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Presente -

Tenemos el agrado de dirigirnos a usted, con relacion a la Ley que regula a las empresas
administradoras de plataformas tecnoldgicas de intermediacion del servicio de transporte
especial - taxi por aplicativo y crea el Registro Nacional. Al respecto, estimamos conveniente
observar la misma por lo siguiente’:

I.  OBJETO DE LA AUTOGRAFA DE LEY

La Autografa de Ley, de acuerdo a su Articulo 1, tiene por objeto regular a las empresas
administradoras de plataformas tecnolégicas de intermediacion (en adelante, empresas
administradoras de plataformas) del servicio de transporte especial — taxi por aplicativo
(en adelante, servicio de taxi por aplicativo) y crear un registro nacional de las referidas
empresas, con la finalidad de garantizar los derechos y seguridad de los usuarios.

Il. ANALISIS

1. Desde el punto estrictamente presupuestal, se formula observacion a la Autografa de Ley
dado que propone la creacion de un registro nacional de empresas administradoras de
plataformas tecnologicas de intermediacion del servicio de transporte especial — taxi por
aplicativo a cargo del Ministerio de Transportes y Comunicaciones, lo que no cuenta con
recursos para su financiamiento en el Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal
2018, aprobado con la Ley N° 29693, ni en el Presupuesto del Sector Publico para el afio
Fiscal 2019, aprobado con la Ley N° 30879.

En ese sentido, la Autégrafa de Ley contraviene el Principio de Equilibrio Presupuestario
recogido en el articulo 78° de la Constitucion Politica del Peru, y en el articulo | del Titulo
Preliminar de la Ley N° 28411, pues generaria gastos sin contar con los recursos
necesarios para su financiamiento.

2. La regulacion que propone la Autégrafa de Ley equipara el servicio de taxi por
aplicativo con el servicio de taxi tradicional, sin tener en cuenta las caracteristicas
particulares de los mercados de economia colaborativa ni sus diferencias con los
mercados tradicionales de bienes y servicios.

2.1. Mercacos de economia colaborativa vs. mercados tradicionales de bienes y servicios

En las dltimas décadas, el desarroilo tecncldgico ha traido como efecto, entre otros, una
creciente tendencia hacia la digitalizacion de nuestras actividades diarias. Esto, a su vez,
viene alterando la forma tradicional como se realizan las transacciones en los mercados y
como interactuan los agentes economicos, generando las denominados “plataformas de
dos caras”.

1 Segun io indicad ) en el iafurme N° 354-2018-EF/62.01 remitido con el Oficio N° 1915-2018-EF/10.01, €l Informe N° 3953-2018-MTC/G8 y el
Informe N” 228-2018-JUS/GA remitido cor e! Oficis N°4033.2018-JUS/SG.
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Figura 1. Esquema de plataformas de dos caras

Jugadores Plataformas de videojuegos Desarrolladores de juegos
Usuarios Sistemas operativos Desarrolladores
Usuarios poseedores de Motores de busqueda, Anunciantes
tarjeta bancaria medios de comunicacion Comerciantes
Clientes Tarjetas de débito o de Proveedores
crédito

Plataformas de servicios
compartidos (Uber, Airbnb,
OpenTable)

Fuente: Tirole, Jean. La Economia

Tradicionalmente, como sefiala el Premio Nobel de Economia, Jean Tirole, la ciencia
economica planteaba el progreso econémico como la produccion de nuevos productos al
menor costo posible para facilitar el intercambio. Asi, se buscaba reducir los costos de
transaccion, en particular los costos de transporte y de aduanas. Los consumidores
basaban sus decisiones de consumo en las limitadas opciones a las que tenian acceso y
estaban obligados a acudir a los comercios cercanos. Con la tecnologia digital y el
surgimiento de las plataformas, el costo de transporte de un bien digital es practicamente
nulo. Ademas, ahora tenemos a nuestra disposicion miles de agentes para hacer
intercambios y las plataformas nos permiten acceder a informacion valiosa sobre la
calidad de los bienes y servicios, asi como la reputacion de los vendedores.?

De este modo, surge lo que hoy se conoce como “economia colaborativa”, que alude a
las plataformas que, usando tecnologias como el internet, teléfonos inteligentes y
software, han creado mercados que facilitan la realizacion de transacciones entre
numerosas partes -compradores y vendedores descentralizados que frecuentemente son
individuos o pequefias compafiias.® Las plataformas de dos caras permiten, ademas,
interactuar tanto con el vendedor como con el cliente, siendo este Ultimo un elemento
clave en el modelo de negocio pues, “si el cliente final esta satisfecho, pagara mas a la
plataforma o tendra mas interés en utitizarla”.4

Como sefalan Allen y Berg (2014), la economia colaborativa tiene un gran potencial para
iograr mejores elecciones en las necesidades que buscan satisfacer los consumidores, a
través de la descentralizacion de la produccion y distribucion de bienes y servicios. En
efecto, mientras mas descentralizadas se encuentren estas actividades, es mas probable

2 TIROLE, J., & CORDON, M. (2017). La economia del bien comun. Barcelona, Taurus.

3 Traduccion libre de: “[s]haring economy platforms use internet, smartphone, and software technologies to create marketplaces that facilitate
transactions between numerous peers -decentralized buyers and sellers who are frequently individuals or small entities.” The “Sharing”
Economy. Issues Facing Platforms, Participants & Regulators. An FTC Staff Report. Federal Trade Comission, Noviembre, 2018, p. 10.
Disponible en: https://wwvy.ftc gov/system/files/documents/reports/sharing-economy-issues-facing-platforms-participants-requlators-federal-
trade-commission-staff/p151200_ftc_staff report_on_the_sharing_econcmy.pdf [Ultimo acceso el 17 de diciembre de 2018)

4 TIROLE, J., & CORDON, M. (2017). Op. Cit. p. 418
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que las condiciones y caracteristicas del intercambio se personalicen segun las
necesidades de los individuos.®

Asi, los mercados de economia colaborativa presentan caracteristicas particulares que
los diferencian de los mercados tradicionales de bienes y servicios. Por ejemplo, los
mercados de economia colaborativa promueven la competencia entre los vendedores
(quienes ofertan el servicio), en algunos casos regulan el precio, vigilan la calidad, ponen
a disposicion de los usuarios un sistema de calificacion e incluso, ofrecen a veces la
posibilidad de mediacién y garantias de devolucién en caso de no conformidad.® Segun
un reporte de la Federal Trade Commission de Estados Unidos, otra caracteristica
importante es la ausencia de barreras de entrada, pues a diferencia de otros mercados,
en este caso los vendedores del bien o servicio ya tienen de antemano los activos
necesarios para operar (un automévil o una casa), razén por la cual las inversiones
necesarias para entrar al negocio son minimas’.

Estos nuevos mecanismos de interaccion entre ofertantes y demandantes han impactado
en distintos mercados, tales como el mercado hotelero o el de servicio de taxi. En efecto,
en este ultimo caso y especialmente en paises como el nuestro, con altos grados de
informalidad, la llegada de diversas aplicaciones que conectan a demandantes y
ofertantes, ha traido soluciones a un mercado marcado por la mala calidad del servicio y
la inseguridad. En efecto, en el mercado peruano no se cumplian estandares minimos y
se competia unicamente en funcion del precio. Por dltimo, al tener que negociar la tarifa y
el destino, sin aprovechar la tecnologia para ello, el tempo que demora abordar un taxi en
la calle genera congestion vehicular y externalidades negativas.

En este contexto, las plataformas tecnolégicas que intermedian entre ofertantes y
demandantes de este servicio han contribuido a solucionar algunos de los problemas del
mercado, pues han permitido mejorar la seguridad (al tener mecanismos de control y
evaluacion tanto del conductor como del servicio), agilizar el servicio (las tarifas estan
predeterminadas, no son negociadas), disminuir el tiempo para contratar el servicio (con
lo cual se reducen los costos) y reducir el impacto ambiental que supone la circulacion de
un vehiculo sin destino fijo. Asi, el servicio de taxi por aplicativo ha generado evidentes
beneficios a los consumidores, quienes vienen incrementado la demanda de este servicio.

Acerca de las caracteristicas particulares del servicio de taxi por aplicativo y sus
diferencias con el servicio de taxi tradicional, el Instituto Nacional de Defensa de la
Competencia y de la Proteccion de la Propiedad Intelectual — Indecopi ya ha reconocido
en diversas resoluciones que las empresas administradoras de plataformas no prestan el
servicio de taxi, sino el de intermediaciéon entre el conductor y el pasajero y que, por lo
tanto, no les corresponde acreditar la tenencia del titulo habilitante para prestar el referido
servicio.®

Se debe tener en cuenta que las empresas administradoras de plataformas no prestan el
servicio de taxi, sino el de intermediaciéon entre el conductor y el pasajero y que, por lo

5 Traduccion libre de: “The sharing economy presents great potential for preference-matching through the decentralisation of production and
distribution of goods and services. The more decentralised transactions become, the more the conditions and characteristics of the exchange
can be personalized to more closely match the needs of the individual.” ALLEN, D. and BERG, C. (2014). The Sharing Economy. How over-
regulaton  could destroy an economic revolution. Institute of Public Affairs, December, 2014, p. 19. En:
https://collaborativeeconcmy.com/wpiwp-content/uptoads/201 5/04/Allen-D.-and-Berg-C.2014. The-Sharing-Economy.-Institute-of-Public-
Affairs.-.pdf [Ultimo acceso 17 de diciembre de 2018]
6 TIROLE, J., & CORDON, M. (2017). Op. Cit p. 419
7 Basado en la traduccion libre de: “Beceuse these sellers already have a key asset, in this case their residence, the capital investments
required to enter the market may be small. lowering barriers to entry and the overall cost of service.” The “Sharing” Economy. Issues Facing
Platforms, Participants & Regulators. An FTC Staff Report. Federal Trade Comission, Noviembre, 2016, p. 4. Disponible en:
https//www.ftc.gov/system/files/documents/reports/sharing-economy-issues-facing-platforms-participants-regulators-federal-trade-
commission-staff/p151200_ftc_staff report_on_the_sharing_economy.pdf [Ultimo acceso el 17 de diciembre de 2018]
8 La Comision de Fiscalizacion de la Competencia Desleal del indecopi ha llegado a esta conclusidn en casos contra las empresas Autotaxi
Satelital (Resolucion N° 100-2015/CD1-INDECOP), Easy Taxi (Resolucion N° 099-2015/CD1-INDECOPI), Solo para Ellas (Resolucion N° 075-
2015/CD1-INDECOPI), Cabify (Resolucion N° 074-2015/CD1-INDECOPI) y Taxi Remisse (Resclucién N° 076-2015/CD1-INDECOPI)
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2.2.

tanto, no les corresponde acreditar la tenencia del titulo habilitante para prestar el referido
servicio, y no tiene operadores subordinados o asociados, que conlleve a que asuma
responsabilidad por infracciones de los conductores, o que la regulacién de estas
empresas conlleve a una regulacion de estos conductores.

En resumen, el servicio de taxi por aplicativo presenta un conjunto de caracteristicas
particulares que lo diferencian del servicio de taxi tradicional. En particular, el servicio de
taxi por aplicativo se apoya en plataformas tecnolégicas de intermediacion que cuentan
con mecanismos de identificacion del vehiculo, del conductor y del usuario; permite
monitorear en tiempo real el trayecto y el tiempo estimado del viaje; acepta efectivo y
tarjetas de crédito o débito como medios de pago; permite registrar y observar la
calificacion del conductor y del pasajero; ofrece servicios y tarifas diferenciados; cuenta
con mecanismos de ayuda, cancelacion, reclamo, devolucion, etc.

Todas estas caracteristicas y ventajas son consecuencia de la innovacion y la tecnologia
propias de la economia colaborativa y han contribuido a garantizar de mejor manera los
derechos y la seguridad de los usuarios. Por lo tanto, el disefio de la regulacion que
resulte aplicable al servicio de taxi por aplicativo debe ser lo suficientemente flexible como
para permitir la innovacion o, al menos, no generar barreras o costos que la desalienten.

Como se explica a continuacion, al equiparar el servicio de taxi por aplicativo con el
servicio de taxi tradicional, la Autégrafa de Ley podria generar barreras y costos
innecesarios que afectarian seriamente el funcionamiento del mercado, disminuyendo la
oferta, incrementando los precios y reduciendo la calidad del servicio, en perjuicio de los
consumidores.

La regulacion que propone la Autégrafa de Ley equipara el servicio de taxi por aplicativo
con el servicio de taxi tradicional

La Autografa de Ley parte de la premisa de que la ausencia de regulacion de las
empresas administradoras de plataformas constituye un problema en si mismo y propone
como solucion equiparar dos mercados distintos, estableciendo una regulacion basada en
conceptos propios del servicio de taxi tradicional que no resultan aplicables y, de hecho,
podrian afectar el funcionamiento del servicio de taxi por aplicativo.

Sin embargo, la evidencia empirica parece indicar que es la falta de regulacién la que ha
permitido que las plataformas tecnologicas de intermediacion puedan innovar libre y
competitivamente, con el objetivo de ganarse la preferencia de los consumidores, y que,
en ese esfuerzo, hayan contribuido a garantizar de mejor manera los derechos vy la
seguridad de los usuarios, asi como la calidad y la eficiencia del servicio. Ello ha sido
posible, entre otras razones, debido a que este tipo de plataformas cuentan con
mecanismos de informacion hacia los consumidores y de retroalimentacién hacia los
proveedores, que las hacen atractivas tanto para los ofertantes como para los
demandantes del servicio de taxi por aplicativo.

Paralelamente, son estos mismos mecanismos los que reducen las asimetrias de
informacion e incentivan a los proveedores a brindar un mejor servicio (pues estan sujetos
a evaluacion y, al mismo tiempo, son premiados con bonificaciones y descuentos cuando
logran mantener una buena calificacion y prestan el servicio en horarios de alta
demanda), a utilizar rutas eficientes, generar un ambiente de seguridad, entre otros, pues
de estas variables depanden sus ingresos presentes y futuros provenientes del servicio
de taxi por aplicativo.

A diferencia del servicio de taxi tradicional, donde el cumplimiento de los requisitos
minimos establecidos por la regulacion tiene como garante al Estado (con los problemas
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de informalidad, inseguridad e ineficiencia), el servicio de taxi por aplicativo tiene como
“‘garante” del cumplimiento de estandares minimos de seguridad, calidad y eficiencia a las
plataformas tecnologicas de intermediacion, que han disefiado y adecuado su propia
“‘regulacion” en funcién de las demandas de los usuarios.

Al respecto, de acuerdo al citado reporte de la Federal Trade Commission, la regulacion
de los mercados de economia colaborativa debe buscar un balance entre la promocion de
la competencia, la innovacién y la proteccion del consumidor, pero debe ser la minima
indispensable para alcanzar este objetivo. Asimismo, la regulaciéon no debe imponerse a
los nuevos modelos de negocio por el simple hecho de que no calcen en los esquemas
de regulacion existentes y, en todo caso, la regulacion debe ser capaz de adaptarse a
nuevas formas de competencia®. Asimismo, se sugiere ser cauteloso y no regular
inmediatamente aparezca algun problema potencial en el mercado y recordar que las
soluciones ex post pueden ser superiores a la regulacion tradicional, toda vez que dichas
soluciones tienen el beneficio de no desincentivar la innovacién y la competencia.'®

Por lo tanto, la regulacion no debe equiparar el servicio de taxi por aplicativo con el
servicio de taxi tradicional sino que, por el contrario, debe disefiarse atendiendo a las
caracteristicas particulares del mercado y debe ser lo suficientemente flexible como para
permitir la innovacion que trae consigo la economia colaborativa o, al menos, no generar
barreras o costos que la desalienten.

3. La Autografa de Ley propone que el Ministerio de Transportes y Comunicaciones
establezca los requisitos que garanticen los derechos y seguridad de los usuarios
de las empresas administradoras de plataformas, asi como las infracciones y
sanciones que les son aplicables a dichas empresas y a los conductores. Sin
embargo, al mismo tiempo, propone que las municipalidades provinciales
establezcan las autorizaciones aplicables a los operadores. Esta duplicacion de
costos no solo resulta innecesaria sino que podria afectar seriamente el
funcionamiento del mercado, disminuyendo la oferta, incrementando los precios y
reduciendo la calidad del servicio, en perjuicio de los consumidores.

El articulo 5 de la Autografa de Ley sefiala que el Ministerio de Transportes y
Comunicaciones esta obligado a establecer los requisitos que garanticen los derechos y
la seguridad de los usuarios de las empresas administradoras de plataformas, asi como

9 The “Sharing” Economy Issues Facing Platforms, Participants & Regulators. Federal Trade Commission. Noviembre, 2016. Pagina 52.
Ramirez, presidenta de la Comisién, explicé algunos de ios principios que rigieron en las sugerencias del staff de FTC, en las
recomendaciones por escrito:

‘[Ljos fiscalizadores y policymakers tienen que establecer un balance. Debemos permitir la competencia y la innovacion de una manera que
estos nuevos modelos de negocios peer-to-peer (de redes entre iguales) puedan surgir. Asimismo, y cuando sea necesario, puede ser posible
que se necesiten medidas regulatorias hechas a medida, para verificar que estos nuevos modelos de negocio tengan la proteccion al
consumidor adecuada. No obstante, no debe haber mas regulacion de la necesaria para atacar estos problemas.”

Para estos fines, las recomendaciones del staff del FTC por lo general han advertido a los reguladores a "no imponer regulaciones ya
establecidas para nuevos modelos de negocio simplemente porque no calzan dentro de los esquemas regulatorios existentes”. En opinién de
la Comisién, cualquier regulacion necesaria "debe ser lo suficientemente flexible para permitir nuevas formas de competencia” y "finamente
disefiada para los objetivos especificos de politica que han sido identificados”.

Traduccion libre de:

Chairwoman Ramirez has explained some of the underlying principles informing the advice provided by FTC staff in these advocacy letters:
‘[E]nforcers and policymakers have to strike a balance. We must allow competition and innovation in the form of these new peer-to-peer
business modeis to flourish. At the same time, where necessary, targeted regulatory measures may be needed to ensure that these new
business models have appropriate consumer protections, but they should be o greater than necessary to address those concerns.”

Toward these ends, the FTC staff advocacies have generally cautioned regulators “not to impose legacy regulations on new business models
simply because they happen to fail outside of existing requlatory schemes.” In the Commission's view, any necessary regulations ‘should be
flexible enough to allow new forms of competition” and ‘narrowly tailored to the specific public policy goals that have been identified.”

10 Basado en la traduccion libre de: “One panelist explained that regulatory flexibility requires regulators to be cautious and perhaps decide
not to regulate “right away" when a potential problem presents itself {...) ke ioined a comment that argued that “ex post remedies,” including
‘[p]rivate insurance, contracts, terts and croduct liability faw, [and] antitrust enforcement.” can be superior to “traditional regulation,” since the
former have the “benefit of not discouraging innovation or competition.” The “Sharing” Economy. Issues Facing Platforms, Participants &
Regulators.  An  FTC  Staff Report. Federal Trade Comission, Noviembre, 2016, p. 57-58. Disponible en:
https://www.ftc. gov/system/files/documents/recorts/sharing-economy-issues-facing-platforms-participants-requlators-federal-trade-
commission-staff/p151200_ftc_staff_report_on_the_sharing_economy.pdf [Ultimo acceso el 17 de diciembre de 2018]
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