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SOBRE L'INSTITUT OSTROM

L'Institut Ostrom és el think tank de politica publica lider a Catalunya. Els
nostres principis fundacionals sén el reconeixement del pluralisme,
I'exercici de la tolerancia, la salvaguarda dels drets civils, la promocié de
les institucions inclusives, el foment de les societats obertes i I'impuls de
I'economia de lliure mercat.

Fundats el 2016, som un pol independent i no partidista de coneixement,
debat i generacio d'idees, compromés amb el pensament profund i rigoros
i amb vocacié d'incidir de manera determinant en I'opinié publica i les
institucions catalanes, a través de la investigacio, la divulgacio i la
influéncia en el debat public.

La nostra plataforma s'erigeix com una via de participacié i influéncia en
el debat social, un pont entre el mén academic, la societat civil i els gestors
publics per unir esforcos amb vista a contribuir al progrés de la societat
catalana.

La nostra institucio rep el seu nom en homenatge a Elinor Ostrom,
Professora d'Economia Politica, titular de la Catedra Arthur F. Bentley de la
Universitat d'Indiana i primera dona guardonada amb un Premi Nobel
d'Economia.

L'Institut és constituit per persones de generacions i ambits professionals
molt diversos, que coincideixen en la necessitat de proveir el pais d'una
capacitat d'analisi propia, independent i rigorosa. Cerca també esdevenir
una organitzacié connectada a escala europea i mundial amb institucions
liders en el panorama liberal internacional.

Som membres de I'Atlas Network, xarxa integrada per gairebé cinc-cents
think tanks d'arreu del mén, entre els quals destaquen el Cato Institute i
I’American Enterprise Institute (AEl) als Estats Units, el Fraser Institute
canadenc; I'’Adam Smith Institute (ASI) i I'Institute of Economic Affairs (IEA)
al Regne Unit; I'Institut Timbro a Austria o el Centre for Civil Society a la
India.
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1. CONTEXT | REGULACIO
ACTUAL DEL TAXI I ELS VTC

Es patent en la discussid académica i de politica publica que les
disrupcions tecnologiques dels Ultims anys en el sector del transport urba
de passatgers han “canviat el panorama regulatori i competitiu
dramaticament”  (Organisation for Economic Co-operation and
Development (OECD), 2019). De fet, en linia amb la resta d'innovacions
regulatories, aquesta disrupcié tecnologica ha forcat el regulador a
transitar des d'un model de control de l'activitat economica mitjancant
normes detallades a un model menys invasiu fonamentat en els principis
de la regulacié eficient.

Aquest nou paradigma en la regulacié dels serveis de transport urba de
persones no és, ni molt menys, senzill i simple d'abordar. El servei de taxi,
que durant decades ha sigut “una part importantissima del sistema de
transport urba” (Organisation for Economic Co-operation and
Development (OECD), 2018), ha vist com es disparava la prestacio de
serveis en competencia per part del servei de vehicles de transport amb
conductor, més conegut per les seves sigles VTC (en angles, private hire
vehicles -PHV- o for-hire vehicles -FHV-). Aquesta nova competéncia
fonamenta el seu espai en el mercat oferint un servei més personalitzat als
consumidors i, principalment, tarifes més competitives' i tancades.
Addicionalment, les enquestes a consumidors semblen indicar que els
consumidors dels serveis de conductors amb llicencia VTC “consideren
aquest servei de millor qualitat que el servei tradicional de taxi" (Frazzani
(coord.), 2016).

En termes abstractes, la disrupcié esmentada es fonamenta parcialment
en que, si historicament la divisié del mercat entre els serveis de taxi i el

1Si bé és cert que no hi ha consens entre els economistes i professionals del sector sobre
qué ha permes la reduccié de preus en el sector del transport urba de persones per part
de les plataformes de la nova economia, en linies generals podria afirmar-se que es deu a
la capacitat de transport addicional creada (i no preexistent) per I'entrada de nous
conductors amb llicencies VTC, I'Us d’algoritmes per part de les plataformes digitals que
redueixen el temps entre serveis de transport i “fan més eficient I'emparellament
conductor-passatger” (Organisation for Economic Co-operation and Development
(OECD), 2019) i el sistema dinamic de preus que incentiva I'augment d’oferta en els pics
de demanda (Jiménez-Mausbach, 2017), i viceversa.
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de conductors amb llicencia VTC s'havia basat en qué els primers
realitzaven els “serveis ordinaris” (Doménech, 2018) -i majoritaris- de
transport urba de persones, i els segons es limitaven als “serveis especials”
(sequint la classificaci6 de l'autor citat) de naturalesa professional?,
aquesta distincid actualment no és tan clara (ni respon a la realitat de la
demanda de serveis de transport en el mercat).

Un seguit d'innovacions legislatives en els Ultims anys han trastocat aquest
equilibri. La primera, la transposicié de la Directiva de Serveis’, la
2006/123/CE del Parlament Europeu i del Consell de 12 de desembre de
2006, en la Llei 25/2009, de 22 de desembre, de modificacié de diverses
lleis per a la seva adaptacio a la Llei sobre el lliure accés a les activitats de
serveis i el seu exercici. Larticle 21 d'aquesta llei modificava
substancialment I'article 134 de la Llei 16/1987 d'ordenacié dels transports
terrestres®, equiparant el servei d’arrendament de vehicles amb conductor
(que més endavant es coneixera com VTC) amb el de taxi, establint la
llibertat d’entrada al sector del taxi per mitja de I'eliminacio de la limitacié
quantitativa a la xifra de Ilicencies de VTC o d'arrendament de vehicles
amb conductor. El boom de llicencies de VTC atorgades a partir del 2009
va provocar que el legislador, via I'aprovacié del Reial Decret 1057/2015,
que modifica el Reglament de la Llei d'ordenacio dels transports terrestres,
incorporés de nou limits quantitatius a la xifra de llicéncies de VTC>.

2 Aquesta distincié entre serveis, lluny de ser accidental, és la conseqiiéncia directa de la
“densa malla de restriccions regulatories” (Doménech, 2018) a que se sotmet el servei de
transport de persones per conductors amb llicencia VTC i que altera el funcionament del
mercat, com la prohibicié generica de qué aquests puguin recollir usuaris del seu servei
en parades establertes o al carrer, o la xifra de llicencies VTC disponibles -com analitzarem
més endavant-.

3 La Directiva de Serveis, que respon a la tendéncia a favor de la reduccid de les barreres
d’accés al mercat i les limitacions en I'exercici de les activitats professionals, estableix un
marc regulatori respectuds amb el lliure mercat i el principi de la Ilibertat d’empresa i
“reforca el caracter procompetitiu” de la referida regulacié. En definitiva, la Directiva
estableix un regim general en el que es pressuposa |‘abséncia de restriccions
innecessaries, desproporcionades i discriminatories (Institut Ostrom Catalunya, 2020).

4 |’article 134 de la Llei d’Ordenacié dels Transports Terrestres queda redactat, amb la
modificacié del 2009, de la seglent manera: “El arrendamiento de vehiculos con
conductor tendrd, a efectos de la legislacion de ordenacion de los transportes por
carretera, la consideracion de transporte discrecional de viajeros y su ejercicio estard
sujeto a todas las reglas contenidas en esta Ley que resulten de aplicacion a dicha clase
de transporte”.

> Sense anim d’analitzar la legalitat i els efectes econdmics del referit Decret, que en
certes qlestions s’ha aplicat retroactivament afectant a llicéncies de VTC ja atorgades, la
seva redaccié - ambigua - ha provocat que “encara avui aflorin nombroses llicéncies com
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Com ens recorda la Comissié Nacional dels Mercats i la Competéncia
(CNMQ), “el sector del transport en general i, en particular, el dels passatgers
en vehicles de turisme, esta subjecte a una regulaci6 molt profusa”
(Comision Nacional de los Mercados y la Competencia, 2019). En la
mateixa linia es manifesta I'Autoritat Catalana de la Competencia, quan diu
que "la regulacié de l'activitat de els VTC sempre ha contingut obstacles a
la competencia no suficientment justificats, (...) impedint que entre els taxis
{ els operadors de els VTC s'hagi produit una competencia efectiva,
repercutint en els consumidors ( usuaris” (Autoritat Catalana de la
Competencia, 2019). Les restriccions introduides per les Ultimes
innovacions legislatives son analitzades en els seglients punts, pero totes
comparteixen que son injustificades, en tant que -seguint I'argumentacié
de les autoritats de competencia - no es basen en els principis de regulacié
eficient, tot “reduint el benestar dels ciutadans”.

1.1. LA DUALITAT TAXI-VTC

La distincid entre el servei de taxi i el servei de vehicles de transport amb
conductor o VTC és una formalitat que en cada Estat adquireix més o
menys intensitat; alguns paisos® fan regulacions que tracten
indistintament (o amb distincions menors) ambdues figures, mentre que
altres les distingeixen en excés per “evitar que hi hagi competencia entre
ambdues figures” (International Transport Forum (ITF-OECD), 2016). La
normativa catalana i espanyola respon a la segona concepcié de la
distincié entre ambdues figures; de fet, no es pot explicar la dualitat
regulatoria entre el servei de taxi i el servei de VTC sense comprendre “la
intencid del legislador de blindar i mantenir un régim de monopoli en el
sector del taxi"” (Jiménez-Mausbach, 2017).

a conseqliencia de I'estimacio de recursos contencids-administratius interposats contra
les decisions governamentals que es van resistir a atorgar noves llicéncies” (Doménech,
2018) entre la modificacié del 2009, que obria el mercat a nous agents, i la de 2015, que
imposava de nou limits quantitatius.

® Per a major referéncia sobre les evidéncies internacionals de la consideracié d’actiu
donada a les llicencies de taxi, vid. Problematic Public Property: The case of New York
Taxicab Medallions (2016) o Taxi Regulation in the Age of Uber (2017), de K.M.Wyman.

7 La logica del monopoli aparent al sector del taxi es manifesta clarament en el “valor
economic que s’atorga a les llicéncies de taxi” (Jiménez-Mausbach, 2017): sense un
control intensissim de 'accés al mercat i I'abséncia de competéencia en preus i innovacié
(vid. nota a peu de pagina nim. 3) no es pot explicar el sobrepreu del 12.3% en el cost del
servei de taxi a la ciutat de Barcelona. El mateix autor ens recorda que aquestes
restriccions suposen una perdua anual de més de 61 milions d’euros als consumidors de
Barcelona.
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Sobre aquest element s’ha manifestat també |'Autoritat Catalana de la
Competéencia, afirmant que “"el servei que donen uns i altres (taxis i
operadors de VTC) és materialment identic; (...) malgrat que el servei en
termes economics és el mateix, existeix una manifesta dualitat regulatoria
entre el taxi i el servei de VTC que s’explica en gran mesura per la intencio
de mantenir l'estatus quo del sector del taxi (...) i per evitar que els operadors
de VTC puguin vertaderament competir de manera intensa ( eficagc amb els
taxis” (Autoritat Catalana de la Competéncia, 2019). En la mateixa linia es
manifesta el Tribunal Suprem en la seva Sentencia de 4 de juny de 2018,
quan estableix que "el servei de taxis i el de VTC constitueixen dues formes
de transport urba que a dia d'avui competeixen directament en el mateix
mercat [ que ofereixen un servei similar”.

La pressié social del sector del taxi - que no entrarem a valorar en aquest
informe -, de fet, ha aconseguit que el legislador autonomic i estatal, en
successives reformes del réegim de prestacio de serveis de transport urba,
hagi eliminat els efectes de la liberalitzacié parcial (i incompleta) del sector
de la Llei 25/2009, a la que abans feiem referencia. De fet, a partir del Reial
Decret 1057/2015, “s’ha expulsat del mercat el numero de llicencies VTC
necessaries” (Doménech, 2018) per restablir les condicions previes a la Llei
25/20009, inclosa la ratio d'una llicencia de VTC per cada trenta llicencies
de taxi.

Ens trobem doncs amb que l'actual regulacié - per normativa autonomica
i estatal - de la practica professional dels vehicles de transport amb
conductor és, en paraules de Jiménez-Mausbach (2017), “una de les més
restrictives de l'entorn europeu”. A trets generals, les restriccions de la
normativa que afecten més intensament al sector (i que allunyen més el
mercat de la practica competitiva) son (i) la limitacio de la xifra de llicencies
de VTC que es poden atorgar (en relacié amb la xifra de Ilicencies de taxi
ja existents); (i) I'obligacid de contractar previament el servei de VTC o de
contractar directament el servei a la via publica, i (iii) les restriccions
geografiques a la prestacio del servei de VTC (entre altres). A continuacio
segueix una analisi més detallada de cadascuna d'aquestes restriccions en
sengles normatives, estatal i autonomica, fent especial émfasi en el seu
impacte en el regim de competencia entre les figures del taxi i VTC.
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1.2. EL SECTOR DEL TAXI | LES LLICENCIES DE VTC A
ESPANYA. ANALISI DEL REIAL DECRET-LLEI 13/2018.

L'dltima innovacié legislativa de la normativa espanyola relativa al servei
de taxi i VTC és el Reial Decret-llei® 13/2018 (RDL 13/2018). La norma és
un molt bon exemple de captura del legislador® pel sector del taxi, que cal
entendre com la subjugacié de l'activitat legisladora als interessos i
objectius dels professionals del sector del taxi. Aixo es fa palés en la
justificacio de I'extrema urgéncia de la norma per la conflictivitat social
provocada per les manifestacions i concentracions dels taxistes. Segons
Doménech (2018), aix0 hauria arribat a I'extrem en que semblaria que la
redaccio de les qliestions més tecniques de la regulacié s’haguessin fet
pensant en “satisfer les exigencies” dels taxistes.

De fet, la CNMC ha reiterat en sengles informes que la regulacié del sector
posterior a les reformes de 2015 i, especialment, 2018, “conté restriccions
que perjudiquen innecessariament als usuaris finals, (...) perjudicant-los per
la perdua de competencia, que es traduira previsiblement en preus més alts,
més temps d'espera { menys qualitat del servei de taxi i VTC" (Comision
Nacional de los Mercados y la Competencia, 2019).

1.2.1. QUESTIONS ESPECIFIQUES DE LA REGULACIO A
ESPANYA

Es tan cert que la regulacié dels serveis de taxi i de llicéncies de VTC es va
liberalitzar amb més o menys exit amb la reforma del 2009, com que les

8 E| primer element de sorpresa és I'Gs del Reial Decret-llei com a eina legislativa per a
'ordenacid del sector del Taxi i de els VIC — el preambul del text legal afirma que
I'extraordinaria i urgent necessitat requerida constitucionalment per I'Us del Reial Decret
decau de, primer, “els greus problemes de mobilitat, congestid de trafic i mediambientals
(...) als principals nuclis urbans del nostre pais”, segon, “el risc d’un desequilibri entre
oferta i demanda de transport en vehicles de turisme que provoqui (...) un perjudici als
viatgers” i, tercer, “la conflictivitat social registrada (...) a conseqliencia dels referits
desequilibris”. Es pacific en la discussié académica que els motius que justifiquen I'tis del
Reial Decret-llei son “manifestament impertinents” (Doménech, 2019) per la irrellevancia
quantitativa de les llicencies VTC al parc de taxis (ratio d’un a sis) i al parc d’automobils
(d’unatres-cents cinquanta). A més, el Reial Decret-llei citat estableix en els seus aspectes
fonamentals una vacatio legis de quatre anys, incompatible amb el requisit constitucional
(vid. SSTC 39/2013 i 26/2016) de no regular via Decret-llei “aquelles disposicions que {...)
independentment del seu contingut no modifiquen de manera instantania la situacio
juridica existent”.

° Per a major referéncia sobre el concepte de la captura del legislador i el seu impacte a
la politica economica, vid. Stigler, G.J. (1971) The Theory of Economic Regulation, o
Becker, G. (1983) A Theory of Competition among Pressure Groups for Political Influence.
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successives modificacions (I'Gltima, I'any 2018) han desfet els avencos en
aquest sentit i han situat el marc regulatori espanyol del sector entre els
més restrictius a la competencia de tota Europa. Pocs elements sobre
aquesta transici6 -de model procompetitiu a model restrictiu de la
competencia - sén tan clarividents com l'article 91.1 de la Llei d'Ordenacio
dels Transports Terrestres, que, conjuntament amb el seu Reglament, son
les principals peces del trencaclosques que és la politica regulatoria al
sector dels transports.

El referit article, en la seva primera versid posterior a la reforma de la Llei
25/2009 (referida en apartats anteriors), establia que els vehicles sotmesos
al régim de llicéncia de VTC podien circular per tot el territori nacional™.
En la seva versié actual, I'article 91.1 restringeix els serveis dels vehicles
amb llicéncia de VTC al “transport interurba de viatgers"" i, en cap cas, al
transport urba de persones, entenent dita restricci6 com excloent als
referits vehicles de qualsevol trajecte que en el seu recorregut no “superi
el territori d'un unic terme municipal o zona de prestacié conjunta de
serveis”. En termes completament desproporcionats, el RDL 13/2018
estableix la retroactivitat parcial de les noves restriccions establertes en
aquest punt, en tant que la disposicié transitoria Unica del decret estableix
que "“transcorregut el termini de la indemnitzacié complementaria -quatre
anys-", les llicencies de VTC atorgades en el regim de Ilibertat d'accés entre
el 2009 i el 2018 es regularan per la nova versio de la Llei™, que les exclou
del seu sentit essencial (el transport urba de persones).

Aquesta modificacié, que a primera vista podria semblar menor, exclou de
facto el servei de vehicles amb llicencia VTC del transport urba de
persones, consolidant aixi el monopoli del taxi en aquest sector i en clara
contradiccio dels principis de llibertat d’entrada i proporcionalitat en les
restriccions a la competencia que exigeixen els ordenaments juridics

10 Subjecte a que prestessin un minim del 80% dels serveis a la comunitat autbnoma on
haguessin obtingut la respectiva llicencia.

1 Com s’indicara més endavant, la modificacid operada pel Reial Decret-llei 13/2018
estableix un sistema d’autoritzacions temporals per les sol:licituds de llicencia de VTC ja
resoltes o pendent de resoldre’s en el moment de |'aprovacié del citat decret, que de
facto retrotrau els efectes de la modificacié al 2009, buidant de contingut les llicéncies
atorgades des de llavors i fins el 2018.

12 No es pot descartar, perd, que els efectes d’aquesta revocacié parcial de les llicéncies
de VTC es manifesti abans d’aquests 4 anys per dos motius: el primer, que aquesta nova
barrera d’entrada impedeix |'entrada de nous operadors al mercat -reduint la
competéncia-, i el segon, que en un “context d’incertesa regulatoria”, a mesura que
s’acosti la finalitzacié d’aquest termini de 4 anys els operadors ja existents al mercat no
tindran “incentius per innovar i competir” (Comision Nacional de los Mercados y la
Competencia, 2019).
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europeu i, per via de la transposicié de la Directiva de Serveis, espanyol.
De fet, i com recorden diversos autors, la reforma operada pel Decret-llei
citat “priva les llicencies VTC de qualsevol utilitat” i imposa “de facto la
desaparicid diferida de la practica totalitat d'aquestes” (Doménech, 2018),
en tant que I'amplissima majoria de serveis que realitzaven els vehicles
amb aquesta lliceéncia eren urbans, i no interurbans (I'inic sector en que
poden seguir actuant arrel la reforma del 2018). De fet, a I'Area
Metropolitana de Barcelona, gairebé el 90% de la facturacié dels vehicles
amb llicencia VTC correspon als serveis en I'ambit urba (Comisién Nacional
de los Mercados y la Competencia, 2019). Aixdo comporta que |'exclusid
d'aquest mercat pels referits vehicles reduira particularment la seva
rendibilitat, abocant a la desaparicié d'operadors i, per tant, reduint la
competencia (amb els efectes negatius ja coneguts).

1.2.2. OPINIO DE L'AUTORITAT ESPANYOLA DE LA
COMPETENCIA. ANALISI DEL DICTAMEN DE LA CNMC.

Com s’'ha insistit anteriorment, la Comissié Nacional dels Mercats i la
Competéncia ha manifestat que les modificacions legislatives operades pel
Reial Decret-llei 13/2018, que restringeix els vehicles amb Ilicencia VTC per
oferir recorreguts urbans i impossibilita la integracioé inter-autonomica
dels serveis d'aquests vehicles, “reduiran la competencia entre taxis i VTC i
perjudicaran els usuaris finals” (Comision Nacional de los Mercados y la
Competencia, 2019).

Si bé el marc regulatori establert amb la reforma de 2009 no és ni molt
menys ideal, les reformes posteriors agreugen els seus defectes. En
particular, la CNMC és insistent en que les restriccions descrites en
I'apartat anterior “incidiran negativament en la qualitat i el preu dels serveis
de taxis { VTC" i "no han estat convenientment justificades des de l'optica
dels principis de necessitat i proporcionalitat” (Blog de la Comision Nacional
de los Mercados y la Competencia, 2019). De fet, la necessitat de
justificacié de les restriccions respon a lI'imperatiu legal que la legislacio
tendeixi sempre a una “regulacié economica eficient” (Llobet, 2012). Més
enlla de la critica general, la CNMC fa quatre observacions particulars i
critiques sobre I'Gltima reforma de la regulacié del sector del taxi i de les
llicencies de VTC: (i) tindra efectes negatius sobre la competencia (i,
addicionalment, no contempla mesures que mitiguin aquests efectes), (ii)
no s'ajusta al principi general de bona regulacié economica, (iii)
compartimenta la regulacié entre comunitats autonomes, i (iv) estableix
restriccions desproporcionades al numero de lliceéncies de VTC (Comision
Nacional de los Mercados y la Competencia, 2019).
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Resulta evident que l'autoritzacié transitoria de 4 anys per aquelles
llicencies atorgades en regim de llibertat (sense entrar a valorar la legalitat
de la modificacié del contingut de les referides Ilicencies), conjuntament
amb I'absencia de noves llicencies a partir de la reforma del Reial Decret-
llei, provocara una “drastica reduccié del nombre d'operadors en el segment
del transport discrecional de viatgers, (...) que tindra efectes negatius per la
mobilitat urbana i pels ciutadans que reben el servei” (Comisién Nacional
de los Mercados y la Competencia, 2019) — en definitiva, ceteris paribus es
reduira la competencia de tal manera que es produira un augment dels
preus del servei i una reduccio de l'oferta - que, al seu torn, reduira la
disponibilitat de vehicles que ofereixen els referits serveis, la seva qualitat
i la inversié en innovacié al servei™.

Addicionalment, quan decaiguin les autoritzacions transitories també ho
fara la regla de l'habitualitat, que permetia als vehicles amb llicencia de
VTC realitzar serveis fora de la comunitat autonoma on havien obtingut la
llicencia. D’aquesta manera, es reduira també horitzontalment la
competéncia entre totes les comunitats autonomes, en tant que
s'impedira als operadors del mercat de transport de persones amb
llicencia VTC de “desplacar-se alla on hi hagués millors condicions per la
prestacio del servei” (Comision Nacional de los Mercados y la Competencia,
2019).

En relacio al principi de bona regulacidé economica, és requisit legal i
jurisprudencial™ que qualsevol regulacié respongui a un interés general i
gue, quan actui restringint la competencia, ho faci fonamentant-se en
mesures necessaries i proporcionades. En aquest sentit, el legislador
addueix en el preambul del Reial Decret-llei I'existencia de “problemes de
mobilitat, congestio de trafic i mediambientals” i d'un “desequilibri entre
oferta [ demanda de transport en vehicles de turisme que provoca un
deteriorament general dels serveis en perjudici dels viatgers”; no sembla per
tant que cap de les qliestions d'interes general queda justificada. Sobre la

13 Com recorda I'informe citat, I'impacte negatiu sobre la competéncia no sera igual a tot
el territori d’Espanya, sind que sera especialment intens en aquelles comunitats
autonomes on “existeixi un major pes de les actuals autoritzacions VTC’ (Comisidn
Nacional de los Mercados y la Competencia, 2019). En particular: la Comunitat Autonoma
de Madrid (29% de VTC sobre el total del sector del taxi i VTC), Cantabria (23% de VTC),
Andalusia (17%), Catalunya (15%), Murcia (13%) i Castella i Lled i Navarra (ambdues amb
un 12% de VTC sobre el total).

1 a Senténcia del Tribunal Suprem de 4 de juny de 2018, en el seu fonament de dret sise,
estableix que qualsevol mesura que restringeixi I'accés o les condicions d’operacié en un
mercat son valides “sempre que les concretes mesures adoptades siguin necessaries i
proporcionades” al seu fi.
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qlestio mediambiental, la norma no s'acompanya de cap document que
ho acrediti, i no es fa referencia a les més de 70 mil llicencies de taxi que
existeixen (una quantitat molt superior a les 12 mil llicencies de VTC sobre
les que el RDL actua). En relacié al desequilibri entre oferta i demanda, la
Llei de Garantia d'Unitat del Mercat exclou en el seu article 18.2, lletra g,
les motivacions de caire economic dels motius d'interés general que
poden fonamentar una regulacié economica d'aquest tipus.

En conclusio, la CNMC valora negativament el Reial Decret-llei 13/2018
perque perjudica de manera general a la competencia, eleva els preus del
servei del transport urba de persones, en redueix la disponibilitat i
n'‘augmenta el temps d'espera; igualment redueix la qualitat general dels
serveis i desincentiva la innovacio, “perjudicant innecessariament als
usuaris finals i al conjunt de la ciutadania” (Comisién Nacional de los
Mercados y la Competencia, 2019). Per aixo, l'autoritat nacional de la
competencia recomana (i) respectar el principi d'unitat de mercat
(permetent les operacions inter-autonomiques dels vehicles amb Ilicencia
de VTC), (ii) reduir la carrega normativa en el sector per millorar el servei
que reben els usuaris finals, (iii) enfocar globalment I'activitat de transport
urba de persones (reduint al maxim les diferéncies en el tractament de
I'activitat del sector del taxi i dels vehicles amb llicéncia de VTC) i (iv)
legislar, en termes generals, respectant els principis de bona regulacié
economica.

1.3. NORMATIVA ESPECIFICA A CATALUNYA. ANALISI DEL
DECRET-LLEI 4/2019

El Reial Decret-llei 13/2018 estableix en la seva disposicié addicional
primera que les Comunitats Autonomes amb competencies en el sector
del transport urba de persones (per delegacio de I'Estat conforme el
contingut dels respectius Estatuts d'autonomia) “queden habilitades per
modificar les condicions d'explotacié” a qué se sotmeti els titulars de
llicencies de VTC, sempre que només afecti les referides llicencies quan
actuin "integrament en el seu respectiu ambit territorial”.

Malgrat el titol competencial per a que I'Estat o les Comunitats Autonomes
puguin regular aquesta matéria no és pacific a la doctrina', és cert que la

15 El Reial Decret-llei 13/2018 estableix en la seva disposicié addicional primera alguns
limits a la capacitat regulatoria de les comunitats autbnomes en aquesta materia, deixant
fora de la seva competéncia algunes glestions essencials de les condicions d’explotacio
de les referides llicencies. Malgrat aix0, no és pacific en la doctrina que I'Estat pugui limitar
d’aquesta manera la competencia autonomica a tal efecte, en tant que dels articles 148 i
149 de la Constitucid es desprén que “la competéncia respecte els transports terrestres
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delegacié parcial i expressa del RDL 13/2018 no ha sigut objecte
d'impugnacié i I'articulacié autonomica de la regulacié del sector del taxi
i de els VTC ha seguit el cami establert en aquest. De fet, el legislador
catala, quan ha regulat el sector del taxi i de els VTC, ha apostat per
mantenir la mateixa linia politica que el legislador espanyol, potenciant la
dualitat entre taxis i operadors de VTC i incidint negativament en la
competencia entre ambdues figures.

1.3.1. QUESTIONS ESPECIFIQUES DE LA REGULACIO A
CATALUNYA | OPINIO DE L'AUTORITAT AUTONOMICA DE
LA COMPETENCIA

El Decret-llei 4/2019 (DL 4/2019), que conté la regulacié acordada pel
legislador catala, endureix alguna de les qliestions més controvertides del
RDL 13/2018, “impossibilitant que els VTC segueixin oferint serveis urbans,
el que elimina de facto la indemnitzacié temporal prevista en el citat Reial
Decret” (Doménech, 2019). El DL 4/2019 buida de contingut les llicencies
de VTC obligant els vehicles titulars a retornar a la seva base d'operacions
a la finalitzacié de cada servei, i establint un periode minim de
precontractacio de quinze minuts entre la sol-licitud del servei de 'usuari i
la prestacio d'aquest, entre d'altres.

La regulacié catalana segons el que contempla el Decret-llei 4/2019 “ha
aprofundit en la criticada dualitat regulatoria entre sectors (...) ( dificulta
encara més l'activitat de els VTC durant els 4 anys que els hi queden per
poder sequir prestant serveis urbans” (Autoritat Catalana de la
Competencia, 2019). En particular, el DL empara que les autoritats locals (i
en particular, 'Area Metropolitana de Barcelona, com es desenvolupara
més endavant) puguin ampliar el temps minim de precontractacié més
enlla dels quinze minuts establerts per la norma autonomica, i prohibeix
que els vehicles amb llicencia VTC puguin estacionar a la via publica o
siguin geolocalitzats mitjancant una aplicacié per tal que el consumidor
pugui situar-los geograficament abans de la contractacio del servei.

La primera de les dues qliestions més conflictives de la regulacié catalana
és la fixacié d'un termini minim de precontractacio — I'Autoritat Catalana
de la Competencia no justifica la necessitat de determinar en quinze
minuts o més la referida precontractacio. L'exigencia legal de la
precontractacié prévia a la prestacio del servei respon a la necessitat

Iitinerari del qual es desenvolupi integrament en el territori d’una comunitat autonoma
correspon a aquesta” (Doménech, 2019). De fet, la Senténcia del Tribunal Constitucional
118/1996 estableix que I'Estat no pot legislar sobre les condicions dels transports que es
duguin a terme intra-autonomicament.
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d’establir un correcte tracte precontractual en qué la prestacié del servei
és precedida per una demanda efectiva del mateix per part del
consumidor'®, i s'ha d'entendre desvinculada del termini de desistiment
(no és oportu establir un termini fix per desistir de la sol-licitud del servei,
com no s’ha fet en altres sectors). En definitiva, establir un termini minim
de precontractacio “impacta obertament contra el model de negoci de bona
part dels operadors de VTC" (Autoritat Catalana de la Competencia, 2019)
i condiciona directament la pervivéncia d'aquests en el mercat", afectant
negativament i injustificada la competencia.

En segon lloc, la prohibici6 de la geolocalitzacié dels vehicles que
ofereixen serveis de transport urba de persones amb llicencia VTC no
respon a cap criteri d'interes general, i sembla dissenyada amb ['Unic
objectiu "d’imposar majors costos als operadors” dels vehicles amb Ilicencia
de VTC (Autoritat Catalana de la Competencia, 2019).

En conclusio, I'autoritat de competencia catalana estableix que la regulacio
establerta en el Decret-llei 4/2019 “suposa un perjudici immediat pels
usuaris (...) impedint-los beneficiar-se de les diferents innovacions
tecnologiques que han aplicat al servei els VTC"'®. En definitiva, es tracta
d'una diferéncia essencial en la concepcio de la posicié del legislador, no
com a limitant de l'activitat economica, sin6 com a facilitador del
desenvolupament de I'activitat economica (en aquest cas, en el sector del
taxi i de els VTC), que reconeix “drets i obligacions equivalents (...
respectant els principis de necessitat, proporcionalitat, no discriminacié i de
minima distorsio” (Ibid.).

16 De fet, l'autoritat de la competéncia catalana insisteix en que aquest requisit de la
precontractacio pot entendre’s com satisfet si aquesta és produeix immediatament abans
de la confirmacid de la prestacié del servei. El propi reglament d’ordenacié dels transports
terrestres, insisteix, “preveu (..) que es pugui complimentar (el requisit de la
precontractacid) de manera casi instantania” (Autoritat Catalana de la Competéncia,
2019).

17 Els calculs dels registres publicats per la majoria d’operadors, i validats per I’Autoritat
Catalana de la Competéncia, indiquen que fins el 90% dels serveis prestats per vehicles
amb llicencia de VTC es precontracten amb un termini inferior als 15 minuts.

8 En la mateixa linia es va manifestar el Consell de Garanties Estatutaries de Catalunya,
analitzant la legalitat i constitucionalitat del Decret-llei, quan va establir que moltes de les
disposicions contingudes en aquest “obstaculitzen de manera excessiva i, per tant, de
forma no raonable (...) el dret constitucional a la llibertat d’empresa” i causen “un perjudici
il-legitim al régim d’unes autoritzacions validament adquirides i actua també, sense dubte,
en detriment d’un servei als ciutadans” (Consell de Garanties Estatutaries, 2019).
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1.3.2. EL REGLAMENT DE L'AREA METROPOLITANA DE
BARCELONA

Menci6 apart mereix el Reglament de I'Area Metropolitana de Barcelona,
que estableix les condicions d'explotacio de les autoritzacions de transport
de viatgers en vehicles amb conductor de fins a nou places (VTC). Per
delegacid expressa del Decret-llei 4/2019%, I'Area Metropolitana de
Barcelona va ampliar fins els seixanta minuts el termini de precontractacio
previa a la prestacio de servei de transport urba per part d'un vehicle amb
llicencia de VTC — superant ampliament els quinze que ja establia com a
minim el Decret catala.

Si el termini de quinze minuts de precontractaci6 de la normativa
autonomica ja era injustificat i incompatible amb una regulacid
respectuosa amb els principis de competencia, ampliar-lo als seixanta
minuts agreuja els efectes perjudicials, entesos com a “discriminatoris en
tant que només [el termini de seixanta minuts de precontractacio] és
aplicable (...) als operadors de VTC pero no als taxis” (Autoritat Catalana de
la Competencia, 2019). De nou, i en igual mesura que el DL catala, també
es considera que el requisit de precontractacié és injustificat perque no hi
ha raons d'interes general que el motivin, i perqué ignora que una de les
parts - el sector del taxi - provoca part dels problemes que s'addueixen
com fonamentacio de la necessitat del Reglament (la proteccié del medi
ambient i la congestid), encara més quan no s'acompanya el Reglament
de cap document que acrediti les qliestions d'interes general (i no es fa
referencia a les lliceéncies de taxi que existeixen, molt superiors en quantitat
a les llicencies de VTC, sobre les que el Reglament actua).

El Reglament estableix tanmateix altres restriccions addicionals a les
enumerades en sengles regulacions autonomica i estatal, com la creacié
d'un registre de vehicles amb llicencia de VTC com a requisit per I'accés al
mercat, o uns periodes de descans diferents del sector del taxi, que
"suposen una restriccio injustificada (i addicional) a la competencia”, segons
el mateix informe citat supra - no en va ['Autoritat Catalana de la
Competencia va recomanar-ne la no aprovacio.

1 La disposicié addicional primera del referit Decret estableix, en relacié a la
precontractacié del servei de VTC en I'ambit local, que “els ens locals, en I'exercici de les
seves competencies (...) poden augmentar l'interval de temps fixat en I'article 4 d’aquest
Decret llei de forma justificada”.

INSTITUT OSTROM 15



16

2. CRITERIS PER UNA
REGULACIO PROCOMPETITIVA
DEL SECTOR DEL TAXI | ELS
VTC

L'evolucié recent del Dret Public i, especialment, de la politica regulatoria,
reconeix a |'Estat un paper cada cop més proactiu en I'economia, no des
d'una perspectiva estatista controlant els mitjans de produccio¢ o altres
elements essencials del tracte economic, sin6 com a regulador de
I'activitat economica per a facilitar-ne el correcte funcionament, atacant
les seves externalitats i buscant el maxim benefici del consumidor. No sén
poques les fonts que estableixen quins sén els principis o elements
fonamentals en la regulaci6 economica eficient, pero totes semblen
coincidir en enumerar-ne cinc com a necessaris per assegurar que la
regulacio afavoreixi la competéncia (Organisation for Economic Co-
operation and Development (OECD), 2019): primer, el principi de
necessitat i proporcionalitat; segon, el principi de minima distorsio; tercer,
el principi d'eficacia; quart, el principi de transparencia; i cinque, el principi
de predictibilitat®.

Aquests principis geneérics es tradueixen, en la regulacié del sector del taxi
i de les llicencies de VTC, en criteris generals i especifics que haurien de
guiar-la, i que responen a les especificitats del sector. Els criteris generals,
que deriven en la seva practica totalitat dels manuals de bones practiques
que prepara assiduament |'Organitzacic per la Cooperacio i el
Desenvolupament Economic, han de respectar els criteris especifics que la
normativa europea (molt més favorable a la competencia) i I'espanyola
(que no ha interioritzat pertinentment el model regulatori procompetitiu
de la Directiva de Serveis i seglients) imposen, moltes vegades en forma
d'exigéncies legals de forma i contingut de les dites regulacions.

20 |’autoritat de la competéncia catalana, I’ACCO, converteix els principis esmentats en
una tasca d’avaluacié d’impacte competitiu en tres etapes: la primera, per identificar les
principals restriccions a la competéncia, la segona, si les restriccions introduides estan
justificades d’acord amb els principis de necessitat, proporcionalitat, etcétera, i tercer,
comprovar si no existeixen alternatives menys restrictives de la competéncia que
satisfacin els objectius de la regulacié (Autoritat Catalana de la Competéncia, 2010).
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2.1. CRITERIS GENERALS PER UNA BONA REGULACIO

Hi ha dos elements que son pacifics en la discussié doctrinal sobre la
regulacio del sector del taxi i dels vehicles amb llicencia VTC: el primer,
que “els sectors del taxi i de els VTC estan estrictament requlats a molts
paisos”, i el segon, que les restriccions a I'oferta d'aquestes regulacions
“sén habituals i amb tota probabilitat restringeixen la competencia”
(Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD),
2019).

Si les restriccions a |'operacio del servei de taxi ja eren conflictives des del
punt de vista de la seva efectivitat per garantir la qualitat del servei rebut
pel consumidor abans de la digitalitzacio, la introduccioé al mercat de nous
operadors en el sector del transport urba de persones “ha posat de relleu
la naturalesa perjudicial” (Jiménez-Mausbach, 2017) per a la competencia
d’'aquestes restriccions.

En suma, les restriccions a la competencia que suposen les regulacions
espanyola i catalana (que hem vist anteriorment) no sén ni molt menys
una rara avis en el context internacional: sén molts els paisos
(Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD), 2007)
gue arrosseguen encara les restriccions tipiques - i antigues - del sector
del taxi, incorporant-hi versions més restrictives per regular el transport de
persones en vehicles amb llicencia de VTC (o figures analogues). Aquestes
restriccions acostumen a comportar la limitacié de la xifra de taxis i
vehicles amb llicencia VTC que poden operar en un espai geografic
determinat, limitant la disponibilitat del servei i per tant perjudicant al
consumidor, pero també establint barreres d'accés al mercat que poden
impedir la generacié d'economies d'escala i “l‘assoliment de la massa
critica necessaria per la viabilitat de nous operadors al sector” (Katz, 2017).
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Si bé aquestes restriccions podrien justificar-se per una questio
"d’asimetria informativa del consumidor” (Organisation for Economic Co-
operation and Development (OECD), 2019), poques vegades la finalitat
real de la regulacié és aquesta — de fet, les innovacions tecnologiques dels
nous operadors del sector dels vehicles amb llicencia VTC ha comportat
"un increment en la transparencia dels preus i ha millorat la disponibilitat
dels serveis gracies al sistema de preus dinamics”, segons el mateix informe
de I'OCDE. De fet, revisar les regulacions que afecten la determinacié de
preus per part dels oferents és prioritari per adaptar el marc regulatori a
la realitat del mercat, en tant que I'operacid per taximetre no s'ajusta a les
innovacions més recents en el sector — tot indica que apostar per “sistemes
més flexibles” per determinar els preus dels serveis facilitaria la
competéncia?' (Katz, 2017).

21 Sobre aquest extrem incideix especialment 'OCDE en els seus informes sobre bones
practiques en regulacid del sector del transport urba de persones: la complexitat del
sistema de preus del servei de taxis ha perdut la seva raison d'étre, aix0 és, protegir la
posicio del consumidor que desconeixia els preus del sector i tenia menys informacié que
el taxista, en tant que actualment “els consumidors tenen accés a tota la informacio de
preus a través d’aplicacions rivals” (Organisation for Economic Co-operation and
Development (OECD), 2019). De fet, mantenir preus altament regulats és, avui, perjudicial
pel consumidor perque impedeix als operadors del sector del taxi reaccionar al sistema
de preus dinamics dels operadors de vehicles amb llicencia de VTC, que ha demostrat ser
més efectiu per garantir que I'oferta s’adapti en tot moment a la demanda.
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Totes les consideracions anteriors, que soOn transversals entre les
organitzacions internacionals involucrades (I'Organitzaci6 per la
Cooperaci6 i el Desenvolupament Economics, el Forum Internacional del
Transport, etcetera), cristal-litzen en un seguit de criteris generals que han
de guiar la regulacié del sector del taxi i dels vehicles amb llicencia de VTC
(International Transport Forum (ITF-OECD), 2016). Aquests criteris o
principis son: (i) que la regulacioé s'ha de limitar a corregir les falles de
mercat (més conegudes com market failures en la seva nomenclatura en
anglées), (ii) basar-se en les eines més eficients i ser “tecnologicament
neutrals” (International Transport Forum (ITF-OECD), 2015) - entes aquest
element com la no discriminacié entre operadors al mercat i el seu
tractament global -, (iii) que la regulacio sigui clara, especifica i facil
d'aplicar al mercat, (iv) que es fonamenti en els principis de la regulacié
economica eficient i inclusiva de tots els grups socials, i finalment (v) la
monitoritzacid, adaptacié i avaluacié ex ante i ex post de la regulacio.

Es cert perd que aquests criteris no incideixen en una qiiestié important:
qui és I'objecte de regulacio? Les actes dels grups de treball que organitza
I'OCDE sén interessants en tant que mostren |'opini6 dels diferents agents
(Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD),
2018); en els debats es mencionen com potencials objectes de regulacid
el propietari de la llicencia (ja sia de taxi o de VTC), les aplicacions que
canalitzen I'oferta de serveis de transport urba de persones, el conductor
del vehicle o el propi vehicle. L'evidéncia indica, pero, que I'efectivitat de
la regulacié i sobretot la seva incidencia — positiva - en la competéncia no
depen tant de I'objecte en que es focalitzi la regulacié com del contingut
de la regulacié (International Transport Forum (ITF-OECD), 2016).

2.2. CRITERIS ESPECIFICS DE LA LEGISLACIO ESPANYOLA
| EUROPEA

La Comissié Nacional pels Mercats i la Competencia ha reiterat
instructivament els criteris que qualsevol regulacio del sector del taxi i de
els VTC hauria de complir - i que a dia d’avui no es compleixen -, derivats
directament de les exigencies de la legislacié espanyola i, especialment,
europea. En particular, I'autoritat de la competéncia fa referencia al fet que
qualsevol regulacié ha de tenir com a objectiu principal “protegir i millorar
els serveis pels consumidors i usuaris” (Comisién Nacional de los Mercados
y la Competencia, 2019), mitjancant necessariament una perspectiva
regulatoria “global”. Insisteix l'autoritat de la competéncia que “tota
regulacié economica ha de seguir els principis de bona regulacié i que
només ha de restringir la competencia i la llibertat d'empresa per protegir
l'interes general i de manera proporcionada”.
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Malgrat que els principis generals de bona regulacié® de la Directiva de
Serveis no son d'aplicacié (en el seu redactat exclou els serveis de
transport, inclos el transport urba, els taxis i les ambulancies), la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unié Europa tendeix a fer
extensius aquests principis a la resta de I'ordenament juridic (inclds en
materies excloses) per entendre'ls com principis generals de
I'ordenament®. En la mateixa linia s’han manifestat el conjunt d'Autoritats
de Competencia de les Comunitats Autonomes a Espanya, recordant que
la regulacio del sector del taxi i de les llicencies de VTC esta subjecte als
“principis de bona regulacid, en concret, els de necessitat, proporcionalitat
no discriminacio” (Grup de treball de Consells de les Autoritats de
Competéncia, 2018).

El que ens recorda el Grup de treball de Consells de les Autoritats de
Competéncia autonomiques, doncs, és que els criteris generals que el
Forum Internacional de Transports enumera com a referents de bones
practiques s'ajusten als requisits legals que ha de complir qualsevol
regulacio a Espanya. La deguda “ponderacio dels interessos generals que es
pretenen salvaguardar amb una restriccié i aquells altres interessos derivats
d'un funcionament competitiu dels mercats” (Grup de treball de Consells
de les Autoritats de Competencia, 2018) és la cristal-litzacié a la normativa
nacional dels principis que enumeren les organitzacions internacionals
involucrades.

En termes generals doncs, podem concloure que els criteris generals no
son contradictoris, a priori, amb la legislacié espanyola i europea, en tant
gue aquestes Ultimes requereixen que tota regulacio sigui respectuosa
amb el funcionament competitiu dels mercats. De fet, I'existencia de
regulacions del sector del taxi i de les llicencies de VTC molt liberalitzades
a Europa, aixi com a Comunitats Autonomes que han apostat per no fer
Us de la delegacio expressa que contenia el Reial Decret-llei 13/2018 i que
les habilitava a restringir encara més I'operacio dels agents del sector de

22 Les Lleis 17/2009 de 23 de novembre i 25/2009 de 22 de desembre, que transposen la
Directiva 2006/123/CE de 12 de desembre de 2006, van modernitzar el marc regulatori
de 'accés al mercat i les condicions d’operacid en aquests, establint un regim general en
el que es pressuposa l'abséncia de restriccions innecessaries, desproporcionades i
discriminatories — en definitiva, “qualsevol limitacid o restriccié en I'accés al mercat {...)
ha de ser necessaria, proporcionada i no discriminatoria” (Institut Ostrom Catalunya,
2020).

23 | 3 Senteéncia del TJUE de 16 d’abril de 2015, C-591/13, Comissié Europa v. Alemanya,
estableix que qualsevol limitacié a la Ilibertat d’establiment ha d’estar justificada “per
raons imperioses d’interes general” i ha de ser “I'adequada per garantir la realitzacio de
l'objectiu de que es tracti i que no vagi més enlla del necessari per aconseguir-ho”.

Analisi de la regulacié del sector del taxiiels VTC



vehicles amb llicencia de VTC, demostra que I'ordenament juridic espanyol
és compatible amb una regulacié procompetitiva del sector.

Sobre aquest punt s'ha manifestat molt recentment la Comissié Europea
en la seva Comunicaci6 sobre un bon transport local de passatgers sota
demanda que funcioni correctament i sigui sostenible, 2022/C 62/01. Més
enlla d'algunes reflexions generals, la Comissi6 fa un enumerat de
propostes concretes que constitueixen, en conjunt, una regulacio eficient
del transport urba de passatgers. La Comissio proposa, entre altres, reduir
al minim necessari els requisits d'accés a la llicéncia pels operadors i, al seu
torn, simplificar els requisits per a convertir-se en conductor amb llicéncia,
eliminar el requisit de retorn al garatge pels vehicles amb llicencia VTC un
cop acaben un servei, la supressio del temps d'espera obligatori entre la
contractacio i la prestacié efectiva del servei, I'autoritzacié per transportar
passatgers fora de I'ambit en que s'ha atorgat la llicencia (aixo és, que les
llicencies siguin a la practica Uniques per tot el territori), potenciar el
conegut com a car-pooling o agrupacié de passatgers amb diferents
origens i destinacions en un mateix vehicle, i integrar el transport public
de passatgers amb els operadors de transport urba.

Ni la normativa espanyola ni la catalana ni la local (en particular, de I'Area
Metropolitana) compleix cap de les recomanacions de la Comissio
Europea per a una millor regulacié del sector.

2.3. BONES PRACTIQUES REGULATORIES
INTERNACIONALS

Son diversos els paisos que han apostat per regular el sector del taxi i dels
vehicles amb llicencia de VTC incorporant al seu ordenament juridic els
principis d'una regulaci6 economica eficient que les organitzacions
internacionals involucrades han proposat com referents de bones
practiques. Aquestes experiéncies, més enlla de ser testimonis d'un
procediment d'elaboracié de politiques publiques basat en I'evidéncia i
amb un objectiu procompetitiu, també serveixen com a referents pels
paisos que volen modificar les seves regulacions i actualitzar-les per
facilitar I'accés al sector del transport urba de persones de nous operadors
(Analistas financieros internacionales (AFl), 2017).

Es oportt destacar el cas de Nova Zelanda, que va experimentar una
reduccio de fins el 25% en els preus del transport urba de persones
(Bekken, 2005) després d'eliminar les restriccions a la xifra de llicencies de
taxi i de vehicles amb llicencia de VTC i el sistema de preus fixos, canviant-
lo al seu torn per un sistema de preus dinamics similars als que ja apliquen
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les plataformes digitals que ofereixen serveis de vehicles amb llicencia de
VTC a Catalunya. Una regulaci6 similar es va aplicar a la ciutat de Londres*
per part de la seva autoritat publica de transport, amb efectes equivalents
sobre els preus, observant-se reduccions del 15 al 20% (Competition and

Markets Authority (CMA), 2015).

Altres paisos han incorporat parcialment les recomanacions de bones
practiques en la regulacié economica: a Portugal, per exemple, no hi ha
limit a les llicencies de VTC que es poden emetre i només s'exigeix un
minim de formacié vial i una declaracié responsable al regulador de
transports per poder operar en el sector (Analistas financieros
internacionales (AFl), 2017). L'Autoritat Catalana de la Competéncia va
dissenyar un grafic (IMATGE 1) on s'identificava visualment el grau de
llibertat d'entrada al mercat i de fixacié de tarifes en el sector del taxi i els

Grau de llibertat en I’entrada al mercat i en la fixacid de tarifes.

Liibertat
d'entrada
almercat
Irlanda
Paisos Baixos Suacia
i Austria
Japd
Regne Unit
Mitjana Estats Units Suissa
Alemanya
Bélgica Portugal
Baixa Dinamarca Eﬂl“"'ﬁ’ Moruega
Franga Italia
Finlandia
Liibertat
Baixa Mitjana Alta enla fixacio

de tarifes

Fonl Economic review of the amaid public service veficks indusiry. Goodbody Economic Consultants in assod alion with
Fater Maumnsell and IMS Wil ward Brown (2008).

VTC a diferents paisos, que pot orientar-nos oportunament sobre quin és
el context internacional en aquesta materia.

Sense anim d'entrar en profunditat, de I'experiéncia dels paisos que han
incorporat principis de bona regulacié economica es pot concloure que,
quan es desregula l'accés al mercat del taxi i del transport urba de
persones, “s‘incrementa, (..) [ es diversifica l'oferta amb una major
especialitzacio per part de les centrals de reserves” (Autoritat Catalana de la
Competencia, 2012). El mateix informe de l'autoritat de la competéncia
catalana afegeix que de I'experiencia internacional de bones practiques

24 Cal mencionar pero que la regulacié del servei a Londres va patir una reforma posterior
que afavoria encara més la competéncia al sector, eliminant “/’espera de 5 minuts entre
reserva i recollida d’un passatger” (Alvarez, 2019) a causa de la pressié popular (més de
200 mil signatures a favor d’eliminar la referida restriccio a I'activitat dels operadors).
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se'n poden extreure cinc conclusions: (i) que s'ha d’eliminar del tot
qualsevol limitacio a la xifra de llicencies de taxi i de VTC, (ii) que la
regulacio ha d'incidir en la qualitat i seguretat del servei (i no en qliestions
no essencials del servei), (iii) que el sistema tarifari establert per la
regulacio sigui flexible pero protegeixi el consumidor davant “possibles
abusos dels operadors” alhora que respecta la competencia entre ells, (iv)
que es garanteixi l'efectiva capacitat d'eleccié del consumidor entre
operadors (protegint el seu poder de negociacid) i, per ultim, (v) que
I'autoritzacio dels operadors tingui abast nacional i no local o infra-estatal.
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3. RECOMANACIONS PER A UNA
NOVA REGULACIO DEL SECTOR
DEL TAXI | ELS VTC

La proteccio de l'interes general en la regulacié dels sectors del taxi i els
VTC comporta posar els interessos dels consumidors i usuaris al centre,
que alhora sén els principals perjudicats de la regulacié actual catalana i
espanyola, marcadament nociva per la competencia. Resulta evident que
les restriccions d'accés al mercat i al sistema de preus que aquesta
regulacié imposa tenen un cost, quantificat a I'Area Metropolitana de
Barcelona en més de 60 milions d'euros anuals, a carrec del consumidor i
en benefici exclusiu dels operadors del sector, d'acord amb I'informe
economic de la CNMC sobre el Decret 314/2016, relatiu a l'activitat de
mediacié en els serveis de taxi a Catalunya.

3.1. COM HA DE SER LA NOVA REGULACIO?

L'evidéncia exposada en aquest treball, d'acord amb els criteris de
regulacié que les autoritats de la competéncia han desenvolupat a partir
de les recomanacions de bones practiques de I'OCDE i el Forum
Internacional del Transport, ens porta a afirmar que el primer pas per una
millor regulacié del sector del taxi i de els VTC és la reduccio de la carrega
administrativa i regulatoria, simplificant-la i adaptant-la a la realitat del
sector. Si l'objectiu — legitim - del regulador és equilibrar el mercat per
equiparar les posicions dels consumidors i dels operadors dels serveis de
taxi i VTC, la primera quiestio a resoldre és 'escassetat de llicencies creada
per la regulacié® que, de fet, podria resoldre’s eliminant qualsevol topall
a aquestes substituint el sistema de llicencies per un sistema
d'autoritzacions en qué es reguli exclusivament les condicions de qualitat

35 |’escassetat artificial de llicéncies en una activitat regulada és indicador de captura del
regulador (Stigler, 1971), en qué I'objecte de la regulacié controla a qui el regula. En el
cas de la regulacioé del sector del taxi, aquesta ha comportat I'increment especulatiu del
valor de les lliceéncies de Taxi, que I’any 2016 era de mitjana de més de 130 mil euros. De
fet, “el valor d’una llicencia de taxi en el mercat secundari ha augmentat un 503.7%,
mentre que I'IBEX-35 ha augmentat un 233.7%” (Jiménez-Mausbach, 2017). En el cas del
sector del taxi en particular, es tracta d'un sector “altament organitzat i amb una forta
capacitat de reaccio” (Autoritat Catalana de la Competencia, 2012) on els incumbents
tenen molt interes en protegir el valor de les seves llicencies (que han comprat a preus
molt alts per I'especulacio creada per la propia normativa).
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i seguretat dels vehicles que sol-licitin realitzar serveis de transport urba
de persones.

La modificaci6 del regim d'autoritzacions ha d'anar vinculat
necessariament, pero, a un canvi d'arrel en el tractament regulatori del
sector: s'ha de superar la dualitat regulatoria existent (i que ha estat
identificada en sengles informes de I'ACCO i la CNMC com un dels
principals esculls a I'efectiva competencia entre operadors al sector del
transport urba de persones) i apostar per un tractament global dels
operadors, indistintament de si operen amb llicencies de taxi o amb
llicencies de VTC. Malgrat I'anterior, podria justificar-se mantenir
excepcions a aquest tractament global del sector mantenint la dualitat
regulatoria en aquells segments on questions d'eficiencia o la propia
naturalesa del mercat ho aconsellin: aquestes excepcions, pensades
sobretot per aquells espais on la intensitat de |'oferta no és suficient per
garantir la disponibilitat de serveis de transport de persones, han de ser
revisades constantment®® per anar eliminant-les tan d'hora com sigui
possible, i restablir-les rapidament quan sigui necessari pels mateixos
motius.

Sobre la regulacié global del sector cal incidir també en que, tal i com
apunta el Forum Internacional del Transport de I'OCDE, és I'inica manera
d'evitar efectes perjudicials d'una de les altres mesures necessaries per una
millor regulacié: la llibertat de preu en el transport urba de persones,
adaptant la regulacié al sistema de preus dinamics®’. La discussi6 doctrinal
al respecte és univoca: “l'inica opcié normativa alineada amb linterés
general (..) és establir un régim de llibertat d'entrada i de llibertat de preu
(...) en tots els segments del mercat i amb lliure prestacié del servei en tot el
territori nacional” (Jiménez-Mausbach, 2017). La regulacié també hauria
de concebre’s a si mateixa com un mecanisme dinamic: a mesura que les
innovacions tecnologiques dels operadors que dominen el mercat vagin
internalitzant aquestes falles, la regulacié hauria d'anar-se adaptant,
simplificant, substituint o eliminant en funcié de la naturalesa de la

26 Aquesta dualitat regulatoria només hauria de fer referéncia a les condicions minimes
del servei (afectant per tant al regim d’entrada al mercat), i no a cap altre questié que no
sigui essencial per garantir el servei.

27 E| sistema de preus flexibles o dinamics ha demostrat ser un dels millors mecanismes
per adaptar l'oferta a la demanda de cada moment (Organisation for Economic Co-
operation and Development (OECD), 2007) sempre que s’estableixin les salvaguardes
necessaries per protegir el consumidor en casos d’asimetria informativa, quan puguin
existir problemes en la transparéencia de preus per part dels operadors (sobretot quan la
competéncia no sigui tan intensa com hauria).
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innovacid, amb I'objectiu de mantenir la maxima eficiencia al mercat a
cada moment.

A la fi, es tracta de reduir al minim imprescindible el pes de la regulacio en
un sector que per la seva naturalesa canviant requereix d'una regulacié
igualment rapida, assumint i integrant els canvis del mercat que regula.
Substituir el régim de llicéncies per un régim d'autoritzacions®® és el primer
pas per equiparar l'oferta a la demanda (incorporant a la regulaci6 el
sistema de preus dinamics que molts operadors ja apliquen i que s'’han
demostrat molt eficients a I'hora de maximitzar els beneficis del sector),
mantenint els controls administratius al minim i afectant a aquelles
qlestions més essencials de I'operaciod dels serveis (seguretat del vehicle,
formacio vial del conductor i transparencia de preus). No en va, |'objectiu
final hauria de ser integrar els serveis de transport urba de persones en la
globalitat dels serves de mobilitat urbana, des del transport public fins el
servei d'Us compartit de bicicletes, motocicletes i vehicles, consolidant
sistemes multimodals que incorporin totes les alternatives de mobilitat
(Comissié Interdepartamental de I'Economia Col-laborativa, 2017). Integrar
el sector del taxi i els VTC a una visid6 molt més global del transport urba
només sera possible amb un tractament global del sector, seguint les
pautes de regulacié exposades anteriorment.

3.2. CONCLUSIONS

A I'hora de regular el sector del taxi i de les llicencies de VTC, els poders
publics estatal i autonomic no han tingut en principal consideracié l'interes
general, sind l'interes particular del sector del taxi, que ha capturat

28 Aquesta substitucid de les llicéncies ja atorgades podria d’anar acompanyada d’un
régim d’indemnitzacions als tenidors de llicencies que quedaran obsoletes, tant de taxi
com de VTC, que podria establir-se en termes similars a la proposta australiana, en que el
cost de les indemnitzacions sortia d’un recarrec temporal a I'lVA dels serveis de transport
urba de persones. A Espanya, indemnitzar amb entre 20 mil i 175 mil euros a cada tenidor
de llicencia de taxi o VTC (en funcio del cost que assumissin en el moment de la compra)
tindria un cost d’aproximadament 1500 milions d’euros (Rallo, 2019) i podria sufragar-se
en 5 anys aplicant un recarrec del 5% a les tarifes dels operadors.

Malgrat aix0, la recent jurisprudéncia del Tribunal Suprem convé a senyalar que no
existeix cap dret en sentit legal pels taxistes a rebre una indemnitzacié per la pérdua de
valor de la seva llicencia per la entrada al mercat de les llicencies de VTC. La STS
1352/2021 descarta la responsabilitat de 'administracio per les pérdues dels tenidors de
llicencia de taxi en tant que “no pot considerar-se que [la liberalitzacid del regim de
llicencies] ocasionés cap perjudici als titulars de llicéncies de taxis, que no tenien cap dret
al restabliment de la proporcié existent I"any 2008”. Aixi doncs, la discussié sobre la
potencial indemnitzacio als tenidors de Ilicencies s’ha de situar en un ambit estrictament
politic, i en cap cas legal.

Analisi de la regulacié del sector del taxiiels VTC



efectivament el regulador impedint que la normativa que regula el sector
contempli marcs regulatoris procompetitius i favorables al consumidor —
per aixo la regulacié actual és inoportuna, nociva per la competencia i
perjudicial pel consumidor, i per aixo també és oportu canviar-la per
adaptar-la no només als principis de bona regulacié i bones practiques
que les autoritats de competencia i les organitzacions internacionals
involucrades han desenvolupat, sin per posar el consumidor al centre de
la regulacié i velar pel seu interés que, en aquest cas, comporta equiparar
la seva posicié al dels operadors del sector, especialment del taxi.

La normativa actual és un bon exemple de mala regulacio per les multiples
ineficiencies que causa al mercat i derivades de les multiples restriccions
que estableix, tant en l'accés al mercat, com a la operativa dels que hi
participen, des del sistema de preus fins les condicions en que s'han
d'explotar les llicencies de taxi i VTC quan duen a terme el transport urba
de persones. Cap de les innovacions legislatives recents (el Decret-llei
4/2019 i el Reial Decret-llei 13/2018) resolen aquestes questions; ans al
contrari, les agreugen prohibint directament que els avengos tecnologics
del sector puguin ser gaudits pels usuaris catalans i espanyols. L'obligacié
de precontractacié prévia de quinze minuts (i de fins a seixanta a |'Area
Metropolitana de Barcelona) ha expulsat efectivament gran part dels
operadors del sector, perjudicant greument la competencia pero sobretot
els consumidors, que només a |'Area Metropolitana de Barcelona han de
suportar més de 60 milions d'euros de sobrecost del servei de taxi cada
any.

Aquestes reformes, extremadament perjudicials per la competéncia, han
sigut aprovades sense cap mena de dubte per mantenir les restriccions a
I'operacié dels vehicles amb llicencia VTC en benefici del sector del taxi. Si
la més favorable regulacié establerta I'any 2009 ja era marcadament
insuficient, allunyada de la realitat del mercat i hostil a les innovacions
tecnologiques del sector en aquell moment, les reformes posteriors (tant
la reforma del govern central com, especialment, la del govern catala) han
suposat una limitacié definitiva -una estocada de mort- a la competéncia
al sector de part de nous operadors amb llicencia de VTC, incidint
especialment en la perjudicial dualitat regulatoria entre ambdds sectors (el
del taxi i el de les llicencies de VTC).

En canvi, la proposta de reforma procompetitiva i que I'Institut Ostrom es
fa seva té un objectiu bifront: el primer, retornar el consumidor a la seva -
deguda- posicio central i principal a la regulacié, evitant que hagi de fer-
se carrec dels costos economics que la regulacié actual imposa en ell, i el
segon, incorporar a l'operacio del servei de transport urba de persones les
innovacions tecnologiques més recents, que potencien l'eficiencia i
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dinamisme del mercat i beneficien al conjunt de la ciutadania, a més dels
operadors, incidint positivament en la competéncia i potenciant I'ajust a
cada moment de la demanda a I'oferta. Ultra |'anterior, és oportu destacar
gue només una regulacié procompetitiva del sector, que superés la
concepcié anacronica de llicencies i autoritzacions administratives (que
defineixen la regulacié actual), acabaria amb |'especulacié sobre el valor
d'aquestes. D'aquesta manera, també, se superaria l'assalaritzacié i
laboralitzacié de les relacions entre operadors i conductors, que imposen
una rigidesa en I'entorn contractual del sector incompatibles amb la seva
realitat economica.

En definitiva, i a falta de justificacié aparent per les restriccions imperants
a la normativa actual, qualsevol regulacié procompetitiva del sector hauria
de preveure que qualsevol ciutada en possessié d'una autoritzacié o
llicencia per a conduir, i que hagués superat les capacitacions técniques i
de seguretat pertinents, hauria de poder realitzar operacions de trasllat
urba de persones en el seu vehicle. Aquest regim, si bé alie a les
consideracions juridiques de la normativa europea (amb una posicié poc
clara en la Directiva de Serveis®), és I'Gnic que respon a la realitat del
veritable model d’economia col-laborativa que pot trobar-se, per exemple,
als Estats Units, on serveis com UberPOP® o Lyft® s'emmarquen en
aquesta prestacié personal de serveis.

SiI'objectiu de la regulacio és, en part, atacar les externalitats negatives de
I'activitat economica, aquestes innovacions tecnologiques (que el
legislador ha expulsat per la via normativa) sén la millor opcid per
resoldre-les. En paraules de I'Autoritat Catalana de la Competencia,
“l'actuacio dels poders publics ha d’enfocar-se a afavorir un entorn de
mercat que possibiliti el desenvolupament de lactivitat economica,
reconeixent drets [ obligacions equivalents als diferents operadors (...)
respectant els principis de necessitat, proporcionalitat, no discriminacié i de
minima distorsio d'acord amb les exigencies de la politica de better
regulation” (Autoritat Catalana de la Competencia, 2019).

2 De fet, el Tribunal de Justicia de la Unié Europea, en la seva Senténcia en Gran Sala del
20 de desembre de 2017 en resposta a una peticié de decisié prejudicial pel Jutjat
Mercantil nim. 3 de Barcelona, assumpte C-434/15 (publicat al Diari Oficial de la Unid
Europea, C-363, el 3 de novembre de 2015), va declarar incompatible amb I'ordenament
juridic europeu la prestacido de serveis de transport urba de persones per part de
conductors no professionals.
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