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1. INTRODUCCION. MOVILIDAD URBANA,
REGULACION Y COMPETENCIA

Las ciudades se estdn convirtiendo en unidades econémicas muy relevantes, por
encima de las regiones y quizds incluso de los paises.

Desde un punto de vista cuantitativo, los nicleos urbanos generan el 80 por
ciento del PIB mundial®. En el caso de Europa ese porcentaje puede subir hasta

! Para citar este articulo: Garcia PEREDA, A.; HiNojo GoNzALEZ, . y Tosias PERa, L. (2023),
«Digitalizacién, competencia y nuevas formas de movilidad», Cuadernos de Derecho Regulatorio, enero—
junio 2023, Madrid, Marcial Pons.

Las opiniones expresadas en este trabajo son de los autores y no coinciden necesariamente con las
de la CNMC.

> Nacrones UNIpas (2022): Informe de los Objetivos de Desarrollo Sostenible 2022. Accesible en:
https://unstats.un.org/sdgs/report/2022/.
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el 85 por ciento®. En Europa se estima ademds que las ciudades albergan a més del
70 por ciento de la poblacién y se espera que dicho peso se aproxime al 80 por ciento
en las préximas décadas* (o que incluso llegue al 90 por ciento en ciertos paises de
tamafo medio—bajo).

Desde un punto de vista cualitativo, el hecho de que su peso en el PIB supere al
peso relativo en la poblacién (como manifiestan las antedichas cifras europeas) impli-
ca que la renta en las ciudades es superior a la media del pais (por tanto, superior a las
zonas rurales, en general). Y es que las ciudades estdn especializadas en la prestaciéon
de servicios, el principal sector econémico en los paises desarrollados. La elevada
densidad demogréfica les permite explotar economias de escala’ y de red®, resultando
en la acumulacién de factores clave para el crecimiento a largo plazo: innovacién,
conocimiento, capital humano e infraestructuras. Pero, para poder desarrollar todo
su potencial, las ciudades también se enfrentan a otros retos’ (en cierta medida,
interrelacionados): desigualdad y concentracién de los recursos (con derivadas en
términos de acceso a la vivienda y cohesién e inclusién social), congestién medioam-
biental (en términos de cambio climdtico y emisiones contaminantes), salud publica
y seguridad, etcétera.

La movilidad es un aspecto fundamental que incide en todos estos elementos. Por
ejemplo, una ciudad con una movilidad mds 4gil y eficiente puede paliar (al menos
parcialmente) los problemas que genera la presién al alza sobre los precios de la vi-
vienda, al permitir fijar el lugar de residencia mds lejos de los centros de actividad.
Esto reduce la desigualdad geografica (entre centros urbanos y coronas metropoli-
tanas) y de renta, aumentando la cohesién. Al mismo tiempo, una movilidad que
optimice el uso de infraestructuras y del parque de vehiculos puede asegurar cotas
méximas de sostenibilidad medioambiental.

Aparte de los antedichos retos, la movilidad urbana también es clave para la com-
petencia en una economia, por dos vias fundamentales. En primer lugar, como va-
riable de competitividad a la hora de que las ciudades pugnen entre si por atraer y
retener actividad econémica, poblacién y talento.

En segundo lugar, como factor generador de un entorno competitivo dentro de
un mismo nucleo urbano o metropolitano. Por un lado, una movilidad mds 4gil
permite una mayor actividad de sus ciudadanos como productores (auténomos y
trabajadores que aportan valor afadido, capital e ideas para dinamizar la innova-
cién y la competencia en distintos sectores) y consumidores (generando compe-

3 ComisiON Eurorea (2017): Sustainable Urban Mobility: European Policy, Practice and Solutions.
Directorate—General for Mobility and Transport.

4 Cowmision Eurorea (2017).

5 Las economias de escala implican que los costes medios de producir un bien o un servicio se
reducen relativamente al aumentar el tamafio de mercado (por la comparticién de infraestructuras,
amortizacién de costes fijos, etc.).

¢ Las economias de red implican que aumentan las posibilidades de conexién entre los distintos
lados del mercado, lo cual crea valor para los agentes.

7 GRAGERA ez al. (2021): Full report: urban mobility strategies during COVID—19. EIT Urban Mobility.
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tencia por estos consumidores en ciertos sectores como el comercio minorista, el
ocio, la restauracién o el alojamiento). Al mismo tiempo, una gestién éptima de la
movilidad reduce el tiempo de transporte y la segmentacién entre mercados urba-
nos, ampliando la base de potenciales clientes y la competencia entre productores
de estos mercados. Por tltimo, una movilidad mds eficiente de personas puede (al
liberar recursos e infraestructuras) facilitar la logistica y el transporte de mercan-
cfas, una variable clave para la competencia entre las empresas de pricticamente
todos los sectores.

En este contexto, la intervencién publica, especialmente mediante la regulacidn,
presenta un papel clave para la consecucién de todos estos objetivos econémicos,
sociales y medioambientales. Mds atin si tenemos en cuenta que la movilidad estd en
un momento de cambio disruptivo, fruto especialmente de la aplicacién de nuevas
tecnologias digitales. La regulacién puede tener un rol fundamental en asegurar que
se aprovecha este cambio disruptivo para responder a estos retos.

Para ello es vital atenerse a los principios de buena regulacién, destacando los de
necesidad y proporcionalidad®. En virtud del principio de necesidad, la iniciativa
normativa debe estar justificada por una razén imperiosa de interés general® o un
fallo de mercado ' y basarse en una identificacién clara de los fines perseguidos. En
virtud del principio de proporcionalidad, la iniciativa debe ser el medio mds adecua-
do y proporcionado a la razén imperiosa de interés general invocada, tras constatar
que no existen otras alternativas menos restrictivas (en cuanto a la imposicién de
obligaciones) o distorsionantes para la actividad econémica.

Tras este primer apartado introductorio, el segundo apartado analiza el impac-
to de estos nuevos desarrollos en el 4mbito de la movilidad urbana (comentando
también brevemente el efecto que puede haber tenido la situacién de pandemia).
El tercer apartado aborda los pronunciamientos realizados hasta la fecha por parte
de la CNMC (Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia) en materia
de movilidad urbana, dada la relevancia de esta materia para la competencia y la
regulacién (por las vias sefialadas en este primer apartado introductorio). El cuarto
apartado desarrolla alguna de las nuevas aproximaciones regulatorias que se estdn
dando en respuesta ante los cambios disruptivos en las nuevas formas de movili-
dad. Finalmente, el quinto apartado extrae una serie de conclusiones con posibles
principios que aplicar a futuro a la hora de asegurar una respuesta éptima a los

8 Contenidos en el art. 5 de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de Garantia de la Unidad de Mer-
cado, y en el art. 129 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de
las Administraciones publicas.

? Entre las comprendidas en el art.3.11 de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre
acceso a las actividades de servicios y su ejercicio.

' En economia, un fallo de mercado es una situacion en la que la asignacién competitiva de los
recursos no es eficiente. Las situaciones de fallo de mercado mds comunes son la presencia de externali-
dades como la congestién o la contaminacidn, la existencia de bienes publicos, de monopolios naturales
o de informacién imperfecta.
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retos que plantean los cambios en la movilidad en aspectos econémicos, sociales y
medioambientales.

2. EL IMPACTO DE LA DIGITALIZACION
Y LAS NUEVAS FORMAS DE MOVILIDAD URBANA

La movilidad urbana estd en un momento de cambio disruptivo, fruto de factores
sociales, tecnolégicos y econémicos, en cierta medida interrelacionados.

— Entre las cuestiones sociales se halla una menor preferencia por el vehiculo en
propiedad de milennials urbanos (por ejemplo, por la mayor conciencia medioam-
biental), que pasan a concebir la movilidad como un servicio (MaaS, Mobility—as—a—
Service), demandan flexibilidad y conveniencia e incluso valoran positivamente los
trayectos compartidos.

— Entre los aspectos tecnoldgicos destacan la aparicién de nuevos vehiculos (en
su mayoria eléctricos), la eclosién de aplicaciones de movilidad fruto de la geoloca-
lizacién y el internet mévil y la explotacién del big data (los trayectos de movilidad
generan bases de datos de gran calidad, por su volumen, capilaridad, etc.), a lo que se
afadirdn otros factores incipientes como el vehiculo auténomo.

— Entre los elementos econémicos estdn la optimizacién de economias de escala
y de red y una mayor eficiencia en la gestién de la flota de vehiculos y de la casacién
de transacciones. Los desarrollos tecnolégicos y las demandas sociales han resultado
en el surgimiento de nuevos modelos de negocio, con caracteristicas de plataforma
(mercado de multiples lados) y explotacién de la acumulacion de datos para la mejo-
ra del servicio o la prestacién de servicios conexos.

Por tanto, el desarrollo efectivo de la movilidad como un servicio (Maa$S) requiere
una confluencia de todos estos factores. Es decir, la movilidad como un servicio no re-
sulta solo una demanda social (de mayor comodidad y flexibilidad), sino que consiste
en la prestacién de nuevos servicios de transporte que aprovechen las posibilidades
que brinda la tecnologia, no solo por los nuevos vehiculos, sino especialmente por
la digitalizacién y el uso de datos. Eso permite el florecimiento de nuevos modelos
de negocio de plataforma que aprovechen estas externalidades de red en la casacién
de transacciones. El objetivo ultimo de estos modelos de negocio serifa, idealmente,
integrar los distintos medios de transporte en un tnico servicio intermodal («en un
tnico billete''») que canaliza esa demanda social de movilidad de punto a punto sin
necesidad de posesién de un vehiculo privado'2.

Como consecuencia de estos cambios sociales, tecnolégicos y econémicos, se de-
sarrollan nuevos modelos:

""" Crozer et al. (2019): «Shared mobility and MaaS. The regulatory challenges of urban mobility».
CERRE Report, septiembre.
12 GRAGERA et al. (2021).
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— Por un lado, la prestacién de servicios a demanda (con disponibilidad y flexi-
bilidad adaptadas a las necesidades del individuo). Las aplicaciones méviles pueden
conectar conductores/vehiculos con usuarios para trayectos concretos (ride—hailing)
a través de redes de transporte (TNCs, Transportation Network Companies, como
Uber, Cabify o Freenow, que en Espana deben operar con vehiculos con licencias de
taxi o autorizaciones VI'C, de arrendamiento de vehiculos de transporte con con-
ductor). Estas aplicaciones estdn, en general, interesadas en maximizar el volumen
de transacciones, no solo porque se suelen financiar con una comisién porcentual
sobre el importe del trayecto, sino, especialmente, porque se basan en la optimi-
zacion de externalidades de red (lo cual implica asegurar una cierta satisfaccién de
ambos lados del mercado: conductores/vehiculos y usuarios) y en la explotacién de
datos (para mejorar el servicio y los algoritmos de casacidn, aparte de por la posible
monetizacién de los datos en servicios conexos). Las aplicaciones méviles, con herra-
mientas como la geolocalizacién (para optimizar los trayectos) o los mecanismos de
reputacién mediante perfiles de usuario o redes sociales (para asegurar la confianza
mutua entre los agentes), pueden facilitar la opcién adicional del desarrollo de tra-
yectos compartidos (ride—sharing o ride—splitting, mds populares en transporte entre
particulares P2P, peer—to—peer, en el dmbito interurbano, no tanto para el urbano).

— Por otro lado, el préstamo temporal de vehiculos. Aunque esto puede reali-
zarse con el alquiler de vehiculos entre particulares (P2P, peer—to—peer), normalmente
los vehiculos suelen ser propiedad de una empresa (o de una administracién publi-
ca), que alquila su uso. Puede tratarse de coches (car—sharing, en muchas ocasiones
eléctricos, por su comodidad de recarga y ventajas de circulacién y estacionamiento
en grandes ciudades) o de Vehiculos de Movilidad Personal (VMPs: motocicletas,
bicicletas y patinetes). Los vehiculos pueden tener estaciones fijas donde ser aparca-
dos o ser de estacionamiento libre (dockless o free floating) para que otro usuario los
disfrute.

Es preciso sefalar que estos fenémenos (como la comparticién de vehiculos, car—
sharing, o de trayectos, ride—sharing) ya existian antes de la digitalizacién'. Pero las
nuevas tecnologias han incrementado enormemente su uso porque la conectividad
de los teléfonos inteligentes (smmartphones, via geolocalizaciéon GPS e internet mévil)
permite la casacién de transacciones y érdenes de movilidad a mayor escala y en
tiempo real mediante aplicaciones (apps) méviles'*. De momento, la prestacién de
servicios a demanda se ha desarrollado mucho mds que el préstamo temporal de
vehiculos®. El desarrollo de vehiculos eléctricos y auténomos y del internet de las
cosas (10T, Internet of Things) supondrd una disrupcién adicional que contribuird al
incremento de ambos fenémenos .

13 CHAN y SHAHEEN (2012): Ridesharing in North America: Past, Present, and Future». Transport
Reviews, 32 (1), 93—-112.

4 CROZET et al. (2019).

5 Crozer et al. (2019).

!¢ ScHILLER ¢t al. (2019): «Car Sharing in Europe». Monitor Deloitte.
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No obstante, algunas de estas dindmicas se han visto afectadas por la pandemia,
ha i dod ble sobre el del ilidad urbana'. L.
que ha impactado de manera notable sobre el sector de la movilidad urbana'”. Las
restricciones a la circulacién y a la actividad de ocio, junto con la situacién de mayor
teletrabajo '®, han implicado una contraccién fuerte de los desplazamientos.

El transporte colectivo ha sido el modo mds afectado ', con caidas que pueden
rondar entre el 40 por ciento y el 60 por ciento respecto a los niveles pre—pande-
mia®’. El coche propio ain se situaba a finales de 2020 un 20-30 por ciento por
debajo de los niveles pre—pandemia?!, aunque se recuperéd mds ripidamente que el
transporte publico (y podria ganar cuota si el teletrabajo se asienta y mds personas
desplazan su lugar de residencia®, optando por trayectos menos frecuentes pero mds
largos hacia el centro de trabajo). En general, los individuos han recurrido a vehicu-
los propios individuales (aparte del transporte a pie), como bicicletas y patinetes® (y
posiblemente también las motos*).

El transporte a demanda (con conductor, ride hailing) se ha resentido y algunas
plataformas se han orientado al transporte de mercancias®, dada la mayor demanda
del reparto a domicilio®. Respecto a las formas de movilidad compartida, algunas
modalidades han experimentado caidas que podrian haber llegado al 70 por ciento?.
No obstante, dentro de esas modalidades, los formatos de estacionamiento libre,
especialmente los VMPs como patinetes y bicicletas, han recuperado mucha mis
demanda que los coches*.

Por tanto, aunque algunos cambios disruptivos experimentados por el sector de la
movilidad pueden haberse ralentizado por la pandemia, otros han continuado. Y es
previsible que, una vez controlada la pandemia, los antedichos fenémenos de presta-
cién de servicios a demanda y préstamo temporal de vehiculos contintien expandién-
dose (mds aun teniendo en cuenta nuevos desarrollos tecnoldgicos, como el «internet

7" GRAGERA et al. (2021).

'8 MARSDEN ez al. (2021): «Report: At a crossroad —Travel adaptations during Covid—19 restric-
tions and where next». Centre for Research into Energy Demand Solutions.

" AseNsIO Y Matas (2020): «Movilidad metropolitana y COVID-19: ;podrd el transporte publi-
co absorber la demanda?». Info IEB, ndmero 38, mayo. GRAGERA ¢f al. (2021).

20 MARSDEN et al. (2021), GRAGERA et al. (2021).

21 MARSDEN et al. (2021).

22 GRAGERA et al. (2021).

23 MARSDEN et al. (2021).

24 GRAGERA et al. (2021).

2 CorwiN ¢t al. (2021): «The futures of mobility after COVID-19», Deloitte; GRAGERA ¢t 4.
(2021).

% OCDE (2021): «The role of online platforms in weathering the COVID-19 shock»; GRAGERA
et al. (2021).

¥ GRAGERA er al. (2021); Lozzr et al. (2021): «COVID-19 and urban mobility: impacts and
perspectives». Research for TRAN Committee, European Parliament, Policy Department for Structural
and Cohesion Policies; JaBBart y MacKenzie (2020): «Ride Sharing Attitudes Before and During the
COVID-19 Pandemic in the United States». Findings, November.

28 MARSDEN et al. (2021), GRAGERA et al. (2021).
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de las cosas», que expandirdn la electrificacidn, la conectividad y la automatizacion
de los vehiculos).

En general, se puede considerar que estas nuevas formas de movilidad presentan
aspectos positivos y retos que deben afrontar las ciudades:

— En el dmbito econémico, destaca el surgimiento de nuevas empresas y mo-
delos de operacién del servicio. Esto dinamiza la competencia en el sector de la
movilidad, al obligar a las empresas y modos de transporte establecidos a mejorar
su servicio para mantener su atractivo. Aparte de esos efectos procompetitivos a
corto plazo, esta entrada de nuevas empresas tiene un componente de innovacién y
emprendimiento, con un impacto positivo a largo plazo. Finalmente, cabe sefialar
que estos nuevos modelos tienen caracteristicas de plataforma, esto es, aprovechan
externalidades de red y generan valor al interconectar a los distintos lados del mer-
cado (por ejemplo, conductores o poseedores de un vehiculo con viajeros), lo que
les dota de incentivos a autorregularse éptimamente en calidad para mantener su
atractivo para dichos lados. Todos estos aspectos positivos sobre el sector de la mo-
vilidad se dejan sentir sobre toda la economia, ya que suponen un desplazamiento
mids 4gil de los agentes (consumidores, trabajadores, empresarios) hacia sus activi-
dades productivas.

— En el dmbito tecnoldgico, es resenable la aparicién de nuevos vehiculos, la
mayor sofisticacién, la digitalizacién de la economia y la explotacién de datos (big
data) para el aprendizaje sobre las necesidades de los ciudadanos y la mejora del
servicio.

— En el dmbito social, mds alternativas de movilidad suponen mayores posibili-
dades de desplazamiento, con lo que las personas pueden llegar con mayor facilidad
a los lugares que precisen por motivos laborales o personales. Esto puede implicar
mayor cohesion e inclusion social para las personas que vivan en zonas tradicional-
mente peor comunicadas, aparte de aumentar la interaccién social.

— En el dmbito medioambiental, estas nuevas formas (de movilidad comparti-
da, eléctrica y mds eficiente en cuanto a emisiones contaminantes) pueden sustituir a
otros modos mds contaminantes (como el vehiculo privado). Respecto al transporte
publico, aunque estas formas también pueden inducir un efecto sustitucién, existe
evidencia de su cardcter complementario con el transporte piblico para trayectos
de primera milla o dltima milla?, profundizando la disminucién de trayectos en
vehiculo privado™.

En definitiva, se aprecian aspectos positivos de las nuevas formas de movilidad.
Algunas de estas cuestiones han sido, de hecho, ya sefialadas por la CNMC en alguno
de sus pronunciamientos, como desarrollamos a continuacién.

2 CROZET et al. (2019).

3 Ciertas personas que no usaban el transporte publico, porque no les ofrecfa una situacién de
«puerta a puerta», podrian pasar a considerarlo si las opciones innovadoras de movilidad les permiten
conectar la parada de transporte puiblico a su lugar de origen (primera milla) o de destino (Gltima milla).
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3. PRONUNCIAMIENTOS DE LA CNMC
SOBRE MOVILIDAD URBANA

Desde un punto de vista de sus facultades en materia de promocién de la compe-
tencia, l]a CNMC ha abordado en los tltimos afos los efectos de la digitalizacién de
la economia, incluyendo un andlisis detallado de la movilidad urbana.

Partiendo de una aproximacién preliminar a la economia colaborativa y los nue-
vos modelos digitales de prestacién de servicios?!, la CNMC ha analizado la disrup-
cién que supone la posibilidad de prestacién de servicios a demanda en el mercado de
taxi y el arrendamiento de vehiculos de transporte con conductor (VTC). En general,
se ha valorado positivamente el impacto de estas innovaciones en la competencia, la
eficiencia y el bienestar del consumidor.

Por ello, en sus distintos informes??, la CNMC ha tendido a defender una mo-
dernizacién de la regulacién de los servicios de taxi y de VI'C. El objetivo es apro-
vechar al mdximo todos los nuevos desarrollos tecnoldgicos para la prestacién de
servicios a demanda, aumentando la eficiencia econémica y medioambiental en la
movilidad urbana. Esta misma postura ha sido defendida por la Comisién Europea
en su «Comunicacién sobre un transporte local de pasajeros bajo demanda que fun-
cione correctamente y sea sostenible (taxis y VITC)» .

Para dicha modernizacién el primer paso es la homogeneizacién de la normativa
de los servicios de taxi y de VTC, que estdn compartimentados artificialmente por
los diferentes esquemas regulatorios pese a que para el consumidor prestan servicios
andlogos. Por ejemplo, el servicio de taxi se presta con un precio regulado, lo cual
dificulta su capacidad de competir (pues el VIC si tiene un precio liberalizado).
Y ademds se imposibilita una discriminacién intertemporal de precios que es clave
para la casacién eficiente de transacciones en las aplicaciones méviles del transporte
a demanda (por ejemplo, bajando los precios en los momentos de menor demanda
para atraer usuarios y subiendo precios en los momentos de mayor demanda para
atraer conductores).

31 CNMC (2016): «Economia colaborativa: resultados preliminares y consulta pablica». CNMCblog.

32 CNMC (2019a): IPN/CNMC/020/19, sobre el Proyecto de Ordenanza del Ayuntamiento de
Madrid reguladora de los servicios de arrendamiento de vehiculos con conductor; CNMC (2019b):
PRO/CNMC/003/18: Real Decreto—Ley 13/2018 que modificala LOTT en materia de arrendamiento
de vehiculos con conductor»; CNMC (20202a): IPN/CNMC/003/20, sobre el Proyecto de Orden por
el que se regula el transporte publico discrecional de personas mediante el arrendamiento de vehicu-
los con conductor en la Regién de Murcia; CNMC (2020b): IPN/CNMC/040/20 Proyecto de Real
Decreto sobre el control de la explotacion de las autorizaciones de arrendamiento de vehiculos con
conductor.

3 ComisiON Eurorea (4 de febrero de 2022). «Comunicacién de la Comisién sobre un transporte
local de pasajeros bajo demanda que funcione correctamente y sea sostenible (taxis y VIC) (2022/C

62/01)». Diario Oficial de la Unién Europea.
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Por su parte, el servicio de VTC solo estd activo en el dmbito de la precon-
tratacién, no pudiendo actuar en la contratacién a mano alzada ni en paradas,
dificultando su capacidad de competir (pues el taxi estd presente no solo en precon-
tratacion sino también en mano alzada y paradas). De hecho, algunas autoridades
autondmicas (como el Pais Vasco y Murcia) y locales (como el Area Metropolitana
de Barcelona, AMB, y el Ayuntamiento de Valencia) han establecido un tiempo de
precontratacion obligatorio (de 15 minutos en el caso de Murcia, 30 minutos en el
caso del Pais Vasco y de 60 minutos en el caso del AMB y Valencia). Estas norma-
tivas también establecen otras restricciones, como la prohibicién de circulacién por
vias publicas cuando no se esté prestando el servicio (salvo para retornar al lugar de
estacionamiento) o de la geolocalizacién de los vehiculos, entre otras. Todas estas
cuestiones minan la eficiencia en la casacién de transacciones en tiempo real que
requieren las aplicaciones méviles del transporte a demanda. La CNMC y algunas
autoridades de competencia autonémicas han impugnado este tipo de normati-
vas®*, ejerciendo sus potestades de legitimacién activa®. En febrero de 2023, el
Tribunal Supremo anulé definitivamente los articulos del Decreto vasco que impo-
nian la precontratacion de 30 minutos y la prohibicién de geolocalizacién e indicé
que «el establecimiento en la norma autonémica de los limites consistentes en que
los servicios de VTC tengan que ser contratados con una antelacién minima de
30 minutos antes de prestarse y la prohibicién de geolocalizacién de los vehiculos
previa a su contratacién, no se consideran compatibles con el derecho a la libertad
de empresa (art. 38 de la Constitucién Espanola), ni superan el canon de necesi-
dad, adecuacidn y proporcionalidad exigido por el art. 5 de la Ley de Garantia de
Unidad de Mercado» 3.

3% CNMC (2019¢): «La CNMC recurre el Reglamento del Area Metropolitana de Barcelona so-
bre arrendamiento de vehiculos con conductor», nota de prensa; ACCO (2019): «El ACCO impugna
delante del TSJC el Reglamento del Area Metropolitana de Barcelona que impone a los VTC un plazo
minimo de precontratacién de 60 minutos», nota de prensa; CNMC (2020c¢): «<La CNMC acuerda
impugnar determinados preceptos del Decreto sobre VT'C del Pais Vasco», nota de prensa. Este Decreto
también fue impugnado por la Autoridad Vasca de la Competencia. CNMC (2021): «La CNMC acuer-
da recurrir la nueva norma que regula el transporte publico de viajeros mediante el arrendamiento de
vehiculos con conductor (VTC) en la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia», nota de prensa;
CNMC (2022): «La CNMC recurre la normativa del Ayuntamiento de Valencia que obliga a contratar
los servicios VT'C como minimo con una hora de antelacién», nota de prensa.

3 La CNMC estd legitimada para impugnar actos de las Administraciones publicas sujetos a de-
recho administrativo y las disposiciones de rango inferior a la ley de los que se deriven obstdculos al
mantenimiento de una competencia efectiva en los mercados, al amparo del art. 5.4 de la Ley 3/2013,
de 4 de junio, de creacién de la CNMC. Aparte, también se dispone de legitimacién activa para la in-
terposicién de recurso contencioso—administrativo en el procedimiento considerado en el art.27 de la
Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado.

3¢ Sentencia del Tribunal Supremo ntim. 182/2023, de 15 de febrero de 2023. La Sentencia deses-
tima el recurso de casacién interpuesto por el Gobierno Vasco contra la sentencia del Tribunal Superior
de Justicia del Pais Vasco que anuld los articulos del Decreto que imponian la precontratacién de 30
minutos y la prohibicién de geolocalizacién, impugnados por la Autoridad Vasca de la Competencia.
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Uno de los principales aspectos que dificulta el desarrollo de la prestacién de
servicios a demanda es la contingentacién del mercado. Los taxis han de prestar sus
servicios dentro de su dmbito local (o metropolitano) en régimen de numerus clausus,
con el nimero de licencias estable en las Gltimas décadas en el entorno a las 70 000 en
toda Espana?®’. A ello hay que sumar regulaciones prescriptivas sobre la distribucion
de la flota en los distintos turnos diarios y semanales. Por tanto, la oferta resulta rigi-
da por decisiones administrativas arbitrarias. No se adectia a cambios en la demanda
a nivel geografico, por la limitacién de las licencias a su dmbito local. Ni tampoco se
adectia al patrén temporal de la demanda, ni a corto plazo (sin capacidad de respon-
der a necesidades temporales en dias o temporadas concretas) ni a largo plazo (pues
la oferta ha permanecido estable en las dltimas décadas pese al crecimiento de la
demanda por la poblacidn, la renta, la actividad turistica y comercial...).

Ante este entorno tan rigido, solo hay dos opciones para dinamizar la compe-
tencia en el sector. La primera serfa la entrada de aplicaciones que, aunque operen
vehiculos con licencias de taxi (y, por tanto, con precio regulado y sin posibilidad de
incrementar la oferta), pueden introducir ciertas mejoras en calidad (mejor casacion
de oferta y demanda, mecanismos de valoracién de vehiculos y conductores, des-
cuentos...). No obstante, algunas Comunidades Auténomas, como Cataluna, tam-
bién han impuesto medidas restrictivas a esta labor de intermediacién que la CNMC
ha impugnado?®. La segunda opcién seria la de los VTC, con las dificultades que
examinamos a continuacion.

El dmbito de operacién de los VTC comenzé siendo nacional, aunque posterior-
mente se restringié al dmbito autonémico de forma mayoritaria (con el Real Decre-
to 1057/2015, que fue impugnado por la CNMC?, aunque el Tribunal Supremo
no estimé esta cuestion en su Sentencia de 4 de junio de 2018) e incluso total (con
el Real Decreto—Ley 13/2018), abriendo la posibilidad de que cada Comunidad
Auténoma delegue la competencia de ordenacién y regulacién de la actividad en un
ente local a nivel municipal. Tras vencer en octubre de 2022 el periodo transitorio
de cuatro afos otorgado por el Real Decreto—Ley 13/2018 para que las CC. AA. ha-
bilitasen a los VI'C a continuar prestando servicios urbanos, solo la Comunidad de
Madrid ha permitido la prestacién de servicios urbanos sin restricciones. La mayoria
de las CC.AA. o no han aprobado ninguna regulacién, lo que excluye a los VTC
a los servicios urbanos (su principal drea de negocio), o han aprobado normativas

37 Esto se ha traducido en un aumento del valor de la licencia de taxi en el mercado secundario, lo
que lleva a que la tenencia de una de estas licencias genere rentas y precios superiores a los que se obten-
drian en un mercado competitivo. Esto genera pérdidas irrecuperables de bienestar del consumidor que
pueden rondar los 324 millones de euros al ano.

CNMC (2018): Informe econdmico sobre las restricciones a la competencia incluidas en el Real Decreto
1057/2015 y en la Orden FOM/2799/2015, en materia de vehiculos de alquiler con conductor. Expediente
UM/085/15.

3% CNMC (2017): Informe econdmico sobre el Decreto 314/2016, relativo a la actividad de mediacion
en los servicios de taxi en Catalunia. Expediente UM/010/17.

CNMC (2020¢)

¥ CNMC (2018).
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restrictivas. Esta situacion ha sido criticada por la CNMC y todas las autoridades de
competencia autondmicas por «aboca[r] a una reduccién de las posibilidades de elec-
cién de los consumidores y una fuerte reduccién de la competencia en el mercado
global de taxis y VTC, que perjudicard notablemente a consumidores y usuarios» “.

Ademis, el segmento de los VIC también ha sufrido en la prictica una contin-
gentacién similar a la del taxi al establecerse una ratio (de 1 VTC por cada 30 taxis),
en primer lugar, de manera reglamentaria (con el Real Decreto 1057/2015, que fue
impugnado por la CNMC*, aunque el Tribunal Supremo no estimé esta cuestién en
su Sentencia de 4 de junio de 2018) y, posteriormente, con rango legal (con el Real
Decreto-Ley 13/2018). La CNMC* ha valorado negativamente estas cuestiones
porque profundizan la rigidez e incapacidad de la oferta para adaptarse a la demanda
y a sus distintos patrones geogrificos y temporales.

En una reciente sentencia del 8 de junio de 2023, el Tribunal de Justicia de la
Unién Europea (TJUE)* ha negado que la viabilidad econémica de los servicios
del taxi pueda por si misma constituir una razoén imperiosa de interés general, y ha
declarado contraria a la normativa comunitaria, por desproporcionada, la ratio 1/30.
Sin embargo, el TJUE si permite sujetar la actividad de VTC a un régimen de auto-
rizacién municipal distinto del procedimiento de autorizacién nacional, siempre que
no se solape con este, y se base en criterios objetivos, no discriminatorios y conocidos
de antemano.

El Real Decreto Ley 5/2023 del 28 de junio ha modificado nuevamente la legis-
lacién aplicable para adaptarla a la sentencia referida. Sin embargo, la norma no su-
prime la ratio 1/30, y prevé que las CC.AA. puedan limitar la autorizacién de nuevas
licencias VTC en base a criterios medioambientales, y de gestién del transporte, el
trafico y el espacio puiblico. La ACCO ha valorado negativamente esta norma por no
estar alineada con el pronunciamiento del TJUE .

Como se ha analizado, la CNMC ha efectuado distintos pronunciamientos so-
bre movilidad urbana, especialmente orientados a modernizar y adaptar la regula-
cién para asegurar que nuevos modelos como la prestacién de servicios a demanda
se desarrollan sin obstdculos innecesarios o desproporcionados. Con este objetivo,
la CNMC ha llevado a cabo otras actividades de promocién, entre las que destaca el
proyecto «Municipios y competencia», un proyecto de colaboracién con los munici-
pios y las autoridades autonémicas de competencia para mejorar la calidad de la re-

4 Grupo de Trabajo de Consejos de las Autoridades de Competencia. (2022), Declaracién del
Grupo de Trabajo de Consejos de las Autoridades de Competencia sobre la Regulacion en Materia de
Arrendamiento de Vehiculos con Conductor.

4 CNMC (2018).

2 CNMC (2019b)

4 Asunto C-50/21 — Prestige and Limousine.

4 ACCO (2023). Valoracién, desde una éptica de competencia, de las modificaciones introduci-
das a la LOTT con respecto a las autorizaciones de arrendamiento de vehiculos con conductor (VTC)
y el servicio de taxi por el Real decreto ley 5/2023, de 28 de junio.
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gulacién y la intervencién municipal, que dedicé una de sus jornadas a la movilidad
urbana compartida®.

A continuacién, analizamos las aproximaciones regulatorias mds recientes ante
las nuevas formas de movilidad urbana, mds enfocadas a la actividad de préstamo
temporal de vehiculos, desde la perspectiva de la competencia y los principios de
regulacién eficiente.

4. TENDENCIAS REGULATORIAS ANTE
LAS NUEVAS FORMAS DE MOVILIDAD URBANA

Los cambios disruptivos analizados con anterioridad conllevan una importan-
te transformacion y redefinicién de los usos del espacio publico urbano, crean-
do nuevas necesidades de circulacién o estacionamiento. Es el caso de las nuevas
empresas de sharing, o préstamo temporal de vehiculos, que ponen los vehiculos
a disposicion de los usuarios en la via ptblica, de forma que cualquiera puede, a
través del teléfono mévil, desbloquear y utilizar el vehiculo a cambio de un pago en
funcién del tiempo de alquiler. Destacan especialmente las empresas que utilizan
un formato de estacionamiento libre (dockless o free floating) sin base fija (en el fe-
némeno explicado en el apartado II). Por su naturaleza, esta actividad conlleva un
uso intensivo del espacio publico para el aparcamiento de los vehiculos. Por ello,
procedemos a analizar las opciones regulatorias que se estdn dando en respuesta a
este fenémeno.

Ante la popularizacién de los Vehiculos de Movilidad Personal y la irrupcién de
las empresas de sharing, algunas autoridades locales han actualizado su normativa
de movilidad para dar cabida a los nuevos vehiculos y ordenar los usos que hacen
del espacio publico. La aproximacién inicial al fendmeno se caracteriza por una
importante fragmentacién normativa, donde la respuesta regulatoria varia segin
la ciudad y el modo de transporte, y por su cardcter potencialmente restrictivo de
la competencia, dando lugar a un marco regulatorio que en ocasiones puede no
respetar los principios de buena regulacién ni tener en cuenta la competencia entre
modos.

A continuacién, se presenta un resumen de las principales tendencias regulatorias
en torno al préstamo temporal de vehiculos en las grandes ciudades espafolas, ana-
lizindolas desde el punto de vista de la competencia y de la regulacién econdémica
eficiente.

% La iniciativa sobre movilidad urbana compartida del proyecto «Municipios y Competencia» in-
cluy¢ la elaboracién por la Autoridad Catalana de la Competencia (ACCO) de un proyecto de trabajo
(ACCO, 2021a), una consulta publica, y la celebracién de una jornada con los agentes del sector. Una
descripcidn sobre el proyecto y los documentos asociados puede encontrarse aqui.
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4.1. Fragmentacién normativa y tratamiento diferenciado

La principal caracteristica de la respuesta regulatoria de las autoridades locales a la
nueva movilidad es la fragmentacién normativa. Frecuentemente, la regulacién mu-
nicipal ha abordado cada tipo de vehiculo por separado, generando asimetrias entre
modos de transporte y creando un marco regulatorio no siempre consistente con los
objetivos a largo plazo de las ciudades, como la lucha contra la contaminacion, la
congestion o la sustitucién del automévil privado.

Una de las asimetrias regulatorias mds habituales es la existente entre los vehiculos
particulares y los comerciales, ya sean los destinados a alquiler temporal o los utili-
zados para prestar servicios de transporte con conductor. La mayoria de las ciudades
impone algin tipo de limite superior al nimero de vehiculos que pueden desarrollar
actividades comerciales de transporte de viajeros, lo que no aplica en el caso de los
vehiculos privados. Estas restricciones favorecen el régimen de propiedad de los vehi-
culos, dificultan el desarrollo de la movilidad como un servicio (MaaS) y contradicen
los objetivos de desarrollo sostenible de las ciudades.

Por otra parte, resulta frecuente que las autoridades locales regulen de forma
diferenciada los distintos modos de sharing, empleando restricciones y criterios no
justados a | lidad. ite cad . El dif iad de dis-
ajustados a las externalidades que emite cada uno“. El trato diferenciado puede dis
torsionar la competencia y no cumple con los criterios de buena regulacién si no hay
una razén imperiosa de interés general que lo justifique.

Otro aspecto a tener en cuenta a la hora de regular el desarrollo de las nuevas
formas de movilidad es la existencia de servicios publicos de transporte alternativos,
como los servicios municipales de bicicletas. La autoridad local puede tener en estos
casos un conflicto de interés: por una parte, es el organismo regulador de la movi-
lidad urbana, y por otra, es titular de algunos de los servicios que compiten con los
operadores privados. En este contexto, los nuevos servicios de micromovilidad pue-
den tener dificultades para competir con los servicios municipales de bicicletas, que

4 A modo de ejemplo, Madrid no limita el nimero maximo de vehiculos de car—sharing y moto—
sharing, mientras que si fija una cantidad mdxima de patinetes eléctricos y bicicletas de sharing, cuya
cuantia se determina de forma asimétrica (2802 bicicletas frente a los 6000 patinetes eléctricos que
estardn autorizados a operar cuando concluya el proceso de adjudicacién actual). Ademds, en la dltima
convocatoria se imponen obligaciones de reparto geogréfico mds exigentes a las bicicletas que a los
patinetes, eximiendo de las mismas al resto de vehiculos. Por tltimo, el servicio municipal de alquiler
de bicicletas con estacionamiento no se encuentra limitado, contando actualmente con 2 964 bicicletas,
con planes para incrementarlas hasta 7 500. Este tratamiento no estaria justificado segin las externali-
dades que emite cada vehiculo, ya que:

Los vehiculos de moto—sharing congestionan las aceras y la via pablica en la misma medida que los
de bike—sharing y patinetes eléctricos.

Los vehiculos de car—sharing y los del servicio municipal de bike—sharing no congestionan las aceras,
pero s las calzadas.

Todos los vehiculos son aproximadamente equivalentes en cuanto a emisiones contaminantes, al
tratarse de vehiculos eléctricos.

Cuadernos de Derecho Regulatorio Vol. 1 | Afio 2023



84 A. GARCIA PEREDA, P. HINOJO GONZALEZ Y L. TOBIAS PENA

cuentan a menudo con una importante red de infraestructuras de estacionamiento
dedicada. Por eso, resulta especialmente relevante que la autoridad local tenga en
cuenta los principios de buena regulacién y no imponga restricciones injustificadas a
los operadores . Las politicas de comercializacién conjunta de servicios municipales
de bicicletas y otros servicios ptblicos de transporte también pueden distorsionar la
competencia con los operadores privados, que deben poder acceder a esta posibilidad
en las mismas condiciones que el servicio publico .

Por dltimo, existe una gran heterogeneidad de la normativa entre ciudades, donde
la misma actividad econémica se encuentra sujeta a una regulacién distinta segtin la
respuesta regulatoria que cada autoridad local haya dado a los problemas causados
por las nuevas formas de movilidad. Esto puede incrementar los costes de los opera-
dores y obstaculizar el desarrollo de la actividad en Espana.

A modo de ejemplo, la regulacién del aparcamiento de vehiculos en la via pa-
blica puede afectar notablemente al desarrollo de actividades como el car—sharing.
Asi, ciudades como Madrid eximen a los vehiculos eléctricos de restricciones al
acceso y aparcamiento en el centro de la ciudad, lo que facilita el desarrollo del
modelo sin base fija. En cambio, en Barcelona no se permite a ningtin vehiculo
estacionar mds de dos horas en la via pablica, por lo que las empresas existentes
ofrecen servicios de alquiler temporal con base fija 0 con un enfoque basado en el
alquiler entre particulares. A este respecto, conviene reflexionar sobre qué aspectos
de la normativa pueden estar incidiendo en el desarrollo de nuevas alternativas de
movilidad, con el objetivo de favorecer aquellas consistentes con los objetivos a
largo plazo de las ciudades.

4.2. Limitacién del niimero de vehiculos y otras restricciones asociadas

Siguiendo el modelo regulatorio de la prestacién de servicios a demanda, una
de las respuestas regulatorias mds usuales a las nuevas formas de movilidad ha sido
la contingentacién del mercado, limitando el ndimero de vehiculos en circulacién a

¥ Un ejemplo es el del Ayuntamiento de Palma de Mallorca, que prohibe el estacionamiento en la
via publica de vehiculos destinados al alquiler sin conductor, lo que impide el desarrollo de estas nuevas
formas de movilidad (art. 85 de la Ordenanza de Circulacién, accesible aqui). La ciudad cuenta con un
servicio publico de alquiler de bicicletas, BiciPalma, cuyas estaciones estdn repartidas por toda la ciudad.

% Por ejemplo, la Empresa Municipal de Transportes (EMT) gestiona desde febrero de 2023 el ser-
vicio municipal de bicicletas de Madrid, BicitMAD. Esta empresa opera también los autobuses urbanos
de la ciudad. A fecha de junio de 2023, el abono anual para el uso de BiciMAD es 10 € mds barato si se
posee el abono transporte del Consorcio Regional de Transportes. A su vez, el servicio se va a ofertar de
forma gratuita entre el 7 de marzo y el 31 de julio de 2023, lo que podria perjudicar a los operadores
privados que no cuentan con los ingresos que percibe la EMT para sustentar una oferta similar (ver nota
de prensa del Ayuntamiento).
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través de la emisién de un ndmero determinado de licencias o autorizaciones de uso
del dominio pablico®.

La limitacién del nimero de vehiculos supone una restriccién importante a la
competencia ya que limita la capacidad de expansién de los operadores®® y la entrada
de nuevas empresas, una vez se han repartido todas las licencias del mercado.

En este caso, la restriccién se tiende a justificar en la necesidad de evitar la proli-
feracién de vehiculos de préstamo temporal, y su concentracién en los centros de las
ciudades u otros lugares de interés. Puesto que el modelo de negocio de las empresas
de sharing depende de la posibilidad de alquilar y aparcar el vehiculo en cualquier
lugar de la via publica, la restriccién buscaria evitar la saturacién de las aceras y espa-
cios de estacionamiento de los nicleos urbanos. Asimismo, la popularizacién de estos
servicios podria incrementar el nimero de vehiculos en circulacién y congestionar
las calzadas.

No obstante, los vehiculos de préstamo temporal no son los tGnicos causantes de
la congestién de aceras y calzadas, ya que esta también es atribuible a los vehiculos
privados. Tal y como analiza la Autoridad Catalana de la Competencia (ACCO)
en su informe IR 37/2018 sobre la regulacién del bike—sharing y moto—sharing en
Barcelona®!, el nimero de bicicletas y motos de préstamo temporal representaba
menos del uno por ciento del parque total de estos vehiculos en la ciudad. A su vez,
los desplazamientos en ambos medios de transporte, tanto privados como de alquiler,
sumaban un nueve por ciento del total de desplazamientos en 2018.

4 Esta solucién se ha implementado en las siguientes ciudades:

Madrid: para los servicios de bike—sharing, por Decreto del 1 de febrero de 2022 (publicado en el
BOAM ntim. 9070, de 8653, de 4 de febrero de 2022, y accesible aqui); y de patinete eléctrico, por
Decreto de 28 de septiembre de 2022 (publicado en el BOAM ntim. 9240 del 10 de octubre de 2022,
y accesible aqui).

Barcelona: para los servicios de bike—sharingy moto—sharing, segin Decreto de la Alcaldia publicado
el 8 de agosto de 2019 en el Boletin Oficial de la Provincia de Barcelona, accesible aqui. Posteriormente,
el nimero de licencias de moto—sharing ha sido ampliado por Resolucién de la Concejala de Movilidad
de 2 de febrero de 2021.

Zaragoza: para el bike—sharing y moto—sharing, conforme se recoge en el anuncio de licitacién del
17 de febrero de 2021, nimero de expediente 579.224/2020, accesible aqui; y también para el patinete
eléctrico, conforme al anuncio de licitacién del 10 de septiembre de 2021, con niimero de expediente
49016/21, accesible aqui.

Sevilla: para el bike—sharing y los patinetes eléctricos, conforme a los Proyectos Piloto para la im-
plantacién del servicio de explotacién de bicicletas eléctricas (publicado el 22 de julio de 2020 y accesi-
ble aqui), y de patinetes eléctricos (publicado el 14 de mayo de 2020 y accesible aqui).

Milaga: para el bike—sharing y los patinetes eléctricos, segun la Resolucion de la Direccion General
de Movilidad de 14 de octubre de 2022, accesible agui.

5 En algunos casos, los Ayuntamientos han fijado un nimero méximo de licencias por operador,
imponiendo un limite explicito a su crecimiento. Es el caso de Barcelona (bike—sharing y moto—sharing),
Zaragoza (bike—sharing, moto—sharing y patinete eléctrico), Sevilla (bike—sharing y patinete eléctrico) o
Mélaga (bike—sharing y patinete eléctrico).

51 ACCO (2019b). Informe de Regulacién sobre los servicios de bikesharing y motosharing del
Ayuntamiento de Barcelona (IR 37/2018).
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Estos datos sugieren que es poco probable que la limitacién del ndmero de vehi-
culos de préstamo temporal sea una medida efectiva de lucha contra la congestién en
los nticleos urbanos. En primer lugar, porque la limitacién del nimero de vehiculos,
por si misma, no evita que estos se concentren en el centro de las ciudades. En se-
gundo lugar, porque la imposicién de restricciones a una de las multiples formas de
desplazamiento posibles necesariamente hard que los usuarios recurran a otras para
satisfacer sus necesidades. En este caso, el cambio modal inducido podria perjudicar
al interés general, ya que los vehiculos que se limitan son, en su mayor parte, vehicu-
los eléctricos de reducido tamafo, que generan menores externalidades de contami-
nacién y congestion que las de otras alternativas de transporte como el coche o moto

privados, taxis o VTCs.

Cabe, por tanto, plantearse si existen otras alternativas menos gravosas para la
competencia que puedan alcanzar el objetivo pretendido.

— En primer lugar, se podrian disefiar tasas dindmicas por el estacionamiento de
vehiculos, que varien en funcidén del tiempo y lugar de estacionamiento, aprovechan-
do los datos de geolocalizacién en tiempo real que los operadores puedan compartir
con las autoridades locales. Esta tasa podria modularse dindmicamente de forma que
refleje el estado de congestién de la via publica o del distrito o barrio en cuestién en
cada momento.

— En los casos en los que una tasa dindmica como la anterior no solucione los
problemas de fuerte congestién en ciertas dreas (como, por ejemplo, zonas concretas
el centro de las ciudades), se puede considerar regular o restringir el uso del espacio
urbano. Pero dicha regulacién ha de tener un enfoque integral y considerar el uso
del espacio que hacen los distintos modos de transporte. El hecho de que los vehicu-
los free—floating hayan sido de los tltimos en incorporarse al ecosistema urbano, no
implica que sean los tinicos causantes de la congestién. Hay otros vehiculos, como
el coche privado, que también ocupan espacio. Por ello, este enfoque integral puede
requerir adecuar la infraestructura urbana a las nuevas formas (por ejemplo, habili-
tando para el estacionamiento de VMPs parte del espacio tradicionalmente reservado
a otros vehiculos).

Por ultimo, el refuerzo de la supervisién y de las sanciones por los vehiculos mal
aparcados podria incentivar a las empresas a establecer un régimen de incentivos y
de reparto de responsabilidades con sus usuarios que mejoren la observancia de la
normativa de aparcamiento vigente.

En cualquier caso, en los casos donde la limitacién del ndmero de vehiculos estu-
viese justificada por una razén imperiosa de interés general o por un fallo de mercado,
el mecanismo de asignacion de las licencias resulta clave. Toda accién que suponga
una limitacién del nimero de vehiculos debe venir acompanada de la correspondien-
te licitacién competitiva para garantizar la eficiencia en la prestacién del servicio y la
mdxima calidad para los consumidores. Sin embargo, varias ciudades han adoptado
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sistemas de asignacién alternativos, como el sorteo?, sistemas de reparto propor-
cional que adjudican las licencias disponibles en funcién del ndmero de solicitudes
recibidas?, o la firma de convenios de colaboracién con empresas seleccionadas por
el Ayuntamiento*.

Frente a una licitacién competitiva, estos sistemas conllevan una serie de desven-
tajas:

— Laausencia de licitacién no permite utilizar los beneficios extraordinarios que
obtienen los operadores gracias a la menor competencia para mejorar el precio o la
calidad del servicio de los ciudadanos.

— La asignacién no se realiza al operador mds eficiente, lo que exige una rea-
signacién y reestructuracién posterior de la actividad por el mercado, con costes de
transaccion adicionales.

— Algunos de estos sistemas favorecen la adopcién de conductas estratégicas,
como la realizacién de pujas no realistas, y la extraccién de rentas regulatorias por
parte de beneficiarios no competitivos®.

Como consecuencia, estos sistemas de asignacién no son competitivos ni eficien-
tes, y suponen un desaprovechamiento del ya de por si limitado ntimero de licencias.

Un dltimo aspecto a considerar a la hora de garantizar una asignacién eficiente de
las licencias es el disefio de los pliegos de licitacién, que debe fomentar la competen-
cia entre los operadores®. Los pliegos deben ponderar adecuadamente las variables
basicas de la licitacidon y, en especial, el precio ofertado al usuario, para garantizar
que este sale beneficiado”. Asimismo, se debe evitar la imposicién de requisitos de

52 Es el caso de las licencias de bike—sharing y moto—sharing en Barcelona, segin Decreto de la
Alcaldfa publicado el 8 de agosto de 2019 en el Boletin Oficial de la Provincia de Barcelona. Posterior-
mente, se amplié el ndmero de licencias de moto—sharing por Resolucién de la Concejala de Movilidad
de 2 de febrero de 2021, poniéndolas a disposicién de las empresas ya presentes con exclusion del resto
(ACCO, 2021b).

> Por ejemplo, en el reparto de licencias de bike—sharing de Madrid, segin el Decreto del 1 de
febrero de 2022 (accesible aqui).

>4 Ejemplos de esto son el convenio de colaboracién firmado por el Ayuntamiento de Murcia con
Grupo Mobility Spadimur, S.L., Superpedestrian Spain, S.L. y Bird Rides Spain, S.L., anunciado aqui,
o el convenio entre el Ayuntamiento de Granada y Superpedestrian Spain, S.L., anunciado aqui.

55 Incluso aunque las licencias otorgadas sean intransferibles, la trasferencia de la explotacién es
transmisible a través de la compraventa de la empresa adjudicataria.

> La Guia sobre Contratacién Piiblica y Competencia de la extinta Comision Nacional de la Compe-
tencia (2011), recoge unas recomendaciones detalladas para mejorar el disefio competitivo de los pliegos
de licitacidn.

57 En este sentido, algunos de los procedimientos de licitacién convocados hasta la fecha otorgan
un peso muy reducido a esta variable. Es el caso de la licitacién de servicios de bike—sharing y moto—sha-
ring de Zaragoza, en la que el criterio precio tiene una ponderacién del 30 por ciento sobre el total. En
el caso de las préximas autorizaciones de patinetes eléctricos de Madrid, o del Proyecto Piloto de bike—
sharing de Sevilla, el precio aplicable al usuario final ni siquiera figura entre los criterios de valoracién, lo
que es de especial importancia dado que en ambos casos se limita tanto el nimero de operadores como
de vehiculos que pueden operar en el mercado.
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solvencia econdmica o técnica desproporcionados™®, que excluyen del proceso a los
operadores de menor tamafo y limitan la competencia por los pliegos.

Por tltimo, un elemento que puede distorsionar atin mds la competencia es limi-
tar de hecho el niimero de operadores que prestan el servicio, mds alld de la restric-
cién existente sobre el nimero de vehiculos®®. Aunque es cierto que los operadores
sefalan® que la existencia de economias de red dificulta la coexistencia de multiples
operadores en una misma ciudad®', es preferible que se llegue al niimero éptimo de
operadores por dindmicas de eficiencia y competencia en el mercado, sin una limita-
cién arbitraria ex ante.

Es preciso tener en cuenta que limitar el nimero de operadores puede restringir
de forma desproporcionada la competencia, pues impide la entrada en el mercado de
nuevas empresas y reduce los incentivos a competir de las ya existentes. Y no parece
una restriccion justificada por razones imperiosas de interés general (como si podrian
estarlo eventualmente en ciertos casos las limitaciones sobre el nimero de vehiculos,
que impactan sobre las externalidades emitidas por estos).

4.3. Obligaciones de reparto geogrifico

Algunos Ayuntamientos exigen a los operadores que repartan sus vehiculos a lo
largo del municipio. Existe un alto grado de heterogeneidad en cuanto a las exigen-
cias de reparto, que van desde la obligacién de mantener el porcentaje de vehiculos

%8 Por ejemplo, el pliego de la licitacion de servicios de bike—sharing y moto—sharing de Zaragoza
exige como requisito de solvencia econémica la acreditacién de uno de los siguientes requisitos: i) un
volumen de negocio anual de 250 000 €, referido al mejor ejercicio de entre los tres dltimos, y restringi-
do a explotacién de sistemas de vehiculos de movilidad personal, o; ii) un seguro de responsabilidad por
riesgos profesionales de 300000 €. Ambos criterios superan con creces el valor estimado del contrato,
de 20000 € en el caso de los servicios de bike—sharing, y de 30000 € en el caso del moto—sharing.

5 En Madrid, las nuevas autorizaciones convocadas en 2022 limitardn a tres el ndmero de em-
presas autorizadas para prestar los servicios de arrendamiento de patinetes eléctricos. En Sevilla, tanto
el Proyecto Piloto para la implantacién del servicio de explotacién de bicicletas eléctricas como el de
patinetes eléctricos limitan el nimero de operadores a dos por cada servicio. En Zaragoza, los servicios
de préstamo de patinetes eléctricos se limitaron a entre dos y tres operadores y los de bike—sharing y
moto—sharing a 3 operadores para cada servicio (a través de la fijacién indirecta de un nimero minimo
de vehiculos por operador).

0 Ver apartado Antecedentes de las Bases Técnicas del Proyecto Piloto para la implantacién del
servicio de explotacién de bicicletas eléctricas compartidas en Sevilla (publicado el 22 de julio de 2020
y accesible aqui).

61 Las economias de red implican que una empresa con pocos vehiculos tendrd dificil a atraer a
muchos usuarios. Eso puede llevar dindmicas de consolidacién empresarial o a la préctica concentracion
de la oferta en pocos operadores, incluso aunque no se limite ex ante el nimero de operadores. Es el caso
de los patinetes eléctricos en Madrid, donde (de acuerdo con los datos oficiales del Ayuntamiento a 31
de marzo de 2023) tnicamente seis de las 21 empresas que resultaron adjudicatarias en 2019 contindan
operando.
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en el centro de las ciudades por debajo de un determinado umbral®*, hasta exigentes
criterios de reparto por distritos .

En este sentido, las obligaciones de reparto irfan dirigidas tanto a evitar los proble-
mas de congestién asociados a la concentracién de vehiculos en el centro de las ciuda-
des u otros lugares de interés, como a la necesidad de garantizar una prestacién uni-
versal del servicio en todo el municipio, en funcién del grado de exigencia de reparto.

En comparacién con la limitacién del nimero de licencias, las obligaciones de
reparto pueden representar una alternativa menos restrictiva de la competencia y
mis eficaz a la hora de resolver los problemas de congestién. A pesar de ello, se trata
de una restriccién que limita la actividad de los operadores y que, si no se pondera
correctamente, puede imponer limites ineficientes a la oferta en el centro de las ciu-
dades. Y es obvio que las obligaciones (minimas o mdximas) de reparto geografico
suponen una carga para los operadores, por lo que siempre cabe un andlisis de pro-
porcionalidad de si las ventajas de la obligacién superan a sus costes. Finalmente, al
igual que ocurria con los limites a las licencias, restringir la oferta de estos modos en
el centro podria desplazar a los usuarios hacia otros modos de transporte, como el
automovil privado, con mayores externalidades asociadas.

En su lugar, los Ayuntamientos podrian aprovechar los datos geolocalizados de los
operadores para establecer tasas o peajes dindmicos por acceso a determinados barrios,
pudiendo ajustarlos en funcién de la hora y dfa, de forma que reflejen adecuadamente
el estado de congestion de la via. Silos operadores pasan estos costes a sus usuarios, es-
tos internalizardn el coste de la congestion, mejorando el ajuste entre oferta y demanda.

En cuanto al objetivo de prestacién universal del servicio, cabe sefialar que el es-
quema de reparto por barrios es considerablemente més restrictivo para la operacion
del servicio que el establecimiento de dreas de cobertura minimas implantadas en

iudades®. Ademds, a falta d bvencié lici del Ayun-
otras ciudades®. Ademds, a falta de una subvencién explicita por parte del Ayun
tamiento, la prestacién universal se financia a través de subvenciones cruzadas entre

62 Es el caso de las licencias de bike—sharing en Madrid (segtin el Decreto del 1 de febrero de 2022
(publicado en el BOAM nim. 9070, de 8653, de 4 de febrero de 2022, y accesible aqui); o del bike—sha-
ring y moto—sharing en Barcelona, (segiin Decreto de la Alcaldia publicado el 8 de agosto de 2019 en el
BOPB, accesible aqui).

% Fue el caso de las primeras licencias de patinetes de Madrid y Zaragoza otorgadas en 2019
(enlaces a la web del Ayuntamiento de Madrid y a la primera licitacién de Zaragoza, respectivamente).
Las nuevas licencias otorgadas por ambos Ayuntamientos han relajado considerablemente los requisi-
tos de zonificacién. Asi, la nueva licitacién de Zaragoza tnicamente establece el deber de «ubicar un
niimero razonable de vehiculos en cada una de las juntas municipales y vecinales», en base a un estudio de
demanda realizado por el operador conforme a una metodologia acordada con el Servicio de Movilidad
del Ayuntamiento. Por su parte, las préximas autorizaciones de patinete eléctrico convocadas por el
Ayuntamiento de Madrid en 2022 permiten a las empresas desplegar los patinetes eléctricos en todas las
zonas de la ciudad, estableciendo una obligacién de prestacién universal del servicio en todas las zonas
sin posibilidad de exclusién.

¢4 Las dreas de cobertura minima obligan al operador a permitir a los usuarios estacionar el vehicu-
lo en el drea definida, sin especificar obligaciones adicionales de reparto de flota. Es el caso de las nuevas
autorizaciones de patinete eléctrico de Madrid, convocadas en 2022 (enlace). En otros municipios,
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los usuarios de los distritos mds y menos rentables. En este sentido, un disefio inade-
cuado del sistema® puede causar un desajuste permanente entre oferta y demanda
del servicio, elevando los costes de prestacion del mismo y su precio, lo que afecta
negativamente a la rentabilidad de la operacién.

En el caso de que fuera necesario garantizar unos niveles minimos de conectivi-
dad en ciertas dreas vulnerables o mal comunicadas, aparte de valorar en qué medida
estos servicios ya estdn siendo cubiertos por operadores de transporte publico (en au-
tobus o bicicleta), es importante que, en su caso, se liciten estos servicios de manera
competitiva para asegurar que los presta el operador mis eficiente.

4.4. Limitaciones al aprovechamiento del espacio publico

El objetivo final de las aproximaciones regulatorias a las actividades de préstamo
temporal de vehiculos es regular el uso del espacio ptiblico que hacen estos operado-
res. Por tanto, algunos Ayuntamientos han establecido ciertas limitaciones a este uso
con el objetivo de armonizar los intereses de todos los usuarios de la via.

La forma que adopten influye en la actividad de sharing, que se diferencia de otras
formas tradicionales de préstamo de vehiculos en la disponibilidad de vehiculos y
puntos de estacionamiento cercanos.

Entre las aproximaciones regulatorias mds habituales, encontramos las siguientes:

— En algunas ciudades® el free floating (esto es, el estacionamiento y despliegue
de vehiculos comerciales en la via para préstamo temporal) no cuenta con regulaciéon
especifica, aplicindose la misma normativa de estacionamiento que a los vehiculos
privados.

— Otras ciudades® regulan la forma en la que se debe realizar el despliegue de
la flota de vehiculos de sharing, especialmente cuando este se realiza en la acera. Se
regula, por ejemplo, la orientacién de los vehiculos al aparcar, el nimero maximo
de vehiculos que se pueden desplegar conjuntamente en el mismo sitio, o el ancho
minimo de la acera.

— Otras ciudades® han optado por restringir el free floating, obligando a los
operadores de sharing a estacionar los vehiculos en lugares especificos, ya sea en 4reas
especialmente habilitadas para los vehiculos de préstamo temporal, o bien en los
puntos de amarre existentes para los vehiculos privados.

estas obligaciones, se imponen en conjunto con las obligaciones de reparto, como sucede en Barcelona
0 Zaragoza con las licencias de bike—sharing y moto—sharing.

6 Especificando obligaciones de cobertura desequilibradas o no correspondientes con el nivel o la
evolucién de la demanda.

% Es el caso de Zaragoza (moto—sharing), Barcelona o Malaga (bike—sharing y moto—sharing).

7 Es el caso de Madrid (patinetes eléctricos y bike—sharing, fuera del distrito Centro), o Zaragoza
(patinetes eléctricos y bike—sharing).

6 Es el caso de Sevilla (patinetes eléctricos y bike—sharing), o Mélaga (patinetes eléctricos).
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En este tltimo caso, resulta esencial que la restriccion a la actividad esté vinculada
a la existencia de un problema de congestién®. De nuevo, es preciso recordar que
la regulacién del espacio urbano debe seguir un enfoque integral y considerar el uso
que hacen los distintos modos de transporte, lo cual puede suponer habilitar espacio
para los nuevos vehiculos (en detrimento de otros modos tradicionales que gozan
de mds espacio de aparcamiento) para evitar la saturacion de los puntos de amarre
privados por parte de las empresas. Es decir, a la hora de tener en cuenta la ocupacién
del espacio urbano (en ciertas dreas como el casco histérico) no solo hay que tener en
cuenta las nuevas formas de movilidad, sino el uso que hacen los vehiculos existentes
con calzadas, parkings, etcétera.

Finalmente, algunos Ayuntamientos han implementado tasas por el aprovecha-
miento especial del dominio publico que realizan los operadores de sharing 70.

A este respecto, cabe recordar que la tasa fija anual por vehiculo no es un ins-
trumento efectivo contra los problemas de congestién y de utilizacién del espacio
publico, ya que no discrimina entre los vehiculos que pasan mds tiempo en el cen-
tro y otros lugares de interés, y que contribuyen en mayor medida a la congestién.
Esta medida incrementa los costes fijos de las empresas operadoras, trasladdndose a
todos los usuarios por igual, independientemente del uso que realicen del espacio

publico.

Por ello, como ya se ha defendido anteriormente en este articulo, son preferibles
tasas de circulacion o de estacionamiento que puedan variar en funcién del momen-
to y de la zona. La lucha contra la congestién requiere que el Ayuntamiento envie
senales de precio claras a los operadores para que estos internalicen los costes de
congestion. Para ello, es necesario que los Ayuntamientos utilicen la informacién
geolocalizada en tiempo real a su alcance para implementar tasas dindmicas que im-
pongan un coste superior a aquellos vehiculos que accedan o estacionen en las zonas
congestionadas, durante los horarios de mayor trénsito, en funcién del tiempo de
permanencia o de estacionamiento. Una tasa de estas caracteristicas incentivaria el
uso eficiente del espacio publico por parte de operadores y usuarios, reduciendo las
externalidades de congestién.

® Asi, ciudades como Madrid o Zaragoza han definido unas 4reas (distrito Centro en el primer
caso, y dreas de especial proteccién para el peatdn, en el segundo) en las que el estacionamiento de los
patinetes eléctricos de alquiler se restringe a puntos de amarre o paradas habilitadas, permitiendo el free
Sfloating en el resto de la ciudad.

7" Barcelona aplica una tasa de 71,51 € por vehiculo y afo a los operadores de bike—sharing y
moto—sharing (DT Unica del Decreto de la Alcaldia del Ayuntamiento de Barcelona del 4 de julio de
2019, accesible aqui). Valencia aprobé en 2019 una tasa anual para los vehiculos de sharing, que va
desde los 78 € para los ciclomotores a 1028 € para los vehiculos eléctricos que no estén exentos de
pagar por el parquimetro (Ordenanza Reguladora de la Tasa por Utilizacién Privativa o Aprovecha-
miento Especial del Dominio publico Local con Vehiculos de Movilidad Personal y Otros Vehiculos,
accesible aqui).
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5. CONCLUSIONES. PRINCIPIOS PARA UNA BUENA
REGULACION DE LA MOVILIDAD

El sector de la movilidad urbana estd en un momento de cambio disruptivo que
puede brindar oportunidades de competencia, eficiencia y sostenibilidad. Sin embar-
go, las primeras aproximaciones regulatorias a los operadores de préstamo temporal
de vehiculos pueden no ser consistentes con los principios de buena regulacién. Este
tipo de intervenciones tiene el riesgo de limitar el desarrollo e impedir el aprovecha-
miento de las nuevas oportunidades que brindan las nuevas formas de movilidad
urbana. Cabe senalar que, si bien algunas de estas iniciativas tienen el cardcter de
pruebas piloto, de naturaleza temporal, su consolidacién podria restringir la compe-
tencia en el mercado en el largo plazo.

Por ello se hace énfasis en aplicar los principios de buena regulacién al dmbito
municipal. Una regulacién inteligente puede asegurar que se explotan al médximo
las ventajas econémicas y para la competencia sin perjuicio de la consecucién de
otros fines sociales y, especialmente, medioambientales. Solo de esta forma pueden
las ciudades convertirse en verdaderas smart cities, capaces de aprovechar el desarrollo
tecnoldgico en beneficio de los ciudadanos.

Una posible guia de principios y actuaciones en movilidad urbana consistente con
los principios de la buena regulacién podria contener estas ideas”":

— La regulacién de la movilidad urbana deberia abordarse y analizarse de forma
integral, teniendo en cuenta todas las formas que los ciudadanos tienen a su dis-
posicién para desplazarse. Las autoridades locales deberian adoptar una perspectiva
multimodal que reconozca la competencia y las complementariedades entre modos
de transporte.

— Salvo que concurran razones imperiosas de interés general o fallos de mer-
cado, la regulacién deberia preservar la libre competencia entre los operadores y la
neutralidad tecnoldgica.

— La regulacién deberia basarse en criterios objetivos’?, para corregir las exter-
nalidades y fallos de mercado’”® mds frecuentes en la movilidad urbana: congestién
por ocupacién del espacio urbano, contaminacién y dafio medioambiental, deterioro
de la infraestructura, impacto sobre la seguridad y la salud piblica, etc. La correcciéon
de dichas externalidades debe realizarse preferiblemente mediante politicas basadas

7! Para mayor referencia se puede consultar el documento de trabajo elaborado por la ACCO en

el marco de la jornada sobre movilidad urbana compartida del proyecto «Municipios y competencia»
(ACCO, 2021a).

72 CrozeT y CoLDEFI (2021): «Mobility as a Service (Maa$), A digital roadmap for public trans-
port authorities». CERRE Report, enero.

CROZET et al. (2019).

73 SaNTOS et al. (2010): «Part I: Externalities and economic policies in road transport». Research in
Transportation Economics, 28, 2-45.
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en la provisién de incentivos (mds eficientes que las prohibiciones o la regulacién de
estdndares”). Son preferibles mecanismos de ajustes via precio, como los impuestos
pigouvianos” en forma de peajes dindmicos de acceso o tasas de estacionamiento.
De ser necesaria una regulacién de ajuste en cantidades, la limitacién del nimero de
vehiculos deberia realizarse mediante un sistema de acceso al mercado procompetiti-
vo que beneficie al usuario.

— La regulacién de las nuevas formas de movilidad tiene que tener en cuenta la
relevancia de los datos. Aparte de su utilidad para evaluacién, andlisis y disefio de po-
liticas de infraestructuras urbanas, los datos son una variable de competencia para los
operadores, ya que permiten mejorar el servicio y adaptarlo a la demanda. Politicas
de open data que garanticen la interoperabilidad de los datos y el acceso a los mismos
favorecerdn la competencia (al permitir a nuevos y pequenos operadores acceder al
mercado, innovar y mejorar su servicio en las mismas condiciones que los operadores
establecidos) y el desarrollo intermodal (al facilitar la venta de billetes que integren
trayectos en mds de un modo de transporte ofrecidos por operadores distintos). En
el largo plazo, la disponibilidad de datos interoperables fomentaria la innovacién y
optimizaria la toma de decisiones de inversién en el sector privado, y permitiria al
sector publico mejorar la planificacién urbana y las infraestructuras de transporte.

— Laimplantacién de bancos de pruebas (sandbox) puede permitir obtener mds
evidencias de cudl debe ser la regulacién éptima’ en lugar de adoptar un enfoque
restrictivo de antemano. En cualquier caso, es importante que el acceso a estos regi-
menes de sandbox sea abierto y se realice conforme a criterios competitivos, y que se
permita un acceso abierto a la informacién recabada, sin que se generen privilegios
para los operadores que participen en los mismos.

En definitiva, las nuevas formas de movilidad plantean retos novedosos que ha-
cen, aun si cabe, mds necesaria la aplicacién de los principios de buena regulacién,
para asegurar que los nuevos desarrollos se orientan a la consecucién de distintos
objetivos econdmicos, sociales y medioambientales.
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