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Dictamen n.°: 700/24

Consulta: Consejero de Vivienda, Transportes e
Infraestructuras

Asunto: Responsabilidad Patrimonial

Aprobacion: 07.11.24

DICTAMEN del Pleno de la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid, en su sesion de 7 de noviembre de 2024,
aprobado por unanimidad, sobre la consulta formulada por el consejero
de Vivienda, Transportes e Infraestructuras al amparo del articulo 5.3 de
la Ley 7/2015, de 28 de diciembre, en el procedimiento de
responsabilidad patrimonial promovido por D. ...... y otros 93 interesados
mas, por los supuestos danos y perjuicios sufridos por la actuacion de la
Comunidad de Madrid en el otorgamiento de autorizaciones y

renovaciones de arrendamiento de vehiculos con conductor.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- Por escrito presentado en el registro de la Consejeria de
Vivienda, Transportes e Infraestructuras el dia 2 de diciembre de 2022,
los interesados antes citados, representados por abogado, formulan
reclamacion de responsabilidad patrimonial por los supuestos danos y
perjuicios sufridos por la actuacion de la Comunidad de Madrid en el
otorgamiento de autorizaciones y renovaciones de arrendamiento de

vehiculos con conductor (en adelante, VTC).
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Segun el escrito de reclamacion, la Comunidad de Madrid es la
Administracion Publica competente para el otorgamiento y renovacion
tanto de la autorizacion para transporte publico de viajeros en taxi (VT),
necesaria para dedicarse al servicio interurbano de taxi, como de la
autorizacion de arrendamiento de vehiculos con conductor (VTC),
necesaria para llevar a cabo la actividad de arrendamiento de vehiculo
con conductor en turismo y refiere una conducta arbitraria de esta
administracion porque, en el caso de los VT se exige siempre el
cumplimiento de unos requisitos y, en cambio, para los VTC, con una
regulacion legal que, argumentan los reclamantes es mas laxa, “se han
otorgado y se estan renovando autorizaciones que no cumplen los
requisitos exigidos, ignorando la legislacion aplicable”. Alega que “la CAM
no hace una correcta comprobacion y control de los requisitos en relacién

con las autorizaciones de VTC que se otorgan y/o que han sido otorgadas”’.

Solicitan “que se proceda a la regularizacion de los requisitos
contemplados para el otorgamiento y visado de la autorizacion VTC; esto
es, que se hagan constar y cumplir todos los requisitos legalmente
contemplados, esto es: (i) disponer de la ITV del vehiculo en vigor; (ii)
disponer de un seguro de responsabilidad civil adecuado; y (iit)) que el
vehiculo tenga la clasificacion correcta (10.41 y A 02) tanto en la ficha
técnica de inspeccion como en el permiso de circulacién, constando en éste

ultimo la condicion de vehiculo de alquiler con conductor”.

Reclaman, ademas, que “se inicie el procedimiento administrativo
correspondiente para proceder a la comprobacion de las autorizaciones
otorgadas y renovadas en el periodo comprendido entre 2013 y la
actualidad, constatando que se cumplen los anteriores requisitos y, de no
ser asi, proceder a requerir su cumplimiento y, de no hacerse, revocar la

autorizacién otorgada o renovada”.

Finalmente, piden que “se les reconozca el derecho a una

indemnizacién -cuyo importe se concretard cuando se disponga del informe
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pericial correspondiente- a cada uno de los taxistas que presentan esta
instancia genérica, en atenciéon al numero de licencias que posean cada uno
de ellos, en concepto de resarcimiento del perjuicio econémico causado por

el irregular funcionamiento de la Administracion publica’.

Acompanan su escrito con copia de las escrituras de poder otorgadas
por los interesados a favor del abogado firmante del escrito de
reclamacion; informacion general sobre los requisitos exigidos por la
Comunidad de Madrid para autorizar los VT y los VTC; Auto del Tribunal
Supremo de 20 de mayo de 2022, por el que se acordaba formular al
Tribunal de Justicia una cuestion prejudicial y la Sentencia del Tribunal

Superior de Justicia del Pais Vasco, de 14 de febrero de 2018.

Con fecha 23 de diciembre de 2022, el representante de los
reclamantes presenta documenta adicional como complemento del escrito
de inicio del procedimiento en la que adjunta un informe pericial de
valoracion de los danos y perjuicios que ha supuesto el irregular
funcionamiento de la Comunidad de Madrid para los taxistas y que
cuantifica en 187.791 euros por cada licencia de taxi; un informe de un
investigador privado “en el que se demuestra que la mayoria de los
conductores de VTC de la Comunidad de Madrid utilizan vehiculos de
alquiler sin conductor para el desarrollo de su trabajo, hecho prohibido por
normativa, y en el que se concluye que los resultados obtenidos son claros
y avalan los argumentos expuestos por esta parte en la peticion genérica
inicial: efectivamente, existe un irregular proceder en el otorgamiento y
control por parte de la CAM de las autorizaciones VIC, generando un claro
contexto de inseguridad en las carreteras de su territorio”; 61 informes de
la Direccion General de Trafico, en relacion con la autorizacion VTC
vinculada a la matricula en el Ministerio de Transportes, Movilidad y
Agenda Urbana y en los que los vehiculos aparecen como “PUBL-Alquiler
sin conductor” y no como, a juicio de los reclamantes deberian estar:

“10.41 Alquiler con conductor”; informes de la DGT y documentacion

3/38



relativa a los seguros de los vehiculos; denuncias formuladas ante hechos
que podrian ser constitutivos de infraccion por parte de vehiculos con
autorizacion VTC y, finalmente, informacion relativa a diversos contratos
publicos de la Comunidad de Madrid, firmados con distintas empresas
VTC para realizar servicios de movilidad por medio de vehiculos con

conductor.

SEGUNDO.- Presentada la reclamacion anterior se inici6 expediente
de responsabilidad patrimonial al amparo de lo dispuesto en la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de

las Administraciones Publicas (en adelante, LPAC).

Solicitado informe a la Direccion General de Transportes, el dia 24 de
enero de 2023, la subdirectora general de Transportes y Movilidad emite

informe en el que concluye:

«En consecuencia, hay que senalar, que no queda acreditado que los
hechos denunciados sean causa de ningun perjuicio econoémico
causados por esta Direccion General, ya que estd expresamente
contemplado por la normativa vigente en materia de transportes que
los titulares de autorizaciones VTC puedan tener adscritos a las
mismas vehiculos de los que disponen en virtud de un titulo de
arrendamiento ordinario, Yy que, en aplicaciéon de la propia normativa
de trdfico e industria, conste en el permiso de circulacién de dichos
vehiculos el “Servicio” de ASC, que es el servicio al que lo destina su
titular, esto es, la empresa arrendadora, y la “Clasificacion” en ficha
técnica determinada por el o6rgano competente para regular la

inspeccion técnica de los vehiculos.

Tras la incorporacion del anterior informe se concedio el tramite de
audiencia a los reclamantes y mediante escrito presentado el dia 9 de
febrero de 2024, los mismos reiteran su peticion de responsabilidad
patrimonial y ponen de manifiesto haber interpuesto un recurso de alzada

contra la desestimacion presunta de su reclamacion, asi como, ante la

4/38



N\ COMISION
T JURIDICA
/ ASESORA

desestimacion por silencio administrativo del mismo, de recurso
contencioso-Administrativo ante el Tribunal Superior de Justicia de
Madrid.

Con fecha 16 de febrero de 2024, se solicita a la Direccion General de
Transportes, copia del recurso de alzada interpuesto, asi como la

documentacion que acompanaban con el mismo.

Con fecha 9 de abril de 2024, se requiere a los reclamantes para que
justifiquen dicha titularidad, a la vista de lo manifestado por el dictamen
148/24, de 21 de marzo, en una reclamacion similar, en el que se indico
que procedia la retroaccion del procedimiento para que los interesados de

dicha reclamaciéon acreditaran la titularidad de las licencias de auto-taxi.

El dia 17 de julio de 2024, el instructor del procedimiento requiere al
representante de los reclamantes para que presenten la acreditacion de la

titularidad de las licencias de auto-taxi de los reclamantes.

Con fecha 25 de julio de 2024, el representante de los reclamantes

presenta escrito con el que adjunta copia de 94 licencias de auto-taxi.

Con fecha 30 de septiembre de 2024, la Subdireccion General de
Régimen Juridico elabora informe propuesta de resolucion que inadmite
la reclamacion de tres interesados, por no quedar acreditada su condicion
de titulares de licencia de auto-taxi y, en relacion con el resto de
reclamante, desestima la reclamacion presentada al considerar no
acreditada la realidad de los danos alegados ni existir dano antijuridico

alguno.

TERCERO.- El 7 de octubre de 2024 tuvo entrada en el registro de la
Comision Juridica Asesora la solicitud de dictamen preceptivo, cursada a
través del consejero de Vivienda, Transportes e Infraestructuras, en

relacion con la reclamacion de responsabilidad patrimonial mencionada
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en el encabezamiento. La ponencia ha correspondido, por reparto de
asuntos, a la letrada vocal Dna. Rocio Guerrero Ankersmit, que formulo y
firmo la oportuna propuesta de dictamen, deliberada y aprobada por el
Pleno de esta Comision Juridica Asesora en su sesion de 7 de noviembre
de 2024.

A la vista de tales antecedentes, formulamos las siguientes

CONSIDERACIONES DE DERECHO

PRIMERA.- La Comision Juridica Asesora emite su dictamen
preceptivo de conformidad con lo dispuesto en el articulo 5.3.f) a. de la
Ley 7/2015, al tratarse de un procedimiento en el que se han acumulado
un total de 94 reclamaciones, todas ellas de una reclamacion de
responsabilidad patrimonial de cuantia superior a 15.000 €. La solicitud
de dictamen se ha formulado por el consejero de Vivienda, Transportes e
Infraestructuras, organo legitimado para ello de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 18.3.a) del Reglamento de Organizacion y
Funcionamiento de la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de
Madrid, aprobado por el Decreto 5/2016, de 19 de enero, (en adelante,
ROFCJA).

SEGUNDA.- La tramitacion del procedimiento de responsabilidad
patrimonial, iniciado a instancia de parte interesada segun consta en los
antecedentes, se regula en la LPAC de conformidad con su articulo 1.1,
con las particularidades previstas para los procedimientos de
responsabilidad patrimonial en los articulos 67, 81 y 91. Su regulacion
debe completarse con lo dispuesto en la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de

Régimen Juridico del Sector Publico (en lo sucesivo, LRJSP), cuyo
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capitulo IV del titulo preliminar se ocupa de la responsabilidad

patrimonial de las Administraciones Publicas.

Los reclamantes alegan tener legitimacion activa para promover el
procedimiento de responsabilidad patrimonial del articulo 32.1 de la
LRJSP, en tanto que titulares de licencias de taxi que se consideran
afectados por la que consideran deficiente actuacion de los poderes
publicos en el control de la aplicacion de la normativa VTC. Tras haber
sido requeridos por la Administracion para que acreditaran la titularidad
de las licencias, el representante de los reclamantes presento6 el dia 25 de

julio de 2024 documentacion acreditativa a 94 licencias de auto-taxi.

Como indica el informe-propuesta de resolucion, tres interesados no
han acreditado la titularidad de las licencias, por lo que carecen de

legitimacion activa para reclamar.

En cuanto a la legitimacion pasiva, en el escrito de reclamacion se
recoge la responsabilidad de la Comunidad de Madrid por la falta de
adopcion de medidas de control y sanciéon en la aplicacion de la

normativa de los VTC.

Ahora bien, es preciso tener en cuenta, como hace la propuesta de
resolucion, la distincion entre las competencias en materia de transportes
y la competencia en materia de circulacion de vehiculos y trafico. En este
sentido, no cabe, como solicitan los reclamantes, que la Comunidad de
Madrid como organo meramente gestor, examine la documentacion que
habilita al vehiculo a circular, como por ejemplo su permiso de
circulacion, o todo lo relativo a la correspondiente Inspeccion Técnica de
este, cuestiones que en caso de no ser acordes a la legalidad vigente
darian lugar a la imposicion de sanciones por los 6rganos competentes en
dicha materia a través de la tramitacion de los procedimientos

correspondientes.
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En lo relativo al plazo de presentacion de la reclamacion, de acuerdo
con lo dispuesto en el articulo 67.1 de la LPAC el derecho a reclamar
responsabilidad patrimonial a la Administracion prescribe al ano de
manifestarse el efecto lesivo y de que se haya determinado el alcance de

las secuelas.

Los reclamantes sostienen que han sufrido dafnos en un periodo de
tiempo comprendido entre 2013 a 2022, fecha de interposicion de la
reclamacion, por la repercusion de la facturacion realizada por los
taxistas reclamante, por el exceso de licencias VTC trabajando con las
licencias de taxi y por la tendencia devaluatoria del importe del traspaso
de una licencia entre taxistas entre los anos 2013 a 2022, asi como por el
«efecto del concepto de “habitualidad”, por convivir VIC de otras C.
Auténomas con taxistas». Sostienen, por tanto, que se trataria de un dano

continuado.

El informe propuesta considera en cambio que, al no tratarse de un
dano continuado, solo es posible reclamar los danos sufridos en el ultimo

ano inmediato a la interposicion de la reclamacion.

Conviene destacar, como ya puso de manifiesto esta Comision
Juridica Asesora en su dictamen 519/24, de 12 de septiembre, en
relacion con el analisis de la distincion entre danos permanentes y danos
continuados, y su posible prescripcion, la falta de especificacion concreta
de los actos o disposiciones causantes de los danos reclamados, impide
analizar, como senala la Sentencia del Tribunal Supremo, de 22 de
noviembre de 2021, la naturaleza de los danos alegados, si permanentes o

continuados.

En efecto, la falta de especificacion de los actos concretos de la
Administracion causantes de los danos, impiden conocer las fechas de los
mismos, asi como los posibles danos sufridos. Conviene tener en cuenta,
ademas, que algunas de las licencias han sido concedidas en los anos
2016, 2018, 2019, 2020, 2021 e, incluso 2022, por lo que no es posible
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reclamar en estos casos, por danos sufridos desde el ano 2013. Por esta
razon, parece mas adecuado atender a los posibles danos sufridos en el

ultimo ano, como atiende la propuesta de resolucion.

El procedimiento seguido no adolece de ningun defecto de
anulabilidad o nulidad, por cuanto se han llevado a cabo todas las
actuaciones mnecesarias para alcanzar adecuadamente la finalidad
procedimental y, asi, se han solicitado el informe preceptivo previsto en el
articulo 81 de la LPAC, esto es, a la Direccion General de Transportes y
Movilidad. Después de la incorporacion del anterior informe, consta que
se ha cumplimentado el tramite de audiencia a los reclamantes, que han

formulado alegaciones.

Por tanto, debe concluirse que la instruccion del procedimiento ha
sido completa, sin que se haya omitido ningin tramite que tenga caracter

esencial o que resulte imprescindible para resolver.

TERCERA.- La responsabilidad patrimonial de la Administracion se
recoge en el art. 106.2 de la Constitucion Espanola, que garantiza el
derecho de los particulares a ser indemnizados de toda lesion que sufran
en cualquiera de sus bienes y derechos, como consecuencia del
funcionamiento de los servicios publicos, en los términos establecidos por
la ley, prevision desarrollada por la LRJSP en su titulo preliminar,

capitulo IV, articulos 32 y siguientes.

La viabilidad de la accion de responsabilidad patrimonial de la
Administracion, segun doctrina jurisprudencial reiterada, por todas, las
sentencias de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Supremo de 23 de junio de 2021 (recurso de casacion 8419/2019), 21 de
marzo de 2018 (recurso de casacion 5006/2016), de 11 de julio de 2016
(recurso de casacion 1111/2015) y 25 de mayo de 2016 (recurso de
casacion 2396/2014), requiere:
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a) La efectiva realidad del dano o perjuicio, evaluable
economicamente e individualizado en relacion a una persona o grupo de

personas.

b) Que el dano o lesion patrimonial sufrida por el reclamante sea
consecuencia del funcionamiento normal o anormal -es indiferente la
calificacion- de los servicios publicos en una relacion directa e inmediata
y exclusiva de causa a efecto, sin intervencion de elementos extranos que
pudieran influir, alterando, el nexo causal. Asi, la Sentencia del Tribunal
Supremo de 19 de junio de 2007 (Recurso 10231/2003), con cita de otras
muchas declara que “es doctrina jurisprudencial consolidada la que
sostiene la exoneracion de responsabilidad para la Administracion, a pesar
del cardcter objetivo de la misma, cuando es la conducta del propio
perjudicado, o la de un tercero, la tunica determinante del dano producido
aunque hubiese sido incorrecto el funcionamiento del servicio publico
(Sentencias, entre otras, de 21 de marzo, 23 de mayo , 10 de octubre y 25
de noviembre de 1995, 25 de noviembre y 2 de diciembre de 1996 , 16 de
noviembre de 1998, 20 de febrero, 13 de marzo y 29 de marzo de 1999)”.

c) Que exista una relacion de causa a efecto entre el funcionamiento

del servicio y la lesion, sin que ésta sea producida por fuerza mayor.

d) Que el reclamante no tenga el deber juridico de soportar el dano
cabalmente causado por su propia conducta. Asi, segin la Sentencia del
Tribunal Supremo de 1 de julio de 2009 (recurso de casacion 1515/2005
y las sentencias alli recogidas) “no todo dano causado por la
Administracion ha de ser reparado, sino que tendrd la consideracion de
auténtica lesion resarcible, exclusivamente, aquella que retuna la
calificacion de antijuridica, en el sentido de que el particular no tenga el
deber juridico de soportar los danos derivados de la actuacion

administrativa”.

CUARTA.- Del breve resumen de los presupuestos de Ila

responsabilidad patrimonial incluidos en la consideracion juridica
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precedente, se deduce que no cabe plantearse una posible
responsabilidad de la Administracion sin la existencia de un dano real y
efectivo a quien solicita ser indemnizado. En este sentido recuerda la
Sentencia de 17 de noviembre de 2020 del Tribunal Superior de Justicia
de Madrid (recurso 443/2019), con cita de la jurisprudencia del Tribunal
Supremo que “la existencia de un darno real y efectivo, no traducible en
meras especulaciones o expectativas” constituye el nucleo esencial de la
responsabilidad patrimonial traducible en una indemnizaciéon econémica
individualizada, de tal manera que resulte lesionado el ambito
patrimonial de los interesados que son quienes a su vez han de “soportar

la carga de la prueba de la realidad del dano efectivamente causado”.

Los reclamantes solicitan, cada uno de ellos, una indemnizacion de
187.791 euros por cada licencia de auto-taxi, cantidad resultante de la
suma de 115.759 euros por el efecto de la repercusion de la facturacion
realizada por el exceso de licencias VTC trabajando conjuntamente con
las licencias de taxi en la C.A.M., para los anos 2013 a 2022, de forma
individualizada por taxista; 70.986 euros por efecto de la tendencia
devaluatoria del importe del traspaso de una licencia entre taxistas anos
2013 a 2022 y, finalmente, 1.046 euros por el efecto del concepto de
“habitualidad”, por convivir VIC de otras comunidades autéonomas con

taxistas.

Aportan, para acreditar dicha cantidad un informe pericial que se ha
realizado de forma genérica y abstracta, sin atender a la situacion
concreta de cada uno de los reclamantes y, en concreto, de la fecha de
concesion de la licencia. Como se ha advertido anteriormente al analizar
la prescripcion, si bien es cierto que algunos de los reclamantes vienen
ejerciendo su actividad con anterioridad al ano 2013, en la
documentacion aportada por los reclamantes para acreditar la titularidad
de sus licencias figuran algunas que han sido concedidas en los anos
2016, 2018, 2019, 2020, 2021 e, incluso 2022, por lo que no es posible
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reclamar por una cantidad abstracta que computa el ejercicio de la

actividad de taxista desde 2013 y hasta 2022.

Por otro lado, hay que tener en cuenta que los reclamantes, en
realidad, solicitan unas indemnizaciones por lucro cesante, bien por la

pérdida de actividad o bien por la pérdida del valor de las licencias.

En relacion con el lucro cesante, es reiterada la doctrina senalada
por esta Comision Juridica Asesora, entre otros en los dictamenes
161/24, de 4 de abril y 330/19, de 8 de febrero, que recuerda, en cuanto
a la acreditacion del lucro cesante la jurisprudencia del Tribunal
Supremo, asi la Sentencia de 20 de febrero de 2015, (recurso 4427/2012)
que se opone a “la indemnizacion de las meras expectativas o ganancias
dudosas o contingentes, derivadas de resultados inseguros y desprovistos
de certidumbre. Por ello, la indemnizacion por lucro cesante requiere
demostrar que se ha producido de forma inmediata, exclusiva y directa, un
perjuicio efectivo y susceptible de valoracién econdémica, derivado de la
pérdida de unos ingresos no meramente contingentes, quedando excluidas

de resarcimiento las meras expectativas o ganancias dudosas”’.

De esta forma, resulta igualmente aplicable la Sentencia del Tribunal
Supremo de 15 de diciembre de 2016 (recurso 2709/2015) que senala:
«La jurisprudencia del Tribunal Supremo orienta esta cuestion exigiendo
“una prueba rigurosa de las ganancias dejadas de obtener, observandose
que la indemnizaciéon de lucro cesante, en coherencia con reiterada
jurisprudencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo ha de apreciarse de
modo prudente y restrictivo, puesto que no es admisible una mera

posibilidad de dejar de obtener unos beneficios”».

En relacion con la pérdida de valor de las licencias, tampoco es
posible tener por acreditada la realidad de tales danos. Conviene tener en
cuenta, ademas, que los reclamantes, salvo en el caso de los que las han
transmitido, en cuyo caso si seria posible conocer la ganancia o pérdida

patrimonial experimentada, continuian siendo titulares de las mismas,
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desconociéndose cual sera evolucion del precio de las mismas en el
mercado. Ninguno de los reclamantes ha aportado prueba del valor de la
licencia al tiempo de su adquisicion. Es por ello que no es posible tener
por acreditado el primero de los requisitos necesarios para el
reconocimiento de la existencia de responsabilidad patrimonial, la

existencia de un dano real y efectivo.

En cualquier caso, aunque los reclamantes hubieran acreditado la
realidad de los danos alegados, que no es el caso, tampoco concurririan el
resto de requisitos que han de concurrir para reconocer la existencia de

responsabilidad patrimonial.

En efecto, el escrito de reclamacion de responsabilidad patrimonial
sostiene que estos supuestos danos y perjuicios sufridos, son
consecuencia de la falta de control de la Comunidad de Madrid en el

otorgamiento y renovacion de las autorizaciones de VTC.

Esta Comision Juridica Asesora no comparte la anterior
argumentacion porque, como seguidamente veremos, la situacion actual
del servicio de taxi no esta causada de forma directa, inmediata y
exclusiva por la consejeria competente en materia de Transportes de la
Comunidad de Madrid porque, como ya tuvimos ocasion de
pronunciarnos en el citado Dictamen 519/24, para analizar esta cuestion,
es preciso tener en cuenta, la compleja situacion normativa existente en

la materia.

En efecto, en relacion con esta materia, hay que tener presenta la
normativa estatal, toda vez que el articulo 149.1.21?% de la Constitucion
espanola, establece que es competencia exclusiva del Estado:
“ferrocarriles y transportes terrestres que transcurran por el territorio de
mas de una Comunidad Auténoma (...)”, como la normativa comunitaria,
que también ha de ser respetada, evitando que las medidas que se

adopten por legislador nacional, autonémico o local, no vulneren los
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preceptos del Tratado Fundacional de la Union Europea. Ademas, hay
que atender también a la interpretacion de dichas leyes por la

jurisprudencia del Tribunal Supremo.

Para un mejor analisis de la cuestion planteada, es preciso
examinar, en primer lugar, la normativa aplicable a la materia. Para ello,
vamos a seguir el detallado analisis efectuado por Sentencia del Tribunal
Supremo 1352/2021, de 22 de noviembre (recurso 60/2020), en relacion
con la concesion de licencias para el transporte de viajeros en nuestra

legislacion.

1.- La Ley 16/1987, de 22 de diciembre, de Ordenacion del

Transporte Terrestre:

De conformidad con la regulacion que se establecia en la LOTT, en
su redaccion originaria, “los transportes terrestres discrecionales de
vigjeros urbanos e interurbanos solamente podran realizarse por las
personas que hayan obtenido la correspondiente autorizacion
administrativa que les habilite al efecto” (articulo 90), de conformidad con
la regla general que se establece por el legislador (articulo 47). Y en
relacion con dicha exigencia, se establecia en el articulo 49 la regla
general de que “la oferta de transporte se regira por el sistema de libre
competencia”; sin embargo se establecia inmediatamente que “el sistema
de acceso al mercado del transporte y de las actividades auxiliares y
complementarias del mismo, podra ser restringido o condicionado por la
Administracion, en las formas previstas en esta Ley, en los siguientes
supuestos: a) Cuando existan desajustes entre la oferta y la demanda que
impliquen unas condiciones del mercado tales que no quede asegurada la
correcta prestacion de las actividades o servicios. b) Cuando en una
situacion de mercado equilibrado el aumento de la oferta sea susceptible de
producir los desajustes y disfunciones expresados en el apartado a)
anterior. ¢) Cuando el adecuado funcionamiento del sistema de transporte

exija un dimensionamiento idéneo de la capacidad de las empresas. d)
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Cuando existan razones de politica econémica general ligadas a la mejor
utilizacion de los recursos disponibles. e) Cuando el funcionamiento del

sistema de transportes en su conjunto pueda ser perjudicado’.

Paralelamente, a través de la Ley Organica 5/1987, de 30 de julio, de
Delegacion de Facultades del Estado en las Comunidades Autonomas en
relacion con los transportes por carretera y por cable, se delegaron en las
Comunidades Autonomas los servicios de transporte publico discrecional
de viajeros prestados al amparo de autorizaciones cuyo ambito territorial
exceda del de una Comunidad Autéonoma, el otorgamiento de las
autorizaciones necesarias para la prestacion de los servicios, excluyendo
aquellas de ambito intracomunitario que se otorguen bajo el amparo de la

normativa propia que hubiera podido legislar la Comunidad Auténoma.

Dicha competencia se delegaba con sujecion a las normas e
instrucciones dictadas por el Estado (Preambulo de la Ley Organica) y en
concreto, en los articulos 14, 15 y 16 se establecen las reglas generales
que rigen la delegacion, especificando el articulo 15 que el otorgamiento
de las autorizaciones habilitantes para la prestacion de servicios de
transporte publico discrecional y para la realizacion de actividades
complementarias o auxiliares del transporte atribuidos a las
Comunidades Autéonomas como facultad delegada, se acomodaria a los
cupos y demas limitaciones que con caracter general estableciera el

Estado.

El Real Decreto 1211/1990, de 28 de septiembre, por el que se
aprueba el Reglamento de la Ley de Ordenacion de los Transportes
Terrestres, (en adelante, RLOTT), en la seccion segunda del capitulo IV,
en su redaccion originaria, regulaba el arrendamiento con conductor de
vehiculos de turismo (articulo 180 a 182), que se declaraba como una
“actividad de transportes” sometida a la autorizacion correspondiente,
modalidad diferente de los transportes discrecionales en automoviles de

turismo, a que se referian los articulos 123 a 127.
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La Orden de 30 de julio de 1998 por la que se desarrolla el RLOTT,
en materia de arrendamiento de vehiculos con conductor (licencias VTC)
regula los requisitos para las preceptivas autorizaciones, completando lo
establecido en el RLOTT. Su articulo 14.2° parrafo segundo in fine
disponia, en relacion con la posibilidad de que el 6rgano competente
pudiera denegar la autorizacion, si se apreciara una desproporcion
manifiesta entre el nimero de autorizaciones de esta clase otorgadas en
la zona en que esté situado el municipio y los potenciales usuarios del

servicio:

“Se entendera manifiesta dicha desproporcion cuando en relacion
entre el numero de autorizaciones vigentes de esta clase domiciliadas
en la Comunidad Auténoma de que se trate y el de autorizaciones de
transporte discrecional interurbano de viajeros en vehiculos de turismo
domiciliadas en la misma sea superior a una de aquéllas por cada

treinta de éstas”.

2.- Primera modificacion de la LOTT: La Ley 25/2009, de 22 de
diciembre, de modificacion de diversas leyes para su adaptacion a la Ley

sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio.

La citada ley tenia por objeto trasponer al Derecho espanol las

previsiones establecidas en la Directiva de Servicios.

Por lo que se refiere a la materia de Transportes Terrestres, la Ley de
2009, en su articulo 21.2°, suprimi6 y dejo sin contenido los articulos 49
y 50 de la LOTT, cuyo desarrollo reglamentario, habia establecido la

mencionada proporcion de licencias VTC con las de taxis.

Como senala la Sentencia del Tribunal Supremo de 22 de noviembre
de 2021: “ello supuso que se dejaban sin exigencias las licencias VIC en la
proporcion antes establecida y, por tanto, la circunstancias de que las

Comunidades Auténomas estaban vinculadas a conceder las licencias que
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les fueran solicitadas, lo cual, a su vez, supuso el incremento de las

licencias VTC por encima de aquella proporcién de 1/30 licencias”.

En relacion con esta primera modificacion de la LOTT, la Sentencia
del Tribunal Supremo n.° 921/2018, de 4 de junio (recurso 438/2017),

dice:

«La Directiva de Servicios, cuyo articulo 2.2.d) excluia expresamente su
aplicacion a los servicios en el ambito del transporte, fue traspuesta al
derecho nacional por la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el
libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio. La citada Ley
(frecuentemente denominada "Ley paraguas”) excluia, asimismo, en
congruencia con lo dispuesto en la Directiva, su aplicaciéon a los
servicios en el ambito del transporte, mencionando en la exclusién de

manera especifica a "los transportes urbanos” (art. 2.2.d).

A pesar de tal excepcion, la Ley dictada para acomodar las leyes
sectoriales a la Directiva de Servicios y a su trasposicion interna (la
Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacién de diversas leyes
para su adaptacion a la Ley sobre el libre acceso a las actividades de
servicios Yy su ejercicio, habitualmente calificada como "Ley émnibus",)
modificé en su articulo 21 diversos preceptos de la Ley de Ordenacion
de los Transportes Terrestres y suprimié otros en un sentido
liberalizador. Es decir, el legislador espanol y en materia de
transportes, fue mds allad de lo que le requeria la Directiva de

Servicios.

En concreto y en lo relevante para el presente litigio, suprimié los
articulos 49, 50, 135 y 136. Al suprimir los articulos 49 y 50
prescindié de la cobertura legal a las limitaciones cuantitativas para el
acceso a la actividad de transporte; y al suprimir los articulos 135 y
136 eliminé la cobertura legal para imponer determinadas exigencias

entre las que se incluian las de un nimero minimo de vehiculos para
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dedicarse a la actividad de arrendamiento de vehiculos con conductor

y la relativas a las caracteristicas de los vehiculos.

Asi pues, pese a la no aplicabilidad al sector de los transportes de la
Directiva de servicios y de la Leyl7/2009 de libre acceso a las
actividades de servicios, con la Ley 25/2009 y por la libre opcion del
legislador espanol se produjo una amplia liberalizacion de estos
servicios y, con ello, del transporte urbano mediante el arrendamiento

de vehiculos con conductor.

El Real Decreto 919/2010, de 18 de julio, por el que se modifica el
Reglamento de la Ley de Ordenacion de los Transportes Terrestres para
adaptarlo a la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacion de
diversas leyes para su adaptacion a la Ley sobre libre acceso a las
actividades de servicios y su ejercicio, procedio a la adaptacion
reglamentaria de la ley de reforma de la LOTT. Esta disposicion

reglamentaria no altero formalmente la mencionada Orden de 1998.

3.- Segunda modificacion de la LOTT: La Ley 9/2013, de 4 de julio,
por la que se modifica la Ley 16/1987, de Ordenacion de los Transportes
Terrestres y la Ley 21 /2003, de 7 de julio, de Seguridad Aérea.

Esta segunda modificacion de la LOTT supuso, en relacion con la
licencias VTC, y asi lo destaca la propia Exposicion de Motivos de la ley,
de Reforma que “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 referidas a la actividad
de transporte y no las senialadas para las actividades meramente
auxiliares y complementarias del transporte, como seria el caso del
arrendamiento de vehiculos sin conductor, con el que poco o nada tiene que

»

ver-.
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A esos efectos, el articulo 99 se modifica y se introduce un parrafo

segundo a su apartado 4° en el que se declara que:

“El arrendamiento de vehiculos de turismo con conductor constituye
una modalidad de transporte de viajeros y su ejercicio estard
condicionado a la obtencién de la correspondiente autorizaciéon, de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 42 y 43.1 y lo que
reglamentariamente se establezca con cardcter especifico en relacion

con dicha modalidad de transporte”.

Como destaca la Sentencia del Tribunal Supremo de 22 de
noviembre de 2021, lo mas trascendente a los efectos del debate es que
con esta segunda modificacion de 2013, se da nuevamente contenido a
los articulos 49 y 50 que, con la reforma de 2009, habian quedado sin él.
En el nuevo articulo 49, (antes referido, al acceso al mercado de
transporte) tras la reforma de 2013, se dedica a la regulacion a la
intransmisibilidad de las autorizaciones y sus excepciones. El articulo 50,
antes de 2009 dedicado a regular las medidas limitativas de las
autorizaciones, se dedica después de la reforma de 2013 a los plazos de

las autorizaciones.

Ademas, singular importancia tiene, segin la reiterada sentencia, la

reforma operada en el articulo 48:

“1. El otorgamiento de las autorizaciones de transporte publico tendra
caracter reglado por lo que soélo podra denegarse cuando no se

cumplan los requisitos exigidos para ello.

2. No obstante, y de conformidad con las normas comunitarias Yy
demdads disposiciones que, en su caso, resulten de aplicacién, 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 establecerse limitaciones reglamentarias al
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otorgamiento tanto de nuevas autorizaciones habilitantes para la
realizacion de transporte interurbano en esa clase de vehiculos como
de las que habilitan para el arrendamiento de vehiculos con

conductor”.

Como destaca la Sentencia del Tribunal Supremo de 22 de

noviembre de 2021, “ese panorama normativo supuso, a los efectos del

debate de autos, que las Comunidades Auténomas, tras la reforma,

denegaron las solicitudes de licencias VTC por consideran que habia

adquirido vigencia la limitacién 1/30 licencia establecidas en el RLOTT y la

Orden de 2008 antes mencionada’.

En relacion con el desarrollo reglamentario de esta nueva reforma, la

disposicion final primera de la Ley 9/2013 establecia:

“Disposicion final primera. El Reglamento de la Ley 16/1987, de 30 de

julio, de Ordenacién de los Transportes Terrestres.

1. Se declara vigente el Reglamento de la Ley 16/ 1987, de 30 de julio,
de Ordenacion de los Transportes Terrestres, aprobado por el Real
Decreto 1211/ 1990, de 28 de septiembre, y las disposiciones dictadas
para su ejecucion, en lo que no se opongan a lo dispuesto en esta ley
ni en las disposiciones aprobadas por la Unién Europea que resulten

de aplicacién en la materia.

2. En el plazo de dos arios, contados desde la entrada en vigor de esta
ley, el Gobierno adaptara el referido Reglamento a las modificaciones
introducidas en el contenido de la Ley 16/1987, de 30 de julio, de

Ordenacién de los Transportes Terrestres”.

De acuerdo con la anterior disposicion, tras la aprobacion de esta

modificacion en el ano 2013 de la LOTT, no se modificé el RLOTT, que se

mantuvo en su redaccion anterior a la LOTT anterior a 2013. Si bien,

anade la STS 1352/2021, “las Comunidades Auténomas denegaron las
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solicitudes de licencia VTC tras la Ley de reforma expuesta, es lo cierto que
impugnadas dichas denegaciones en via contencioso-administrativa, los
Tribunales de este Orden Jurisdiccional, considerando que la reforma de
2013 no habia supuestos rehabilitar ni el RLOTT, anterior a la reforme de
2009, ni al Orden de 2008, por lo que se consideraban que la denegacion

en base a la necesaria proporciéon de 1/ 30 licencias no estaba vigente”.

A esa complicada situacion normativa creada, se unio la incidencia
que tuvo en la interpretacion normativa efectuada por las comunidades
autonomas, la realizada también por la jurisprudencia, como pone de

manifiesto la Sentencia de 22 de noviembre de 2021:

“En efecto, tras dicha reforma de 2013, al mantenerse inalterable el
desarrollo reglamentario de la LOTT, que indudablemente se habia
visto afectado por la reforma de 2009, tuvo el efecto de que las
Comunidades Auténomas competentes para el otorgamiento de dicha
licencia de VTC, estimaron que debia volverse a la aplicacion de la
Orden de 2008 que, como dijimos, fue la que establecié la mencionada
proporcion de 1/30 licencias. Sin embargo, esa limitacion fue
rechazada por la jurisprudencia al conocer de las resoluciones

denegatorias de licencias de VTC.

Coralario de esa jurisprudencia fue la sentencia de esta Sala del
Tribunal Supremo 1711/2017, dictada en el recurso de casacion
3542/2015 (ECLLES:TS:2017:3891). En efecto, la Salas territoriales
de esta Jurisdiccion habian venido estimando los recursos
interpuestos por los solicitantes de licencias VTC contra las
resoluciones que denegaban la concesion de dichas licencias en base
a la reforma de 2013. Pues bien, ante los recursos de las
Administraciones autonomicas contra dichas anulaciones, se declara
en la mencionada sentencia de esta Sala, que hace un estudio
sistematico y exhaustivo de la normativa que hemos expuesto y de la

propia jurisprudencia anterior; termina por fiyjar lo que constituye la
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Jjurisprudencia al respecto concluyendo, en lo que ahora interesa los

siguientes criterios:

1.°. Tanto la Orden de 2008 --que es la que establecio el limite de
licencia-- como el RLOTT, al menos en lo que a las limitaciones de
licencia se refiere, quedaron derogados tdcitamente con la Ley de
2009.

2.° Consecuencia de lo anterior es que, desde la entrada en vigor de
la Ley de liberalizacion de 2009, las licencias de VTC no estaban
sometidas a limite cuantitativo alguno y las solicitudes debian ser
aceptadas si se cumplian las condiciones que se imponia en la

normativa aplicable.

3.°. La reforma de la LOTT de 2013, en cuanto vino a autorizar la
posibilidad de establecer, por via reglamentaria, limites a la concesion
de licencias VTC, no fue efectiva porque al no acometerse el desarrollo
reglamentario, dicha limitacién no era procedente. El Tribunal rechaza
que esa reforma de 2013 rehabilitara el RLOTT en su redaccion

anterior a 2009 ni la mencionada Orden de 2008.

4.°. La restauracion efectiva del limite de licencias VIC, con relacion a
las licencias de taxi, no se hizo efectiva sino con la entrada en vigor de
la reforma del RLOTT de 2015 que, como ya vimos, fijé directamente la

tradicional limitaciéon de 1/30 licencias de aquellas por estas tltimas.

5.°. La consecuencia de los anteriores criterios es que desde la reforma
de la LOTT de 2009 e incluso con la reforma de 2013, no existia limite
alguno para la concesion de licencias de VIC y las peticiones debian
ser otorgadas hasta la entrada en vigor del RLOTT de 2015, todo ello

conforme al criterio establecido por esta Jurisdiccion”.

En este sentido, la citada Sentencia del Tribunal Supremo de 13 de

noviembre de 2017 rechazo6 la pretendida vigencia de las limitaciones que
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se habian establecido de las licencias VTC, concluyendo, después de una

exhaustiva argumentacion, que:

«

. 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 demds, no debe
extranar habida cuenta que tanto el Real Decreto 1211/1990 como la
Orden FOM/36/2008 son anteriores en el tiempo a esas normas
legales que deben ser tomadas en consideracion para llevar a cabo el
desarrollo reglamentario previsto en el articulo 48.2 LOTT redactado
por Ley 9/2013”.

La adaptacion reglamentaria al nuevo texto de la LOTT de 2013 se
realizo, finalmente, por el Real Decreto 1057/2015, de 20 de noviembre,
por el que se modifica el Reglamento de la Ley de Ordenacion de los
Transportes Terrestres, aprobado por Real Decreto 1211/1990, de 28 de
septiembre, en materia de arrendamiento de vehiculos con conductor,
para adaptarlo a la Ley 9/2013, de 4 de julio, por la que se modifica la
Ley 16/1987, de 30 de julio, de Ordenacion de los Transportes Terrestres
y la Ley 21/2003, de 7 de julio, de Seguridad Aérea.

En esta reforma reglamentaria se modifica el articulo 181, en cuyo

parrafo tercero se dispone:

“En ejecucion de lo que se dispone en el articulo 48.2 de la LOTT,
cuando la oferta de transporte publico de viajeros en vehiculos de

turismo se encuentre sujeta a limitaciones cuantitativas en una
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comunidad auténoma o en alguno de los municipios que la integran, el
organo competente podrd denegar el otorgamiento de nuevas
autorizaciones de arrendamiento de vehiculos con conductor a fin de
mantener el adecuado equilibrio entre la oferta de ambas modalidades

de transporte en su territorio.

Se entendera en todo caso que se produce una situacion de
desequilibrio, y en consecuencia procederda denegar el otorgamiento de
nuevas autorizaciones de arrendamiento de vehiculos con conductor,
cuando la relaciéon entre el numero de las existentes en el territorio de
la comunidad auténoma en que pretendan domiciliarse y el de las de
transporte publico de viajeros en vehiculos de turismo domiciliadas en
ese mismo territorio sea superior a una de aquéllas por cada treinta de

éstas”.

Como pone de manifiesto el Tribunal Supremo en la Sentencia n.°
1352/2021, “en aplicacion de lo establecido en el articulo 48 de la LOTT en
la reforma de 2013, se establece el limite de licencias VIC en el porcentaje
ya establecido en la Orden de 2008 y que habia quedado derogada
tacitamente con la reforma de la mencionada Ley en 2009, no obstante lo
cual dicha Orden de 2008 se modifica por Orden FOM/2799/2015, de 18
de diciembre, entre cuya reforma esta la nueva redaccion del articulo 14.1°,
precisamente el que habia establecido originariamente la proporcion de

1/30 licencias de VTC por licencias de taxi”.

Tras esta nueva reforma, dice la Sentencia n.° 1352/2021, se
deniegan por las Comunidades Autonomas las peticiones de licencias VTC

por encima de dicho porcentaje.

4.- Tercera modificacion de la LOTT: Real Decreto-Ley 3/2018, de 20
de abril, por el que se modifica la Ley 16/1987, de 30 de julio, de
Ordenacion de los Transportes Terrestres, en materia de arrendamiento

de vehiculos con conductor.
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El Real Decreto-Ley 3/2018 vuelve a reformar la LOTT, en concreto
el articulo 48, al que se anade un nuevo parrafo, el tercero, con el

siguiente tenor:

“3. Sin perjuicio de lo dispuesto en el punto anterior, a fin de mantener
el adecuado equilibrio entre la oferta de ambas modalidades de
transporte, procedera denegar el otorgamiento de nuevas
autorizaciones de arrendamiento de vehiculos con conductor cuando la
proporcion entre el numero de las existentes en el territorio de la
comunidad autéonoma en que pretendan domiciliarse y el de las de
transporte de viajeros en vehiculos de turismo domiciliadas en ese
mismo territorio sea superior a una de aquéllas por cada treinta de

éstas.

No obstante, aquellas comunidades auténomas que, por delegacion del
Estado, hubieran asumido competencias en materia de autorizaciones
de arrendamiento de vehiculos con conductor, podran modificar la
regla de proporcionalidad senalada en el parrafo anterior, siempre que

la que apliquen sea menos restrictiva que esa”.

Segun la STS 1352/2021, se impone a nivel legal la mencionada
proporcion entre las licencias VTC y de Taxis que ya se habia establecido
en el Reglamento reformado en 2015. En la Exposicion de Motivos del
Real Decreto-Ley se justifica, tanto la reforma como la necesidad de la
urgencia, a los efectos del rango normativo en que se realiza, afirmando
que “se esta produciendo un incremento exponencial del numero de
autorizaciones de arrendamiento de vehiculos con conductor, que no pudo
ser inicialmente previsto por las Administraciones competentes, que
comienza a afectar de manera inmediata y significativa a la prestacion de
otras modalidades de transporte y, muy especialmente, a los servicios
prestados por los taxis en el ambito urbano, los cuales, dada la
consideracion de servicios de interés publico fundamental que

tradicionalmente les viene atribuyendo en ese ambito la reglamentacion
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local y autonémica que les resulta de aplicacién, se encuentran fuertemente
regulados, con consecuencias que no sélo estan generando una situaciéon
de conflicto entre los dos sectores profesionales afectados sino que
amenazan con tener repercusiones sobre los propios usuarios de los

servicios”.

Segun la Exposicion de motivos, se trata de dar la mayor seguridad
juridica posible acerca de las reglas aplicables al efecto porque, “de
continuar aumentando sin limite el numero de autorizaciones de
arrendamiento de vehiculos con conductor podria llegar a peligrar la
efectividad de las politicas locales destinadas a racionalizar la prestacion
al publico de servicios de transporte en vehiculos de turismo en el ambito

urbano y metropolitano”.

Asi mismo, el Real Decreto-Ley acomete una importante modificacion
del articulo 91 de la LOTT, en concreto, en su parrafo segundo, al

establecer:

“2. Sin perjuicio de que, conforme a lo dispuesto en el punto anterior,
las autorizaciones de arrendamiento de vehiculos con conductor
habilitan para realizar servicios en todo el territorio nacional, sin
limitacion alguna por razén del origen o destino del servicio, los
vehiculos que desarrollen esa actividad deberan ser utilizados
habitualmente en la prestacion de servicios destinados a atender
necesidades relacionadas con el territorio de la comunidad auténoma

en que se encuentre domiciliada la autorizacion en que se amparan.

En todo caso, se entendera que un vehiculo no ha sido utilizado
habitualmente en la prestacion de servicios destinados a atender
necesidades relacionadas con el territorio de la comunidad auténoma
en que se encuentra domiciliada la autorizacion en que se ampara,
cuando el veinte por ciento o mds de los servicios realizados con ese
vehiculo dentro de un periodo de tres meses no haya discurrido, ni

siquiera parcialmente, por dicho territorio”.
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5.- Cuarta modificacion: Real Decreto Ley 13/2018, por el que se
modifica la Ley 16/1987, de 30 de julio, de Ordenacion de los Transportes

Terrestres, en materia de arrendamiento de vehiculos con conductor.

Esta nueva modificacion, ademas de dar nueva redaccion al articulo
91 de la LOTT, introduce un régimen transitorio. El articulo 91 queda

redactado:

“1. Las autorizaciones de transporte publico habilitaran para realizar
servicios en todo el territorio nacional sin limitacién alguna por razoéon

del origen o destino del servicio.

Por excepcién, las autorizaciones de transporte de viajeros en
vehiculos de turismo y las de arrendamiento de vehiculos con
conductor, que habilitaran exclusivamente para realizar transporte
interurbano de viajeros. A estos efectos, se considerard que un
transporte es interurbano cuando su recorrido rebase el territorio de
un unico término municipal o zona de prestacion conjunta de servicios
de transporte publico urbano asi definida por el érgano competente

para ello.

2. Los servicios de arrendamiento de vehiculos con conductor deberan
iniciarse en el territorio de la comunidad auténoma en que se
encuentre domiciliada la correspondiente autorizaciéon. A tal efecto, se
entendera que el origen o inicio del transporte se produce en el lugar

en que son recogidos los pasajeros de forma efectiva.

Se establecen las siguientes salvedades a esa obligacién de inicio en

la comunidad auténoma:

1.° Para los servicios de recogida de viajeros en puertos y aeropuertos
que hayan sido previa y expresamente contratados, que podran ser

prestados al amparo de autorizaciones de arrendamiento de vehiculos
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con conductor domiciliadas en comunidades autonomas distintas a
aquella en que se ubica el puerto o aeropuerto, siempre que el destino
de tales servicios se encuentre en el territorio de la comunidad

auténoma en que esté domiciliada la autorizacion.

2.° Para los casos en que las autorizaciones de arrendamiento de
vehiculos con conductor domiciliadas en una comunidad auténoma no
basten para atender un aumento coyuntural de la demanda de esta
clase de servicios en su territorio. A tal efecto, el 6rgano competente en
materia de transporte interurbano podra establecer, previo informe de
los municipios afectados, un régimen especifico que permita a los
vehiculos amparados en autorizaciones de arrendamiento con
conductor domiciliadas en otras comunidades auténomas realizar
temporalmente servicios con origen en todo su territorio o en

determinados puntos de éste”.

Esta nueva modificacion, segun la STS 1352/2021, en realidad viene
a completar el Real Decreto Ley anterior, introduciendo un régimen
transitorio que en aquél no se establecia para las reformas que
incorporaba a la Ley. Asi lo pone de manifiesto su misma Exposicion de

Motivos, en la que se declara, como justificacion de la norma de urgencia:

“En los meses transcurridos desde la entrada en vigor del Real
Decreto-ley 3/2018, de 20 de abril, se ha puesto de manifiesto que las
medidas que contemplaba no eran suficientes para atender los
problemas de movilidad, congestion de trdfico y medioambientales que
el elevado incremento de la oferta de transporte urbano en vehiculos
de turismo esta ocasionando en los principales nticleos urbanos de
nuestro pais. Igualmente, el rapido crecimiento de esta modalidad de
transporte puede dar lugar a un desequilibrio entre oferta y demanda
de transporte en vehiculos de turismo que provoque un deterioro
general de los servicios, en perjuicio de los viajeros. Ello pone de

manifiesto la necesidad de que, progresivamente, las regulaciones
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aplicables al taxi y el arrendamiento con conductor vayan
aproximandose en la medida en que ello contribuya a un tratamiento
arménico de las dos modalidades de transporte de viajeros en
vehiculos de turismo. Esto constituye, por una parte, la razén de este
Real Decreto-ley y, por otra, aconsejaria que, en paralelo, se avanzase
en la revision de aquellas normas aplicables al sector del taxi que

entranan rigideces que dificulten su competitividad.

(..)

Para garantizar el adecuado equilibrio entre la nueva regulacion y los
derechos existentes en el momento de la entrada en vigor de este real
decreto-ley, y como compensacion por los perjuicios que la nueva
definicion del ambito territorial de las autorizaciones pueda ocasionar
a los titulares de las otorgadas con arreglo a la normativa anterior, se
les concede un plazo de cuatro anos durante el que éstos podrdan
continuar prestando servicios en el ambito urbano. Con base en los
datos y valoraciones de que dispone la Administracion, se estima que
ese plazo deberia ser suficiente para compensar tales perjuicios, si
bien se admite ademds que, en determinados casos debidamente
justificados, pueda ampliarse dicho plazo. A tal fin, y para calcular en
cada caso el periodo de recuperacion de la inversion, se ha
considerado adecuado tomar como referencia la férmula prevista en el
Real Decreto 55/2017, de 3 de febrero, por el que se desarrolla la Ley

2/2015, de 30 de marzo, de desindexacion de la economia espanola’.

Para cumplir este objetivo, se introduce la disposicion transitoria
Unica que, con el titulo, “autorizaciones de arrendamiento de vehiculos con
conductor existentes a la entrada en vigor de este real decreto-ley o cuyas
solicitudes estuvieran pendientes de resolverse” establece un régimen
transitorio mediante el cual, en el plazo de cuatro anos desde la entrada
en vigor del Real Decreto Ley (el dia de su publicacion, el 29 de

septiembre de 2018), continuaran prestando servicios los titulares de
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licencias VTC, con las condiciones que se imponen en dicha norma;
prolongacion de la vigencia de dichas licencias que, conforme se establece
en el parrafo segundo, “tienen, para todos los afectados, el cardcter de
indemnizacién por todos los conceptos relacionados con las modificaciones
introducidas en este real decreto-ley y, en particular, por la nueva
delimitacion del ambito territorial de dichas autorizaciones conforme al
articulo 91 de la LOTT".

Finalmente, resulta de interés destacar la Sentencia del Tribunal de
Justicia (Sala Primera) de 8 de junio de 2023 (Asunto C-50/21 Prestige
and Limousine S.L. contra Area Metropolitana de Barcelona (AMB) y
otros) que declara, en relacion las relacion con la validez de una
normativa del AMB que exige la obtencion de una licencia para prestar
servicios de VTC en la conurbacion de Barcelona y limita el numero de
licencias de servicios de VITC a una por cada treinta licencias de taxi

otorgadas para dicha conurbacion:

“1) El articulo 107 TFUE, apartado 1, no se opone a una normativa,
aplicable a una conurbacién, que establece, por un lado, que para
ejercer la actividad de servicios de arrendamiento de vehiculos de
turismo con conductor en esa conurbaciéon se exige una autorizacion
especifica, que se anade a la autorizacién nacional requerida para la
prestaciéon de servicios de arrendamiento de vehiculos de turismo con
conductor urbanos e interurbanos, y, por otro lado, que el numero de
licencias de tales servicios se limita a una por cada treinta licencias de
servicios de taxi otorgadas para dicha conurbacion, siempre que estas
medidas no impliquen comprometer fondos estatales en el sentido de

la citada disposicion.

2) El articulo 49 TFUE no se opone a una normativa, aplicable en una
conurbacion, que establece que para ejercer la actividad de servicios
de arrendamiento de vehiculos de turismo con conductor en esa

conurbacion se exige una autorizacion especifica, que se anade a la
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autorizacion nacional requerida para la prestacion de servicios de
arrendamiento de vehiculos de turismo con conductor urbanos e
interurbanos, cuando esa autorizacion especifica se base en criterios
objetivos, no discriminatorios y conocidos de antemano, que excluyen
cualquier arbitrariedad y no se solapan con los controles ya
efectuados en el marco del procedimiento de autorizaciéon nacional,

sino que responden a necesidades particulares de esa conurbacion.

3) El articulo 49 TFUE se opone a una normativa, aplicable en una
conurbacién, que establece una limitacion del numero de licencias de
servicios de arrendamiento de vehiculos de turismo con conductor a
una por cada treinta licencias de servicios de taxi otorgadas para
dicha conurbaciéon, cuando no se haya acreditado ni que esa medida
sea apropiada para garantizar, de forma congruente y sistematica, la
consecucion de los objetivos de buena gestion del transporte, del
trafico y del espacio publico de tal conurbacién, asi como de proteccion
de su medio ambiente, ni que la citada medida no va mas alla de lo

necesario para alcanzar esos objetivos”.

Con posterioridad a la Sentencia del Tribunal Supremo de 22 de
noviembre de 2021, la normativa ha vuelto a modificarse, afectando a la
materia de los VTC y a los taxis por el Real Decreto-ley 5/2023, de 28 de
junio, por el que se adoptan y prorrogan determinadas medidas de
respuesta a las consecuencias economicas y sociales de la Guerra de
Ucrania, de apoyo a la reconstruccion de la isla de La Palma y a otras
situaciones de vulnerabilidad; de transposicion de Directivas de la Union
Europea en materia de modificaciones estructurales de sociedades
mercantiles y conciliacion de la vida familiar y la vida profesional de los
progenitores y los cuidadores; y de ejecucion y cumplimiento del Derecho
de la Union Europea. Entre sus novedades, el Real Decreto-Ley declara el

transporte de viajeros en taxi servicio de interés publico, sin perjuicio de
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las competencias de las comunidades autonomas para establecer otra

regulacion.

Descrita la evolucion normativa estatal y de su jurisprudencia,
resulta necesario hacer referencia a la competencia y la normativa de la
Comunidad de Madrid en materia de Transportes. Sobre esta cuestion
tuvo ocasion de pronunciarse nuestro dictamen 381/18, de 6 de
septiembre, emitido en respuesta a una consulta facultativa planteada
por el Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid, relativa a la
competencia de la Comunidad de Madrid para regular condiciones de
prestacion de los servicios de transporte discrecional de viajeros
realizados por vehiculos dedicados a la actividad de arrendamiento con
conductor (VTC) al amparo de una autorizacion de ambito nacional,
cuando dicho transporte se desarrolle integramente en el territorio de la
Comunidad de Madrid.

Como indicaba el citado dictamen, la Comunidad de Madrid asumio
en el articulo 26.1.6 de su Estatuto de Autonomia, aprobado por Ley
Organica 3/1983, de 25 de febrero, la competencia exclusiva sobre los
ferrocarriles y carreteras cuyo itinerario se desarrolle integramente en su
territorio y, en los mismos términos, el transporte desarrollado por estos

medios o por cable.

El apartado segundo delimita las potestades que en relacion a dicha
materia corresponden a la Comunidad de Madrid, sennalando al respecto
que “en el ejercicio de estas competencias correspondera a la Comunidad
de Madrid la potestad legislativa, la reglamentaria y la funcién ejecutiva
que se ejerceran respetando, en todo caso, lo dispuesto en la Constituciéon

Espanola”.

En desarrollo de dicho precepto, la Comunidad de Madrid ha
aprobado la Ley 3/1991, de 7 de marzo, de Carreteras de la Comunidad
de Madrid y la Ley 20/1998, de 27 de noviembre, de Ordenacion y

Coordinacion de los Transportes Urbanos, y ha regulado los distintivos
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identificativos de los vehiculos dedicados al arrendamiento de vehiculos
con conductor cuya autorizacion se encuentre residenciada en la
Comunidad de Madrid mediante Decreto 101/2016, de 18 de octubre.

La citada Ley 20/1998, solo regulaba el transporte de viajeros en
vehiculos turismo, porque, como ha quedado expuesto, al tiempo de su
aprobacion, el arrendamiento de vehiculos con conductor no tenia la
consideracion en la LOTT, de transporte discrecional de viajeros. En
efecto, la figura del arrendamiento de vehiculos con conductor en la
Comunidad de Madrid se introdujo por la Ley 5/2022, de 9 de junio, por
la que se modifica la Ley 20/1998, de 27 de noviembre, de Ordenacion y

Coordinacion de los Transportes Urbanos de la Comunidad de Madrid.

En el citado dictamen 381/18 se concluyé que, a la vista de la
normativa y doctrina constitucional vigente en ese momento y examinada,
“la Comunidad de Madrid carece de competencia para regular condiciones
de prestacion de los servicios de transporte discrecional de viajeros
realizados por vehiculos dedicados a la actividad de arrendamiento con
conductor (VIC) al amparo de una autorizacion de ambito nacional cuando
dicho transporte se desarrolle integramente en el territorio de la Comunidad
de Madrid”.

Tras el analisis de la normativa y jurisprudencia sobre la materia, es
posible pronunciarse sobre los otros dos requisitos que deben concurrir
para reconocer la existencia de responsabilidad patrimonial de la
Administracion pues, como se ha indicado anteriormente, no
consideramos acreditada la existencia de los danos alegados por los

reclamantes.

Los reclamantes consideran que ha habido un irregular
funcionamiento de la Comunidad de Madrid porque, “teniendo en cuenta
tanto los requisitos como la comprobacion de los mismos, vemos que se

recogen los requisitos que se han ido viendo en la legislacion estatal de los
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arrendamientos de vehiculos con conductor; no obstante, no se contemplan
ciertos requisitos generales -o, pese a contemplarse, se obvian en el
posterior control y visado de la autorizaciéon-: (i) no se contempla la
necesidad de disponer de una podliza en vigor del seguro de
responsabilidad civil por los danos que se causen con ocasion del
transporte, con cobertura para la totalidad de las plazas del vehiculo (como
si se contempla expresamente para las autorizaciones VT); y (ii) con
respecto a la correcta categorizacion del vehiculo, pese a contemplarse
expresamente la necesidad de estar clasificado como 10.41, en la practica
tal requisito no se aplica y, es mds, en los propios requisitos se contempla
que debe constar como arrendamiento sin conductor en el caso de

arrendamiento financiero ordinario”.

Pues bien, en la redaccion vigente en el momento de interposicion de
la reclamacion del articulo 99.4 LOTT (diciembre de 2022) se establecia
que “el arrendamiento de vehiculos de turismo con conductor constituye
una modalidad de transporte de viajeros y su ejercicio estara condicionado
a la obtencién de la correspondiente autorizacion, de conformidad con lo
dispuesto en los articulos 42 y 43.1 y lo que reglamentariamente se
establezca con cardcter especifico en relacion con dicha modalidad de

transporte”.

Por su parte, la regulacion reglamentaria de desarrollo contenida en
el articulo 181 ROTT no establecia mencion alguna a los requisitos que,
segun los reclamantes, eran exigibles para el otorgamiento de la

correspondiente autorizacion VTC.

En este sentido, resulta necesario tener en cuenta que el articulo 54
LOTT disponia, en relacion a las autorizaciones de transporte, que los
solicitantes podrian disponer de los vehiculos mediante propiedad,

arrendamiento financiero o arrendamiento ordinario.

El articulo 38 ROTT establece que cuando el vehiculo se disponga en

arrendamiento ordinario, el titular de la autorizacion debera acreditar
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documentalmente la existencia del oportuno contrato con la empresa

arrendadora.

En este mismo sentido, el articulo 10 de la Orden FOM 36/2008 de 9
de enero, por la que se desarrolla la seccion segunda del capitulo IV del
titulo V, en materia de arrendamiento de vehiculos con conductor, del
Reglamento de la Ley de Ordenacion de los Transportes Terrestres,
aprobado por Real Decreto 1211/1990, de 28 de septiembre regula que
“la disposicion efectiva de los vehiculos exigidos en el articulo 181.2 del
ROTT se acreditara mediante la presentacion de los correspondientes
permisos de circulacion y, cuando éstos no se encuentren expedidos a
nombre del titular de la autorizacién, del correspondiente contrato de

arrendamiento”.

Esta regulacion resultaba de aplicacion a la concesion y visado de
autorizaciones de arrendamiento de vehiculos con conductor, sin que
resulte posible, una interpretacion y aplicacion extensiva mas alla de lo

previsto legalmente, como pretenden los reclamantes.

Finalmente, en relacion con la solicitud de inicio de un
procedimiento de responsabilidad patrimonial para que se proceda a
regularizar los requisitos para el otorgamiento y visado de la autorizacion
VTC, asi como a la comprobacion de autorizaciones otorgadas y
renovadas para, en caso de que no cumplieran los correspondientes
requisitos exigir su cumplimiento o, en su caso, la revocacion y el
reconocimiento del derecho de los reclamantes a una indemnizacion, es
conveniente recordar que, como es doctrina reiterada de esta Comision
Juridica Asesora, la accion de responsabilidad patrimonial no puede ser
una via alternativa para impugnar actos administrativos que se dejaron
consentidos por no haber utilizado los cauces legalmente establecidos,
como senala en ese sentido el Tribunal Supremo en su Sentencia de 19 de
julio de 2011, (Rec. casacion 4912/2007). En efecto, ya recogimos en

nuestro dictamen 267/22, de 5 de mayo, la seguridad juridica impide
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que, a través de la via de la responsabilidad patrimonial, se cuestione la

legalidad del acto administrativo.

Por ultimo, conviene recordar que, como ya se senal6 en el dictamen
520/24, en relacion con la alegada desigualdad en la regulacion de las
VTC y el taxi, hay que tener en cuenta la Sentencia del Pleno del Tribunal
Constitucional 88/2024, de S de junio que, en relacion con la Ley 5/2022

dice:

«Con cardcter previo al andlisis de este motivo de inconstitucionalidad,
debemos recordar que el arrendamiento de vehiculos con conductor y
el taxi son dos medios de transporte que coinciden en el mismo
segmento de transporte urbano discrecional de viajeros pero que en el
ordenamiento juridico espanol son modalidades diferentes. El
diferente régimen juridico entre ambas modalidades de transporte se
establece en la Ley de ordenaciéon de los transportes terrestres, que
diferencia entre el transporte de viajeros en vehiculos de turismo y el
arrendamiento de vehiculos con conductor (articulos 91 y 99). Entre
las diferencias que establece se encuentra la consideracion del
transporte de viajeros en taxi como servicio de interés publico.
Conforme a lo dispuesto en el articulo 151 del Real Decreto-ley
5/2023, de 28 de junio, anteriormente citado, “[e]l transporte de
viagjeros en taxi, sin perjuicio de las competencias de las comunidades
auténomas para establecer otra regulacion, tiene la consideracion de
servicio de interés publico”, lo que comporta, como establece el citado
precepto, que “los instrumentos de planificacion 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,
duracion y alcance de las obligaciones correspondientes”. Dicho

cardcter de servicio de interés publico, propio del taxi, no concurre en
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la modalidad de transporte de arrendamiento de vehiculos con

conductor.

c) Conforme a reiterada jurisprudencia constitucional, el principio de
igualdad en la ley es vulnerado cuando se produce un trato desigual
carente de justificacion objetiva y razonable por parte del poder
publico, pero "[lJa sola enunciacion del contenido de este principio pone
de manifiesto la necesidad de que, quien alegue la infraccion del
articulo 14 CE, en cuanto consagra el derecho a la igualdad, aporte
para fundar su alegacion un término de comparacion valido, del que
se desprenda con claridad la desigualdad denunciada, porque la
infraccion del derecho a la igualdad no puede valorarse aisladamente.
Como derecho relacional, su infraccion requiere inexcusablemente
como presupuesto la existencia de una diferencia de trato entre
situaciones sustancialmente iguales, cuya razonabilidad o no debera
valorarse con posterioridad. Y esta diferencia de trato es, por lo tanto,
un extremo que debe ser adecuadamente puesto de manifiesto por el
interesado” (STC 106/ 1994, de 11 de abril, FJ 2)».

En meérito a cuanto antecede, esta Comision Juridica Asesora

formula la siguiente
CONCLUSION

Sin perjuicio de la falta de legitimacion activa de tres de los
reclamantes identificados en la propuesta de resolucion, procede
desestimar la reclamacion de responsabilidad patrimonial presentada, por
los supuestos danos y perjuicios sufridos como consecuencia del

otorgamiento de autorizaciones de arrendamiento de vehiculos con
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conductor y sus renovaciones, al no concurrir los requisitos necesarios

para su reconocimiento.

A la vista de todo lo expuesto, el 6rgano consultante resolvera segin
su recto saber y entender, dando cuenta de lo actuado, en el plazo de
quince dias, a esta Comision Juridica Asesora de conformidad con lo
establecido en el articulo 22.5 del ROFCJA.

Madrid, a 7 de noviembre de 2024

La Vicepresidenta de la Comision Juridica Asesora

CJACM. Dictamen n.° 700/24

Excmo. Sr. Consejero de Vivienda, Transportes e Infraestructuras

C/ Maudes,17 - 28003 Madrid
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