N COMISION
A J AJURiDICA
U/ ASESORA

Dictamen n°: 105/17

Consulta: Consejero de Transportes, Vivienda e
Infraestructuras

Asunto: Proyecto de Reglamento Ejecutivo

Aprobacion: 09.03.17

DICTAMEN del Pleno de la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid, emitido por unanimidad, en su sesion de 9 de
marzo de 2017 sobre la consulta formulada por el consejero de
Transportes, Infraestructuras y Vivienda, al amparo del articulo
13.1.c) de la Ley 7/2015, de 28 de diciembre, por la que se somete a
dictamen el proyecto de Decreto por el que se modifica el Decreto
49/1987, de 8 de mayo, que aprueba el Reglamento de viajeros del
Ferrocarril Metropolitano de Madrid, para adaptarlo a la tarificacion

por tramos y actualizar la regulacion.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El 17 de febrero de 2017 tuvo entrada en este 6érgano
consultivo, solicitud de dictamen preceptivo firmada por el consejero
de Transportes, Vivienda e Infraestructuras, sobre el proyecto de

decreto citado en el encabezamiento.

A dicho expediente se le asigno el numero 59/17, comenzando el
dia senalado el computo del plazo para la emision del dictamen, de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo 23.1 del Reglamento de

Organizacion y Funcionamiento de la Comision Juridica Asesora,

Gran Via, 6, 3 planta
28013 Madrid
Teléfono: 91 720 94 60



aprobado por Decreto 5/2016, de 19 de enero, del Consejo de
Gobierno (en adelante, ROFCJA).

La ponencia ha correspondido, por reparto de asuntos, a la
letrada vocal D® Rocio Guerrero Ankersmit, quien formuld y firmo la
oportuna propuesta de dictamen, la cual fue deliberada y aprobada en
la reunion del Pleno de este 6rgano consultivo, en sesion celebrada el
dia 9 de marzo de 2017.

SEGUNDO.- Contenido del proyecto de decreto.

El proyecto normativo sometido a dictamen modifica diversos
preceptos del Reglamento de Viajeros del Ferrocarril Metropolitano
aprobado por Decreto 49/1987, de 8 de mayo (en adelante,
Reglamento de Viajeros) para recoger los cambios producidos desde la
ultima reforma, consistentes en la modificacion del articulo relativo a
la informacioén que ha de constar en los cuadros de horario de servicio
de transporte de las estaciones para que se corresponda con la nueva
planificacion de los servicios; en la nueva regulacion del capitulo III
para recoger los cambios sustanciales derivados de la nueva
tarificacion por tramos, consistentes, en sintesis, en la obligacion del
usuario de proveerse, con caracter previo a su desplazamiento, de un
titulo de transportes acorde con el trayecto a realizar y sometido a la
oportuna validacion, el procedimiento de reclamacion, en los casos en
los que el titulo adquirido o el precio cobrado por el mismo, no sea el
adecuado y la determinacion de una cantidad fija como importe del
recargo extraordinario que deberan adoptar los viajeros desprovistos
de billete. Por ultimo, se adapta el texto vigente a la derogacion del
capitulo IV, del titulo VI, de la Ley 16/1987, de 30 de julio, de
Ordenacion de los Transportes Terrestres dedicado a la “Policia de
ferrocarriles”, por lo que se eliminan las menciones al respecto y se

adecuan las referencias y remisiones a la normativa en vigor.
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El proyecto de decreto consta de una parte expositiva, a modo de
preambulo, un articulo unico que modifica diversos articulos del
Decreto 49/1987 y una parte final integrada por una disposicion final

Unica relativa a la entrada en vigor.

El articulo tnico modifica los articulos 11, 12, 24, 26, 28 29, 30,
31, 32 y 35 del Decreto 49/1987 y anade a este una disposicion
adicional unica que habilita al Consejo de Administracion del
Consorcio Regional de Transportes para acordar la modificacion de la
cuantia del recargo extraordinario, por el procedimiento establecido
para la aprobacion de las tarifas de los servicios de transporte de

viajeros dependientes de este Organismo.
TERCERO.- Contenido del expediente remitido

El expediente administrativo remitido a esta Comision consta de

los siguientes documentos.

Documento n° 1: Proyecto de decreto sometido a informacion

publica.

No figura en el expediente remitido el documento n°® 2, relativo a
la Memoria del Analisis de Impacto Normativo sometida a informacion
publica. No se estima necesario la solicitud de complemento del
expediente, en cuanto que es posible la obtencion de tal documento

en el Portal de la Transparencia de la Comunidad de Madrid.

Documento n° 3: Resolucion del Secretario General Técnico de
apertura del tramite de informacion publica publicada en el BOCM de
fecha 29 de septiembre y expuesta al publico en el Area de Asuntos
Generales desde el 30 de septiembre al 18 de octubre de 2016.

Documento n° 4: Observaciones de la Consejeria de Presidencia,

Justicia y Portavocia del Gobierno, Consejeria de Economia, Empleo y
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Hacienda, Consejeria de Politicas Sociales y Familia, Consejeria de
Sanidad, Consejeria de Educacion, Juventud y Deporte, Consejeria de

Medio Ambiente, Administracion Local y Ordenacion del Territorio.

Documento n° 5: Informe de 1la Direccion General de

Presupuestos y Recursos Humanos de 5 de octubre de 2016.

Documento n° 6: Certificados del Consejo de Consumo de 24 de
noviembre de 2016 emitidos por la Comision Permanente y por la

Comision de Precios.

Documento n° 7: Informe sobre el impacto en la familia, la

infancia y la adolescencia de 11 de octubre de 2016.

Documento n° 8: Informe de impacto por razéon de género de 29
de septiembre de 2016.

Documento n° 9: Informe de impacto por razén de orientacion

sexual e identidad y expresion de género de 18 de enero de 2017.

Documento n° 10: Informe de examen y valoracion del Consorcio
Regional de Transportes de la Comunidad de Madrid de las

observaciones de las Secretarias Generales Técnicas.

Documento n° 11: Informe de la Secretaria General Técnica de la
Consejeria de Transportes, Vivienda e Infraestructuras, de 21 de
diciembre de 2016.

Documento n°® 12: Proyecto de decreto sometido a informe del

Servicio Juridico.

Documento n° 13 Memoria de Analisis de Impacto Normativo

sometida a informe del Servicio Juridico, de 1 de diciembre de 2016.
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Documento n°® 14: Informe del Servicio Juridico en la Consejeria

de Transportes, Vivienda e Infraestructuras, de 16 de enero de 2017.

Documento n° 15: Informe del Consorcio Regional de Transportes
de la Comunidad de Madrid de 8 de febrero de 2017 emitido en
respuesta a las observaciones formuladas por el informe del Servicio

Juridico y del Consejo de Consumo.

Documento n°® 16: Proyecto de Decreto tras informe del Servicio

Juridico.

Documento n° 17: Memoria de Analisis de Impacto Normativo

tras informe del Servicio Juridico, de 9 de febrero de 2017

Documento n° 18: Informe sobre la solicitud de dictamen a la
Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid sobre el

proyecto de decreto.
Documento n° 19: Certificado del Consejo de Gobierno.

A la vista de tales antecedentes, formulamos las siguientes,
CONSIDERACIONES DE DERECHO

PRIMERA.- La Comision Juridica Asesora emite su dictamen
preceptivo, de acuerdo con el articulo 5.3.c) de la Ley 7/2015 de 28 de
diciembre, que dispone: “la Comision Juridica Asesora deberd ser
consultado por la Comunidad de Madrid en los siguientes asuntos: |...]
c) Proyectos de reglamentos o disposiciones de cardcter general que se

dicten en ejecucion de las leyes, y sus modificaciones”, y a solicitud del
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Consejero de Transportes, Vivienda e Infraestructuras, o6rgano
legitimado para ello segin el articulo 18,3 a) del Reglamento de
Organizacion y Funcionamiento de la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid aprobado por Decreto 5/2016, de 19 de enero
(ROFCJA).

El presente dictamen ha sido evacuado dentro del plazo ordinario
establecido en el articulo 23.1 del ROFCJA.

SEGUNDA.- Habilitacion legal y competencial.

El articulo 26.1.6 del Estatuto de Autonomia establece la
competencia exclusiva de esta en cuanto a los ferrocarriles, carreteras
y caminos cuyo itinerario discurra integramente por el territorio de la

Comunidad y, en los mismos términos, el transporte terrestre.

La Comunidad de Madrid no ha dictado una norma legal
reguladora del transporte salvo en el aspecto organizativo con la Ley
5/1985, de 16 de mayo, de creacion del Consorcio Regional de
Transportes Publicos Regulares de Madrid (Ley del Consorcio) y en
cuanto a los transportes urbanos con la Ley 20/1998, de 27 de

noviembre de 1998.

El Consejo de Gobierno es competente para la aprobacion del
proyecto sometido a consulta. El articulo 21.g) de la Ley 1/1983, de
13 de diciembre, del Gobierno y Administracion de la Comunidad de
Madrid, atribuye al Consejo de Gobierno la competencia para
“aprobar mediante Decreto los Reglamentos para el desarrollo y
ejecucion de las leyes emanadas de la Asamblea, asi como los de las
Leyes del Estado, cuando la ejecucion de la competencia corresponda a
la Comunidad de Madrid en virtud del Estatuto de Autonomia o por
delegacion o transferencia, y ejercer en general la potestad
reglamentaria en todos los casos en que no esté especificamente

atribuida al Presidente o a los Consejeros”. Por otra parte, este Decreto
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puede considerarse dictado en ejecucion de los articulos 40.2 y 41 de
la Ley 16/1987, de 30 de julio, de Ordenacion de los Transportes
Terrestres. Asi lo consider6é el Dictamen del Consejo de Estado
2927/2000, de 19 de octubre, emitido en una de las modificaciones

realizadas al Reglamento de Viajeros.

Por ello ha de tenerse en cuenta la aplicacion supletoria de la
normativa estatal contenida en la Ley 16/1987, de 30 de julio, de
Ordenacion de los Transportes Terrestres (LOTT), cuyo articulo 41
establece que la Administracion establecera las condiciones generales
que habran de cumplir los usuarios, asi como las obligaciones de los

mismos en la utilizacion de los transportes terrestres.

De cuanto antecede, se infiere que la Comunidad de Madrid
ostenta titulo competencial suficiente para dictar la norma y que esta

goza de la suficiente cobertura legal.

En otro orden de cosas, al tratarse de una disposicion de
desarrollo legal y que afecta a la totalidad de los ciudadanos, el
instrumento normativo empleado resulta adecuado. La competencia
para su aprobacion corresponde al Consejo de Gobierno de la
Comunidad de conformidad con lo dispuesto en el articulo 21.g) de la
Ley 1/1983, de 13 de diciembre, y adoptara la forma de Decreto del
Consejo de Gobierno, al tratarse de una disposicion de caracter
general emanada de dicho o6rgano conforme el articulo 50.2 de la

precitada Ley.

TERCERA.- Cumplimiento de los tramites del procedimiento de

elaboracion de disposiciones administrativas de caracter general.

En el ordenamiento de la Comunidad de Madrid no se encuentra
regulado de una manera completa y cerrada el procedimiento

aplicable para la elaboracion de normas reglamentarias.
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Por ello ha de acudirse al amparo del articulo 149.3 de la
Constitucion y el articulo 33 del Estatuto de Autonomia de la
Comunidad de Madrid a lo dispuesto en la Ley 50/1997, de 27 de
noviembre, del Gobierno, en adelante “Ley del Gobierno”, que
contempla en su articulo 24 el procedimiento de elaboracion de los

reglamentos.

La Ley del Gobierno ha sido objeto de modificacion por el
apartado 12 de la disposicion final tercera de la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico. No obstante, segin
resulta del expediente, la primera version de la memoria abreviada del
analisis de impacto normativo esta fechada el 20 de septiembre de
2016, por lo que, a tenor de lo dispuesto en su disposicion transitoria
primera, al presente proyecto normativo le sera de aplicacion la
redaccion anterior a la modificacion de la Ley de Gobierno dado que el
inicio del procedimiento para su elaboracion fue anterior a la entrada

en vigor de la citada Ley 40/2015.

Por tanto, hay que acudir al articulo 24 de la Ley del Gobierno -
en su anterior redaccion- que es el que contempla el procedimiento de
elaboracion de los reglamentos, y al Real Decreto 1083/2009, de 3 de
julio, por el que se regula la memoria del analisis de impacto

normativo (en lo sucesivo, Real Decreto 1083/2009).

1.- Segun lo previsto, en el articulo 24.1.a) de la Ley del Gobierno
“la iniciacion del procedimiento de elaboracion de un reglamento se
llevara@é a cabo por el centro directivo competente mediante la
elaboraciéon del correspondiente proyecto, al que se acompanard un
informe sobre la necesidad y oportunidad de aquél, asi como una
memoria econdmica que contenga la estimacion del coste a que dard

lugar’.

En el caso objeto de dictamen, la norma proyectada es propuesta

por la Consejeria de Transportes, Infraestructuras y Vivienda, que
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ostenta competencias en materia de transportes, segin lo dispuesto
en el Decretos 25/2015, de 26 de junio, de la Presidenta de la
Comunidad de Madrid, por el que se establece el numero y
denominacion de las Consejerias de la Comunidad de Madrid, el
Decreto 72/2015, de 7 de julio, del Consejo de Gobierno, por el que se
modifica la estructura organica de las Consejerias de la Comunidad
de Madrid y Decreto 199/2015, de 4 de agosto, del Consejo de
Gobierno, por el que se establece la estructura organica de la

Consejeria de Transportes, Vivienda e Infraestructuras.

2.- El expediente consta de tres Memorias abreviadas del analisis
de impacto normativo, la primera previa al tramite de informacion
publica de 20 de septiembre de 2016, la segunda previa a la remision
del proyecto a la Abogacia General fechada el 1 de diciembre de 2016
y la ultima, previa a la solicitud de Dictamen a este 6rgano consultivo,
fechada el 8 de febrero de 2017. Se cumple asi con la configuracion
que de la misma hace su normativa reguladora como un proceso
continuo, que debe redactarse desde el inicio hasta la finalizacion de
la elaboracion del proyecto normativo, de manera que su contenido se
vaya actualizando con las novedades significativas que se produzcan
a lo largo del procedimiento de tramitacion (articulo 2.3 del Real

Decreto 1083/2009) hasta culminar con una version definitiva.

Se ha optado por adoptar un modelo de memoria abreviada
permitido por el articulo 3 del Real Decreto 1083/2009, cuando de la
propuesta normativa no se deriven impactos apreciables en alguno de
los ambitos, bajo la justificacion del “limitado alcance de la propuesta
normativa y de la ausencia de impactos apreciables sobre los ambitos
a los que se refieren los apartados de la Memoria del Andlisis del

Impacto Normativo”.

Como ya indico el Consejo de Estado en su Dictamen de 17 de

noviembre de 2011:
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“la apreciacion de esa falta de impacto corresponde a la
Administracion en primer término, lo que no obsta a que quienes
participan en la tramitacién o, en su caso, el Consejo de Estado,
formulen las observaciones que estimen oportunas al respecto
acerca de la idoneidad o no de esa decision, pues de esa reflexion
ulterior podia derivar la apreciacion de que podia haber sido
exigible, en atencion a una diferente valoracion de la norma en
Proyecto, la elaboracion de una memoria completa y no

abreviada”’.

A la hora de analizar la idoneidad de la elaboracion de una
memoria de caracter abreviado, se hace preciso destacar, como ha
senalado el Tribunal Supremo en su Sentencia de 11 de febrero de
2014 (recurso 387/2012), que el articulo 3 del Real Decreto
1083/2009, no es muy preciso al definir en qué circunstancias cabe
redactar la memoria en forma abreviada, pues se limita a senalar que
procede su elaboracion “cuando se estime que de la propuesta
normativa no se derivan impactos apreciables en alguno de los
ambitos, de forma que no corresponda la presentacion de una memoria
completa”. Aunque el precepto no lo concreta, parece que los ambitos
a los que alude son los que menciona el articulo 2.2 del Real Decreto
1083/2009 cuando al referirse a la memoria completa indica que “la
memoria de andlisis de impacto normativo incluird cualquier extremo
que pudiera ser relevante a criterio del 6rgano proponente, prestando
especial atencion a los impactos de cardcter social y medioambiental y
al impacto en materia de igualdad de oportunidades, no discriminacion
Yy accesibilidad universal de las personas con discapacidad”, como

sucede en el presente caso.

La memoria contenida en el expediente remitido contempla el
objeto y contenido del proyecto de decreto a los efectos de acreditar su

necesidad y oportunidad y que no deroga normativa alguna.
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También incorpora una referencia al impacto presupuestario,
pues declara que la norma proyectada “no conlleva coste econémico
alguno del que se derive un incremento del presupuesto o una carga
adicional para la Administracion, dado que el contenido de la mayoria
de los preceptos que se modifican carece de repercusion econémica y se
limita a clarificar los derechos y obligaciones de los usuarios de Metro
de Madrid”. No obstante, la memoria tiene en cuenta la recaudacion
en concepto de recargo extraordinario que correspondié a Metro de
Madrid en el ejercicio 2015 e indica que “el incremento proporcional de
los ingresos, solo se produciria en el caso de que el control del numero
de viajeros que se desplazan sin titulo de transporte valido y la
percepcion del recargo correspondiente, se mantuviese en cifras
idénticas a las que se toman como base”. Pone de manifiesto la
dificultad que supone la determinacion de un importe exacto, ante las
numerosas variables que pueden alterar dichos ingresos por lo que
concluye que “resulta imposible realizar una valoracién exacta del

impacto econémico sobre los ingresos que puede tener la medida”.

En relacion con el informe sobre el impacto por razon de género,
la memoria remitida contiene una referencia a que del contenido del
decreto proyectado, “no implica discriminacion alguna por razoén de
género, en tanto que actualiza la regulacién de las relaciones entre los
usuarios de Metro, la empresa operadora y la Administracion
competente, sin establecer ninguna diferenciaciéon en funcién del sexo

de los mismos”.

La memoria recoge que se han recabado de los o6rganos
competentes los informes de impacto sobre la infancia, la
adolescencia y la familia, tal y como se exige por el articulo
22 quinquies de la Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de
Proteccion Juridica del Menor, y la Disposicion adicional 10* de la Ley

40/2003, de 18 de noviembre, de Proteccion a las Familias
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Numerosas, introducidos ambos por la Ley 26/2015, de 28 de julio,
de modificacion del sistema de proteccion a la infancia y a la
adolescencia, porque el informe se ha emitido posteriormente, el 11 de
octubre de 2016, por el director general de la Familia y el Menor.
Ademas, refiere haberse recabado el informe a que hace referencia el
articulo 45 de la Ley 2/2016, de 29 de marzo, de Identidad y
Expresion de Género e Igualdad Social y No Discriminacion y articulo
21.1 de la Ley 3/2016, de 22 de julio, de Proteccion Integral contra la
LGTBifobia y la Discriminacién por Razéon de Orientacion e Identidad

Sexual en la Comunidad de Madrid.

Por ultimo, en el ambito procedimental, la memoria se refiere a la
relacion de informes o dictamenes evacuados durante la tramitacion
del proyecto y menciona las modificaciones que ha sufrido el proyecto
como consecuencia de las observaciones efectuadas por cada uno de

los 6rganos y entidades que lo han examinado.

La memoria recoge, igualmente, que el proyecto de decreto ha
sido sometido al tramite de informaciéon publica, mediante resolucion
de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Transportes,
Vivienda e Infraestructuras de 23 de septiembre de 2016, publicada
en el Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid de 29 de septiembre
de 2016.

«

3.- De acuerdo con el articulo 24.1.b) de la Ley del Gobierno, “a
lo largo del proceso de elaboracion deberdn recabarse, ademads de los
informes, dictamenes y aprobaciones previas preceptivos, cuantos
estudios y consultas se estimen convenientes para garantizar el acierto

y la legalidad del texto”.

De este modo, al amparo del articulo 28 de la Ley 11/1998, de 9
de julio, de Proteccion de los Consumidores de la Comunidad de
Madrid, se ha recabado el informe del Consejo de Consumo de la

Comunidad de Madrid, tramite preceptivo a la luz de la sentencia del
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Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 30 de diciembre de 2008
(recurso 679/2006) confirmada en casacion por la del Tribunal
Supremo de 6 de abril de 2011 (recurso 1170/2009).

Igualmente consta, como ya hemos mencionado, el informe de la
Direccion General de Presupuestos y Recursos Humanos conforme
establece la disposicion adicional 1% de la Ley 6/2015, de 23 de
diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunidad de Madrid

para el ano 2016.

Ademas, en el ambito de la Comunidad de Madrid, el articulo
4.1.a) de la Ley 3/1999, de 30 de marzo, de Ordenacion de los
Servicios Juridicos de la Comunidad de Madrid prevé que dichos
Servicios emitan un dictamen con caracter preceptivo, entre otros
asuntos, acerca de los proyectos de disposiciones reglamentarias,
salvo que tengan caracter meramente organizativo. En tal sentido se
ha evacuado por la Abogacia General de la Comunidad de Madrid el
informe de 16 de enero de 2017, en el que se formulan algunas
observaciones de caracter esencial que han sido analizadas y tenidas
en cuenta, segun resulta de la ultima version de la memoria del

analisis de impacto normativo.

Asimismo, se han recabado informes de la Direccion General de
la Muyjer que concluye que no se aprecia impacto por razon de género
al tratarse de wun proyecto normativo de caracter técnico y
procedimental; de la Direccion General de la Familia y el Menor, en el
que no se hacen observaciones por no implicar impacto sobre la
familia, la infancia y la adolescencia; y de la Direccion General de
Servicios Sociales e Integracion Social, que senala que no existe
impacto por razon de orientacion sexual, identidad o expresion de
género, al no contener el proyecto disposiciones referidas a la
poblacion LGTBI.
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4.- El apartado c) del articulo 24.1 de la Ley del Gobierno, en
desarrollo del mandato previsto en el articulo 105.a) de la

Constitucion, dispone que:

“elaborado el texto de una disposicién que afecte a los derechos e
intereses legitimos de los ciudadanos, se les dara audiencia
durante un plazo razonable y no inferior a quince dias hdbiles,
directamente o a través de las organizaciones Yy asociaciones
reconocidas por la ley que los agrupen o los representen y cuyos
fines guarden relacién directa con el objeto de la disposiciéon. La
decisién sobre el procedimiento escogido para dar audiencia a los
ciudadanos afectados serd debidamente motivada en el
expediente por el érgano que acuerde la apertura del tramite de
audiencia. Asimismo y cuando la naturaleza de la disposicion lo
aconseje, serda sometido a informacién publica durante el plazo

indicado”.

A estos efectos se concedio por Resolucion de 23 de septiembre
de 2016 del secretario general técnico de la Consejeria de
Transportes, Vivienda e Infraestructuras un tramite de informacion

publica por un periodo de quince dias habiles.

La concesion del tramite de informacion publica se adecua a la
exigencia prevista en el articulo 39 LOTT que establece que “los
usuarios participaran, de conformidad con lo dispuesto en esta Ley y
en la legislaciéon especifica de consumidores y usuarios, en el
procedimiento de elaboraciéon de las disposiciones y de las resoluciones
administrativas referentes al transporte que les afecten, en la forma

que reglamentariamente se determine”.
No consta que se hayan presentado alegaciones.

5.- En aplicacion del articulo 24.2 de la Ley del Gobierno,

conforme al cual “en todo caso, los proyectos de reglamentos habran
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de ser informados por la Secretaria General Técnica”’, se ha unido al
expediente el preceptivo informe de la Secretaria General Técnica de
la consejeria que promueve la aprobacion de la norma, fechado el 21
de diciembre de 2016, en el que analiza la competencia, el
procedimiento para la elaboracion de la norma y el contenido del texto

propuesto.
CUARTA.- Cuestiones materiales.

Como se ha expuesto, el proyecto pretende modificar algunos de
los preceptos del Reglamento de Viajeros, “para recoger los cambios
que se han producido desde la ultima actualizacion de la misma”. Se
observa, no obstante, que algunos de los cambios propuestos podian
haberse realizado en la anterior modificacion, que tuvo lugar por
Decreto 72/2016, de S5 de julio, y que fue informado por esta

Comision Juridica Asesora.

En primer lugar conviene recordar que la Ley del Consorcio
configura el transporte publico como un servicio publico que en el
caso del Ferrocarril Metropolitano tiene caracter supramunicipal
(articulo 13 bis) de tal forma que el Reglamento de Viajeros aparece
como la normativa reguladora de la prestacion del servicio fijando los
derechos y obligaciones tanto de la empresa publica que gestiona el
servicio en régimen de gestion directa como de los usuarios del
mismo, es decir viene a concretar el régimen juridico del servicio en
los términos a los que se refiere para los servicios publicos concedidos
el articulo 132 del Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector
Publico aprobado por Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de
noviembre. El Reglamento de Viajeros, aprobado en 1987, ha sido
modificado hasta en cinco ocasiones y esta seria su sexta reforma,
debiendo recordar, de acuerdo con las Directrices de técnica

normativa, aprobadas Acuerdo del Consejo de Ministros, de 22 de
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julio de 2005, el caracter restrictivo de las disposiciones modificativas
(Directriz 50).

Como ha quedado expuesto, el articulo 41 de la Ley 16/1987, de
30 de julio, de Ordenacion de los Transportes Terrestres, dispone que
la Administracion establecera las condiciones generales que habran
de cumplir los usuarios, asi como las obligaciones de los mismos en la

utilizacion de los transportes terrestres.

El primer grupo de reformas propuestas afecta a los articulos 11
y 12 del Reglamento de Viajeros, dentro del capitulo de las
“Obligaciones del Metro de Madrid” regula en su seccion 2% “de los
servicios de transporte y las incidencias”. Se justifica su reforma,
segun la memoria, “para garantizar la correspondencia de dicha

informacién con la nueva planificacion de los servicios”.

La modificacion que se pretende del articulo 11, que regula los
Cuadros Horario de servicio de transporte para cada época del ano,
distinguiendo los periodos del dia y los dias de la semana que han de
existir en cada estacion de Metro, por una parte eleva la obligacion de
definir el intervalo en minutos de paso de trenes por cada estacion
cuando este sea inferior a siete minutos y treinta segundos, frente a
los seis minutos del texto anterior. Se suprime, en cambio, la
definicion del horario de paso por cada estacion cuando el intervalo
sea superior a dicho tiempo, como hacia el texto primitivo, lo que
podria suponer un perjuicio para el usuario, que quedara desprovisto
de toda informacion cuando el intervalo en minutos de paso de trenes

sea superior a siete minutos y treinta segundos.

Esta reforma, sin embargo, no encuentra justificacion en la
“planificacion de los servicios”, porque podria deducirse y podria dar
lugar a que, mas alla del intervalo de siete minutos y treinta

segundos, pueda modificarse la planificacion.
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En este sentido, el propio informe de la Abogacia General de la
Comunidad de Madrid puso de manifiesto esta insuficiente
justificacion y considero que resultaria oportuno ampliar la justificacion
aducida, cuando se prevé restringir la informacion que se va a
facilitar”. Esta consideracion, sin embargo, no ha sido tenida en
cuenta en la tramitacion del proyecto, toda vez que la Memoria de 9
de febrero de 2017 insiste nuevamente en modificar la informacion
proporcionada por los Cuadros Horario de servicio de transporte de
las estaciones “para garantizar la correspondencia de dicha

informacién con la nueva planificacién de los servicios”.

Esta Comision Juridica Asesora considera que es un derecho del
usuario el conocer la planificacion de los servicios que se reconoce en
el articulo 40 LOTT, al establecer que la Administracion mantendra
informados a los wusuarios de las prestaciones del sistema de
transportes que en cada momento se encuentren a disposicion de los

mismos, asi como de sus modificaciones.

La restriccion de este derecho a la informacion del usuario sin
otra justificacion mas que “garantizar la correspondencia de dicha
informacién con la nueva planificacion de los servicios” podria
interpretarse como una disminucion de la prestacion de los servicios o
una falta de planificacion de estos en los casos de intervalos iguales o

superiores a siete minutos y treinta segundos.

No obstante, consta en la tramitacion del procedimiento que se
ha solicitado informe al Consejo de Consumo de la Comunidad de
Madrid que, en relacion con este precepto, no ha formulado ninguna

observacion al respecto.

La modificacion del articulo 12 trae causa de la anterior, pues
este precepto regula el derecho de los viajeros a la devolucion del

importe del billete del que son portadores en diversas circunstancias.
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Frente a la normativa actual, que reconoce el derecho a la devolucion
cuando el intervalo entre trenes sea superior a quince minutos en los
trayectos para los que el Cuadro Horario prevea intervalos inferiores a
seis minutos y cuando la demora sea superior al doble del establecido
si el Cuadro Horario establece periodos entre trenes de mas de ocho
minutos, en el proyecto de decreto se reconoce el derecho a la
devolucion del billete cuando el intervalo entre trenes sea superior a
quince minutos en los trayectos para los que el Cuadro Horario
prevea intervalos inferiores a siete minutos y treinta segundos y, en el
supuesto de intervalos iguales o superiores a siete minutos y treinta
segundos, cuando el intervalo entre los trenes sea superior a veinte

minutos.

Como el articulo 11 en su nueva redaccion no contempla la
definicion del intervalo en minutos de paso de trenes por cada
estacion, cuando este sea igual o superior a siete minutos y treinta
segundos, ni se define el horario de paso por cada estacion, como se
viene haciendo hasta ahora, resultara dificil para el usuario del
ejercicio de este derecho. Por ello, y para no limitar este derecho del
usuario, deberia reconocerse el derecho a la devolucion del billete
siempre que el intervalo entre los trenes sea superior a veinte minutos
en todos aquellos trayectos que, por no tener definido un intervalo
inferior a siete minutos y treinta segundos, no aparezcan definidos en

el Cuadro Horario de servicio de transporte de la estacion.

La modificacion de los articulos 24, 26 y 28 del Reglamento de
Viajeros tiene por objeto introducir en el Reglamento de Viajeros el
sistema de tarificacion por tramos adoptado, segin refiere la parte
expositiva del proyecto de Decreto, por Acuerdo del Consejo de
Administracion del Consorcio Regional de Transportes de fecha 11 de
abril de 2012.
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Asi, frente al sistema anterior en que el titular del billete de
metro sencillo podia utilizar la red metropolitana, de manera que solo
era necesaria la oportuna validacion y cancelacion del billete, el nuevo
sistema por tramos determina que un viajero con billete validado y
cancelado pueda, sin embargo, tener un titulo insuficiente o que no se
corresponda con el trayecto efectuado. Por ello, es necesario tener en
cuenta estas circunstancias a efectos de determinar la validez del
titulo como hace el articulo 24. La modificacion propuesta prevé la
existencia de excepciones a esta norma “en aquellos casos que se
prevean en el Cuadro de Tarifas vigente”. Como el incumplimiento de
la obligacion de todo viajero de estar provisto de un titulo de
transporte valido acorde con el trayecto que ha de realizar y sometido
a la oportuna validacion y cancelacion para dicho trayecto puede ser
sancionado, como seguidamente se expone, deberia especificarse qué

supuestos son los excepcionados por el Cuadro de Tarifas.

Asimismo, resulta necesario tener en cuenta este nuevo sistema
de tarificacion en el articulo 26 relativo a la adquisicion, tanto en las
taquillas como en las maquinas expendedoras, del titulo de

transporte.

Por ultimo, este nuevo sistema de tarificacion influye en la
determinacion del recargo extraordinario regulado en el articulo 28
del Reglamento de Viajeros, pues dicho precepto en su redaccion
actual determina que “los viajeros desprovistos de titulo de transporte
vdalido, estaran obligados a abonar en concepto de recargo
extraordinario por el servicio utilizado o que se pretenda utilizar, el
importe correspondiente a 20 veces el precio del billete sencillo”. Sin
embargo, el nuevo sistema de tarificacion por tramos establece
diferentes precios para el billete sencillo en funcion del numero de
estaciones, de la red empleada e, incluso, del suplemento del

aeropuerto. Por ello, ante la dificultad que puede suponer la
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determinacion del importe de este recargo, el proyecto de decreto
establece un recargo extraordinario de ochenta euros para los viajeros
desprovistos de titulo de transporte valido, importe que se reducira a
la mitad, cuarenta euros, en el caso de pago inmediato o en el plazo
maximo de quince dias habiles a la empresa explotadora del

Ferrocarril Metropolitano.

En relacion con los recargos y su naturaleza juridica ha tenido
ocasion de pronunciarse esta Comision Juridica Asesora en el
Dictamen 486/16, de 27 de octubre, al senalar que el recargo,
definido por la RAE como “cantidad o tanto por ciento en que se
incrementa la deuda, por lo general a causa del retraso en un pago”, no
supone una sancion. Asi lo ha considerado el Tribunal Constitucional
en sus Sentencias 164/1995, de 13 de noviembre y 141/1996, de 16
de septiembre sobre la naturaleza de los recargos tributarios. Esta

ultima dice:

«En relacién a los recargos del 10 por 100, este Tribunal llegé a la
conclusion de que los mismos carecian de cardcter sancionador al
no ser su funcion represiva (esto es, al no estar disenados como
castigos del ilicito cometido); sino que, ademds de justificarse -al
menos en parte- como resarcimiento inmediato, cumplian una
funcién “coercitiva, disuasoria o de estimulo” semejante a la de las
medidas coercitivas respecto al pago de la deuda tributaria,
excluyendo, por otra parte, la aplicacion de mas severas medidas
sancionadoras. Efectivamente, segun se afirma en la STC
164/ 1995 -a cuya doctrina se remiten las SSTC 171/1995, de 21
de noviembre, 198/ 1995, de 21 de diciembre, 44/1996, de 13 de
marzo, y 141/1996, de 16 de septiembre- , la funcionalidad del
recargo del 10 por 100 “no es la de una sancién en sentido propio,
pues no supone un castigo por la realizacion de una conducta

ilicita administrativamente sino un estimulo para el cumplimiento
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de las obligaciones tributarias o, lo que es lo mismo, una disuasion

para el incumplimiento” (FJ 5).

Segun la STC 164/1995,

«

. el recargo integra una penalizacion econémica en caso de
retraso en el pago para tratar de conseguir que este se produzca
dentro de plazo. En este sentido, su funcién es similar a la de la
clausula penal que pueden convenir las partes, en virtud de su
autonomia de la voluntad, para impulsar el cumplimiento de las
obligaciones en las relaciones privadas, que viene contemplada en
los arts. 1.152 y sigs. C.C. (a la que también las partes, en virtud
de aquella autonomia, pueden dar distintas configuraciones) y que
prevé también el legislador en el ambito de la contratacion
administrativa (art. 96 de la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de
Contratos de las Administraciones Publicas), precisamente para el
caso de demora del contratista en el cumplimiento de sus
obligaciones (penalidades por demora) y como medio para

estimular el cumplimiento puntual de las mismas.

Sin embargo, el hecho de que los recargos tengan esa funcion
coercitiva, disuasoria o de estimulo (lo que les da, como ha
destacado alguna doctrina, un cierto matiz sancionatorio) no los
convierte en sanciones en sentido propio, por cuanto su funcién no
es represiva, Siempre y cuando, como ya hemos advertido,
cuantitativamente no alcancen el valor de las sanciones (ni
siquiera de las atenuadas). La funcionalidad del recargo (como la
de la clausula penal en la contratacion privada o en la
contratacion administrativa) no es la de una sancién en sentido
propio, pues no supone un castigo por la realizacion de una
conducta ilicita administrativamente sino un estimulo para el
cumplimiento de las obligaciones tributarias o, lo que es lo mismo,

una disuasion del incumplimiento”.
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En el citado Dictamen 486/16, se examiné la naturaleza del
recargo previsto por la falta de ingreso de la fianza de arrendamientos
y la jurisprudencia del Tribunal Supremo que en Sentencia de 3 de
mayo de 2007 (recurso de casacion n° 6875/2004) excluye el caracter
sancionador al declarar que no tiene “cardcter punitivo ni sancionador
la obligacién de depositar la fianza o el recargo compensatorio por el

retraso”.

Del mismo modo, la ya citada Sentencia del Tribunal Supremo de
13 de julio de 1992 (recurso de apelacion numero 3210/1990) no
considera el recargo como sancion, sino que es una medida que
descansa en principios especificos distintos de los que regulan el
Derecho Administrativo sancionador. Asi, en esta ultima sentencia el
Tribunal Supremo considera “correcto el exigir el 25% y esta cantidad,
dado que por su cardcter de medida reparatoria no se integra en la
fianza, ni ha de ser devuelta, sino que es una suma (fijada legalmente)
que ha de pagarse, como indemnizacion por los perjuicios (reales o
potenciales) ocasionados como consecuencia de la negligencia de la
parte al no constituir la fianza en el momento legal oportuno. En
consecuencia es una cantidad que no puede ser reintegrada, en
momento alguno, a quien la abona, sin que con ello se infrinja un

precepto ordinario o constitucional”.

En este mismo sentido, son numerosas las sentencias del
Tribunal Superior de Justicia de Madrid (31 de marzo de 2000 -
recurso n°® 1075/1999-, 20 de abril de 2001 —recurso n° 593/1998,18
de abril de 200 —recurso n® 721/1999-, 21 de abril de 2004 -recurso

n°® 1019/1998), que se han pronunciado en el mismo sentido.

En el presente caso, el articulo 142.14 LOTT contempla como
infracciones leves ciertas conductas de los usuarios de transportes de
viajeros entre las cuales figura “vigjar careciendo de un titulo de

transporte suficiente para amparar la utilizaciéon del servicio de que se
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trate”, que se sancionan, de acuerdo con el articulo 143.1.a) LOTT con
multa de 100 a 200 euros.

El actual Reglamento de Viajeros dispone que “de no hacerse
efectivo dicho pago a los agentes actuantes del Ferrocarril, se cursara
la oportuna denuncia a efectos de la incoacion del correspondiente

procedimiento sancionador”.

En la nueva redaccion propuesta, se amplia el plazo para
efectuar el pago del recargo hasta en 30 dias, transcurridos los cuales
sin efectuar dicho pago, se cursara la oportuna denuncia a efectos de

la incoar el correspondiente expediente sancionador.

La figura del recargo se utiliza en la Regulacion del Servicio de
Metro de Sevilla y en el Reglamento de Regulacion del Servicio de

Metro de Malaga.

Las Condiciones Generales de Contratacion de Metro Bilbao
establecen una figura similar a la que se denomina “percepcion
minima” por importe de 20 euros para las personas usuarias sin titulo
de transporte valido en ese mismo momento y establecen que en caso
de negativa al pago de la percepcion minima inicial, se solicitaran a la
persona infractora sus datos personales, y dispondra de una semana
para hacer efectivo el pago de la percepcion minima en cualquier
Oficina de Atencion a Clientes que ascendera a 50,00 euros. De no
hacerse efectivo dicho pago al personal de Metro Bilbao, se cursara la
oportuna denuncia a efectos de la incoacion del correspondiente

procedimiento sancionador.

Por su parte, el “Reglamento de Viajeros del Ferrocarril
Metropolita de Barcelona, S.A.” prevé la existencia, también, de una
percepcion minima en caso de que el usuario viaje sin titulo valido

cuyo importe se reduce al 50% en el caso de que se abone de forma
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inmediata. En otro caso, previo requerimiento de los datos con el fin
de gestionar el cobro, se le concede al usuario un plazo de treinta dias
para que abone el importe total de la percepcion minima, transcurrido
el cual la Administracion titular del servicio tiene que tramitar el

procedimiento sancionador correspondiente.

En consecuencia, no hay obstaculo a la imposicion de este
“recargo” que funciona como una clausula penal para estimular el
cumplimiento de la obligacion y evitar, mediante la satisfaccion de la
deuda con el recargo, evitar que se curse la denuncia que determina
la incoacion de un procedimiento sancionador. Del pago de este

recargo debera darse documento justificativo al usuario.

El apartado 2 del nuevo articulo 28 prevé, ademas, que “cuando
se haya comprobado la utilizacién incorrecta de un titulo de transporte,
este podra ser retirado por cualquier agente del Ferrocarril
Metropolitano o de la Inspeccién del Consorcio Regional de Transportes
Yy no se procedera a la devoluciéon del mismo hasta que se haya
aclarado, ante este Organismo, mediante las alegaciones oportunas la
situacion que motivé la retirada o satisfecho la sancion

correspondiente”.

Ante la observacion formulada la Abogacia General de la
Comunidad de Madrid de que se aclarase por razones de seguridad
juridica qué se entiende por “utilizaciéon incorrecta de un titulo de
transporte” y que se precisara el texto del proyecto por razones de
seguridad juridica, se ha anadido a la frase “con arreglo a lo
establecido en sus condiciones de utilizaciéon”, lo que constituye una
expresion ambigua y, por tanto, falta de la seguridad juridica que
exige una medida de tal alcance, como es la retirada temporal del
titulo de transporte. Inseguridad juridica que se pone de manifiesto
en el hecho de que, para obtener la devolucion del documento es

precisa la instruccion de un procedimiento sancionador, porque no
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puede entenderse de otra modo la expresion “no se procedera a la
devolucion del mismo hasta que se haya aclarado, ante este
Organismo, mediante las alegaciones oportunas la situacion que motivé
la retirada o satisfecho la sancién correspondiente”. Si el resultado de
la “aclaracion” puede terminar con una sancion, debe concluirse que
es necesario instruir un procedimiento sancionador y constituye un
principio basico y fundamental del derecho sancionador el principio
de seguridad juridica que debe regir en esta materia y que no permite

el empleo de frases o expresiones ambiguas.

En este sentido, la expresion “titulo de transporte” incluye tanto
un billete sencillo, emitido al portador, como aquellos titulos con
numero ilimitado de viajes, nominativos, de manera que solo pueden
ser utilizados por su titular. En relacion con estos ultimos, el Acuerdo
del Consejo de Administracion del Consorcio Regional de Transportes,
de 11 de abril de 2012, que aprueba las condiciones generales de
contratacion y utilizacion del sistema universal de billetaje electronico
para el transporte, analiza los distintos supuestos que pueden
considerarse como utilizacion incorrecta del Sistema Universal de
Billetaje Electronico que clasifica en irregularidades en las que la
causa pueda haber sido ajena al viajero; irregularidades en las que
proceda considerar al viajero como viajero sin billete y, finalmente, las
irregularidades con presuncion de fraude y determina el
procedimiento que ha de seguirse ante estos grupos de distintas
irregularidades. Solo las previstas en el tercer grupo, “irregularidades
con presuncion de fraude” determinan la retirada del titulo de
transporte. Por ello, resulta necesario recoger en el texto del decreto
estos supuestos, diferentes a los casos de irregularidades en las que
proceda considerar al viajero como viajero sin billete y con
consecuencias distintas, pues en las primeras no es posible evitar el

procedimiento sancionador mediante el abono del recargo.
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Ademas, el informe del Servicio Juridico en la Consejeria de
Transportes, Vivienda e Infraestructuras senalaba la necesidad de que
se precisara “en qué términos y de qué modo ha de instrumentarse la
aclaraciéon contemplada en el Proyecto”, lo que no ha sido tenido en
cuenta en el texto del proyecto sin que, por otro lado, la Memoria

razone la falta de acogida de dicha observacion.

Debe senalarse que, de conformidad con el Acuerdo citado, por el
que se aprueban las condiciones generales de contratacion y
utilizacion del sistema wuniversal de billetaje electronico para el
transporte, en los casos de irregularidades con presuncion de fraude
(salvo en los supuestos descritos en los apartados C.3 y C.4), se
efectuara la retirada de la tarjeta, entregando al viajero un resguardo
de retirada. En los supuestos en los que no esté prevista la retirada
de la tarjeta (C.3 y C.4), se procedera a la inutilizacion de los titulos
contenidos en la misma, tanto el titulo personal (abono) como, en su
caso, los que sirvan para hacer uso de los servicios de la empresa
operadora, entregando al viajero o haciendo llegar a la persona a cuyo
nombre esta expedida la tarjeta, cuando sea posible, un documento
que acredite tal circunstancia. Asimismo, en todos los supuestos, se
procedera a la apertura de una ficha de infraccion que sera remitida,
junto con el correspondiente expediente, al Consorcio Regional de
Transportes de Madrid. El Consorcio actuara contra el infractor en via
penal o administrativa, segin corresponda. En estos casos, no se
contempla compensacion alguna por los perjuicios al wusuario
derivados de la retirada de la tarjeta o la inutilizacion del titulo

personal contenido en la misma.

Esta consideracion tiene caracter esencial.

Finalmente, se modifican los articulos 29, 30, 31, 32 y 33.2 para
adaptar el texto vigente a la derogacion del Capitulo IV del Titulo VI de
la LOTT, realizada por la Ley 29/2003, de 17 de noviembre, asi como
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la adecuacion de las referencias y remisiones a la normativa

actualmente en vigor.

En el articulo 29, se suprime la referencia al “Reglamento de 28
de septiembre de 1990” y las normas sobre “Policia de Ferrocarriles”,

de manera que el precepto queda redactado de la siguiente manera:

“Los viajeros estaran sujetos a las obligaciones y prohibiciones
contenidas en la Ley 16/ 1987, de 30 de julio, de Ordenacion de
los Transportes Terrestres, en sus disposiciones de desarrollo y

demads normativa que resulte de aplicacion”.

Del mismo modo, el articulo 31 que tipifica las conductas

constitutivas de infraccion queda redactado de la siguiente manera:

“Constituyen infracciones todas aquellas conductas tipificadas en
el titulo V de la Ley 16/ 1987, de 30 de julio, de Ordenacién de los
Transportes Terrestres, particularmente las recogidas en el articulo

142.14 de dicho texto legal y resto de normas legales aplicables”.

En ambos preceptos se observa una redaccion confusa, por su
generalidad e imprecision, contrarias a la seguridad juridica exigida
en toda norma que determina las obligaciones de los usuarios del
servicio y que tipifica las conductas administrativas constitutivas de
infraccion. Defectos que fueron puestos de manifiesto por el informe
del Servicio Juridico en la Consejeria de Transportes, Vivienda e
Infraestructuras que indicé que “convendria precisar la normativa

aplicable”.

Segun informe emitido por el Consorcio Regional de Transportes
en respuesta a las anteriores observaciones de la Abogacia General de
la Comunidad de Madrid, el caracter genérico de las referencias

contenidas en los articulos 29 a 35 “se estima que es mds conveniente
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que una invocacidon a normas Yy preceptos concretos, toda vez que en
este caso eventualmente puede surgir (como es el caso que ha dado
origen a esta modificacién) la necesidad de modificar el Reglamento
para adaptarlo a referencias normativas meramente nominales. Una
redaccion mads genérica dota de mayor estabilidad a la norma, todo ello
sin olvidar que la norma de cobertura de las infracciones y sanciones,
la Ley de Ordenacién de los Transportes Terrestres, si esta invocada

explicitamente”.

Argumentacion que esta Comision Juridica Asesora no comparte
en absoluto porque, si bien la generalidad y, por ende, la estabilidad
de la norma son loables en una norma de caracter organizativo, por
ejemplo no lo resultan en una norma que tiene por objeto regular los
derechos y obligaciones de los usuarios del ferrocarril metropolitano
de Madrid y, por ende, su régimen sancionador, donde resultan de

aplicacion los principios de legalidad y tipicidad y seguridad juridica.

En este sentido, si esta prohibido fumar en todos los espacios del
transporte suburbano (vagones, andenes, pasillos, escaleras,
estaciones, etc.), salvo los espacios que se encuentren por completo al
aire libre, por aplicacion del articulo 7.0) de la Ley 28 /2005, de 26 de
diciembre, de medidas sanitarias frente al tabaquismo y reguladora de
la venta, el suministro, el consumo y la publicidad de los productos
del tabaco, y el incumplimiento de esta prohibicion puede ser
sancionado al estar tipificada en la citada Ley como una infraccion
leve, resulta necesario que se enumere esta prohibicion en la
enumeracion de las obligaciones de los usuarios y se recoja su
incumplimiento en el catalogo de conductas constitutivas de
infraccion, por aplicacion del principio de seguridad juridica, principio
al que invoca la parte expositiva de la norma proyectada para

justificar la modificacion del texto vigente.
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En este sentido, resulta contrario a la seguridad juridica que se
afirme en el articulo 31 que “constituyen infracciones todas aquellas
conductas tipificadas en el titulo V de la Ley 16/1987, de 30 de julio,
de Ordenaciéon de los Transportes Terrestres (...), y resto de normas

legales aplicables”.

La seguridad juridica es un principio general del derecho
consagrado en el articulo 9.3 CE que implica principalmente dos
exigencias para el ordenamiento juridico: publicidad de las normas,
vinculada a la posibilidad de exigir su cumplimiento, e
irretroactividad, no soé6lo la mencionada en el articulo 9.3 de la
Constitucion, irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no

favorables o restrictivas de derechos individuales.

El Tribunal Constitucional ha dedicado numerosas sentencias a
este concepto. La seguridad juridica es, segun la Sentencia del
Tribunal Constitucional 27/1981, de 20 de julio, “suma de certeza y
legalidad, jerarquia y publicidad normativa, irretroactividad de lo no
favorable, interdiccion de la arbitrariedad, pero que, si se agotara en la
adicion de estos principios, no hubiera precisado de ser formulada
expresamente. La seguridad juridica es la suma de estos principios,
equilibrada de tal suerte que permita promover, en el orden juridico, la

justicia y la igualdad, en libertad”.

Por su parte, la Sentencia del Tribunal Constitucional 46/1990,
de 15 de marzo afirma en relacion con este concepto que: “la exigencia
del articulo 9.3 relativa al principio de seguridad juridica implica que el
legislador debe perseguir la claridad y no la confusién normativa, debe
procurar que acerca de la materia sobre la que legisle sepan los
operadores juridicos y los ciudadanos a qué atenerse, y debe huir de
provocar situaciones objetivamente confusas (...). Hay que promover y
buscar la certeza respecto a qué es Derecho y no provocar juegos Yy

relaciones entre normas como consecuencia de las cuales se introducen
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perplejidades dificilmente salvables respecto a la previsibilidad de cual
sea el Derecho aplicable, cudles las consecuencias derivadas de las

normas vigentes, incluso cudles sean estas”.

En este sentido, cabe citar la nueva redaccion que se propone
para el articulo 32: “las infracciones a las que se hace referencia en el
articulo anterior seran sancionadas y prescribiran de acuerdo con lo
previsto en la Ley que tipifica la conducta” o la del articulo 35 que
establece “la posibilidad de sancionar las infracciones a que se refieren
los articulos 31 y 32 de este reglamento prescribira en los plazos y en

la forma fijados en las normas correspondientes”.

Esta consideracion es esencial

En este tercer grupo de articulos cuya modificacion se propone
con motivo de la derogacion, por la Ley 39/2003, de 17 de noviembre,
del Sector Ferroviario, (en adelante, Ley 39/2003) del capitulo IV, del
titulo VI, denominado “Policia de Ferrocarriles”, merece especial
atencion la nueva redacciéon del articulo 30, relativo al personal que

ejerce funciones de inspeccion.

El apartado 1 de este articulo hace referencia al personal de
Inspeccion del Consorcio Regional de Transportes que tendra, en el

ejercicio de sus funciones, la consideracion de autoridad.

Atribuidas las funciones, en materia de transportes, de
“inspeccion y sanciéon” al Consorcio Regional de Transportes por la Ley
de Creacion del Consorcio, resulta de aplicacion, a falta de una ley
autonomica sobre transportes, el articulo 33.1 que dispone que “los
funcionarios de la inspeccion del transporte que ejerzan funciones de
direccion tendrdan, en el ejercicio de las actuaciones inspectoras, la
consideracion de autoridad ptublica a todos los efectos y, gozaran de
plena independencia en el desarrollo de las mismas, en el marco de lo

establecido en el articulo 35.2. El resto del personal adscrito a los
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Servicios de Inspeccion tendra en el ejercicio de la misma la

consideracion de agente de la autoridad”.

Por tanto, y de acuerdo con el precepto legal transcrito no todo el
personal de Inspeccion del Consorcio Regional de Transportes tendra,
en el ejercicio de sus funciones la consideracion de autoridad, sino
unicamente el personal funcionario que ejerza funciones de direccion
teniendo, el resto del personal adscrito a los Servicios de Inspeccion
en el ejercicio de la misma, la consideracion de agente de la

autoridad.

La distincion no es baladi. El concepto de autoridad esta
determinado en el articulo 24 del Codigo Penal, aprobado por la Ley
Organica 10/1995,de 23 de noviembre, que dispone que se reputara
autoridad al que, por si solo o como miembro de alguna corporacion,
tribunal u 6rgano colegiado, tenga mando o ejerza jurisdiccion propia.
En todo caso, tendran la consideracion de autoridad los miembros del
Congreso de los Diputados, del Senado, de las Asambleas Legislativas
de las comunidades Autonomas y del Parlamento europeo. Se

reputara también autoridad a los funcionarios del Ministerio Fiscal.

Por su parte, el concepto de agente de la autoridad no aparece
definido en el Codigo Penal. La Sentencia de la Sala de lo Penal del
Tribunal Supremo de 18 de noviembre de 1992 (recurso de casacion
n°® 6064 /1989), afirma que “los agentes de la autoridad son personas
que, por disposicion legal o nombramiento de quien para ello es
competente, se hallan encargados del mantenimiento del orden publico
y de la seguridad de las personas y de las cosas, cometido reservado
fundamentalmente a los Cuerpos de Seguridad del Estado (en su caso

también las Policias Municipales y Autonémicas)”.

El articulo 30 en su parrafo segundo atribuye la condicion de

agentes de la autoridad también “a los empleados de la empresa
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explotadora del Ferrocarril Metropolitano”, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 104.5 de la Ley 38/2015, del Sector
Ferroviario, (en adelante, Ley 38/2015) cuando desarrollen
actividades de ejecucion de los planes de inspeccion aprobados, en
colaboracion con los Servicios de Inspeccion, de acuerdo con lo

previsto en el articulo 35 de la LOT.

La condicion de agente de la autoridad de los empleados de las
empresas ferroviarias en el ejercicio de las funciones de policia de
ferrocarriles se establecio en el articulo 174 LOT, dentro el capitulo IV
del titulo VI, capitulo que fue derogado, como se ha senalado
anteriormente, por la Ley 39/2003. Al amparo de dicho precepto, el
articulo 30 del Reglamento de Viajeros de 1987 establecio que “los
empleados de la empresa explotadora del ferrocarril metropolitano
tendran en el ejercicio de las funciones de policia a que se refiere el

articulo anterior, la consideracion de agentes de la autoridad”.

En esta misma linea, la citada Sentencia del Tribunal Supremo
de 18 de noviembre de 1992 y la 8 de octubre de 1993 (recurso de
casacion n°® 2804/1991) abordan también el concepto de “agente de la
autoridad”, y para ello siguen un criterio restrictivo atribuyendo dicha
condicion a los funcionarios de los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad

cuando actuen en el ejercicio de sus funciones.

Indican las citadas sentencias, que resulta esencial el principio
de reserva de ley, de modo que s6lo pueden ser considerados agentes
de la autoridad aquellos a quienes la ley asigna tal caracter, como
ocurre, por ejemplo, con los cuerpos policiales objeto de la Ley de
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. La primera de las sentencias analiza
el concepto de agente de la autoridad y la evolucion de la
jurisprudencia sobre la materia que inicialmente (v. gr. Sentencia del
Tribunal Supremo de 18 de diciembre de 1990) en representacion de

la postura tradicional, atribuyo también la defensa y proteccion de las
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personas y de las propiedades, en el entorno de la investigacion
delictiva, a los vigilantes jurados de seguridad, aun cuando no sea
sino como auxiliares de la Policia Judicial (por eso el articulo 283.6 de
la Ley procedimental habla de €“urados o confirmados por la
Administracion”), para cambiar posteriormente y considerar que “el
rango de Decreto que tiene la norma que atribuye el indicado cardcter,

impide que pueda ser tenida en cuenta.

Asi, segun la Sentencia de 18 de noviembre de 1992 debe

aplicarse el principio de reserva de Ley:

«El Poder Legislativo puede decidir la extension de la proteccion
penal, en lo que se refiere al delito de atentado, al personal de la
seguridad privada, pero si por las razones que fueren no lo hace
asi, lo que no se puede es suplir tal omision a través de la
actividad reglamentaria de la Administracion (Sentencias de 25 de
octubre de 1991 y 6 de mayo de 1992), criterio iniciado por el
propio Tribunal Constitucional cuando en la Sentencia de 29 de
octubre de 1979 afirmdbase que “si los Vigilantes se hallaban al
servicio de una entidad privada, no puede afirmarse ni

reconocérseles la condicion de Agentes de la Autoridad”.

Las razones que Ilimitan el poder reglamentario de la
Administracion mediante la reserva de Ley, deducido del articulo
25.1 de la Constitucion, obstaculizan en general que aquella
adopte medidas que en lo esencial no hayan sido decididas por el

Parlamento.»

En el proyecto de Decreto, se atribuye la consideracion de
agentes de la autoridad a los empleados de la empresa explotadora del
ferrocarril metropolitano, cuando desarrollen actividades de ejecucion
de los planes de inspeccion aprobados, en colaboracion con los

Servicios de Inspeccion, de conformidad con el articulo 104.5 de la
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Ley 38/2015. Una vez derogado el articulo 174 LOT, de aplicacion
supletoria en la Comunidad de Madrid al no existir una norma de
rango legal autonomica en materia de transportes, cabe plantearse si
el articulo 104.5 de la Ley 38/2015 permite a la Comunidad de
Madrid, por via de decreto, atribuir la condicion de agente de la
autoridad a los empleados de la empresa explotadora del ferrocarril

metropolitano.

El articulo 104.5 de la Ley 38/2015, al igual que lo hacia el
articulo 86.5 de la Ley 39/2003, establece:

“Los funcionarios del Ministerio de Fomento y el personal
expresamente facultado por el administrador de infraestructuras
ferroviarias para asegurar el cumplimiento de la normativa sobre
seguridad tendran, en sus actos de servicio o con motivo de los
mismos, la consideraciéon de agentes de la autoridad, a efectos de
la exigencia, en su caso, de la responsabilidad correspondiente a
quienes ofrezcan resistencia o cometan atentado o desacato contra

ellos, de obra o de palabra”.

En el expediente se justifica la aplicacion de este precepto en la
Sentencia de la Audiencia Provincial de Vizcaya de 1 de diciembre de
2009 (recurso de apelacion 598/2009) que declara:

«Partiendo de la caracterizacion del servicio prestado por el metro
como una infraestructura ferroviaria dentro del ambito de
aplicacion de la Ley, y resultando igualmente evidente la
consideracion de “Metro Bilbao” como administrador de la
infraestructura, en el sentido a que se refieren los articulos 19 y
siguientes de la Ley, el régimen aplicable al supuesto de autos lo
encontramos, como bien se sostiene de contrario, en el articulo 86.
El parrafo cuarto establece que “corresponde al administrador de
infraestructuras ferroviarias el ejercicio de la potestad de policia

en relacion con la circulacion ferroviaria, el uso y la defensa de la
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infraestructura, con la finalidad de garantizar la seguridad en el
trdfico, la conservacion de la infraestructura y las instalaciones de
cualquier clase, necesarias para su explotaciéon”. El numero cinco
siguiente establece expresamente que “el personal expresamente
facultado por el administrador de infraestructuras ferroviarias
para asegurar el cumplimiento de la normativa sobre seguridad
tendran, en sus actos de servicio o con motivo de los mismos, la
consideracion de agentes de la autoridad, a efectos de la
exigencia, en su caso, de la responsabilidad correspondiente a
quienes ofrezcan resistencia o cometan atentado o desacato contra

ellos, de obra o de palabra”.

En este ultimo supuesto hemos de encuadrar, efectivamente, la
actuacion del Supervisor. En realidad, fuera de las confusas y
genéricas alegaciones antes mencionadas, la defensa no cuestiona
la aplicacion de la Ley a la que se refiere la sentencia al supuesto
de autos. Se cumple, por tanto, el principio de reserva de Ley,
encontrandonos, pues, ante una persona de las protegidas

especialmente en el articulo 550 CP».

Tanto la Ley 38/2015, como en su momento la Ley 39/2003,
reguladoras del Sector Ferroviario, son leyes que tiene por objeto la
regulacion “en el ambito de la competencia del Estado, de las
infraestructuras ferroviarias, de la seguridad en la circulacion
ferroviaria y de la prestacién de servicios de transporte ferroviario y

otros adicionales, complementario o auxiliares sobre aquellas”.

A diferencia de la LOT, cuyo articulo 2, en su version original

establecia:

“La presente Ley sera de aplicacion directa, en relacion con los
transportes y actividades auxiliares o complementarias de los

mismos, cuya competencia corresponda a la Administraciéon del
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Estado. Asimismo, se aplicaraé a aquellos transportes y
actividades cuya competencia corresponda a las Comunidades
Auténomas, y a la Administracion Local, con el cardcter supletorio
o directo que en cada caso resulte procedente, de conformidad con

el ordenamiento constitucional, estatutario y legal.

Las disposiciones contenidas en el Capitulo VII del Titulo IIl y en
los Capitulos II y V del Titulo IV se consideraran de aplicacién
supletoria respecto de las que, conforme a sus Estatutos, puedan

dictar las Comunidades Auténomas”.

Este precepto, sin embargo, fue declarado nulo por el Tribunal
Constitucional en su Sentencia 118/1996, de 27 de junio, que
considerd que “la supletoriedad del Derecho estatal ha de ser inferida
por el aplicador del Derecho autonémico, mediante el uso de las reglas
de interpretacion pertinentes” y por consiguiente “la clausula de
supletoriedad no permite que el Derecho estatal colme, sin mads, la falta
de regulacion autonémica en una materia. El presupuesto de aplicaciéon
de la supletoriedad que la Constitucién establece no es la ausencia de
regulacion, sino la presencia de una laguna detectada como tal por el

aplicador del Derecho”.

En este sentido, es posible la consideracion, como hace la Sala
de lo Penal de la Audiencia Provincial de Vizcaya en la sentencia antes
citada, como aplicador del derecho, que supla la laguna observada
con la aplicacion supletoria del articulo 86.5 de la Ley 39/2003
(actual articulo 104.5 de la Ley 38/2015) y atribuya la condicion de
agente de la autoridad a un supervisor de Metro de Bilbao cuando “la
defensa no cuestiona la aplicaciéon de la Ley a la que se refiere la

sentencia al supuesto de autos”.

Sin embargo, el Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid

en el ejercicio de su potestad reglamentaria no es un aplicador del
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derecho, por lo que no puede llamar a la aplicacion supletoria de una

ley estatal, por ausencia de normativa autonomica aplicable.
Esta consideracion tiene caracter esencial.
QUINTA.- Cuestiones formales y de técnica normativa.

En términos generales, el proyecto de decreto se ajusta a las
Directrices de técnica normativa aprobadas mediante Acuerdo del
Consejo de Ministros, de 22 de julio de 2005, que resultan de
aplicacion ante la ausencia de toda norma autonémica en la materia.

No obstante, cabe efectuar algunas observaciones en este ambito.

En la parte expositiva seria mas correcto hacer referencia a los
informes emitidos por la Comision Permanente y por la Comision de
Precios del Consejo de Consumo de la Comunidad de Madrid y no al

informe “de impacto sobre los consumidores”.

Igualmente, no se recoge en la formula promulgatoria si no se ha
acogido el criterio del dictamen de la Comision Juridica Asesora
cuando el articulo 22 del ROFCJA establece que las normas se

aprobaran “de acuerdo” u “oida”’ la Comision.

En mérito a cuanto antecede, la Comision Juridica Asesora de la

Comunidad de Madrid formula la siguiente,
CONCLUSION

Que una vez consideradas las observaciones contenidas en el

presente dictamen y, en especial, las formuladas con caracter esencial
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en la consideracion juridica cuarta, puede someterse al Consejo de
Gobierno de la Comunidad de Madrid, “el proyecto de Decreto por el
que se modifica el Decreto 49/1987, de 8 de mayo, que aprueba el
Reglamento de viajeros del Ferrocarril Metropolitano de Madrid, para

adaptarlo a la tarificacion por tramos y actualizar la regulacién.

V. E. no obstante, resolvera lo que estime mas acertado.

Madrid, 9 de marzo de 2017

La Presidenta de la Comision Juridica Asesora

CJACM. Dictamen n°® 105/17

Excmo. Sr. Consejero de  Transportes, Vivienda e

Infraestructuras

C/ Maudes n° 17 - 28003 Madrid
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