de origen local y pasando a confiar, sencillamente, en
dindmicas de mercado. No es por ello de extrafiar que el éxito de Uber y pla-
taformas equivalentes haya sido tanto mds fulgurante, segin paises, cuanto
mas ineficiente era el equilibrio alcanzado por la regulacién publica del sector
del taxi en esos lugares. Es lo que ha ocurrido, por ejemplo, en muchos paises
de América del Sur e incluso en no pocas ciudades de los EE.UU. —o en algu-
nas dudades italianas, por mencionar también un ejemplo europeo—. Por el
contrario, la regulacién en paises como Espaita, donde el equilibrio no parece
tan inadecuado, ha demosirado ser més resistente y disfrutar de més apoyos
entre la poblacién. Ni la diferencia de precios es tanta como en otros paises
enire el modelo Uber y el del taxi —y eso a pesar de que todavia se pueda cri-
ticar que estas plataformas no internalizan todos los costes en que incurren
por aprovechar ciertas lagunas de tipo fiscal y laboral, que habrian de ser
resueltas-, ni parece que en Esparia el taxi genere problemas de seguridad o
calidad que en otros pafses si son endémicos.

Por el contrario, hay que destacar que, tanto en otros paises como en
Espaiia, la entrada de estas plataformas ha supuesto una revolucién a la
hora de demostrar que la calidad del servicio o la seguridad y proteccién
del consumidor pueden efectivamente ser garantizadas y controladas por
medios alternativos a los tradicionales —por ejemplo, por medio de los sis-
temas de reputacién on-line que todas estas plataformas tienen y que cui-
dan con esmero, pues forman parte de su know-fiow empresarial y resultan
esencial para garantizar la calidad del servicio y distinguirse, asi, de la
competencia—. Mas cuestionados siguen siendo, no obstante, los sistemas
dindmicos de fijacién de precios, que si bien permiten ajustarlos mejor a
las fluctuaciones de oferta y demanda, siendo por ello més «justos» desde
una perspectiva de mercado, pueden conllevar grandes variabilidades
que repugnan a la idea de servicio ptblico.

En definitiva, si recuperamos las tradicionales «leyes de Roland del ser-
vicio ptiblico”» y la l6gica que ha habido siempre detrds de las mismas, y
que constituia el fundamento ilimo de que se permitiera la reserva al sector
47, CHEVALIER, J. {2015}, Le service public, PUF, op. cif.
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publico de dertos servicios, incluyendo las razones por las que enJa Senten-
cia Altmark-Trans el TJUE admite que el transporte de pasajeros pueda ser
publificado en Europa, todavia, nos encontramos con conclusiones interesan-
tes. Por ejemplo, es probablemente falso ya, a estas alturas, que, al menos en
lo que se refiere al transporte priiblico urbano de pasajeros en vehiculos turis-
mos sea imprescindible, para garantizar la rentabilidad eficiente del servi-
cio y su continuidad, una regulacién que impida la competencia y se ordene
a partir de la idea de servicio ptiblico. Un modelo alternativo, como por lo
demds demuestran las experiencias de las ciudades, sobre todo anglosajo-
nas, que han puesto en marcha regulaciones liberalizando el sector, garantiza
sin mayores problemas esa eficiencia minima y una rentabilidad suficiente a
partir de equilibrios de mercado como para gue no haya riesgos respecto de
su continuidad®. También la calidad y adaptabilidad del servicio a posibles
nuevas necesidades sociales y econémicas parece facil de satisfacer con una
regulacién de mercado —completa, como es perfectamente posible hacer en
cualquier regulacién de un mercado de prestacién de servicios, con exigen-
cias legales sobre c6mo llevarlo a cabo, por ejemplo si se quiere imponer que
la prestacién ha de hacerse con un concreto tipo de vehiculos ¢ exigencias
equivalentes—. Més dudas, sin embargo, puede generar el respeto a la neu-
tralidad (igualdad de los usuarios), basicamente en materia de precios. Con
todo, es necesario recordar que si bien el servicio ptiblico acepta sacrificar
eficiencia a cambio de garantizar la igualdad, incluso los servicios ptiblicos
tradicionales han acabado por aceptar la discriminacién segtin momentos de
mayor o menor demanda, en aras a lograr mayor eficiencia econdmica. No
parece, pues, que estermnos ante un obstaculo insalvable. Menos todavia si,
por ejemplo, se establecieran normativamente para estos servicios horquillas
méximas y minimas que evitaran grandes discriminaciones.

A partir de esta constatacién, es evidente que la opcién por liberali-
zar paulatinamente el sector, o incrementar sustancialmente el niimero de
licencias VIC para lograr un efecto equivalente, que a dia de hoy cuenta
va en Espafia con importantes defensores, como la CNMC, va a seguir
ganando adeptos y presionando al modelo regulatorio tradicional espa-
nol. Tampoco cabe perder de vista que cuenta para ello con potentes acto-
res —las plataformas digitales que controlan el sector de la intermediacion
en este campo, convertidas ya en verdaderas multinacionales que, ade-
mas, es muy posible que puedan ser consideradas verdaderas empresas
de transporte con miles de empleados, o al menos en esta linea parece ir
ya tendencialmente el TTUE*- con intereses claros, que van a tratar de

48. WYMAN, K.M. (2017), op. cit.

49. TODOLI SIGNES, A. (2016), «El impacto de la «Uber Economy» en las relaciones
laborales: los efectos de las plataformas laborales en el mercado de trabajo», ILISLA-
BOR, nim. 3.
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presionar todo lo posible en esta direccion y vender sus ventajas a la opi-
nién piblica. Para ello podran alegar una mayor eficiencia y capacidad
de adaptabilidad, y especialmente sus menores costes —econémicos, de
tiempos de respuesta, etc.—. Adicionalmente, y no debe perderse de vista,
hay un evidente elemento de «justicia social» a favor de esta opcién con
el que cuenta a la hora de hacer presién politica: el mejor reparto de las
rentas derivadas de actividades productivas que se produce cuando se
abre un sector —las rentas van a quienes mas y mejor trabajan, generando
con ello claros beneficios sociales— en comparacién con 1o que ocurre con
sectores cerrados ~donde las rentas van a quienes ya estaban alli o logran
introducirse en el mismo, pero quedando luego blindados de una compe-
tencia real-.

Frente a estas razones, sin embargo, es todavia dudoso que podamos
cuantificar con total rigor y seguridad esa supuesta mayor eficiencia. Por
ejemplo, si las plataformas pagaran sus impuestos por las ganancias que
obtienen por la intermediacién como cualquier servicio normalmente
radicado en nuestro pais —desde el IVA que en ocasiones han pretendido
evitar pagar a la fiscalidad sobre sus beneficios, que por lo general hacen
tributar en paises mas fiscalmente comprensivos™- o tuvieran contra-
tados a sus conductores como trabajadores™, en la linea de lo que cada
vez mas gente defiende que ha de ser la solucién a la relacién entre los
mismos vy las plataformas, no sabemos cuanto mas eficientes en verdad
acabarfan siendo estos modelos de prestacién alternativos. Todavia ha de
albergarse, al menos por el momento, cierta incertidumbre al respecto.
Téngase en cuenta, ademds, que si los conductores no son trabajadores,
entonces el modelo puede plantear problemas coluscrios por la manera
en que las plataformas coordinan precios y formas de prestacion del servi-
cio de muchos prestadores, y sin darse la colusidn los costes se incremen-
tarian, reduciéndose la eficiencia®. En cualquier caso, es claro que aiin nos
falta evidencia empirica respecto de la efectiva ganancia de eficiencia que
en verdad logran estos nuevos modelos, una vez tengamos en cuenta y
neutraliceros debidamente, todos los factores relevantes.

En cambio, si tenemos ya suficientes datos para saber que, y como
consecuencia directa de que esta mayor eficiencia aparente, el nuevo

50. LEAPHART, J.M. (2016), «Sharing Solutions?: An Analysis of Taxing the Sharing
Economy in the United States and Europe», Tulane Law Review, 91 pp. 189-215,
MACHANCOSES GARCIA (2017}, en esta misma obra.

51. TJUE; TODOLI SIGNES, A. (2016), «E] impacto de la “Uber Economy” en las rela-
ciones laborales: los efectos de las plataformas laborales en el mercado de trabajo»,
ILUSLABOR, nim. 3.

52. GORRIZ LOPEZ, C. (2015), «Uber. Transporte de pasajeros y competencia desleal»,
Revista de Derecho del Transporte, nim. 16, 77-98.

146

CAPiTULO CUARTO. LA ORDENACION DEL TRANSPORTE «COLABORATIVO» URBANO

modelo s atrae a mds actores al mercado. Tanto la liberalizacién como
regulaciones semejantes en la practica —los modelos duales con muchas
licencias— quizds aportan eficiencia pero lo hacen provocando otro tipo
de problemas y de externalidades negativas que son muy relevantes para
cualquier entorno urbano y, por ello, han de ser en todo caso atendidas
por las autoridades locales. Asi, por ejemplo, el espacio urbano, de por si
limitado, sufre de problemas de congestion notables cuando estas plata-
formas se desarrollan. Por ejemplo, hay ya numerosos estudios que apun-
tan a que precisamente esto es lo que ha ocurrido en ciudades como San
Francisco o Nueva York, dos de las ciudades donde més desarrollado esta
el modelo y donde, por ello, mis se pueden analizar sus efectos a medio
plazo, y no sélo aquellas consecuencias inmediatas®. Estos problemas
de congestion, ademds, plantean derivadas que suponen, a su vez, mas
externalidades negativas: mas contaminacién, mas presion de un nimero
mayor de usuarios frente a alternativas modales de transporte urbano
mas deseables —peatones, ciclistas, transporte puiblico-, que pueden verse
afectadas negativamente por el trasvase de usuarios a vehiculos turismo
que compiten con ellos por el espacio urbano. .. Adicionalmetite, un incre-
mento de la eficiencia de estas modalidades de transporte urbano, y mas
si el coste de las mistnas se reduce, puede comportar una mayor compe-
tencia con el transporte publico, restdndole usuarios y canibanizindolo, y
por ello poniendo en riesgo la masa critica que requiere para ser competi-
tivo. Y recordemos, adicionalmente, que el transporte piblico es esencial
en una ciudad moderna para que la movilidad urbana de todos los ciu-
dadanos, y especialmente de los menos favorecidos, funcione de la mejor
manera posible®.

En definitiva, hay consideraciones de eficiencia que, mds alla de enten-
der ésta de forma muy limitada —sélo en funcion del precio y el servicio
ofrecido—, si atienden a todo tipo de consideraciones, como las ambien-
tales, 0 a externalidades como las derivadas de la congestién, pueden
ayudar a relativizar el entusiasmo por el modelo de total liberalizacién.
En este sentido, las competencias locales sobre uso de la via publica y
ordenacién general de la movilidad urbana, y la necesidad de hacer una
planificacién integral de la misma que dé prioridad a ciertas alternativas
modales, mas sostenibles y respetuosas con el medio ambiente y los dere-
chos del resto de cindadanos a disfrutar del medio urbano, pueden acabar
siendo una razén de peso para optar por politicas que sigan limitando, de
forma notable, la entrada de licencias VIC o equivalentes que, a la postre,
hagan la competencia al mercado tradicional del taxi.

53. WYMAN, K.M. (2017), op. cit.
54. BOIX PALOP A. (2014), «La movilidad urbana sostenible...», op. cit.
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IV. ALTERNATIVAS AL MODELO TRADICIONAL DE REGULA-
CION DEL TRANSPORTE URBANO QUE INTEGREN LAS
POSIBILIDADES DE LA MOVILIDAD COLABORATIVA Y PO-
TENCIEN SUS VENTAJAS

A partir de las reflexiones ya realizadas, se pueden extraer algunas con-
clusiones respecto de c6mo se podria intentar hacer evolucionar la regula-
cién que hacen los entes locales de los mercados del transporte piblico en
vehiculo turismo, que ha de convivir con el transporte publico regular y
con la potenciacién de otras alternativas de movilidad —a pie, en bicicleta—
que no habrian de perder espacio sino, antes al contrario, ganarlo. Una
serie de ideas nuclean estas reflexiones conclusivas:

(i) Seria positivo que paulatinamente las regulaciones de taxi y VIC con-
vergieran en lo posible. En la actualidad, con entes locales que regulan
las condiciones de la prestacién del servicio de taxi con cada vez més
rigor, introduciendo todo tipo de exigencias, por ejemplo ambienta-
les, respecto de los vehiculos que se usan, se genera una paraddjica
desventaja competitiva de éstos frente a quienes disponen de licencias
VTC, mucho menos exigentes en todos estos planos. Tendencialmente,
y dado que ambos sectores operan en un mercado muy semejante,
entrecruzédndose gran parte de sus servicios vy clientes, habria que
lograr que las exigencias de calidad y ambientales de ambos tipos de
servicios fueran las mismas, estableciendo unos minimos que todos
hayan de respetar.

(ii) Coordinacidn enire Enles Locales y Comunidades Auténomas para
realizar esta regulacion convergente. Hay que establecer mecanismos para
que estas medidas y condiciones minimas, si han de ser las mismas,
sean decididas con el concurso de los distintos agenies implicados y
de las Administraciones Publicas competentes. La base de la misma, al
menos respecto de los municipios de gran tamaiio, debiera ser esen-
cialmente municipal o, preferiblemente, supramunicipal —-mancomu-
nidades, areas metropolitanas—, dado que es a estos niveles donde
funcionalmente se realiza habitualmente la prestacién del servicio de
transporte urbano de pasajeros.

(iti) Numero de licencias limitado, al menos provisionalmente, ante la
incertidumbre en torno a los problemas que puede generar la congestion. No
deberia incrementarse mds el nimero de licencias VTC, al menos no
hasta que se evaltien los costes ambientales y de congestién generados
por el incremento ya producido en el nimero de prestadores. En el
futuro, en su caso, y si se estima conveniente, el incremento del ntimero
de licencias debiera ser, por estas mismas razones, prudente y paula-
tino. Ademas, los nuevos titulos han de asignarse segtn los criterios
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que se establecen en la Directiva de Servicios, esto es, de forma neutral,
transparente y competitiva ~una subasta, dada la naturaleza del servi-
cio, y si se establecen exigencias minimas de calidad bastantes y claras,
parece la mejor opcién®-. Por dltimo, y 16gicamente, si aceptamos con
necesaria esta limitacién, no sélo el modo de asignacién habria de ser
intensamente revisado. También la idea de que la licencia sea perma-
nente, siendo el nimero de las mismas limitado, deberia ser sometida a
reconsideraci6én, de modo coherente con la légica usual en estos casos.

(iv) Costes de transicién a la competencig. A medida que se incrementa
la competencia se reducen las expectativas de los taxistas, el valor
de cuyas licencias se devalda. Aunque no se suela considerar que se
trate de una medida expropiatoria®, parece razonable entender que
una cierta afeccién a una confianza legitima si se podria producir en
estos casos. Esta afeccién podria ser compensada por medio de una
internalizacién de los costes en cuestién, imponiendo una suerte de
«compensaci6n de los costes de transicion a la competencia» a los nue-
vos entrantes —que, ademds, si son tan eficientes, verjan rebajada leve-
mente su capacidad competitiva gracias a esta medida, equilibrando
el campo de juego- para proveer asi algtin tipo de compensacién a los
perjudicados que podria también fomar la forma de algtin impuesto
adicional que busque compensar algunas de las afecciones ambienta-
les o de congestién en vez de una fransferencia directa de unos actores
a otros. Este incremento de costes para estos operadores tiene, ademas,
la ventaja de que hace menos atractivas estas licencias —y asi reduce la
presién de mds y mds posibles futuros entrantes llamando a la puerta
del regulador- y también hace levemente menos competitivo el ser-
vicio de transporte de pasajeros en vehiculos turismos en entornos
urbanos, preservando asf con mayor facilidad la competitividad de las
alternativas de transporte publico regular.

(v) Limite wltimo de licencias vinculado a la congestion y las necesidades
piiblicas de uso y reparto del espacio urbano. En tltima instancia, la conges-
tion y la manera en que desde el poder piiblico local se decida que ha de
organizarse el reparto del espacio urbano, constituyen un limite dltimo al
ntimero de licencias que puedan concederse, estableciendo asi un freno
a la l6gica de mercado pura y dura, que no puede ser tenida en cuenta
a estos efectos sin valorar debidamente éstos otros elementos, estrecha-
mente ligados a la realidad de la vida local y a las competencias muni-
cipales para ordenarla y mejorarla. A la postre, el elemento tltimo que

55. ARROYO JIMENEZ, L. (2015), «La adjudicacién administrativa de recursos escasos»,
Indret, 1/2015.
56, WYMAN, K.M. (2017), op. cit.
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justificard en el futuro restricciones a la actividad privada, ya sea colabo-
rativa 0 no, més orientada al mercado o hecha por otras consideraciones,
consistente en transportar a otras personas en vehiculos privados serd la
ineluctable necesidad de que los municipios ordenen los usos y repartos
del espacio urbano para garantizar su mejor disfrute por todos los ciuda-
danos y no una constante e inevitable congestién de vehiculos privados
ocupando més ¥ més espacio que, en régimen de mercado, tenderian a
arrinconar al transporte publico, a viandantes y a ciclistas, haciendo nues-
tras ciudades peores y menos habitables.
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