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I.  INTRODUCCION: LA REVOLUCION DE LA TECNOLOGIA
INFORMATICA EN EL SECTOR DEL TRANSPORTE URBANO
DE VIAJEROS

La digitalizacion es un hecho que afrontamos diariamente. Practicamente
mas del 50% de nuestra rutina diaria, y este porcentaje no para de crecer, se
ve influida por programas o dispositivos que engloban lo digital. Y lo cierto es
que, ya en la actualidad, toda informacion, tramite o proceso que se queden
sin digitalizar sufrird las consecuencias de la obsolescencia y la falta de agili-
dad en su plasmacion. Estamos viviendo una cuarta transformacion tecnologi-
ca en las formas de producir, consumir, vivir, etc. con impactos muy profundos
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en la distribucion de la renta y la riqueza, la viabilidad de muchas actividades
econdmicas, la competitividad de muchos sectores y territorios, y las expectati-
vas de futuro de amplios segmentos de la poblacion.

La esencia de estas distorsiones se encuentra en las posibilidades de cambio
que se abren a raiz de la incorporacion de las tecnologias digitales en todos los
ambitos de la vida. Las iniciativas y nuevos proyectos son una realidad que se va
consolidando en todos los dmbitos de actuacion del sector publico y en los pro-
pios servicios publicos, bien sea la salud, la educacion, el empleo, la justicia, el
transporte, el turismo, etc. Ese hecho representa ventajas evidentes, pero también
plantea riesgos en aquellos sectores en transformacion que ven alteradas las con-
diciones de prestacion de los servicios por parte de los operadores tradicionales.

El fenémeno no es nuevo. Se produjo con ocasiéon de la Revolucion
Industrial ya que otrora los cambios tecnologicos produjeron conflictos en mer-
cados que estaban en proceso de transformacion. A titulo de ejemplo, y por re-
ferirnos a un sector en el que se produjeron cambios notables, en el siglo XVIII
aparecieron los telares mecanicos que, con el paso del tiempo, evolucionarian
hasta llegar a ser automaticos. Pues bien, y a similitud con la situacion a la que
asistimos en la actualidad, en Gran Bretana surgi6é una tendencia denomina-
da ludismo cuya razén de ser no era otra que destruir las nuevas maquinas que
quitaban empleos. Se podrian poner otros ejemplos, y también en otros paises
incluida Espana’, sobre un hecho que se reitera una vez y otra, a saber: la tecno-
logia determina mercados en transicion que han de ajustarse con nuevas regu-
laciones a las circunstancias que impone el progreso tecnologico.

El propio sector del transporte al que nos referimos en este estudio ha evo-
lucionado. Efectivamente, los avances tecnologicos en la produccion en cade-
na sumado a los bajos precios del combustible en el pasado determinaron la
aparicion de nuevos modos de transporte: los taxis y autobuses. Los carros de
caballos dejaron paso a una nueva forma de movilidad mas rapida y eficiente
que dejaba atras otras féormulas hasta ese momento utilizadas. El avance tecno-
l6gico permitié que los ciudadanos tuvieran un servicio mas exclusivo ya que
un conductor te recogia y te llevaba justo al lugar donde querias ir y no sabias
como. Inclusive, en ese sector se han producido modificaciones con el paso del
tiempo. Los servicios de taxi se han modernizado: tarificacion mediante taxime-

' En efecto, en Espana el ludismo tuvo su especial expresion en los denominados

Sucesos de Alcoy (Alicante) de 1821 que fueron una de las primeras manifestaciones de lu-
dismo que acontecieron en Espana. Tuvieron lugar el 2 de marzo de 1821, durante el Trienio
Liberal del reinado de Fernando VII, cuando unos 1200 campesinos y jornaleros de los pueblos
vecinos que cardaban e hilaban lana en sus casas -talleres domésticos- asaltaron Alcoy y destru-
yeron 17 maquinas teniendo que intervenir el ejercito para reprimir la protesta.



Los cambios en la prestacion de los servicios publicos 251

tro, vehiculos mas comodos y rapidos, GPS para llegar al destino, combustibles
menos contaminantes y nuevas formas de solicitud de los servicios®.

Ciertamente la provision de servicios de transporte urbano puerta a puerta
ha experimentado cambios notorios en la tltima década como consecuencia de
la introduccion de tecnologia digital, basada en buena medida en el uso de apli-
caciones moviles, que ha mejorado la experiencia del cliente y ha ampliado las
posibilidades de acceso a la informacion relativa al viaje que se va a realizar (la
rutay el precio, opiniones previas sobre los conductores, etc.), pero también su-
cede que esos cambios tecnologicos producen cambios en el régimen juridico
de prestacion de esos servicios e, inclusive, en la competencia de las autoridades
llamadas a tutelar el sector como luego veremos mas detalladamente.

En definitiva, la irrupcion en el sector del transporte urbano de la deno-
minada economia colaborativa, un modelo econémico que aprovecha la tec-
nologia para prestar, comprar, vender, compartir o alquilar bienes y servicios
ha puesto en jaque un modelo que hasta hace pocos anos descansaba en una
regulacion mas propia de una era analogica. Bien es verdad que, en el momen-
to actual y al menos en nuestro pais, acontece una cierta inseguridad juridica
en su regulacion que, en principio y en una primera aproximacion, aparece
manifiestamente desequilibrada si se juzga desde la 6ptica del principio de
proporcionalidad en favor de un sector (taxi) que, en palabras de Doménech
Pascual (2015:49), logro imponer sus reivindicaciones al regulador.

Y es que estas nuevas tecnologias también han dado lugar, como exponen
Montero y Risuenio (2017:115) para quienes la economia colaborativa y las
plataformas electrénicas estan transformando el transporte a larga distancia y
el urbano, a nuevos modelos de negocio de movilidad:

— Los vehiculos turismo con conductor (en adelante VIC), que llevan
anos operando en el mercado, han tomado protagonismo gracias a
plataformas como Uber y Cabify.

— Plataformas de carsharing, como Car2Go permiten alquilar vehiculos
por horas.

— Eldenominado Carpooling hace posible compartir viajes entre pasaje-
ros desconocidos.

— O, por altimo, y entre otras manifestaciones en el ambito urbano, pa-
tinetes, bicicletas, motocicletas eléctricas que pueden ser usadas por
horas.

2 Inclusive en los dltimos tiempos utilizando plataformas tecnolégicas como MyTaxi

(actualmente free now), PideTaxi o TaxiClick que han intentado emular la prestacion de esos
servicios por operadoras como UBER o Cabify.
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Y todas estas formas de movilidad tienen una cosa en comun, a saber: su
uso se realiza a través de la tecnologia. En la facilidad de poder solicitar un
servicio, saber cuando llegara (en su caso), y cuanto nos va a costar estd uno
de los secretos del éxito. En efecto, los usuarios que se decantan por las em-
presas VI'C lo hacen en base a dos importantes factores: la fijacion del precio
antes de la carrera, y la informacién previa sobre el conductor y el vehiculo, a
los que se suma la facilidad del pago desde el teléfono movil.

Y lo cierto es que no hemos llegado al limite de la innovacion ya que la
aparicion de los vehiculos auténomos parece que nos depara nuevas trans-
formaciones que ya hoy en dia se encuentran en funcionamiento en algunas
ciudades®.

Las transformaciones tecnolégicas, en definitiva, han hecho que el sector
del taxi que ya prestaba servicios de transporte urbano?, tradicionalmente su-
jeto a una fuerte regulacion publica, se haya visto afectado’. Y es que, si bien

*  Existen vehiculos auténomos en el mercado impulsados por sistemas inteligentes de

alta gama basados en IA con aprendizaje automatico y dispositivos IoT que permiten ser utiliza-
dos como robotaxi. Una de las empresas que lleva varios annos probando los robotaxis en algu-
nas ciudades de Estados Unidos es Cruise, una firma de General Motor, una compania ameri-
cana que tiene taxis sin conductor operando en San Francisco. Entre los principales accionistas
de este mercado se encuentran empresas como Tesla, Waymo, Lyft, Uber y Ford, entre otras.

En cuanto a China, es preciso destacar que los robotaxis estan apareciendo por todo
el pais. El gigante tecnolégico Baidu, mas conocido por su motor de buisqueda y conocido
a veces como el Google chino, es una de las empresas que esta probando el servicio de taxis
autoconducidos.

* En general los cambios afectan a todo el transporte. La Organizacién Internacional
del Transporte por Carretera (IRU) hizo publico un informe resultado de una encuesta realiza-
da a empresas del sector donde el 65% de los operadores de transporte en Europa se plantean
invertir en nuevas herramientas digitales que les ayude en la gestion, el control, pero ademas
en aplicaciones que les permitan optimizar sus operaciones diarias, y les ayude a dinamizar y
tramitar documentaciéon de manera electrénica.

El informe explica los retos a los que se exponen los transportistas europeos actualmente
y subraya el potencial de las herramientas digitales para aprovechar las oportunidades que nos
ofrecen las nuevas tecnologias.

Uno de cada cuatro encuestados, destacan que las plataformas de servicios digitales y los
nuevos operadores de transporte seran algunos de los cambios que mas afecten a su negocio en
un plazo de diez anos, ademas, de la incorporacién de los vehiculos auténomos.

> Como ventajas del taxi:

1. Disponibilidad: Los taxis en Espana son muy accesibles y faciles de identificar por lo que
pueden ser una opcién de transporte rapida.

2. Conocimiento local: Los taxistas suelen tener un profundo conocimiento de la ciudad,
lo que puede ser til si buscas direcciones o consejos sobre la zona.

3. Precio regulado: Las tarifas de los taxis estan reguladas en cada comunidad auténoma
lo que viene a garantizar que no aumentaran drasticamente, por ejemplo en momentos de alta
demanda.
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los taxis cuentan con ciertas ventajas de partida (servicios exclusivos con pa-
radas, carriles, sin limitaciones de tiempo, etc.), lo cierto es que un servicio,
como el que prestan los VI'C, que te permite interactuar con dicho servicio a
través de una aplicacion movil, con la posibilidad de puntuar al conductor, y
ofrecer una tarifa pre-establecida, entre otras caracteristicas que pueden ci-
tarse, tiene muchos puntos a su favor. La irrupcién de los servicios de VIC
(Uber, Cabify, Bolt, etc.) en las ciudades espanolas ha ofrecido una nueva al-
ternativa de movilidad urbana al taxi tradicional que se ha visto fuertemente
afectado, y podria serlo mas en un futuro préximo, por la aparicion de estos
nuevos servicios basados en plataformas digitales®.

Como consecuencia de ello, y especificamente en el caso de los VIC, el
sector del taxi ha venido reclamando el desarrollo de una regulaciéon mas es-
tricta en relacion con el nimero de licencias otorgadas o al establecimiento
de un periodo minimo para poder reservar un vehiculo de este tipo’, inclu-

4. Seguridad: Los taxistas han de tener una licencia para operar en una ciudad o zona y
estan intensamente regulados, lo que proporciona un claro nivel de seguridad para el usuario.

5. Servicio a todas las dreas: Los taxis normalmente ofrecen servicio a todas las areas de
una ciudad, incluso a aquellas a las que Uber u otros VI'C pueden no llegar.

6. Beneficio econémico local: Los taxis a menudo son propiedad de residentes locales y el
dinero que ganan tiende a quedarse en la economia local.

7. Servicio directo: A diferencia de algunas opciones de VIC, los taxis te llevan directa-
mente a tu destino sin paradas adicionales para recoger a otros pasajeros.

Como desventajas, sin embargo, se apuntan:

1. Falta de transparencia de precios: No siempre sabes cuanto costard un viaje en taxi hasta
que llegas a tu destino.

2. Necesidad de disponibilidad fisica: En algunas areas puede ser dificil conseguir un taxi
(zonas turisticas por ejemplo).

3. Poca innovacion tecnologica: Muchos taxis no ofrecen las comodidades modernas que
los VT'C pueden proporcionar.

4. Calidad inconsistente: La calidad del servicio puede variar mucho de un taxi a otro.

5. Falta de competencia: Al estar el nimero de licencias de taxi limitado hay pocos incen-
tivos para mejorar el servicio.

6. Falta de personalizacién: Los taxis no ofrecen las opciones de personalizacién de viaje
que algunos VI'C proporcionan como seleccionar el tipo de vehiculo.

7. Menos flexibilidad para los conductores: Los taxistas suelen tener horarios mas rigidos y
menos control sobre sus horas de trabajo que los conductores de VIC.

% Los servicios de VI'C han aprovechado la tecnologia para mejorar la experiencia de
viaje, la transparencia de precios, la capacidad de rastrear el vehiculo en tiempo real y la varie-
dad de opciones de servicio. Sin embargo, los servicios de VI'C tienen sus propios inconvenien-
tes ya que los precios pueden variar dramaticamente dependiendo de la demanda, no tener
caracter universal o el hecho de dejar el trasporte publico en manos de multinacionales.

7 Es preciso recordar aqui que el régimen de “cuasimonopolio” en el que se desen-
vuelve el sector del taxi ha determinado una alta rentabilidad de las licencias concedidas. La
Comision Nacional de los Mercados y de la Competencia (CNMC) denuncié ese hecho en su
estudio poniendo de relieve que a rentabilidad de las licencias en Barcelona doblaba a la del
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yendo requisitos de los automoviles y régimen de prestacion de los servicios
con el objetivo de diferenciar un servicio de otro®. No es un asunto pacifico.
En mas de una ocasion, a lo largo de los ultimos anos, en directo o a través
de los medios de comunicacioén, hemos sufrido las consecuencias de distintos
incidentes resultado de la competencia suscitada entre esos dos medios de
transporte.

El transporte urbano de viajeros se ha tornado en un terreno discutido,
y no solo en Espana sino también, y entre otros, en Italia (Solinas, 2019),
Francia (Tarrés Vives, 2017) o Reino Unido (Soriano Arnanz, 2017), pero has-
ta no hace muchos anos la cuestion no era conflictiva. En el caso del arren-
damiento de vehiculos turismo con conductor (los denominados VTC) se
trataba primigeniamente de un sector de lujo que, a los efectos de compren-
der la problematica suscitada, no adquiri6é una diferenciacion plena hasta la
promulgacion del Reglamento de la Ley de Ordenacion de los Transportes
Terrestres en 1990. Una materia sujeta a competencia estatal y autonémica
por contraposicion al sector del taxi que, sin embargo, habia estado tradicio-
nalmente sometida a la competencia de las autoridades locales. Y una materia,
por esas razones y en ese momento, diferenciada con la actividad desarrollada
por los taxis respecto de la que, con caracter general, no se producia proble-
matica alguna ya que los usuarios de dichos servicios eran diferentes y respon-
dian a motivaciones distintas.

Asi estaban las cosas cuando la revolucion originada por la liberalizacion
de actividades y servicios acontecida a partir de 2009 enclavé dicha actividad
en el régimen juridico general del transporte publico discrecional de viajeros.
Fue precisamente Uber quien encendi6 la mecha de este conflicto en Espana,
igual que hizo en otros muchos paises, cuando en marzo de 2014 empezé6 a
operar en Espana bajo la marca Uberpop para prestar sus servicios eludiendo

Ibex entre 1987 y 2016. En la ultima década, se habian transferido 5.406 licencias en el drea
metropolitana de Barcelona, una cifra equivalente al 50% de las que operan en el territorio.
En el caso de Madrid, se habian movido 5.348 desde 2011, un 33%, siendo que el nimero de
licencias para taxi, por ejemplo en Madrid, se ampli6 por ultima vez en 1980.

8 Un estudio del Centro de investigacion del Transporte de la Universidad Politécnica
de Madrid identifica un total de cinco grandes perfiles de usuarios considerando las frecuen-
cias de uso de los servicios de taxi (tradicional y/o basado en aplicaciones méviles) y VI'C. Se
observa que estos ultimos suelen utilizarse para propésitos relacionados con el ocio, mientras
que el uso del taxi (tanto tradicional como a través de aplicaciones moéviles) es mas popular
para desplazamientos relacionados con el ambito laboral. El estudio también revela una mayor
propension a utilizar el taxi entre los residentes en las zonas periféricas de las ciudades, y, entre
quienes solo usan este tipo de servicios, cuando no encuentran ninguna otra alternativa de
transporte disponible. Esto demuestra el rol fundamental que los taxis siguen teniendo para
cubrir necesidades de movilidad en situaciones en las que la red de transporte publico es insufi-
ciente (por ejemplo, durante los fines de semana o por las noches).
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toda autorizaciéon administrativa. Y actividad que, a partir de esos momentos y
como consecuencia del uso de plataformas tecnolégicas, diluy6 la diferencia-
cion con el sector del taxi que comenzoé por no estar claray, consiguientemen-
te, tan exenta de problemas como hasta entonces habia acontecido (requisi-
tos para la autorizaciéon, competencia para otorgarla, proporciéon de VIC y
taxi, etc.). A partir de ahi, como decimos, la problematica estuvo servida, dada
la competencia que entre ambos sectores ahora si existia (los paros en el taxi,
los conflictos entre conductores, etc), y tuvo como efecto inmediato que los
taxistas iniciaran su batalla judicial y una dura presion en la calle que terminé
en diciembre de ese mismo ano con un auto del juzgado de lo mercantil nu-
mero 2 de Madrid desfavorable a la multinacional, que alegaba no necesitar
autorizacion administrativa para operar al tratarse de una empresa de la eco-
nomia colaborativa, dijo primero, y un servicio de la sociedad de la informa-
cion, segun argumento después. El fallo judicial provoco que la aplicacion de
Uber dejase de funcionar en Espana para volver en 2016 bajo la marca UberX.

En diciembre de 2017 la justicia europea confirmé la posibilidad de suje-
tar esta actividad a autorizacion. En efecto, la STJUE de 20 de diciembre de
2017 (asunto C-434/2015) fall6 en contra de Uber al sentenciar que se trataba
de un servicio de transporte por lo que estaba obligada a trabajar con licencia
como hacian los VTC?.

9 Lasentencia resefiada razona al respecto que:

“34 A este respecto, procede senalar que un servicio de intermediacién consistente en
conectar a un conductor no profesional que utiliza su propio vehiculo con una persona que
desea realizar un desplazamiento urbano constituye, en principio, un servicio distinto del servi-
cio de transporte, que consiste en el acto fisico de desplazamiento de personas o bienes de un
lugar a otro mediante un vehiculo. Debe anadirse que cada uno de estos servicios, considerados
aisladamente, puede estar vinculado a diferentes directivas o disposiciones del Tratado FUE
relativas a la libre prestacion de servicios, como considera el juzgado remitente.

35 Asi, un servicio de intermediacién que permite la transmisiéon, mediante una aplica-
cion para teléfonos inteligentes, de informacion relativa a la reserva del servicio de transporte
entre el pasajero y el conductor no profesional que utiliza su propio vehiculo, que efectuara el
transporte, responde en principio a los criterios para ser calificado de «servicio de la sociedad
de la informacion», en el sentido del articulo 1, punto 2, de la Directiva 98/34, al que remite
el articulo 2, letra a), de la Directiva 2000/31. Como establece la definicién contenida en la
mencionada disposicion de la Directiva 98/34, este servicio de intermediacion es un «servicio
prestado normalmente a cambio de una remuneracion, a distancia, por via electronicay a peti-
cién individual de un destinatario de servicios».

36 En cambio, un servicio de transporte urbano no colectivo, como un servicio de taxi,
debe ser calificado de «servicio en el ambito del transporte», en el sentido del articulo 2,
apartado 2, letra d), de la Directiva 2006/123, a la luz del considerando 21 de ésta (véase, en
este sentido, la sentencia de 1 de octubre de 2015, Trijber y Harmsen, C340/14 y C341/14,
EU:C:2015:641, apartado 49).

37 No obstante, es preciso poner de manifiesto que un servicio como el controvertido en
el litigio principal no se limita a un servicio de intermediacién consistente en conectar, me-
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II. LOS PRIMEROS COMPASES DEL CONFLICTO JUDICIAL EN
EL TRANSPORTE TERRESTRE DE VIAJEROS

La problematica juridica en la arena judicial, sin embargo, comenzé con
la STS de 14 de febrero de 2012 (rec. 427/2010) que, para decirlo en forma
resumida, declar6 no haber lugar a que reglamentariamente se impusiesen
restricciones y condiciones a dicha modalidad de transporte por carecer del
soporte legal necesario.

Como consecuencia de ese primer pronunciamiento, y tras el amparo
legal que se produjo en 2013 modificando distintos articulos de la Ley de

Ordenacion del Transporte Terrestre que establecia un marco legal para el
desarrollo del servicio de los VIC', se dicté la STS de 27 de enero de 2014

diante una aplicacion para teléfonos inteligentes, a un conductor no profesional que utiliza su
propio vehiculo con una persona que desea realizar un desplazamiento urbano.

38 En efecto, en una situacién como la que describe el juzgado remitente, en la que el
transporte de pasajeros lo realizan conductores no profesionales que utilizan su propio vehicu-
lo, el prestador de este servicio de intermediacién crea al mismo tiempo una oferta de servicios
de transporte urbano, que hace accesible concretamente mediante herramientas informaticas,
como la aplicacion controvertida en el litigio principal, y cuyo funcionamiento general organi-
za en favor de las personas que deseen recurrir a esta oferta para realizar un desplazamiento
urbano.

39 A este respecto, de la informacién de que dispone el Tribunal de Justicia resulta que
el servicio de intermediacién de Uber se basa en la selecciéon de conductores no profesionales
que utilizan su propio vehiculo, a los que esta sociedad proporciona una aplicacion sin la cual,
por un lado, estos conductores no estarian en condiciones de prestar servicios de transporte v,
por otro, las personas que desean realizar un desplazamiento urbano no podrian recurrir a los
servicios de los mencionados conductores. A mayor abundamiento, Uber ejerce una influencia
decisiva sobre las condiciones de las prestaciones efectuadas por estos conductores. Sobre este
ultimo punto, consta en particular que Uber, mediante la aplicacién epénima, establece al me-
nos el precio maximo de la carrera, que recibe este precio del cliente para después abonar una
parte al conductor no profesional del vehiculo y que ejerce cierto control sobre la calidad de
los vehiculos, asi como sobre la idoneidad y el comportamiento de los conductores, lo que en
su caso puede entranar la exclusién de éstos.

40 Por consiguiente, debe considerarse que este servicio de intermediacion forma parte
integrante de un servicio global cuyo elemento principal es un servicio de transporte y, por lo
tanto, que no responde a la calificacion de «servicio de la sociedad de la informacién», en el
sentido del articulo 1, punto 2, de la Directiva 98/34, al que remite el articulo 2, letra a), de la
Directiva 2000/31, sino a la de «servicio en el ambito de los transportes», en el sentido del arti-
culo 2, apartado 2, letra d), de la Directiva 2006,/123”.

10 La exposicién de motivos de la Ley 9/2013, de 4 de julio de modificacién de la LOTT
senalaria que:

“...puede significarse el encuadramiento definitivo de la actividad de arrendamiento de
vehiculos con conductor como una modalidad concreta de transporte discrecional de viajeros
en vehiculos de turismo, a la que, en consecuencia, le son de aplicacion todas las reglas refe-
ridas a la actividad de transporte y no las senaladas para las actividades meramente auxiliares



Los cambios en la prestacion de los servicios publicos 257

(rec. 969/2012) que, explicando muy didacticamente la problematica surgi-
da, legitim6 la imposicion de limitaciones y la exigencia de requisitos a la acti-
vidad desarrollada por los VIC''.

y complementarias del transporte, como seria el caso del arrendamiento de vehiculos sin con-
ductor, con el que poco o nada tiene que ver”. Y, con arreglo a ello, se modifican los articulos 43
y ss. amparando las condiciones establecidas reglamentariamente.

De esa forma dicha Ley dio una nueva redaccién al articulo 48 de la Ley 16/87, de
Ordenacién de los Transportes Terrestres, en la que ademas de prever expresamente la necesi-
dad de autorizacion para el arrendamiento de vehiculos con conductor, reintrodujo la cober-
tura legal para poder imponer de nuevo diversas limitaciones, y asi lo dispuso en su art. 48.2
afirmando que “[...] cuando la oferta de transporte publico de viajeros en vehiculos de turismo
se encuentre sujeta a limitaciones cuantitativas en el ambito autonémico o local, podran es-
tablecerse limitaciones reglamentarias al otorgamiento tanto de nuevas autorizaciones habili-
tantes para la realizacion de transporte interurbano en esa clase de vehiculos como de las que
habilitan para el arrendamiento de vehiculos con conductor”.

"' Explica dicha sentencia que:

“A ello se anade que, como acertadamente expresa la Sala de instancia, las modificaciones
introducidas por la Ley 25/2009 sobre la Ley 16,/1987, al suprimir el articulo 49 de esta tltima,
dejaron sin efecto los supuestos de restriccion y condicionamiento del acceso al mercado del
transporte (y de las actividades auxiliares y complementarias) que en €l se establecian previa-
mente. Restricciones y condicionamientos que eran -hasta ese momento- admisibles por razo-
nes econémicas ligadas, entre otras hipotesis, a los desajustes entre la oferta y la demanda; a la
busqueda de “una situacién de mercado equilibrado” para evitar que el aumento dela oferta
fuera susceptible de producir aquellos desajustes y disfunciones; y a la voluntad administrativa
de implantar un “dimensionamiento idéneo de la capacidad de las empresas” o promover “la
mejor utilizaciéon delos recursos disponibles”.

Por mucho que se pretenda diferenciar de aquellas medidas limitativas (a las que se
referird mds en concreto el articulo 50 de la Ley 16/1987, asimismo suprimido por la Ley
25/2009) las contenidas en la Orden FOM/36/2008, como pretende la Direccion General de
Transportes del Ministerio de Fomento en su resolucion de coordinacién 1,/2010, lo cierto es
que la finalidad y el sentido de estas tltimas es el mismo al que respondian los articulos 49 y 50:
ajustar la ofertay la demanda de una determinada clase de transporte armonizando su desarro-
llo del modo “equilibrado” que la Administraciéon considera mas adecuado, a cuyo efecto ésta
restringe las autorizaciones VI'C de modo que no superen una determinada proporcion de los
servicios de taxis.

Tal designio, sin embargo, no era alcanzable a la vista de la reforma acometida por la Ley
25/2009 y de hecho el propio legislador ha tenido, anos después, que introducir una nueva
modificacién de la Ley 16/1987 paraque la regulacion de los transportes terrestres de viajeros
vuelva a permitir limitaciones reglamentarias a las autorizaciones para arrendamiento de ve-
hiculos con conductor. El renacer de estas limitaciones se vincula, segiin la nueva Ley 9/2013
(inaplicable ratione temporis a este litigio, como resulta obvio) a las restricciones cuantitativas
que, en el ambito autonémico o local, se puedan establecer para el transporte publico de viaje-
ros en vehiculos de turismo.

La redaccion que la nueva Ley 9/2013, de 4 de julio, ha dado al articulo 48 de la Ley
16/87, de Ordenacién de los Transportes Terrestres, legitima, por lo tanto a partir de su en-
trada en vigor y con las reservas que se desprenden de su contenido, las limitaciones a las que
la Ley 25/2009 priv6 de cobertura normativa y que la Sala de instancia, con acierto, consideré
inaplicables a las autorizaciones denegadas por la Comunidad de Madrid en el anno 2010”.
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Dichas limitaciones se desarrollaron a través de las modificaciones opera-
das en el Reglamento de la Ley de Ordenacion de los Transportes Terrestres
operada por el Real Decreto 1057/2015, de 21 de noviembre que modificé el
Reglamento de la Ley de Ordenacion de los Transportes Terrestres aprobado
por el Real Decreto 1211/1990, de 28 de septiembre, estableciendo, en este
concreto aspecto, la obligacion de que los servicios de VI'C hubiesen sido pre-
viamente contratados debiendo circular con la documentaciéon acreditativa
de dicha contrataciéon y con la prohibicion expresa de circular por las vias
publicas en busca de clientes. Dicha norma fue, a su vez, objeto de pronuncia-
miento, tras el recurso interpuesto por la Comisiéon Nacional de los Mercados
y la Competencia, por parte de la STS de 4 de junio de 2018 (rec. 438,/2017),
comentada por el profesor Bano Leon (2019) y por el profesor Domenech
(2019: 299), el primero de los cuales estima que el Tribunal escurri6 el bulto y
que dejaba entrever, con independencia del resto de cuestiones que eran ob-
jeto de pronunciamiento y que limitaron la posibilidad de imponer restriccio-
nes a la actividad de los VI'C'?, que éste era un sector no ajeno a los intereses
locales.

2 Lasentencia se pronuncia en estos términos con caracter general:

“Ello significa que la posibilidad de establecimiento de limitaciones por via reglamentaria
queda acotada en los preceptos de la propia Ley de Ordenacion de los Transportes Terrestres
redactados por Ley 9/2013. Pero, ademas, y en estrecha relacién con lo anterior, procede tam-
bién destacar la incidencia en este ambito de la Ley 20,/2013, de 9 de diciembre, de garantia de
la unidad de mercado.

El Preambulo de esta Ley 20/2013 admite que la sujecion a “autorizacion” puede ser ins-
trumento adecuado para garantizar la concurrencia competitiva en determinados ambitos o
sectores, entre otros, el de las actividades desarrolladas por el taxi y el arrendamiento de vehicu-
los con conductor. Pero la propia Ley 20/2013 establece luego en sus articulos 16, 17y 18 una
serie de pautas y criterios sobre la base de los principios delibre iniciativa econémica y de ne-
cesidad y proporcionalidad, a fin de impedir que se establezcan restricciones o requisitos que
resulten injustificados o desproporcionados. No ignoramos que, por sentencia del Tribunal
Constitucional STC 79/2017, de 22 de junio de 2017, han sido declarados inconstitucionales
y nulos algunos de los puntos del citado articulo 18 de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre -en
concreto, las letras b/, ¢/ y e/del apartado segundo-, pero nuestro razonamiento viene referido
a aquellos otros apartados del articulo 18 no afectados por la declaraciéon de inconstituciona-
lidad, ademas de a lo dispuesto en los articulos 16 y 17 la propia Ley 20/2013, que también
hemos citado.

Asi las cosas, no cabe aceptar que los articulos 181.2 del Reglamento de la Ley de
Ordenacion de los Transportes Terrestres aprobado por Real Decreto 1211/1990 y 14.1 de la
Orden FOM/36/2008, de 9 de enero, hayan renacido y vuelvan a ser de aplicacion a raiz de la
nueva redaccion dada al articulo 48.2 LOTT, redactado por Ley 9/2013, de 4 de julio, pues las
limitaciones y restricciones establecidas en tales preceptos reglamentarios no se ajustan a las
pautas y criterios establecidos en las normas de rango legal a las que acabamos de referirnos, lo
que, por lo demas, no debe extranar habida cuenta que tanto el Real Decreto1211,/1990 como
la Orden FOM/36,/2008 son anteriores en el tiempo a esas normas legales que deben ser toma-
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III. LA RESPUESTA DEL LEGISLADOR A LA PROBLEMATICA
SUSCITADA'Y LA REACCION JURISPRUDENCIAL

La reaccion social realizada por el sector del taxi a través de movilizacio-
nes y paros en las principales ciudades del pais puso sobre la mesa la necesi-
dad de abordar sin premura el problema suscitado. Sin embargo, la opcién,
mas que abrir un necesario debate y proporcionar una soluciéon al mismo, se
enfoc6 mas en evitarse problemas que en resolverlos. Y de ahi que sigamos
arrastrando el problema.

IIL.1. El Decreto-ley Abalos

Como ya se ha aludido, y como directa consecuencia de las movilizaciones del
sector del taxi, se dicto el Real Decreto-ley 13/2018, de 28 de septiembre -en el ar-
gotdenominado Decreto-ley Abalos por referencia al nombre del Ministro que en
ese momento ocupaba la cartera de transportes- que habilité a las Comunidades
Auténomas para modificar las condiciones de explotacion previstas en el articulo
182.1 del Reglamento de la Ley de Ordenacion de los Transportes Terrestres.

En resumen, y por decirlo con brevedad, la solucion alcanzada por la
Administracion General del Estado fue remitir a la competencia autonémica
la busqueda de soluciones a esta espinosa cuestion que, en resumidas cuen-
tas, se plasmo en habilitar a las Comunidades Autonomas con la potestad de

das en consideracion para llevar a cabo el desarrollo reglamentario previsto en el articulo 48.2
LOTT redactado por Ley 9/2013 .

El desarrollo reglamentario previsto en el articulo 48.2 de la Ley de Ordenacion de los
Transportes Terrestres redactado por Ley 9/2013 se produjo finalmente, como sabemos, por
Real Decreto 1057/2015, de 21 de noviembre. Pero no procede que entremos a examinar aqui
el contenido de sus disposiciones, ni su acomodo a las normas legales antes senaladas, pues es
claro que el citado Reglamento no es aplicable ratione temporis al caso que nos ocupa.» (funda-
mentos de derecho tercero y cuarto).

Asi pues, en esta jurisprudencia se indicaba que la remision al reglamento por parte de la Ley
25/2013 s6lo podia entenderse referida a desarrollos reglamentarios futuros, y ello por dos razo-
nes. En primer lugar, porque como principio general, la derogaciéon de una norma derogatoria
no hace revivir las normas derogadas por ésta. Pero, ademas, en los términos especificos del casoy
aparte de las limitaciones incorporadas en el propio texto de la referida Ley, lo que hacia esta era
abrir la posibilidad de que se impusieran ulteriores restricciones por via reglamentaria, pero ni las
incorporaba en su texto ni imponia un mandato al Gobierno para que asi lo hiciera, sino que le
habilitaba para hacerlo. Por tanto, era necesario un nuevo desarrollo reglamentario para aprobar,
en su caso, limitaciones anadidas a las ya previstas por la ley. Por otra parte, las restricciones que
ahora se impusieran por via reglamentaria acogiéndose a la mentada cobertura legal, habrian de
tener en cuenta el nuevo entorno legislativo, ampliamente liberalizador, que no era equiparable
al existente en el momento en que se habian dictado la reglamentacién anterior”.
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dictar una regulacion especifica para que los vehiculos de transporte con con-
ductor —las conocidas VI'C- pudiesen seguir operando en trayectos urbanos.
Mientras tanto, se mantenia hasta ese momento una solucién provisional,
con la finalidad de compensar a los titulares afectados por los perjuicios de-
rivados de la nueva delimitacion del ambito territorial de las autorizaciones
VTC, previendo un régimen transitorio de cuatro anos, ampliable en algunos
casos a dos anos, para que pudiesen continuar prestando servicios urbanos.
Transcurrido ese plazo provisional ha sido cuando se estan poniendo de relie-
ve, mas si cabe, algunas de las contradicciones que en esta materia han aconte-
cido y lo provisional de la soluci6én alcanzada.

Y es que luego, en cada Comunidad Autonoma, se han seguido distin-
tas alternativas regulatorias. Tanto en lo que se refiere a la competencia para
otorgar las autorizaciones como para establecer los requisitos y condiciones
para la prestacion de esos servicios. A titulo de ejemplo, en unas Comunidades
Auténomas, cinéndonos a la cuestion competencial como es el caso de
Cataluna, se ha reconocido la competencia municipal en esta materia en vias
urbanas. En otras, sin embargo, como ha acontecido en Madrid o Andalucia
ignorando la misma en lo que se refiere a su ordenacion (a pesar de que en
el caso andaluz el Estatuto de Autonomia no deja dudas al respecto al atribuir
como competencia propia de los municipios la ordenacion y prestacion del
transporte publico de viajeros).

El modelo de prestacion de estos servicios disenado por el famoso
Decreto-ley Abalos en el que descansa la actual regulacién se basarfa, junto a
trasladar las competencias regulatorias en dicha cuestion a las Comunidades
Auténomas obviando enfrentarse al problema que ya se ponia de manifiesto,
en buscar un equilibrio entre la oferta de servicios en modalidad de transpor-
te que representaban los VI'Cyla que ya proporcionaban los taxis, amparados
en las correspondientes licencias municipales y, en su caso, autorizaciones de
transporte de viajeros en vehiculos de turismo. Sin duda no de forma muy
afortunada segun se han desarrollado los acontecimientos.

Y es que el equilibrio buscado por ese nuevo modelo se basaba simple
y llanamente en establecer limitaciones en la prestacion de servicios por los
VTC, en mas o en menos dependiendo de la Comunidad Auténoma y de la
presion que los lobbies existentes pudiera ejercer en cada ambito territorial %,

3 Seneras son, en este concreto aspecto, la norma del Pais Vasco que fue objeto del

Decreto 200/2019, de 17 de diciembre, de condiciones de prestacién del servicio de arrenda-
miento de vehiculos con conductor o conductora y con autorizaciéon de dmbito nacional, la
norma de Cataluna dictada a través del Decreto-ley 9/2022, de 5 de julio, de medidas urgentes
en materia de alquiler de vehiculos con conductor, la norma de Madrid que vio la luz por me-
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sobre distintos aspectos que han sido la fuente del conflicto, a saber: las co-
nocidas limitaciones cuantitativas (basicamente la ratio 1/30); las limitacio-
nes geograficas (limitaciones de la prestacion de servicios en determinadas
zonas); las limitaciones técnicas (condiciones de los vehiculos); o, en fin y
por ultimo, limitaciones en la contrataciéon (geolocalizacion o intervalos mini-
mos de tiempo para la contratacion de los servicios). Y todas ellas constituyen,
como ha indicado Roman Marquez (2023:517), barreras al ejercicio de su ac-
tividad pudiendo afirmarse, indica dicho autor, que se ha producido una cier-
ta captura del regulador en la regulacion que las Comunidades Auténomas
han realizado por el sector del taxi a fin de impedir la liberalizaciéon de dicha
actividad.

III.2. La controversia judicial a nivel nacional.

La discusion planteada, en el fondo del asunto, lo ha sido a propésito
fundamentalmente de si esas limitaciones son compatibles o no con la liber-
tad de establecimiento y con la libertad de empresa que amparan tanto el
ordenamiento europeo (articulo 49 TFUE) como el ordenamiento espanol
(articulo 38 CE). Y veamos cuales han sido los principales pronunciamientos
en la arena nacional.

Fue precisamente la Comunidad Autéonoma del Pais Vasco, a fin de evi-
tar el fraude segun se alegaba en la pre-contratacion de los servicios de VTC,
quien establecio los requisitos que fueron objeto del litigio juridico, en este
caso se trataba de limitaciones en lo que se refiere a la contratacion de los
servicios, que es materia de pronunciamiento en las SSTS de 13 de febrero de
2023 (rec. 6718/2021), 15 de febrero de 2023 (rec.76227,/2021) y 15 de febre-
ro de 2023 (rec. 8337,/2021).

Los autos de admision del Tribunal Supremo aclaran, en este sentido, que
la cuestion en que existe interés casacional objetivo para la formacion de juris-
prudencia consiste en aclarar si el establecimiento en la normativa autonémi-
ca para el caso de los servicios VI'C de una antelacién minima de, al menos, 30
minutos, desde el momento en que se realiza la solicitud y cumplimentacion
del contrato del servicio hasta que se produce la prestacion efectiva de dicho

dio de la Ley 5/2022, de 9 de junio, por la que se modifica la Ley 20,/1998, de 27 de noviembre,
de Ordenacion y Coordinacién de los Transportes Urbanos de la Comunidad de Madrid, o la
norma andaluza adoptada a través del Decreto-ley 8/2022, de 27 de septiembre, por el que se
modifica la Ley 2/2003, de 12 de mayo, de Transportes Urbanos y Metropolitanos de Viajeros
en Andalucia.
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servicio, asi como de una medida de restriccion de geolocalizacion con carac-
ter previo a su contratacion, se hallaba justificado y resultaba compatible con
el derecho ala libertad de empresa (articulo 38 de la Constitucion Espanola),
alaluz del articulo 5 de la Ley de Garantia de Unidad de Mercado y de la STS
n.° 921/2018, de 4 de junio; asi como de la doctrina constitucional sentada,
entre otras, en las SSTC 35/2016, de 6 de marzo; 111/2017, de 5 de octubre y
112/2021, de 13 de mayo.

Razona la resolucion jurisdiccional, respecto de la primera cuestion, que:

“Por lo que respecta a la exigencia de que exista un lapso de 30 minutos
de antelacién minima entre la contratacion telematica y la prestacion del
servicio, no cabe duda de que constituye una limitacién muy notable para el
ejercicio de esta actividad empresarial, ya que el cliente busca la prestacion
este tipo de servicios en el plazo mads breve y por el precio mas ventajoso
posible. De modo que dicha exigencia, al anular la inmediatez de la presta-
cién, disuade al usuario de su utilizacién hasta el punto de existe un serio
riesgo de expulsion del mercado de las empresas que operan bajo este tipo
de licencias. Y asi lo ha afirmado la autoridad vasca de la competencia en el
informe al proyecto de decreto (“La evidencia empirica ha demostrado que
en otros mercados, la aprobacién de un plazo minimo de precontratacion
ha supuesto la salida del mercado de los operadores VIC [...]”) y en la mis-
ma linea lo han destacado también la autoridad catalana de la competencia
(informe de 14 de enero de 2019) y el Consell de Garanties Estatutaries de
Cataluna en su dictamen 2/2019, de 2 de febrero”.

Y, en cuanto al segundo de los aspectos, argumenta que:

“La posibilidad de que los usuarios conozcan la localizacién de los vehiculos
disponibles de una plataforma antes de su contratacion redunda en benefi-
cio de los consumidores en la medida en que les permite utilizar esta tecno-
logia para identificar, entre los diferentes proveedores, aquel que ofrece el
menor tiempo de espera. Es cierto que la geolocalizacion podria ser utiliza-
da para localizar y contratar directamente a dichos vehiculos en la via publi-
ca, pero lo cierto es que esta posibilidad no dispensa al usuario de tener que
contratar el servicio de VI'C a través de una aplicacién y, tal y como se ha se-
nalado anteriormente, existen otros mecanismos que permiten controlar la
contratacion fraudulenta de estos servicios sin restringir los beneficios a los
usuarios, por lo que tampoco esta limitacion supera el juicio de adecuacion
y proporcionalidad previsto tanto en el articulo4.1 de la ley 40/2015 -las
Administraciones publicas que exijan el cumplimiento de requisitos para
el desarrollo de una actividad “deberan aplicar el principio de proporcio-
nalidad y elegir la medida menos restrictiva, motivar su necesidad para la
proteccion del interés publico asi como justificar su adecuacién para lograr
los fines que se persiguen, sin que en ningun caso se produzcan diferencias
de trato discriminatorias”™ como en el articulo 5.2 de la Ley 20/2013, de
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9 de diciembre, de garantia de unidad de mercado, al establecer este pre-
cepto que “Cualquier limite o requisito establecido conforme al apartado
anterior, debera ser proporcionado a la razén imperiosa de interés general
invocada, y habra de ser tal que no exista otro medio menos restrictivo o
distorsionador para la actividad econémica”.

La importancia de estas resoluciones de las que se da cuenta radica, y he
aqui el interés, en que de alguna manera se empieza a poner en cuestion la
propia doctrina sentada por el Tribunal Supremo que habia validado en su
sentencia de 2018 a la que ya nos referimos el contenido del articulo 182.1
del ROTT. Y con ello los requisitos para garantizar la contratacion previa en
los VI'C admitiendo que la justificacion de preservar un equilibrio entre las
dos modalidades de transporte urbano a fin de asegurar la modalidad del taxi
como servicio de interés publico se configuraba como una razén imperiosa de
interés general'®. En concreto dicha sentencia argumentaba que:

""" En efecto, los argumentos de la Administracién demandada y de la patronal del Taxi

basculan en considerar que la sentencia impugnada infringe el art. 38 CE. Y lo hace porque, a
su juicio, interpreta que la libertad de empresa garantizada en dicho precepto no es un dere-
cho fundamental, sino un derecho ilimitado.

Y es que reiteradamente se razona por éste que se trata de dos sectores que representan
dos formas de transporte que compiten directamente en el mismo mercado, pero que pres-
tan un servicio que no es igual. La declaracién de nulidad de los apartados 2 y 5 del art. 2 del
Decreto 200/2019 conlleva la igualdad absoluta en las condiciones de prestacion del servicio
del taxiy de los VI'C, obviando que el servicio de taxi estd concebido como un servicio de inte-
rés publico y que su mantenimiento es un objetivo legitimo de los poderes publicos, cuyo ase-
guramiento puede considerarse una razén imperiosa de interés general que justifica medidas
regulatorias respecto a servicios andlogos en el mismo segmento del mercado, a pesar de que
tales medidas puedan afectar a la competencia y a la libertad de establecimiento, siempre que
las concretas medidas adoptadas sean necesarias y proporcionadas.

De esta forma, estima el recurrente que, frente al interés empresarial como el que pueda
tener la demandante, se superpone la posibilidad de adopciéon de medidas que beneficien el
servicio publico de transporte, aunque dichas medidas hayan de limitar el ambito de libre deci-
sion en el ejercicio de la actividad empresarial.

Siendo que, a su juicio, la anulaciéon de dichos preceptos conllevaria, a su vez, la infraccion
de lalegislacion de transportes de ambito estatal, y en concreto del art. 182.1 del ROTT, porque
al anular el establecimiento minimo de los 30 minutos y la restriccién a la geolocalizacién, po-
sibilitaria la prestacion del servicio sin una contratacién previa. Razona, a estos efectos, que el
Decreto 200/2019 no se explica sin la previa toma en consideracion de las normas que le sirven
de cobertura como es la prevision contenida en el art. 182.1 del ROTT en el que se prevé que
el contrato de arrendamiento de vehiculos con conductor deberd haber sido cumplimentado
previamente a que se inicie la prestacion del servicio contratado lo que justificaria dichas res-
tricciones que finalmente lo que evitan es el fraude en la prestacion del servicio de VIC.

Y anaden, ademads, que las sentencias recurridas infringirian el art. 5 LGUM porque, re-
iterando el mismo argumento, razona que omiten que los taxis y los VI'C se encuentran en
situaciones facticas y juridicas lo suficientemente distintas como para considerar que no son
comparables y que, por tanto, las condiciones de prestacion del servicio VI'C que regula el
Decreto 200/2019 no confieren una ventaja econémica a los taxis.
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“Parece claro que el aspecto sustancial de estos requisitos es el asegurar la
limitacion de los VI'C a servicios de previa contratacion, lo que supone res-
tringir la actividad de los VI'C a uno solo de los tres segmentos en los que se
puede subdividir el mercado del transporte urbano mediante vehiculos con
conductor (la previa contratacion, la parada en la via publica y la contrata-
cion del vehiculo en circulacion). Pues bien, establecida esta limitacion, su
acreditacion mediante la documentacion pertinente es meramente instru-
mental y no plantea grandes problemas. Y en cuanto a la limitacién de los
VTC al segmento de la contratacién previa, el cardcter genérico de la obje-
cién formulada en las demandas hace que debamos rechazarla con base en
la admision de la regulacién y limitacion de los servicios VI'C fundadas en la
razén imperiosa de interés general de mantener una prestacion equilibrada
en los servicios de transporte urbano mediante vehiculos con conductor a
fin de poder mantener un servicio de interés general como el de taxis por el
que han optado las administraciones competentes en la materia”.

Y sienta como doctrina casacional que:

“El establecimiento en la norma autonémica de los limites consistentes en
que los servicios de VI'C tengan que ser contratados con una antelaciéon
minima de 30 minutos antes de prestarse y la prohibicién de geolocaliza-
cion de los vehiculos previa a su contratacién, no se consideran compatibles
con el derecho a la libertad de empresa ( articulo 38 de la Constitucion

Se explica, en tercer lugar, que se infringe la doctrina jurisprudencial recogida en las SSTC
35/2016, de 3 de marzo, 111/2017, de 5 de octubre, y 112/2021, de 13 de mayo al ignorar el
canon de constitucionalidad que obliga a distinguir entre el acceso a una actividad y el ejercicio
de una actividad. Argumenta respecto de este asunto la Asociacién Nacional del Taxi que el
Tribunal Constitucional ha establecido que de la libertad de empresa no se deriva la necesidad
de que las condiciones del ejercicio de una actividad deban ser idénticas en todo el territorio
nacional (STC 125/2021, de 3 de junio) considerando que de la jurisprudencia citada se extrae
que en sede de articulo 38 CE:

- Hay que distinguir acceso, por un lado, de prestacion del servicio por otro (STC
111/2017).

- La finalidad que justifica la restriccién no tiene por qué estar limitada a una razén impe-
riosa de interés general, sino que cabe cualquier fin constitucionalmente legitimo.

- No cabe un analisis de proporcionalidad, sino de razonabilidad (STC 112/2021).

- En el andlisis de la necesidad e idoneidad de la medida debe reconocerse un amplio mar-
gen de discrecionalidad al regulador. (STC 112/2021).

- Los criterios no tienen por qué ser idénticos en todas las CC.AA. (STC 125/2021).

Y, en aplicacién de la misma, concluyen que las medidas cuestionadas afectan al desarrollo
de la actividad empresarial pero no al acceso a la misma y no entranan, por las razones expues-
tas, ninguna desigualdad entre operadores iguales, lo que conlleva que debieron someterse
solamente al doble escrutinio siguiente: en primer lugar, debe comprobarse si el fin perseguido
por ella es constitucionalmente legitimo; y, en segundo lugar, caso de superarse este primer
examen, debe verificarse ademads si la medida es adecuada para la consecucién de ese objetivo.
Lo que, se concluye por el letrado recurrente, no se realiza en las sentencias impugnadas infrin-
giendo, de esta forma, la doctrina constitucional sentada.
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Espanola), ni supera el canon de necesidad, adecuacién y proporcionalidad
exigido por el articulo 5 de la Ley de Garantia de Unidad de Mercado”.

El Tribunal Supremo, bien es cierto, niega que en los recursos interpues-
tos se ponga en cuestion la doctrina anteriormente sentada y explica que lo
unico que se realiza en las citadas sentencias es determinar si esas concretas
limitaciones son o no proporcionales con relacion a ese fin legitimo .

Lo cierto sin embargo es, al menos desde mi punto de vista, que se quiera
o no se ha comenzado a matizar la inicial postura sostenida por el Tribunal
Supremo, al menos en la interpretacion que del requisito de la pre-contrata-
cion se estaba realizando con el argumento de evitar el fraude, lo que sin duda
augura un nuevo lempus en esta materia que posteriormente ha ido confir-
mandose en el ambito europeo.

II1.3. El pronunciamiento del Tribunal de Justicia de 1a Union
Europea

En la linea ya iniciada de poner en cuestion esas limitaciones de funcio-
namiento a los VI'C, en el Asunto C50/21 Prestige and Limousine, S. L. con-
tra Area Metropolitana de Barcelona y otras asociaciones del Taxi, y tras las
Conclusiones del Abogado General Sr. Maciej Szpunar'®, el TJUE en su sen-

15

El Tribunal Supremo parte, en sus razonamientos y con invocacioén de la STJUE de
13 de enero de 2014 (asunto C-162/12) que precisamente abordé y consideré conforme al
Derecho de la Unién la exigencia impuesta a las VI'C consistente en tener que regresar a la
base y la necesidad de disponer un local en el municipio de la autorizacién), de que es legitimo
y, consiguientemente, se pueden imponer obligaciones a los operadores econémicos que afec-
tan al libre ejercicio de la actividad econémica, sin que ello sea contrario a la Constitucién ni a
la Ley de Garantia de Unidad de Mercado, pues el derecho a la libertad de empresa no garanti-
za que los poderes ptuiblicos no puedan establecer medidas que incidan en este derecho.
Sentado ese primer axioma, el Tribunal Supremo razona que las regulaciones publicas
que afectan al ejercicio de una actividad empresarial deben cumplir varias exigencias: la prime-
ra que han de ser adecuadas para promover un objetivo considerado constitucionalmente legi-
timo y desde la perspectiva de la Ley de Garantia de Unidad de mercado deben estar amparadas
en una de las razones de interés general contempladas en el art. 3.1 de la LGUM y ser adecua-
das y necesarias para este fin; pero, en segundo lugar, las limitaciones al libre ejercicio de una
actividad econémica no pueden conllevar, debido a su intensidad, una privaciéon del referido
derecho fundamental contenido en el art. 38 de la Constitucién (STC 89/2017, de 4 de julio)
y, desde la perspectiva de la Ley de garantia de unidad de mercado, deben ser proporcionales.
16 Para este la examinada limitacién debe considerarse una restriccion a la libertad de
establecimiento y la existencia de una autorizaciéon o licencia debe ser considerada de acuer-
do con la jurisprudencia del Tribunal de Justicia (Sentencias de 22 de enero de 2002, Canal
Satélite Digital, asunto C390/99, apartado 29 y de 10 de marzo de 2009, Hartlauer, asunto
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tencia de 8 de junio de 2023, establece que la limitaciéon del nimero de licen-
cias de servicios de vehiculos de turismo con conductor en la conurbacion de
Barcelona es contraria al Derecho de la Unién .

El TJUE senala que, tanto la exigencia de una licencia adicional como la
limitacion del nimero de licencias de servicios de VI'C, constituyen restriccio-
nes a la libertad de establecimiento. Y es que, a juicio de Tribunal, la exigencia
de una licencia adicional limita el acceso al mercado para los nuevos partici-
pantes, mientras que la limitacion del nimero de prestadores de servicios de
VTC en el AMB restringe la competencia.

El TJUE analiza si estas restricciones estan justificadas por una razén im-
periosa de interés general y si son proporcionales y subraya que mientras los
objetivos de gestion del transporte, trafico, espacio publico y proteccion del
medio ambiente pueden ser razones imperiosas de interés general, no puede

C169/07, apartado 34), ipso factouna restriccion a la libertad de establecimiento (o, a la inversa,
ala libre prestacion de servicios).

Y, por tanto, razona que una restriccion a la libertad de establecimiento solo puede jus-
tificarse, en primer lugar, si responde a una razén imperiosa de interés general y, en segundo
lugar, si respeta el principio de proporcionalidad, es decir, si es apropiada para garantizar, de
manera congruente y sistematica, la realizacion del objetivo de interés general que se propone
y si no va mas alld de lo necesario para su consecucion.

Respecto de la primera cuestion la AMB y el Gobierno espanol entendian que existian tres
tipos de justificaciones: la primera, garantizar la calidad, seguridad y accesibilidad de los servi-
cios de taxi, que supuestamente constituyen «servicios de interés publico»; la segunda, mantener
un equilibrio adecuado entre los prestadores de servicios VI'Cy de taxi; y la tercera, last but no
least como veremos finalmente, gestionar el transporte local, el trafico y el uso del espacio publi-
co, y proteger el medio ambiente.

17 El recurso habia sido interpuesto por PRESTIGE -una empresa de VIC’s- contra el
Reglamento de ordenacién de la actividad de transporte urbano discrecional de viajeros con
conductor en vehiculos de hasta nueve plazas que circularan integramente en el ambito del
Area Metropolitana de Barcelona (entrada en vigor el 28 de julio de 2018).

Se trataba de un reglamento aprobado por el Area Metropolitana de Barcelona (AMB) con
el proposito de disciplinar el servicio de VI'C en el conjunto de la conurbacién. Conurbacién
que, dada su especial configuracion legal, constituia un dmbito “urbano” a los efectos del trans-
porte de personas en taxi o en vehiculos VIC y respecto de la cual, en el momento de dictar
dicha normativa, el AMB se consideraba competente en su ambito para regular el servicio de
“taxi” y en base a ello consider6é que podia y debia regular la prestacion de servicios VIC de
alcance urbano o metropolitano lo que luego se veria confirmado efectivamente por la norma-
tiva autonomica dictada con posterioridad en Cataluna.

Pues bien, en el procedimiento se cuestionaba la limitacion de licencias VI'C’s a la propor-
cién 1/30 establecida en el articulo 48.3 de la Ley de Ordenacion del Transporte Terrestre, y
su correspondiente traduccion en la norma reglamentaria dictada, por entender que a dicha li-
mitacion se oponia frontalmente la libertad de establecimiento y el deber de no obstaculizar el
intercambio comercial (recordemos que ya la STS de 4 de junio de 2018 (rec. 438/2017) habia
considerado esa limitacion sin justificacion alguna aunque no habia procedido a su anulacion
por no ser objeto del recurso).
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considerarse que garantizar la viabilidad econémica de los servicios de taxi sea
un motivo que pueda amparar esas limitaciones.

Razona el Tribunal que la exigencia de autorizacion previa puede conside-
rarse necesaria para alcanzar objetivos como la buena gestion del transporte,
del trafico y del espacio publico, asi como de proteccion del medio ambiente,
pero resulta preciso para que asi pueda considerarse que la autorizacion especi-
fica esté basada en criterios objetivos, no discriminatorios y conocidos de ante-
mano, que excluyan cualquier arbitrariedad y que no se solapen con los contro-
les ya efectuados en el marco del procedimiento de autorizacion nacional.

Por otro lado, el Tribunal de Justicia senala que la limitacion de las licen-
cias de servicios de VI'C a una por cada treinta licencias de servicios de taxi
no parece idonea para garantizar la consecucion de los objetivos que se pre-
tenden alcanzar (en particular, la reduccion del recurso al automovil privado;
su contribucion a alcanzar el objetivo de una movilidad eficaz e integradora,
gracias a su nivel de digitalizacion y a la flexibilidad en la prestacion de servi-
cios, y la prestacion de esos servicios mediante vehiculos que utilizan energias
alternativas, fomentada por la normativa estatal de los servicios de VT C).

Considera, asimismo, que no han quedado desvirtuadas las alegaciones
segun las cuales es posible adoptar medidas menos restrictivas para limitar el
posible impacto de la flota de los VT'C en el transporte, el trafico y el espacio
publico en el area metropolitana de Barcelona (a saber, medidas de organiza-
cion de los servicios de VTG, limitaciones de estos servicios durante determi-
nadas franjas horarias o incluso restricciones de circulaciéon en determinados
espacios), asi como para alcanzar el objetivo de protecciéon del medio ambien-
te (por ejemplo, imponiendo limites de emision aplicables a los vehiculos que
circulan en ese espacio urbano). En este sentido, senala el TJUE que:

«si bien los objetivos de buena gestion del transporte, del trdfico y del espacio piiblico
de una conurbacion, asi como de proteccion del medio ambiente, pueden constituir ra-
zones imperiosas de interés general, el objetivo de garantizar la viabilidad economica
de los servicios de taxi es un motivo de cardcter puramente economico que no puede
constituir una de esas razones».

Y en base a dichas razones concluye que la limitacion de las licencias de
servicios de VI'C a una por cada treinta licencias de servicios de taxi no parece
idonea para garantizar la consecucion de dichos objetivos.

Bien es cierto que, como se ha destacado en algiin comentario'®, un ana-
lisis de la sentencia pausado pone de relieve que la misma deja abierta la posi-

'8 Puede verse, a este respecto, el comentario realizado en el despacho Bano Leén

“Larga vida al taxi: Comentario a la Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea
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bilidad de establecer medidas regulatorias al no oponerse al articulo 49 TFUE
una autorizacion especifica siempre que, efectivamente, se acredite debida-
mente que dichas medidas son idoéneas y proporcionadas para garantizar la
buena gestion del trafico, del transporte y del espacio publico o para la pro-
teccion del medio ambiente, y, a su vez, la ausencia de otras medidas menos
restrictivas.

IV. VUELTA A LAS ANDADAS: LA ULTIMA RESPUESTA DEL
LEGISLADOR A TRAVES DEL DECRETO-LEY ESCOBA DE
2023

El titulo IV del libro tercero del Real Decreto Ley 5/2023, de 28 de junio,
en tres articulos, dice adaptar el régimen juridico de los servicios de arrenda-
miento de vehiculos de turismo con conductor a la mencionada sentencia de
8 de junio de 2023 del Tribunal de Justicia de la Union Europea. La realidad,
lo creo sinceramente, es bien distinta ya que lo que en verdad pretende es
tratar de blindar, digo bien, el actual régimen juridico hasta tanto se arbitra
una nueva soluciéon dando una nueva patada adelante a la vista del proceso
electoral en ese momento en marcha.

La norma parte de declarar al servicio del transporte de viajeros en taxi
como servicio de interés publico (articulo 151), dada la naturaleza de la acti-
vidad que desempena, que se explica exige su prestacion en condiciones de
calidad muy estrictas, de universalidad, sin posibilidad de elegir por criterios
comerciales la prestacion de unos servicios y rechazar otros, con garantia de
un precio estable en todas las circunstancias y con amplia cobertura en todo
el territorio, incluso en las dreas geograficas con demanda inestable y limita-
da, por la escasa poblacion residente. De esta forma, dispone que: “[...] los
instrumentos de planificacién y ejecucion de politicas publicas que se lleven a
cabo por las Administraciones competentes deberan garantizar la prestacion
de un servicio de calidad para todos los usuarios, no discriminatorio y con una
cobertura de prestacion suficiente en todo el territorio, mediante la adopcion
de las medidas que determinen y delimiten la naturaleza, duracién y alcance
de las obligaciones correspondientes”.

Hasta ahi nada que objetar, sino al contrario. Desde el punto de vista del
Gobierno, segun se explica en la norma, se quiere apostar por el impulso del

de 8 de Junio de 2023 sobre restricciones a las VI'C’S” (https://banoleon.com/es/blog/
larga-vida-al-taxi/).
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transporte publico accesible, considerando el derecho a la movilidad de la
ciudadania, a favor de un medio que detrae vehiculos privados de los entor-
nos urbanos e interurbanos mas proximos a las grandes ciudades que es don-
de se concentran el grueso de los servicios.

Lo negativo es que, aprovechando el fallo de la citada sentencia, se van
a establecer distintas medidas que resultan, sin duda, discutibles en relacion
al espiritu y la finalidad de los argumentos que parecen desprenderse de los
razonamientos que realiza la propia sentencia. De esta forma, por un lado,
se exige que la disposicion del vehiculo que, en todo caso, debe vincularse a
la autorizacion debe estar en propiedad, arrendamiento financiero o arren-
damiento a largo plazo en el sentido que dispone la normativa de trafico al
respecto, es decir, arrendamientos con una duraciéon superior a tres meses,
de conformidad con el articulo 1 de la Orden INT/3215/2010, de 3 de di-
ciembre, por la que se regula la comunicacion del conductor habitual y del
arrendamiento a largo plazo al Registro de Vehiculos a fin de evitar aquellos
casos de adscripcion de vehiculos estrictamente para sustanciar los tramites
administrativos de comprobacion y, una vez en alta la autorizacion, se dan de
baja inmediatamente. No es esto, sin embargo, lo que merece nuestra opinion
critica.

Y es que, razonando que es evidente, al menos en su opinion asi lo es, que
un crecimiento exponencial del nimero de autorizaciones tiene impactos ne-
gativos sobre el medio ambiente se establecen nuevos requisitos para el otor-
gamiento de las autorizaciones de arrendamiento de vehiculos de turismo
con conductor con objeto de garantizar la proteccion de la mejora de la ca-
lidad del aire y la reduccion de emisiones de CO2 permitiendo, ademads, que
las Comunidades Auténomas establezcan otros con el fin de hacer frente a la
buena gestion del transporte, del trafico y del espacio publico en su ambito
territorial y anunciando la posibilidad de que via reglamentaria se establezcan
otros criterios objetivos (articulo 149). El cinismo de que el problema de la
contaminacién urbana viene de los VI'C, y que nada tiene que ver al parecer
el vehiculo privado en este asunto, no parece el mas acertado razonamiento ni
justificacion de las medidas adoptadas. El juicio de idoneidad y de proporcio-
nalidad es, cuando menos, discutible.

Por ultimo, y en sintonia con lo que ya se apuntaba mas atras, pero con
un particular y distinto proposito, se explicita la posibilidad de que los entes
locales, en el ejercicio de las competencias que tienen atribuidas, dispongan
de herramientas de actuacion para ordenar la prestacion de servicios de trans-
porte de viajeros en vehiculos de turismo, lo que incluye los servicios de arren-
damiento con conductor. Y, entre estas, se contempla en forma expresa la po-
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sibilidad de incluir, en su caso, de conformidad con la legislacion autonémica,
la solicitud de una autorizaciéon por parte de las entidades locales que debera
estar justificada por razones de interés publico, tales como la proteccion del
medioambiente urbano o la garantia de la seguridad vial, y resultar proporcio-
nadas garantizando, en todo caso, la sostenibilidad, calidad y seguridad de los
servicios de interés publico involucrados (articulo 150).

En fin, no una, ni dos, sino hasta tres autorizaciones puede ser el final,
por ahora, de esta cuestion.

Ya aconteci6 en la Sentencia EVENTECH respecto del uso de los carri-
les reservados en que el Tribunal vino a declarar que esa limitacion podria
ser contraria al TFUE, remitiendo a los tribunales nacionales su comproba-
cion, y ahora vuelve a suceder. Y es que, efectivamente, estamos en un mer-
cado en transformacion. Me temo que el modelo de convivencia entre taxiy
VTC hasta ahora establecido ha saltado por los aires guste mds o menos. Me
explico.

¢Como podran mantenerse las limitaciones en la prestacion de los servi-
cios de VI'C que se han recogido en algunas normas autonoémicas? En efecto,
qué explicacion con arreglo a los pronunciamientos europeos podra darse a
la obligatoriedad a los VI'C de prestar servicio con una contratacion previa,
o la prohibicién de que se pueda geolocalizar a los VI'C a través de una app
si no se han contratado antes, o la prohibicion a los VI'C de circular a me-
nos de 300 metros de los aeropuertos, puertos maritimos, estaciones de tren
y estaciones de autobus si no transportan a ningun cliente, la medida de los
vehiculos, el color, etc. ;Qué razones imperiosas de interés general se podran
argumentar en cada uno de esos casos?

Y si esas dudas nos asaltan al referirnos a los elementos sustantivos,
no menos dudas creo que pueden asaltarnos respecto de los criterios para
afincar las competencias de ordenacion de dichos servicios de transporte
local de viajeros. En efecto, ¢qué autoridades habran de ser competentes,
€n su caso, para otorgar autorizaciones en el medio urbano que resulten
justificadas en razones de interés general? Si son las que el lector aveza-
do esta pensando, y que lucen en las propias Conclusiones del Abogado
General en la célebre sentencia de la que hemos dado cuenta, no precisa-
mente las Comunidades Auténomas. Seguidamente nos referiremos a esta
cuestion.
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V. LA TECNOLOGIA COMO FUENTE DE TRANSFORMACION
DE LA COMPETENCIA: LA COMPETENCIA MUNICIPAL EN
EL TRANSPORTE PUBLICO DE VIAJEROS EN ELL AMBITO
URBANO

Historicamente, la normativa estatal establecié un mecanismo doble de
equilibrio de competencias local/autonémica para hacer frente a la dicoto-
mia entre taxi y VI'C. Este mecanismo consistia en que, en forma previa a la
concesion de una licencia VI'C, las CCAA debian solicitar un informe vincu-
lante —si era en sentido negativo— al municipio competente lo que no signi-
ficaba sino un reconocimiento evidente de la competencia municipal en la
materia (articulo 188 Reglamento de la Ley de Ordenacion de los Transportes
Terrestres).

Lo cierto, sin embargo, y como ya se aludia con anterioridad, es que las
innovaciones tecnologicas resultan determinantes para que en la actualidad la
competencia municipal sobre esta modalidad de transporte sea mas evidente
que hasta ahora. Nunca ha sido puesta en cuestion en el sector del taxi donde
tradicionalmente la competencia municipal no habia sido discutida (y afirma-
da jurisprudencialmente en la STS de 17 de abril de 2000, rec. 1945,/1992) ',
pero mucho me temo que ahora también en el sector de la VI'C habra que

" Dicha sentencia razonaria que:

“En este circulo juridico, es patente que la legislacién autonémica no puede desconocer la
competencia delos municipios en materia de transporte urbano de viajeros, pues de lo contra-
rio lesionaria el articulo 137de la Constitucién que les atribuye autonomia “para la gestiéon de
sus respectivos intereses”. Ahora bien, como senala el Tribunal Constitucional en su sentencia
de 28 de julio de 1.981, “Ante todo resulta claro que la autonomia hace referencia a un poder
limitado. En efecto, autonomia no es soberania —y aun este poder tiene sus limites—, y dado que
cada organizacion territorial dotada de autonomia es una parte del todo, en ningin caso el
principio de autonomia puede oponerse al de unidad, sino que es precisamente dentro de éste
donde alcanza su verdadero sentido”. Esa misma sentencia pone de manifiesto las dificultades
que entrana concretar el interés respectivo en relacién a cada materia, habida cuenta de que
sobre la misma pueden incidir varios poderes autonomos. En estos casos, la distribucién de
competencias se hara en funcién del interés predominante o bien creando férmulas de coordi-
nacion entre los distintos poderes concurrentes.

Desde otra perspectiva, también debe reconocerse que, al margen del transporte urbano
de viajeros, las otras formas de transportes por carretera inciden en territorio municipal y, de
hecho, afectan a los entes locales. De aqui que, en relacién con los mismos, aunque no con la
intensidad de aquél, deba atribuirseles, en ciertos casos, intervencion con el fin de dar cumpli-
miento al mandato contenido en el articulo 2°.2 de la Ley de Bases del Régimen Local, cuando
se trate de asuntos que afecten “directamente al circulo de sus intereses”. Cual sea esta interven-
cioén y la forma de la misma dependera del mayor o menor grado de incidencia del servicio en
el interés municipal, arbitrando los mecanismos de coordinacién y cooperacion que rigen las
relaciones interadministrativas, y que se regulan en el capitulo II, titulo V de la mencionada ley”
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llegar a similares conclusiones. Y es que, en efecto, a esta conclusion parecia
llegar la sentencia del Tribunal Supremo de 2018 a la que antes nos referimos
cuando razonaba que:

“Por ultimo, estando concebido y regulado el servicio de taxis de la manera
antedicha y siendo asi que el servicio de taxis y el de VI'C constituyen dos
formas de trasporte urbano que hoy en dia compiten directamente en el
mismo mercado y que prestan un servicio semejante, el objetivo de mante-
ner un equilibrio entre las dos modalidades de transporte urbano aparece
como una forma de garantizar el mantenimiento del servicio de taxis como
un servicio de interés general y, por tanto, amparado en la razén imperio-
sa de interés general de asegurar el modelo de transporte urbano antes
senalado”.

Lo que no resulta en absoluto extrano ya que los servicios de transporte
que los VIC prestan, a través de plataformas de intermediacién, no son por
lo general ni nacionales ni autonémicas, sino que su expansion en los tltimos
anos y su vocacion en los servicios que se prestan es eminentemente urbana
(y si acaso, y alli donde se produzcan conurbaciones urbanas, metropolitana).
Las propias exposiciones de motivos de las normas autonémicas dictadas en
los Gltimos anos reconocen ese hecho.

No parece ilégica, por tanto, la conclusion de que sean en primer térmi-
no los municipios quienes tengan atribuida las competencias para el estableci-
miento de requisitos y condiciones en el ejercicio de dicha actividad incluida
la autorizacion de ésta. Maxime si ya tienen la de autorizacion de taxis que,
como estamos poniendo de relieve, compite en un mismo sector y para un
mismo publico objetivo. Ni el principio de subsidiariedad ni creo que ningun
otro motivo nos deberia llevar a otra conclusion cuando estos servicios desa-
rrollan su actividad en el ambito urbano.

La actividad de transporte de arrendamiento de vehiculos con conductor
tiene la consideracion de transporte publico de viajeros. Y en dicha actividad,
en forma pacifica, se admite que la competencia para el transporte discrecio-
nal de viajeros urbano e interurbano, pero dentro de la misma Comunidad
Auténoma, es competencia exclusiva de las Comunidades Auténomas y entes
locales. Ylo cierto es que los servicios que las licencias de VI'C prestan a través
de las plataformas como Uber o Cabify son, como ya se senal6 por la doctrina
(Boix Palop, 2017:131), eminentemente urbanos. De hecho, estas platafor-
mas no se instalan por Comunidades Auténomas, sino que su desarrollo esta
basado en ciudades.

La garantia constitucional de la autonomia local exige que, en aque-
llos ambitos en que exista un interés relevante municipal, se otorguen a los
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municipios competencias propias como, a titulo de ejemplo, sucede en el
caso de Andalucia segtin lo que mandata tanto el Estatuto de Autonomia de
Andalucia, la Ley de Autonomia Local de Andalucia y la propia legislacion de
ordenacion del transporte terrestre (STC 107/2017, de 21 de septiembre, F]
3¢)%,

De esta forma, si se crea una autorizacion para la prestacion del servicio
de transporte publico discrecional de viajeros en el dmbito urbano la misma
necesariamente ha de ser atribuida a los municipios dado que la existencia
de la misma afecta a la politica de éstos en materia de transporte y movilidad
y asi lo reconoci6 la STS de 17 de abril de 2000 (rec. 1945/1992) que indic6
que: “es patente que la legislacion autonomica no puede desconocer la competencia de
los municipios en materia de transporte urbano de viajeros, pues de lo contrario lesiona-
ria el articulo 137 de la Constitucion que les atribuye autonomia para la gestion de sus
respectivos intereses”.

Ciertamente, y como indica esta tltima resolucion jurisdiccional, cudl sea
esta intervencion y el medio en que opere la misma dependera del mayor o
menor grado de incidencia del servicio en el interés municipal lo que no pare-
ce discutible en el presente caso dada la afectacion que dichas autorizaciones
tienen en la politica local de transporte y movilidad?, pero lo que no se pue-

2 De esta forma, el articulo 92 Estatuto de Autonomia de Andalucia recoge las siguien-

tes previsiones:

2. Los Ayuntamientos tienen competencias propias sobre las siguientes materias, en los
términos que determinen las leyes:

d) Ordenacion y prestaciéon de los siguientes servicios bdsicos: abastecimiento de agua y
tratamiento de aguas residuales; alumbrado publico; recogida y tratamiento de residuos; lim-
pieza viaria; prevencion y extincion de incendios y transporte publico de viajeros.

Pero es que, asimismo, el articulo 9 Ley Autonomia Local de Andalucia recoge como com-
petencias propias de los municipios:

8. Ordenacioén, planificacién, programacion, gestion, disciplina y promocién de los ser-
vicios urbanos de transporte publico de personas que, por cualquier modo de transporte, se
lleven a cabo integramente dentro de sus respectivos términos municipales.

Ya el propio articulo 4 de la Ley 2/2003, de 12 de mayo, de Ordenacién de los Transportes
Urbanos y Metropolitanos de Viajeros establecia como competencias municipales.

1. Los municipios son competentes, con caracter general, para la planificacion, ordena-
cién, gestion, inspeccion y sancion de los servicios urbanos de transporte publico de viajeros
que se lleven a cabo integramente dentro de sus respectivos términos municipales, sin perjuicio
de las competencias de la Comunidad Auténoma de acuerdo con lo previsto en la presente Ley.

2l Asi se desprende de los propios razonamientos del Abogado General en el asunto
que, cuando se refiere a gestionar el transporte local, el trafico y el uso del espacio publico
como motivos para que se pueda sujetar a autorizacién una licencia de transporte, razona que:

74. En la medida en que estas razones no tienen por objeto proteger; desde un punto de vista econo-
mico, el sector del taxi de las vicisitudes de la vida economica, pueden considerarse, en principio, razones
imperiosas de interés general.
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de hacer, como han realizado distintas normas autonémicas dictadas en los
ultimos tiempos, es desconocerla.

Y es que cuestiones como la limitacion de VI'C que se abordaba en la
sentencia del TJUE de la que se ha dado cuenta o la utilizacion privilegia-
da de vias urbanas por el taxi que ya se abordo en la Sentencia del Tribunal
de Justicia de la Union Europea de 14 de enero de 2015, Eventech (asunto
C-578/13), no son ajenas adonde afinquemos dicha competencia para resul-
tar o no justificadas. Si dichas restricciones mediante una autorizacion solo
pueden obedecer a razones imperiosas de interés general cuya competencia,
segin lo ya apuntado, radica en los municipios mucho me temo que ha de
enfrentarse de una vez por todas dicha cuestion.

VI. CONCLUSIONES: NUEVOS TIEMPOS, NUEVAS SOLUCIONES

En mi opinion, y a medida que avanzamos en el siglo XXI, es probable
que veamos una fusion cada vez mayor de lo tradicional y lo tecnologicamente
avanzado. Estamos en un mercado claramente en transformacién®. En lugar
de escoger entre un taxi convencional o un VI'C lo mas probable es que nos

75. Cabe enfatizar que el Tribunal de Justicia ya ha aceptado que la proteccion del medio ambiente
urbano y la necesidad de garantizar la seguridad vial constituyen razones imperiosas de interés general.
Estas razones no coinciden exactamente con lo que se invoca en el presente asunto. Sin embargo, considero
que los objetivos de gestionar el transporte local, el trdfico y el uso del espacio piiblico constituyen una razon
imperiosa de interés general. Huelga decir que las ciudades y aglomeraciones tienen interés en facilitar un
trafico fluido, evitar los atascos y, de un modo mds general, proporcionar espacios piblicos que garanticen
una elevada calidad de vida.

76. Ademds, la proteccion del medio ambiente puede, en principio, constituir una razon imperiosa de
interés general.

De mas esta decir, y hemos de reiterarlo, que se trata de razones propias de la competencia
municipal.

#  Asi lo explicaba el Abogado General en el asunto C-52/21 aclarando, se extractan
algunos parrafos, que:

“Los mercados en transformacion son una cuestion delicada tanto para los legisladores como para los
encargados de interpretar y aplicar la ley. Las circunstancias geopoliticas, la tecnologia y la sociedad y, con
ello, las demandas de los consumidores se hallan en constante evolucion. Al mismo tiempo surgen nuevos
actores, tecnologias y proveedores. Dichos mercados tienen efectos desestabilizadores en las circunstancias
corrientes. Modifican el statu quo, unas veces de manera temporal y otras indefinidamente. Cuando un
mercado esta sujeto a un cierto grado de regulacion, el panorama que se encuentran los recién llegados a él,
que a menudo utilizan nuevos modelos de negocio, no suele ser nada halagiierio. .. ..

El negocio de los taxis en FEuropa se presta a un estudio de caso de un mercado en transformacion. kn
muchos lugares de la Union los prestadores de servicios de taxi han gozado historicamente de proteccion frente
a la competencia gracias a la regulacion estatal, mientras que las plataformas electronicas han comenzado a
ofrecer servicios de transporte local de pasajeros bajo demanda con gran emperio, precision y eficiencia. . ..
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embarquemos en un futuro donde estas dos categorias, hasta ahora distintas,
se desdibujen y se transformen en una nueva forma de transporte urbano.
Con la fusion de lo tradicional y lo tecnolégico el surgimiento de los vehiculos
autéonomos y el enfoque en la sostenibilidad en cuanto a la energia a utili-
zar es mas que probable que veamos un paisaje de transporte completamente
nuevo en las proximas décadas.

De ello se hizo eco el Abogado General en el asunto C50/21 argumen-
tando que no encuentra, en efecto, una explicacion suficiente en el Derecho
europeo ya que la cuestion le suscitaba preguntas:

¢por qué los servicios de taxi y los servicios VIC estan sujetos a diferentes
regimenes juridicos si satisfacen la misma demanda (el transporte local in-
dividual privado) y si, como afirma el 6rgano jurisdiccional remitente, com-
piten entre si? ;jpor qué no se examina el régimen aplicable a los taxis y, en
lugar de eso, se restringe el acceso al mercado de los servicios VI'C hasta el
punto de que dicho acceso resulta imposible?

Los taxis y los vehiculos con licencias VI'C compiten entre si en el servicio
de transporte de viajeros. Y lo hacen, ciertamente, bajo dos modelos de presta-
cion de los servicios distintos. La intervencion de ese mercado, estableciendo
limitaciones a la actividad de los VI'C por la legislacion de transporte espano-
la, plantea dudas sobre su acomodo al Derecho de la Union y, muy en concre-
to, respecto de la libertad de establecimiento y del Derecho de la competencia
como con acierto ha senalado Roman Marquez (2023: 518). Recordemos, a
estos efectos, que siendo una forma privada de transporte en la que los pres-
tadores del servicio no son entidades publicas no esta actualmente sujeto a
armonizacion en la Union. De esta forma, aunque si bien los Estados miem-
bros tienen libertad para intervenir y regular dicho sector, si han de respetar
los principios primarios existentes en el Derecho de la Union. Y es esto lo que
esta puesto en cuestion de verdad.

A pesar de ser un mercado en transicion solo parece que sean los VIC
las que deben adaptarse al mercado ya existente del taxiy para ello es preciso
establecer limitaciones a su actividad dado que en caso contrario el mercado
tal cual esta concebido hasta ahora podria saltar por los aires. Pero es preci-
samente este planteamiento, que todavia inspira en cierta medida la jurispru-
dencia del Tribunal Supremo?®, el que verdaderamente esta en cuestion. Y es

..... Todo esto ha dado lugar a una situacion en la que la distincion entre los servicios tradicionales de
taxi y los nuevos actoves del mercado se ha difuminado, solapdandose los servicios prestados por ambos tipos
de actores...”.

% Bien es cierto que en el Auto de 20 de mayo de 2022 (recurso n.° 3380/2021) el pro-

pio Tribunal Supremo ha planteado una Cuestion Prejudicial frente al Real Decreto-ley 3/2018
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que, en la jurisprudencia de éste al menos hasta ahora, aun subyace la idea de
que esas limitaciones puedan estar basadas en el mantenimiento de un equili-
brio entre los servicios de taxiy de las VI'C'y en que estamos ante un servicio
de interés general que podrian justificar esas limitaciones. Y solo se ha de ana-
lizar si las medidas adoptadas son o no son proporcionales.

Y es que quizas ahi estd el verdadero problema, a saber: pensar una regu-
lacion como si se tratara de dos sectores distintos cuando la realidad es que
se trata del mismo sector. Solo que se trata de sectores nacidos en momentos
distintos (uno en la era digital y otro en la era analégica) lo que obliga, sin
duda, a buscar como conseguir su necesaria armonizacion y convivencia que,
a buen seguro habra que hacer seguramente mediante otras formulas, ya que
empieza a haber indicios de que el modelo actualmente existente, basado en
una regulacion disimil de ambos sectores, no lo ha conseguido. Un buen pun-
to de partida seria tener en cuenta las consideraciones realizadas por la Union
Europea en la Comunicacién de la Comision 2022/C-62/01 sobre el transpor-
te local de pasajeros bajo demanda.

Para determinar el marco juridico mas adecuado ante estas dos realidades
hay que analizar varios factores entre los que podemos citar tres que son recu-
rrentes: la competencia en condiciones de equidad, el interés del consumidor
que debe ser especialmente protegido y los derechos laborales implicados,
pero ello no se logra desconociendo las libertades comunitarias y con parches
regulatorios (Martinez Canellas, 2021). Hemos de preguntarnos si el actual
sistema de licencias y autorizaciones garantiza la proteccion de esos intereses
y por las consecuencias que un régimen de plena liberalizacion de esa activi-
dad podria acarrear incluidas eventuales indemnizaciones (Roman Marquez,
2023b:250).

Desde mi punto de vista sera necesario homogeneizar el régimen de pres-
tacion de servicio de ambos, disenar un nuevo sistema autorizatorio que me-

ante el Tribunal de Justicia de la Unién Europea con las siguientes preguntas: a) ¢Es compa-
tible con la libertad de establecimiento —art. 49 del Tratado de Funcionamiento de la Unién
Europea, en adelante TFUE- imponer a otros servicios de transporte urbano de vehiculos con
conductor como los VI'C limitaciones sometidas al principio de proporcionalidad con la fina-
lidad de asegurar la compatibilidad y complementariedad de esos otros modelos de la misma
actividad con el de taxis? b) Si la pregunta anterior es afirmativa ¢es compatible con la libertad
de establecimiento la prevision para servicios de transporte urbano de vehiculos con conductor
distintos al taxi con los VI'C la concreta medida limitativa de establecer una proporciéon maxi-
ma de autorizaciones respecto a las licencias de taxi, como puede serlo la establecida por la le-
gislacion espanola de 1/30, sometida en su aplicacién concreta por parte de la Administracion
competente al principio de proporcionalidad? ¢) ¢Es compatible con la prohibicién de ayudas
de Estado contemplada en el articulo 107 TFUE la medida limitativa para los VITC de establecer
una relacion de licencias 1/30 enunciada en la pregunta anterior?
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jore el sistema tal como esta configurado hoy en dia, y abrir el sector a una
verdadera competencia dentro de un marco legal que garantice tanto los de-
rechos de los consumidores como el de los trabajadores. Todo ello sin olvidar
los costes de transicion a la competencia que, como ha indicado Boix Palop
(2017:149), debieran ser considerados mediante alguna férmula que permita
desbloquear la actual situacion.

Es preciso, en suma, inspirar un modelo propio para el sector del trans-
porte privado, mas abierto, flexible y tecnologico, y en el que quepan tanto
taxistas como empresas de VI'C.
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