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Resumen

El objetivo de este articulo es analizar los distintos aspectos que son importantes de regular en las plataformas
digitales de transporte remunerado de personas en Costa Rica, con el fin de garantizar un equilibrio entre taxis
autorizados, consumidores, las plataformas tecnoldgicas y los trabajadores de estas plataformas. La investigacién es
descriptiva con enfoque cualitativo. El principal hallazgo de la investigacién es que, a pesar de que desde hace més
de un quinquenio se introdujeron las plataformas digitales en el pafs, los avances en temas de regulacién de calidad,
precios y condiciones laborales son nulos, y muchos los retos que resolver. Conciliacién entre los grupos de presion,
modernizacién de las tarifas actuales del sector de taxis autorizados, regular aspectos de calidad son algunas de las
recomendaciones para subsanar la situacion actual.
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Abstract

The goal of this essay is to analyze the most important aspects of digital-transportation-platforms regulation in
Costa Rica, as the sector needs to balance the participation of official taxis, consumers, platforms and drivers from
those platforms. This work is descriptive, and it was done under a qualitative basis. The main finding was that, even
though those platforms were introduced more than 5 years ago, remaining work is left in terms of quality, pricing
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and labor conditions. Conciliation between key groups, an upgrade in the pricing system from official taxis and
quality adjustments in the sector are part of the recommendations aiming to solve the present issues.

Keywords: innovation, technology, public transport, regulation, labor market

1. Introduccién

Desde la llegada de internet, la sociedad se ha involucrado en el desarrollo exponencial de no
solamente nuevas tecnologias en diferentes dmbitos (como las telecomunicaciones, la educacidn, el
transporte o el entretenimiento), sino que ademds ha impulsado necesidades en la poblacién que cada
vez buscan, con mayor exigencia, ser atendidas.

De esta manera, se ha llegado a lo que hoy se conoce como economia digital (Lian et al., 2021).
Un concepto que se encuentra en pleno auge y que se basa en proporcionar de manera eficiente nuevos
bienes y servicios al alcance de un clic. No cabe duda de las muchas ventajas y desafios que la era digital
ofrece a la sociedad.

Una de estas nuevas tecnologfas, que ha llegado para revolucionar no solo la vida de las personas
sino también los marcos regulatorios de los paises, son las plataformas tecnoldgicas de transporte
remunerado de pasajeros, como Uber, Cabify, Nova, DiDj, entre otras.

Estas plataformas tecnoldgicas conectan dos mercados: usuarios y conductores. Por un lado,
estdn los usuarios que reciben un servicio fijando el punto de partida y de destino, con una tarifa
prefijada, con acceso a través del mévil y una forma sencilla de pago. Por otro lado, estd el mercado
de conductores, para quienes estas plataformas presentan un modelo nuevo de trabajo derivado
de la innovacién tecnoldgica y la facilidad con la que se cuenta ahora para transmitir informacion.
Segtn Lian et al. (2021), se crean relaciones laborales distintas pues el empleo tiene cierto cardcter de
independencia y la responsabilidad de los servicios recae enteramente en los usuarios de la aplicacién.

Desde el 2015 en Costa Rica se implement6 el servicio de transporte de Uber (referencia), y
desde entonces ha sido el mds popular en este grupo de plataformas junto con su homdloga china,
DiDi. Dichas plataformas han ido adquiriendo un papel importante tanto dentro de la poblacién, que
goza de sus beneficios, como para su “competencia™ el sector taxis, quienes critican la competencia
desleal con la que tienen que tratar, al ser un transporte ilegal.

Sin embargo, esimportante recalcar que, a pesar de que dicho servicio carece de un marco regulatorio,
la cantidad de personas que lo utilizan como un ingreso secundario e incluso primario ha crecido en estos
afios, correspondido por una mayor cantidad de usuarios dispuestos a utilizar las plataformas.

Asimismo, los colaboradores de estas plataformas no cuentan con los mismos beneficios de que
dispone un trabajo formal o uno dependiente. El seguro social debe ser adquirido por el colaborador
y, dependiendo de la plataforma, no puede trabajar todas las horas que desee. De esta manera se
cuestiona la calidad de estos empleos que, a pesar de todo, han venido creciendo.
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En Costa Rica se gestiona una ley relacionada con este servicio pero, a la fecha, el pais no ha
tomado una decisién; por tanto, hay una deuda en este sentido, pues a pesar de que el consumidor
goza de los beneficios de las plataformas, hay muchas necesidades en materia de transporte que no han
logrado ser atendidas. Tanto para el sector taxis como para las mismas plataformas es fundamental el
debate de esta iniciativa.

De esta forma, se cuestiona: ¢{Qué actores de la administracién publica influyen en el marco
regulatorio de estas plataformas? ¢Qué estrategias se han aplicado desde que ingresé la primera
plataforma digital (Uber)? ¢Cudles son los grupos de presién que participan en la regulacién de estas
plataformas? ¢En qué condiciones operan sus relaciones laborales?

Estas plataformas han formado una actividad econémica dificil de estimar y con irregularidades
legales en su operacién. Por lo tanto, el objetivo del presente trabajo es identificar los retos en regulacién
que enfrentan las plataformas digitales de transporte remunerado de personas en Costa Rica.

El documento hace una revisién conceptual sobre las economias colaborativas, especificamente
de plataformas digitales en el apartado 1. En el apartado 2 se revisan los procedimientos metodoldgicos
paralarealizacién de este trabajo. Enlaseccidn 3 se discute el andlisis sobre estas econom{as colaborativas
en Costa Rica repasando los aspectos generales, los agentes de la actividad y los principales retos de
regulacion que enfrentan a nivel nacional. Finalmente, se abordan las conclusiones.

2. Marco teérico-conceptual

El'uso de medios de transporte es una actividad comiin e indispensable en la sociedad moderna.
Se emplean para movilizarse al trabajo, lugar de estudio, a algun lugar de entretenimiento o incluso
para trasladar mercancias.

En especifico, para describir un fenémeno como lo es el transporte remunerado de personas
a través de plataformas digitales es necesario abordar ciertos conceptos sobre la digitalizacién de la
economia y la innovacién.

Sobre la naturaleza de la digitalizacién, Cruz (2017) considera que existe una fuerza sinérgica
entre la globalizacién de las economias y la digitalizacién, como resultado de un avance tecnoldgico
intrinseco en la sociedad. Por tanto, ambas —globalizacién y digitalizacién- se retroalimentan entre si.

Como explica Carlota Pérez (2010), la introduccién de una nueva tecnologfa conlleva
cambios no solo en el consumo y modo de vida de las personas y la sociedad, sino también
requiere una renovacion en el aparato productivo existente, cambios institucionales y en las
regulaciones de los pafses.

Con una tesis similar, donde el crecimiento econdmico y la digitalizacién de las economias
se retroalimentan entre sf, Katz y Callorda (2015) consideran que los arreglos institucionales son
necesarios para que estos se den, y concluyen que la digitalizacién tiene su impacto en la economia en
tres dreas: crecimiento econémico, posibilidad de nuevos emprendimientos y estimulo a la innovacién.
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En este sentido, hay que recordar que la regulacién y la innovacién se influyen mutuamente: por
un lado, la regulacién afecta directamente al proceso innovador, mientras que, por otro, la innovacién
y el cambio tecnoldgico tienen un impacto significativo sobre la regulacién. Entonces surge el dilema:
¢la innovacién debe ser regulada o debe existir una regulacién para la innovacién?

Se entiende por “regulacién” el conjunto de politicas delas que se vale el Gobierno para supervisar
la actividad del mercado y el comportamiento de los actores en la economfa. Esta intervencién suele
justificarse por la necesidad de asegurar el bienestar social cuando existen fallos de mercado que lo
podrian impedir (Cotec, 2000).

La intervencién gubernamental puede tomar distintos matices. En el caso particular de
las plataformas tecnoldgicas en el sector transporte, se puede intervenir a través de los siguientes
instrumentos regulatorios:

*  Regulacion de precios: Fijacion de tarifas o precios por medio de modelos tarifarios (servicio
al costo, precio tope, empresa modelo, entre otros), los cuales se puede implementar por:

Servicio al costo (tasa de retorno): Las tarifas se establecen a fin de remunerar a la empresa
prestadora por los costos econdémicos en que incurre, sin poder recibir mayores ingresos. Este esquema
de regulacién se basa en establecer una tasa de retorno sobre el capital. La empresa regulada recibe los
costos de operar el servicio mds la tasa de retorno.

Tope de precios (price cap): El principal incentivo de la empresa para reducir sus costos es que, en
este régimen, le es permitido retener toda la diferencia entre dichos costos y el precio tope. Promueve
la eficiencia, pero ha sido criticado por llevar a las empresas a ofrecer servicio de una calidad inferior.

Empresa eficiente: Se toma como modelo una empresa que permite simular los costos que
enfrenta una red operando y prestando los servicios en un determinado mercado y bajo las condiciones
y caracteristicas propias del pafs.

*  Regulacion de la calidad y condiciones del servicio: Imposicién de determinados estindares
de calidad y prestacion del servicio.

La calidad de servicio de transporte puiblico estd constituida por criterios que reflejan el
punto de vista del usuario sobre el servicio prestado, por ejemplo: servicio ofertado, accesibilidad,
informacidn, tiempo, atencion al cliente, seguridad, comodidad, o impacto medioambiental.

*  Regulacion de entrada al mercado: Fijacién del nimero de operadores o establecimientos de
derechos exclusivos o de condiciones para la prestacion del servicio.

o Sistemas de libre entrada, pero con aprobacion o evaluacion previa: Se dan licencias o titulos
habilitantes.

*  Regulacion del mercado de trabajo: Se define el estatus legal de los trabajadores y se
determina con qué derechos laborales cuentan y quiénes tienen la responsabilidad de velar
por el cumplimiento de estos derechos.
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Tendiente a hacer esta definicién, es importante tomar en cuenta los criterios de dependencia y
autonomia de los conductores de estas plataformas. Dichos criterios son revisados por la CEPAL-OIT
(2019) y aplican para todos los trabajadores que realizan actividades mediante plataformas digitales.
En el cuadro 1 se resumen.

Cuadro 1. Criterios de dependencia y autonomia de los jornaleros digitales

Criterio Trabajo de los jornaleros digitales mediante plataformas

Tiempo de trabajo En principio, el trabajador puede organizar libremente su jornada, pero en varias
plataformas existen sistemas de incentivos que favorecen a los trabajadores con
mayor disponibilidad a la hora de asignar los pedidos.

Exclusividad del vinculo El trabajador puede desempenarse a través de varias plataformas simultineamente.
En muchos casos, el trabajo a través de la plataforma es una ocupacién secundaria.

Bienes de capital El trabajador suele usar sus propios dispositivos tecnoldgicos (computadora,
teléfono celular) o medios de transporte (bicicleta, motocicleta, automévil).

Definicién del producto y precios El trabajador no tiene libertad para definir las caracteristicas del producto ni su precio.

Supervisién En la mayorfa de los casos, especialmente en el de las plataformas de intermediacién
de tareas de ejecucion local, existe una estrecha supervision a través de las aplicaciones
de las plataformas. Se monitorea, por ejemplo, la ubicacién del trabajador, la
duracién de cada paso en la ejecucién de su trabajo y la satisfaccién del cliente.

Existencia y rol de intermediarios En las plataformas de intermediacién laboral en la web, la intermediacién consiste
principalmente en establecer el vinculo entre la oferta y la demanda. En muchas de
las plataformas que ofrecen oportunidades laborales de ejecucién local, en cambio,
la intermediacién incorpora tareas de supervision y pago propias de un empleador.

Fuente: CEPAL-OIT (2019)

Considerando la regulacién como instrumento para mejorar la eficiencia de los mercados, es
importante tomar en cuenta, a su vez, que una de las deficiencias mds importantes de los esquemas
regulatorios es que no estin pensados en términos de la innovacién y, por lo general, estdn articulados
a la estructura del pasado institucional y tecnoldgico del sector.

El informe de la OIT-CEPAL (2019) Coyuntura Laboral en América Latina y el Caribe. El
futuro del trabajo en América Latina y el Caribe: antiguas y nuevas formas de empleo y los desafios para
la regulacion laboral sugiere considerar la soberanifa del conductor sobre sus tiempos de trabajo, y
comenta lo siguiente:

“Ampliar la soberanfa sobre el tiempo. Los trabajadores necesitan una mayor autonomia
sobre su tiempo de trabajo, sin dejar de satisfacer las necesidades de la empresa. Aprovechar la
tecnologfa para ampliar las oportunidades y conciliar la vida profesional con la vida personal
puede ayudarles a alcanzar este objetivo y encarar las presiones derivadas de la difuminacién de
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la linea divisoria entre el tiempo de trabajo y el tiempo privado. Serd preciso perseverar en los
esfuerzos encaminados a aplicar limites maximos al tiempo de trabajo, ademds de medidas para
mejorar la productividad” (OIT-CEPAL, 2019, p. 35)

Esto significa que la regulacién no se formula en funcién de lo que no existe, sino que se disefia
para regular lo que existe; es decir, la regulacion de estos criterios de autonomia no es comun en los
esquemas regulatorios vigentes (Vargas, 2017).

Es por ello que el principal desafio del Estado consiste en hallar soluciones estables y viables en el
futuro, que se integren a la economia de mercado y al mismo tiempo aseguren a todos los ciudadanos
una proteccion colectiva suficiente.

En este respecto la CEPAL-OIT (2019) consideran dos recomendaciones sobre la representacion
colectiva de los conductores y el sistema de gobernanza internacional de las plataformas. Sobre la
primera, CEPAL-OIT (2019, p. 20) recomiendan:

“Garantizar la representacién colectiva de los trabajadores y los empleadores a través del didlogo
social como bien publico, promovido activamente a través de politicas publicas. Todos los
trabajadores y todos los empleadores deberin disfrutar del reconocimiento de su libertad
sindical y del derecho de negociacién colectiva, con el Estado como garante de esos derechos”.

Sobre las condiciones minimas que deben tener los colaboradores de estas plataformas,
consideran que:

“Deberfa establecerse un sistema de gobernanza internacional de las plataformas digitales del
trabajo que exija a estas plataformas (y a sus clientes) que respeten determinados derechos y
protecciones minimas. Los avances tecnolégicos requieren también de la reglamentacién del
uso de datos y de la responsabilidad sobre el control de los algoritmos en el mundo del trabajo”.

Todos estos elementos tedricos se acoplan al tema de estudio desarrollado en este trabajo,
considerando la introduccién de las plataformas tecnolégicas en el sector transporte como una
innovacién radical que conlleva una transformacién del patrén tecnoldgico y organizativo de las
sociedades.

3. Metodologia e informacién

Esta investigacién tiene un enfoque cualitativo, pues se trata de un enfoque flexible y la
recoleccién de informacién no involucra datos numéricos o procesos estadisticos. Asimismo, es de
tipo descriptivo, dado que se realizard una caracterizacién del mercado de vehiculos de alquiler con
conductor y su entorno para establecer los principales retos que se presentan dentro del mismo.
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El objeto de estudio es el transporte remunerado de personas a través de plataformas digitales, y
de este el interés estd en analizar los retos de regulacién vigentes en Costa Rica.

Para el logro del objetivo planteado se requiere de tres etapas o fases: A) definicion, busqueda y
revisién de informacién, asi como disefio de la investigacién, B) recoleccién, preparacion y andlisis de
datos, y C) sintesis de resultados, conclusiones y recomendaciones.

Por tanto, se acude a fuentes primarias y secundarias como recursos bibliogrificos y estudios
con resultados relacionados a esta investigacién que generen informacién de primera mano de los
actores involucrados, asi como otros trabajos que hayan avanzado en el tema.

Como instrumentos, este trabajo sistematiza la informacion recopilada (documentos, registros,
materiales): normativas actuales y propuestas de Ley en temas de regulacién y transporte publico a
nivel institucional.

La muestra parte de las siguientes instituciones: Ministerio de Obras Publicas y Transportes
(MOPT) a través del Consejo de Transporte Pablico (CTP), Autoridad Reguladora de los Servicios
Publicos (ARESEP), Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Presidencia y Asamblea Legislativa.

4. Resultados
4.1. Economia colaborativa del transporte remunerado de personas en Costa Rica

4.1.1 Caracterizaciéon del sector

Un taxi es un modo de transporte que ofrece un servicio répido y cémodo de puerta a puerta
a los usuarios. Es un complemento a otros medios de transporte puablico, que tiene como objetivo
ofrecer una mejor movilidad a los usuarios; en este sentido el servicio de transporte ofrecido por las
plataformas tecnolégicas se asemeja al servicio que brindan los taxis.

Sin embargo, a diferencia del servicio de transporte que brindan las plataformas tecnoldgicas,
en Costa Rica los taxis son un servicio pablico, cuyo titular es el Estado y, por tanto, estd supeditado
a una serie de regulaciones por parte del Consejo de Transporte Publico (CTP) y la Autoridad
Reguladora de los Servicios Pablicos (ARESEP), quienes a su vez, al ser instituciones estatales y por
las caracteristicas propias del servicio, estdn sujetos en algunos casos a decisiones que dependen de la
Asamblea Legislativa y la Presidencia o Poder Ejecutivo.

El marco regulatorio del transporte publico de pasajeros, especificamente en el sector taxi, data
de 1999y se rige a través del Consejo de Transporte Ptblico (CTP) porla Ley N°7969: Ley Reguladora
del Servicio Publico de Transporte Remunerado de Personas en Vehiculos en la Modalidad Taxi. Es
mediante esta ley que la habilitacién o el uso del servicio se ven antecedidos por el cumplimiento de
ciertas obligaciones o condiciones para el ejercicio de la actividad.
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Entre algunas de estas condiciones se encuentran: concesién o permiso de operacion, revisién técnica
vehicular dos veces al afio, contar con un taximetro, pago de cdnones del servicio publico, pago de pélizas
por lesién o muerte de terceros y dafos a propiedad, horario minimo de conduccién’, entre otras.

Adicionalmente, y como parte de su condicién de servicio publico, el sector taxis también es
regulado por la ARESEP, a través de la Ley N° 7593: Ley de la Autoridad Reguladora de los Servicios
Publicos. Esta entidad fija las tarifas que deben cobrar los taxis, con el régimen del servicio al costo
(tarifa banderazo, variable, por espera y demora, para taxis base de operacién regular y aeropuerto),
siendo estas de cardcter obligatorio para los prestadores del servicio.

En este sentido es que el gremio de taxistas ha manifestado en diversas ocasiones que el servicio
de transporte ofrecido por los taxistas y el de las plataformas tecnoldgicas son dos modalidades que
conviven en el mercado costarricense desde hace aproximadamente cinco afios en condiciones desiguales.

A finales del 2019 (Vargas, 2019), el lider de la Unién de Taxistas Costarricenses (UTC), Rubén
Vargas, declar6 que:

“El taxista tiene que exigir un cambio, ahora vamos por otro lado. El taxista ya no va a aceptar
ninguna regulacién; lo que va hacer es exigir el cumplimiento de las leyes de este pafs, las leyes
que protegen al taxista”.

A través de otro medio (CRHoy.com, 2019), el lider de la UTC justificé que:

“Ante el nacimiento de nuevos métodos de transporte, que no han sido regulados por su
modernidad, Costa Rica, igual que todos los paises del mundo, estd en la necesidad de crear
leyes que impongan parimetros de regulacién a estas plataformas, ya que las mismas trabajan a
la libre con derechos y obligaciones impuestos por ellas mismas, no por el Estado”.

El CTP a través del acuerdo DAJ-2015002929 del 10 de setiembre del 2015 emitid criterio en
el que manifesté que el transporte privado remunerado de personas que se brinda por medio de la
empresa Uber es ilegal, dado que no cuenta con las autorizaciones correspondientes; reafirmando que
el titular tnico del servicio de transporte remunerado de personas es el Estado costarricense. No es
posible brindar este servicio publico si no se cuenta con autorizacién por parte del CTP.

Del criterio juridico sobre Uber emitido el 25 de agosto del 2015 por el CTDP, se desprende:

* La empresa Uber no se encuentra autorizada en ninguna modalidad de transporte
remunerado de personas, y dado que toda prestacién de transporte remunerado es de la
titularidad del Estado, al no contarse con la autorizacién debida, provoca que el servicio se
catalogue como ilegal, por corresponder a un servicio publico.

e Ante las manifestaciones de algunos ante la opinién publica, sobre la pertinencia y
viabilidad de operacién de Uber amparadas al Tratado de Libre Comercio entre Estados

3 Almenos 12 horas diarias.
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Unidos y Costa Rica, es importante destacar que, siguiendo la jerarquia de normas, fuentes
de Derecho y el principio de legalidad, ninguna convencién, convenio o tratado suscrito
entre Costa Rica y su homélogo puede contravenir el ordenamiento juridico interno.

En esta misma linea, la posicién de la ARESEP es que toda prestacién remunerada de transporte
en el pafs debe estar avalada por el CTP. Del criterio OF-1051-RG-2018 se desprende:

* De acuerdo con la Ley, para prestar servicio de transporte remunerado de personas en el
pais se debe contar con una concesién o permiso emitido por el Consejo de Transporte
Publico; de lo contrario, serd una prestacion ilegal o no autorizada, segtin lo ha resuelto la
Sala Constitucional.

* ARESEP no pueden clausurar o cerrar la app porque es un servicio tercerizado; es decir, que
la companfa Uber, al no ser la duena de los vehiculos que ofrecen el servicio de transporte,
no puede ser sancionada.

* La Policfa de Trinsito tiene la potestad de detener aquellos conductores que sean
sorprendidos dando un servicio “pirata”, entre ellos Uber, y otros que utilicen plataformas
tecnoldgicas para atraer clientes.

Con este antecedente juridico, cualquier plataforma tecnoldgica de transporte remunerado de
personas tendrfa que solicitar el visto bueno del CTP para ofrecer el servicio; sin embargo, desde que
estas empresas llegaron al pafs en el 2015 no solicitaron permisos y se refugian en la figura legal de
“comunidades de autoabastecimiento” para operar una aplicacién que une a socios conductores con
clientes para llevarlos de un sitio a otro en su automdvil. En este sentido, pretenden aprovecharse de
un vacfo legal, pues en Costa Rica no existe ninguna ley que regule la economia colaborativa.

Sobre las “comunidades de autoabastecimiento”, es importante entender que se refiere a un
término que ha utilizado la Procuradora General de la Republica para referirse al autoabastecimiento
de servicios bdsicos como el agua y la electricidad, donde se permite el consumo de estos bienes en
pequenas comunidades sin la prestacién de su servicio (Madrigal, 2015). Ante la afirmacién de que
las plataformas de transporte remunerado operan bajo esta figura, como lo hizo Uber en una carta
abierta al Gobierno (Echandi, 2018), la procuradora considerd que dicho término no tiene la amplitud
para contemplar las actividades de la plataforma (Madrigal, 2015).

De manera mds amplia, las plataformas digitales operan en un modelo de economias
colaborativas. Lizano (2018, p. 81) discute este concepto como “un nuevo modelo de intercambio
econdémico que se basa en 3 principios: interaccién entre productor y consumidor, que mantienen
un didlogo continuo, conexién entre pares gracias a las tecnologfas y especialmente digitales y la
colaboracién”. Respondiendo a esa descripcidn, los servicios de plataformas como Uber, DiDi o
InDriver son usualmente enmarcadas como economias colaborativas.

Entre los avances que la Administracién ha tenido con este tema, estd la elaboracién de un
proyecto de ley (Ley N° 21587) que pretende ordenar este servicio, que actualmente opera por la libre,
y se rige solo por las reglas de oferta y demanda, sin regulaciones ni trimites burocréticos; sin embargo,
es un tema de discusién y andlisis atin en la Asamblea Legislativa.
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A la fecha han pasado casi seis afos desde que las plataformas tecnoldgicas funcionan en el
pais; el ultimo dato revelado por la misma la empresa es que Uber cuenta con 29.000 conductores y
brinda servicios de transporte aproximadamente a 970.000 clientes. Asimismo, invirti6 cerca de $30
millones en los tltimos 4 afos en su centro de operaciones de Latinoamérica, que opera desde Costa
Rica (elfinanciero.com, 2019).

A pesar del crecimiento de la actividad, los avances en regulacién parecen ser pocos; lo cierto
es que Costa Rica estd atrasada en la generacién de regulaciones a través de plataformas digitales. Los
marcos regulatorios que en el momento existen, aunque han sido funcionales en su momento, estin
obsoletos ante la implementacién de innovaciones tecnoldgicas.

La posicién de Uber es clara y sugiere que la actividad sea regulada por el resguardo de sus
colaboradores. Mediante una carta a la Asamblea Legislativa, Madriz, A. (2020) expresé que:

*  “Hoy, en medio de una de las situaciones mds dificiles que ha vivido Costa Rica y el mundo,
es urgente garantizar la seguridad juridica de los miles de personas que dependen de los
ingresos que se generan a través de aplicaciones como la que ofrecemos”.

De igual manera, el vocero de DiDi (Hidalgo, K., 22 de setiembre, 2020) hizo constar que:

*  “Hay que aceptar la tecnologia que llegé para quedarse y tiene un impacto muy positivo
en cémo los ticos se mueven. Queremos que sea una regulacién que promueva el uso de la
tecnologfa, que sea de libre entrada para la diferente competencia y que priorice el centro
con beneficios para los usuarios y socios conductores”.

Segtin se extrae de la Reforma al Sistema de Transporte Remunerado de Personas y Regulacién
de las Empresas de Plataformas Tecnoldgicas de Transporte, dictamen negativo undnime del 11 de
setiembre del 2019 (pp. 43-44), el antepenultimo proyecto de ley se rechazé por las siguientes razones

“Consideramos que tanto el texto base presentado por el Poder Ejecutivo, como los borradores
de texto presentados por los taxistas, contienen una serie de articulos con posibles roces de
constitucionalidad imposibles de subsanar, y otras inconsistencias cuyos posibles cambios
afectarfan la conexidad del mismo. (...) Finalmente consideramos que el proyecto de ley N°
21.228 no contiene una vision moderna sobre la prestacion de este servicio de transporte; por
el contrario, pretende establecer regulaciones costosas en contra del uso de la tecnologfa en la
prestacién de servicios de transporte en general.

Debido a lo anterior, los diputados miembros de la Comisién Permanente de Asuntos
Econémicos consideran que la mejor solucién para que los servicios de transporte por medio de
plataformas tecnoldgicas y el sistema de transporte ptblico remunerado de personas modalidad
taxi puedan vivir con una competencia leal y respetando el ordenamiento juridico costarricense
no era aprobando el expediente N°21.228, sino archivando este expediente y presentando a la
corriente legislativa un nuevo proyecto de ley que respete una actividad de indole privada sin
violentar los derechos que tienen los servicios de transporte publico”

@@@@ Licencia Creative Commons
BY-NC-ND 3.0 Costa Rica 10


https://doi.org/10.15359/peds.7-1.2

http://www.revistas.una.ac.cr/politicaeconomica

Revista de Politica Econémica y Desarrollo Sostenible o EISSN: 2215-4167
Vol. 7 (1)  Julio-Diciembre, 2021: 1-19 Espinoza Gonzdlez y

DOI: https://doi.org/10.15359/peds.7-1.2 Matarrita Lorente

URL: http://www.revistas.una.ac.cr/politicaeconomica

No obstante, a pesar de que se planted otro proyecto (el No. 21.587: Ley Reguladora de
los Servicios de Transporte de Personas por Medio de Plataformas Tecnoldgicas) que subsana las
debilidades del anterior, la oposicién por parte de los taxistas a cualquier ley que regule el transporte
brindado por plataformas y la presién ejercida sobre la administracién de Carlos Alvarado llevaron a
este ultimo, mediante el decreto ejecutivo nimero 42501-MDP, a desestimar sin mayor explicacién la
discusion del proyecto de ley pretendido.

4.1.2 ¢Qué tipo de aspectos se deben regular?

Cuando se habla del mercado de transporte remunerado de personas y las plataformas
tecnoldgicas, es posible pensar en varios instrumentos que se pueden utilizar para regular el servicio.

Tal y como se explicé anteriormente, el servicio de taxis es el que mds se asemeja al ofrecido
por estas plataformas y es regulado en precios, capacidad, calidad y también por la parte del mercado
laboral; por tanto, seguidamente se va a analizar cada uno de estos instrumentos considerando el
contexto actual de innovacién y la situacién vigente.

4.1.2.1. Regulacion de precios, capacidad y calidad

Con la irrupcién de nuevos modelos de negocio basados en la tecnologia y el ecosistema digital,
el pais requiere de la modernizacién de su marco regulatorio lo antes posible.

Actualmente los taxis rojos o anaranjados (autorizados) son regulados tanto en su capacidad y
calidad, como en la tarifa, con el fin tltimo de garantizar al usuario que los prestadores cumplan con
un servicio confiable, continuo, oportuno y de prestacién éptima, segin lo establecido en el articulo

5 dela Ley N° 7593: Ley de la Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos.

Si bien es necesario que las plataformas digitales ofrezcan productos que cumplan con todas
estas normas, también es cierto que la diversificacion que han llegado a ofrecer los servicios de
transporte por medios digitales ha sido positivo para el consumidor, frente a un servicio de taxis que
arrastra muchas deficiencias y con un marco regulatorio que limita la operacién de los mismos.

Los principales aspectos que se regulan en Costa Rica para el servicio de taxi son:

e Precio

En Costa Rica la regulacién de precios del servicio de taxis estd a cargo de la ARESEP, quien
regula tanto los taxis rojos (base regular) como los taxis anaranjados (base especial), a través de fijaciones
ordinarias y extraordinarias, y de cuatro tarifas: tarifa banderazo, variable, por espera y por demora.

Las tarifas que fija la ARESEP se realizan a través de la estructura de costos del servicio
y se toman en cuenta gastos fijos como: activos, salarios, gastos administrativos, retribucién al
concesionario (tasa de retorno), y las variables de combustible, reparacién y mantenimiento, llantas y
lubricantes, entre otros.
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La tltima fijacién ordinaria realizada por la institucidn, que es la que contabiliza todas estas
variables, data del 2015 y ya algunos valores estin caducos; mientras que las fijaciones extraordinarias
que contabilizan la inflacién, el tipo de cambio y la variacién de los salarios y cdnones se realiza
semestralmente sin falta.

Ante la presencia de un nuevo competidor, aunque sea ilegal, ARESEP deberia replantear la
modificacién de su metodologia tarifaria o al menos la realizacién de una actualizacién de datos a
través de una nueva fijacién ordinaria; aunque el precio no es el Gnico factor que hace que un usuario
utilice un servicio, las bajas tarifas que ofrecen las plataformas tecnoldgicas han sido factor clave para
el traslado de muchos usuarios hacia el uso de las aplicaciones.

* Capacidad

Durante décadas, el sector del taxi ha vivido en régimen de oligopolio, fundamentado en
las llamadas licencias que ha concedido la administracién publica (Ministerio de Obras Publicas y
Transportes), para regular de manera directa la oferta del sector.

La concesién de licencias implica fijar unos requisitos para determinar quién puede optar a ella.
Esto no sélo limita la oferta, sino que se determinan indirectamente los costes mediante cargas fiscales
y demds condiciones para ser apto.

Uber representa una molestia para los taxis regulares que han sufrido la disminucién de ingresos
debido al aumento de la competencia. La plataforma tecnoldgica no estd regulada por las normas de
concesién de licencias, a diferencia de los taxis regulares, lo que para algunos taxistas significa la
convivencia diaria con la competencia desleal.

e (Calidad

Usualmente la regulacién en la calidad en el transporte publico se rige por la adopcién de
normas de calidad segtin las mejores précticas aplicables. En Costa Rica se homologaron y adaptaron
las normas europeas de calidad del transporte puablico.

La primera norma aprobada es la INTE G20:2020 Transporte piiblico de personas. Definicion de
la calidad de servicio, objetivo y mediciones, 1a cual describe los criterios de calidad aplicables (servicio
ofertado, accesibilidad, informacién, tiempo, atencién al usuario, comodidad, seguridad e impacto
medioambiental) y los mecanismos de evaluacion.

La segunda norma aprobada es la INTE G21:2020 Transporte piblico de pasajeros. Requisitos
bdsicos y recomendaciones para los sistemas de medicion de la calidad de servicio producida, que describe las
buenas pricticas dirigidas a los prestadores para una correcta implementacién de la calidad de servicio.
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Estas normas son de caricter voluntario y se empezaron a implementar a partir del 2020 por
parte de la ARESEP como un plan piloto con los prestadores. La idea es que de manera paulatina y
ordenada la norma pueda ser de cardcter obligatorio.

Empresas y/o asociaciones de taxi como Cootaxa R.L, Taxis Unidos Desamparadefios y
Coopelrazi son de las primeras en querer adoptar estas normas de forma voluntaria; sin embargo,
hay adn un gran desafio para que los usuarios recuperen la confianza en los taxis rojos, frente a un
servicio ilegal que hasta la fecha ha suministrado a los usuarios una buena atencidn, viajes cémodos
con vehiculos limpios, accesibilidad de puerta a puerta, entre otras ventajas comparativas.

Debido a lo anterior es que, con la regulacién de las plataformas digitales, se pretende reformar
y mejorar la normativa relacionada con el servicio publico de transporte remunerado de personas
modalidad taxi, con el fin de garantizar una mayor competitividad, mejorar la calidad del servicio
que se brinda y establecer un escenario de armonfa y competencia sana entre los diferentes oferentes
de transporte de personas (proyecto de ley 21.587: Ley Reguladora de los Servicios de Transporte de
Personas por Medio de Plataformas Tecnolégicas; actualmente este proyecto no se ha vuelto a convocar).

En este sentido, el mayor reto para el pais es ponerse de acuerdo para implementar de manera
ripida y efectiva una normativa que modernice el servicio existente e incluya la nueva oferta de
transporte que actualmente es ilegal, para no perjudicar a los consumidores finales, los taxis
autorizados y el servicio de transporte ofrecido por las plataformas digitales.

Hasta la fecha, la Fuerza Roja (taxis autorizados) es la que mds ha luchado para que se regulen las
plataformas tecnoldgicas de transporte; asimismo la empresa Uber y DiDi han manifestado su interés en
dialogar sobre la ley que podria regularlas; sin embargo, estd en manos del Gobierno la discusién del proyecto.

El Ejecutivo tiene el control de la agenda de los proyectos que se discuten en el Congreso,
convocando y desconvocando las propuestas legislativas que desea se discutan en el Plenario
Legislativo; por tanto, por el momento es el Ejecutivo quien retrasa la regulacién de las plataformas
digitales (solo en el periodo enero-agosto del afio 2021). Al final esta normativa debe ser el resultado
de la coordinacién de acciones entre todas las partes, con el Gobierno como mediador para lograr un
acuerdo conciliatorio.

* Regulacion de las Condiciones Laborales

La innovacién tecnoldgica ha llevado a digitalizar las relaciones laborales, de forma que los
actores involucrados en una actividad lucrativa establezcan una relacién minima entre el empleador y
el empleado; no obstante, siempre conectada a través de una plataforma digital.

Hay desafios en que la simple realizacién de la actividad y la rendicién de cuentas sea
monitoreada exclusivamente por una plataforma digital privada. Una de las principales es asegurar la
calidad de las personas que trabajan en estos medios.
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Para el 2021, las plataformas digitales representan un nuevo reto en la innovacién de los
contratos laborales. Los trabajadores de dichas plataformas han planteado nuevas caracteristicas en
los siguientes términos: el tiempo de trabajo es flexible, pero con incentivos; no hay exclusividad del
vinculo: se usan varias plataformas (conductor de InDriver y Uber simultdneamente), los bienes de
capital no pertenecen a la plataforma, los precios son determinados por la plataforma, la supervisién se
realiza via sistema de comentarios y valoracién, y hay una intermediacién minima entre la plataforma

y el colaborador (CEPAL citado en OIT, 2019, p. 35)

Estas caracteristicas implican cierto desapego y autonomia entre la plataforma y el colaborador.
Asimismo, el cardcter privado de la operacién implica que el mismo colaborador queda desprotegido
en aspectos de seguridad social, dado su estado incierto como trabajador.

En este aspecto se han considerado los siguientes elementos para regular este mercado: I. Ampliar
la soberania sobre el tiempo II. Perseverar los esfuerzos encaminados a aplicar limites mdximos al
tiempo trabajado, ademds de medidas para mejorar la productividad. III. Establecer un sistema de
gobernanza internacional de las plataformas digitales del trabajo que exija a estas plataformas respetar
determinados derechos y protecciones minimas (OIT, 2019)

En el caso de Costa Rica, la perfilacién laboral de estos colaboradores es todavia incierta;
es decir, quienes generen un ingreso, primario o secundario, a partir de estas plataformas, no son
considerados ni como dependientes ni como independientes. Su caracterizacién privatiza los contratos
laborales y la seguridad social de los colaboradores queda a cuenta propia.

A nivel institucional se ha propuesto la Ley 21.587, Ley Reguladora de los Servicios de
Transporte de Personas por Medio de Plataformas Tecnolégicas. Cuenta con el apoyo y promocién
de Uber y DiDi (ameliarueda.com, 2020), ya que propone regular estas actividades y dar cobertura
en seguridad social a todos los trabajadores; sin embargo, se encuentra todavia en discusién, como se
indicé anteriormente. Las propuestas del proyecto se resumen en el anexo 1.

Uno de los obstdculos para la aprobacién de esta Ley es la presion que ejercen los taxistas rojos
como transportistas publicos. Consideran que la actividad es competencia directa para el negocio
de los taxis y este, segtin los taxistas, ha venido en decadencia desde que ingresé Uber hace mds de 5
anos, dado que las tarifas del taxi estdn sujetas al control del Estado, mientras las plataformas regulan
libremente sus propias tarifas.

El proyecto ya fue desestimado una vez, dado que no obedece a los intereses nacionales que
ocupan la agenda politica al dia de hoy. Asimismo, a las partes involucradas tampoco les urge su
aprobacién: las plataformas todavia estudian alternativas de regulacion, los taxistas siguen presionando
para que no se regule la actividad con las condiciones actuales, y el Estado parece estar méds preocupado
por los contratos monetarios que puede generar la formalizacién de estas entidades, como las licencias
de inscripcion propuestas por el MOPT, que por la seguridad social de sus colaboradores.
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5. Conclusiones y recomendaciones

La irrupcién creciente de las plataformas digitales aventura cambios importantes en el modo
de organizacién y funcionamiento de las economfas. Esta circunstancia puede aportar importantes
beneficios, pero, al mismo tiempo, ocasiona desatios nuevos para las autoridades econémicas.

Desde su llegada en 2015, a través de Uber, las plataformas de transporte remunerado de personas
demuestran los retos que existen en las instituciones de Costa Rica para regular algunas economias
colaborativas. Uno de los aspectos mds importantes a valorar es la competencia del sector y el estado legal
en la operacién de estas plataformas. El estado legal de las economias colaborativas como comunidades
de autoabastecimiento, en las cuales Uber quiere incluirse, genera fricciones entre las empresas privadas
y algunos gremios del transporte publico; asimismo, la seguridad social de los conductores que prestan
su servicio tiene aspectos de carga laboral que deben ser regulados por el Estado.

Ante esta problematica, agentes como el MOPT, ARESEP y la Asamblea Legislativa, junto con las
empresas privadas como Uber y DiDj, han propuesto mecanismos de regulacién a través de proyectos de
ley; sin embargo, para mayo del 2021 ninguno de tales proyectos ha sido aprobado y, en razén de que el
ultimo proyecto ni siquiera se ha convocado debido a la presion ejercida por el sector taxis al Gobierno,
no se ha siquiera determinado si el actual proyecto subsana las debilidades del anterior.

A pesar de que la situacién juridica no se resuelve, la actividad no cesa y, por el contrario,
demuestra crecimiento. Esto sugiere que hay relaciones laborales que nacen y se forman a partir de
condiciones establecidas por entes privados. Por tanto, estas condiciones laborales siguen pendientes
como objeto de andlisis en la regulacién de este servicio, siendo clave la proteccién social necesaria para
llevar a cabo la actividad.

El andlisis realizado le supone al Gobierno de Costa Rica los siguientes retos, en un contexto de
adaptacion de la regulacion vigente a las condiciones actuales en regulacion:

a. Conciliacién con los grupos de presién: Los taxistas, mediante huelgas, bloqueos y
manifestaciones, han saboteado cualquier esfuerzo formal por regular el transporte
remunerado de personas a través de plataformas. La reaccién positiva del Gobierno ante
sus demandas demuestra el estatus de este grupo en el transporte publico y el poder de
decisién que tiene sobre los intentos de regulacién. Su colaboracién en cualquier esfuerzo
de regulacién es imperante para lograr llevarlo a cabo.

b. Modernizacién de la regulacion de tarifas de taxis existentes: Las ventajas tecnoldgicas que
han demostrado las plataformas digitales sirven como ejemplo de la eficiencia en los medios
de pago electrénicos, dada la aceptacién que ha tenido por parte de los consumidores.
En Costa Rica, el uso de aplicaciones digitales e instrumentos de pago electrénicos como
plataformas digitales andlogas para los taxis y tarjetas para pago sin contacto de membresfa
mensual o anual para el préximo tren eléctrico y la red de buses, son alternativas que se
sugieren implementar en el transporte publico.
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c. Regular aspectos de calidad y operacién del servicio ofrecido por las plataformas
tecnoldgicas: Deben establecerse ciertos derechos de propiedad para asegurar la calidad y
la seguridad en los servicios proveidos en estas economfas colaborativas. Aspectos técnicos
sobre el vehiculo, listados como requisitos minimos y pertinentes con la prestacién de
servicio de transporte deben estandarizarse para dichas plataformas tecnoldgicas. Hay
que capacitar previamente a los conductores en la prestacién del servicio; la certificacion
de capacidades, en colaboracién con instituciones de aprendizaje como el INA, se debe
establecer y estandarizar al igual que las especificaciones técnicas para aquellas plataformas
que transporten personas.

d. Asegurar las condiciones dignas de los colaboradores: Si bien dichas aplicaciones ofrecen
una ocupacién con horario flexible, se debe velar por los mdximos de horas trabajadas
semanalmente admitidos por Ley. Asimismo, las prestaciones legales que se negocian como
los contratos por hora y jornada entre el conductor y la plataforma deben ser reguladas por el
Estado, para asegurar cargas mdximas y evitar situaciones de explotacién o de inflexibilidad
en las horas previamente establecidas.

En este sentido, se insta a implementar una regulacién con una visién moderna, que no sea
costosa, que incentive la calidad, que tome en cuenta el punto de vista de los usuarios, de los trabajadores
de las plataformas tecnoldgicas y también de los trabajadores del servicio pablico autorizado.

Es impostergable trabajar en estos aspectos para poder satisfacer las necesidades tanto de
los gremios en el transporte pablico como del nuevo servicio de transporte ofrecido mediante las
plataformas tecnolégicas y sus empleados, asi como de los consumidores.
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Anexo 1. Resumen de las propuestas del proyecto de la Ley Reguladora de los Servicios de Transporte de Personas por
Medio de Plataformas Tecnoldgicas (21.587)

Cliente

Propietario del vehiculo

Empresa o plataforma digital

Taxista

Pagar el 13% del IVA
sobre el precio de
cada viaje.

Cumplir con requisitos
minimos del vehiculo
como: titulo de propiedad,
derecho de circulacién
vigente, pdliza de seguro,
el modelo para prestar el
servicio no podrd ser mayor
a ocho afios de fabricacidn,
y capacidad mdxima de
siete pasajeros.

Inscribirse en el registro digital
de Empresas de Servicios de
Transporte de Personas (ESTP)
por medio de plataforma
tecnoldgica que estard a cargo del
Ministerio de Obras Publicas y
Transportes (MOPT).

Taxis con modelos menores
a ocho afos solo tendrin que
hacer una revisién técnica al
afo (en lugar de dos), mientras
que modelos con mds de ocho
afios irdn una vez cada seis
meses.

Suscribir un acuerdo
previo de prestacién
del  servicio con

Inscribirse como trabajador
independiente ante la Caja
Costarricense de  Seguro

Pagar 20 salarios base (¢8,9
millones) para hacer efectiva la
inscripcién. Ese dinero entrard

Se autoriza la colocacién de
publicidad, dentro y fuera del

taxi.

los conductores de Social (CCSS). a la Tesorerfa Nacional, y el

plataformas digitales registro tendrd una vigencia de

por medio de la app. cuatro afios.
Inscribirse como Creary manteneractualizadauna Podrfan negociar con sus
contribuyente  ante el base de datos de los conductores clientes una nueva tarifa

Ministerio de Hacienda en
la modalidad de conductor
de transporte de personas
por medio de plataformas

digitales.

y vehiculos registrados en su
plataforma tecnoldgica.

por debajo de la fijada por
la ARESEP en las “marfas”
(taximetros).

Pagar cada afio un 20%
del salario base (¢89.240)
para obtener el derecho de
operacién.

Emitir un comprobante de pago
a los clientes por cada servicio
contratado con los siguientes
datos: precio, ruta transitada,
placa, tipo de vehiculo, nombre
completo y foto del conductor
acreditado.

Suscribir  un  acuerdo
previo de prestacién del
servicio con los clientes por

medio de la app.

Remitir al MOPT, de manera
trimestral, el listado de los
conductores  acreditados  y
registrados en la plataforma
tecnoldgica.

Fuente: Elfinanciero.com, 2019.
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