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En la ciudad de Malaga, a 30 de diciembre de 2015.

Visto por el Pleno de la Sala de lo Contencioso-Administrativo con sede en
Malaga del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, compuesta por los Ilmos.
Magistrados referenciados al margen, el recurso contencioso-administrativo num.
640/2012, sobre impugnacion directa de disposicién general (Decreto 35/2012, de 21 de
febrero, por el que se aprueba el Reglamento de los Servicios de Transporte Publico de
Viagjeros y Viajeras en Automoéviles de Turismo), interpuesto por D. Antonio Ruiz Antinez,
D. Jos¢ Sanchez Podadera, D. Felipe Gil Jiménez, D. Diego Molina Rodriguez, D. Miguel
Canillas Martin, D. José Holgado Carrillo, D. Francisco Ruiz Martin, D. Rafael Gamez
Estébanez, D. Francisco Cerrillo Sanchez, D. Rafael Retamero Morales, D. Francisco
Aguilar Palomo, D. Juan Montero Rodriguez, D. Francisco Gaspar Bustos, D. Salvador
Santos Chacén, D. Juan Baez Vega, D. Diego Lépez Duran, D. Carlos Diaz Jiménez, D.
José Montero Rodriguez, D. Francisco Granados Garcia, D. Manuel Rojas Dominguez, D.
Alberto Diaz Escobar, D. José Maria Gémez Subires, D. Manuel Lobato Gémez, D.
Francisco Martin Trujillo, D. Rodolfo Rubio Ramirez, D. Juan Jiménez Rivera, D. Diego
Fernandez Gutiérrez, D. Antonio Pérez Cano, D. Jerénimo Podadera Cerén, D. Francisco
Rivera Rosado, D. José Bravo Rodriguez, D. Salvador Tejada Pinazo, D. Antonio Fuentes
Martin, D. Alonso Rivera Rosado, D. Juan Pérez Garcia, D. Antonio Gonzalez Olmedo, D.
Antonio Martin Ferndndez, D. Andrés Cobos Garcia, D. Antonio Batana Moreno, D.
Alonso Fernandez Moreno, D. Alfonso Fernandez Huesca, D. Antonio Diaz Rios, D. Juan
Moreno Moreno, D. Francisco Ranea Bautista, D. Antonio Nieto Sanchez, D. José Reina



Picén, D. Miguel Sarmiento Vargas, D. Antonio Silva Bonilla, D. Juan Gonzalez Olmedo,
D. Angel Cuerdo Gémez, D. Antonio Mufioz Pérez, D. Manuel Pareja Mufioz, D. Angel
Jiménez Campos, D. Jestis Ortiz Godinez, D. Diego Lobato Gémez, D. José Antonio
Olmos Olmo, D. Francisco Pérez Gonzalez, D. José Antonio Aguilar Escalera, D. José Luis
Lépez Mingorance, D. Agustin Gonzélez Cantero, D. Francisco Calvajar Ceres, D. Juan
Rueda Rueda, D. Salvador Gamez Arana, D. Antonio Zurita Sanchez, D. Jacinto Figueroa
Cand6n, D. Antonio Navarro Morilla, D. Rafael Pérez Lépez, D. Alfonso Gémez
Rodriguez, D. Manuel Fernandez Serrano, D. Antonio Pérez Baena, D. Francisco Diaz
Carrillo, D. Antonio Cobos Azua, D. Domingo Mufioz Vela, D. José De la Torre Ruiz, D.
Francisco Palomo Mostazo, D. Juan Reyes Méndez, D. Andrés Gonzdilez Estébanez, D.
Alfonso Roso Martin, D. José Canillas Martin, D. Enrique Sene Rico, D. José Avila
Gonzélez, D. Angel F. Ruiz Martin, D. Antonio Martin Ruiz, D. Andrés Martin del Pino, D.
José Antonio Aguilar Morales, D. Salvador Rivera Albafiil, D. Antonio Pascual Ferrer, D.
Amador Morales Bueno, D. Cristobal Agliera Arana, D. Juan Jurado Mufioz, D. José
Navarro Valenzuela, D? Ana Postigo Postigo, D. José Castillo Benitez, D. José Rodriguez
Villanueva, D. Manuel Nigo Rodriguez, D. Bernardo Cortés Diaz, D. Antonio Cubo Silva,
D. Fernando De Oces Lopez de Gamarra, D. Vicente Garcia Navarro, representados por D?
Raquel Diaz Hernandez y defendidos por D. Juan Galeote Romero y figurando como parte
demandada la Consejeria de Obras Publicas y Vivienda de la Junta de Andalucia,
representada y defendida por Letrada de sus Servicios Juridicos; la Federacién Andaluza de
Auténomos del Taxi, representada por D* Susana Catalan Quintero y defendida por D. Josu
Ferro Uriguen; y D. José Sénchez Podadera, representado por D* Berta Rodriguez
Robledo.

Ha sido Magistrada ponente la Ilma. Sra. D* Maria de la Soledad Gamo Serrano,
quien expresa el parecer de la Sala.

ANTECEDENTES DE HECHO

Primero.- En fecha 11 de mayo de 2012 D. José Maria Gragera Murillo, en
representacion de D. Antonio Ruiz Antinez y demds personas identificadas en el
encabezamiento de la presente Sentencia, interpuso recurso contencioso administrativo
contra el Decreto 35/2012, de 21 de febrero, de la Consejeria de Obras Publicas y Vivienda
de la Junta de Andalucia, por el que se aprueba el Reglamento de los Servicios de
Transporte Publico de Viajeros y Viajeras en Automéviles de Turismo, el cual fue admitido
a tramite mediante diligencia de ordenacién de 22 de octubre de 2012, reclamandose la
remision del expediente administrativo y emplazdndose a la Administracién demandada.

Segundo.- El 8 de enero de 2013 se formaliz6 en tiempo y forma la demanda, en
la que venian a exponerse, en sintesis, los siguientes hechos y motivos de impugnacion: a
la vista de la regulacion contenida en los articulos 60, 64 y 90 al 93 de la Ley Orgénica
2/2007, de 19 de marzo, por la que se aprueba el Estatuto de Autonomia de Andalucia, en
los articulos 1, 2, 4, 6, 7y 9 de la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de
Andalucia y en los articulos 1 y 4 de la Ley 2/2003, de 12 de mayo, de Ordenacién de los
Transportes Urbanos y Metropolitanos de Viajeros en Andalucia, existiendo una dualidad



entre transporte urbano e interurbano de viajeros los Ayuntamientos o, en su caso, las areas
de prestacién conjunta, son los que gozan de potestad para fijar normativamente la
regulacion del primero de los aludidos tipos de transporte y la regulacién (ordenacion del
mismo) solamente queda sujeta a la normativa municipal, lo que supone que son nulos, por
infringir los preceptos citados, todos los articulos del Decreto 35/2012 que regulan el
transporte urbano en vehiculos auto-taxi; los articulos 11, 12, 15, 24, 25, 27, 31.5, 35, 37 y
38.1 y 2 del citado Decreto, su Disposicién adicional Unica y la Disposicion transitoria
tercera vulneran el principio de libertad de establecimiento y prestacion de servicios fijado
en el articulo 49 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea y en la jurisprudencia
del Tribunal de Justicia de la Unién Europea, que ha declarado en reiteradas ocasiones que
constituyen restricciones a la libre prestacién de servicios las medidas nacionales que
prohiban, obstaculicen o hagan menos interesante el ejercicio, por parte de los nacionales
comunitarios, de dicha libertad; el articulo 6 del Decreto impugnado, que crea el Consejo
Andaluz del taxi, es nulo por no tener dicho 6rgano consultivo cobertura legal suficiente
como para que, por via reglamentaria, se fije su constitucion y creacion; el articulo 11 es
contrario al articulo 14 de la Constitucion, al impedir que la persona juridica sea titular de
licencia de auto-taxi como regla general, no para una adjudicacion de licencia determinada
en un momento y lugar concreto del municipio; los apartados 2 al 6 del articulo 15
(transmisién de licencias) y los articulos 23, 24.1 y 25 carecen de cobertura legal
suficiente; la exigencia de que los vehiculos lleven placa de SP (articulo 31.2.d) es materia
no ya de transportes sino de trafico y competencia estatal, no siendo obligatorio en este
momento, como también es competencia estatal la aprobacién de las normas metroldgicas
y los elementos integrantes de los vehiculos, lo que determina la nulidad de los apartados 4
y 7 del articulo 34 del Decreto; los articulos 37 al 38 son nulos por carecer de cobertura
legal en cuanto a la exigencia de que sean los titulares de la explotacion quienes posean
permiso de conducir, la responsabilidad del titular que se contempla en el articulo 62 del
Decreto por hechos cometidos por terceros resulta contraria al articulo 25 de la
Constitucion; existe una restriccion injustificada que impide que presten los servicios del
taxi determinadas figuras organizativas, con vulneracién de la libertad de empresa,
limitdndose de forma igualmente injustificada el nimero de licencias que pueden poseer
las personas fisicas y no respetandose los derechos adquiridos.

Tras invocar los fundamentos de derecho estimados pertinentes en apoyo de su
pretension terminaba solicitando la parte demandante en su escrito que, previos los
tramites oportunos, se dictase en su dia Sentencia por la que, con estimacion del recurso, se
declare la nulidad total o parcial del Decreto 35/2012, de 21 de febrero, por no ser
conforme a Derecho, en los términos manifestados, con imposicidon a la Administracion
demandada de las costas procesales.

Tercero.- Del escrito de demanda se dio el oportuno traslado a la demandada,
formulando la Letrada de la Junta de Andalucia, en la representaciéon que de la misma
ostenta por ministerio de la Ley, escrito de contestacion en el que venia a oponerse a la
admision de las pretensiones deducidas de contrario y a interesar su desestimacion,
resumidamente: por ser erréneo el planteamiento de la cuestion competencial, coexistiendo
en el Estatuto de Autonomia de Andalucia dos preceptos que establecen sendos titulos
competenciales, atribuyendo el articulo 64.1.3% a la Comunidad Auténoma competencia



exclusiva sobre transportes terrestres de personas y el articulo 92.2.d) a los Ayuntamientos
competencias propias sobre ordenacion y prestacion del transporte publico de viajeros “en
los términos que determinen las Leyes”, siendo que del articulo 9.8 de la Ley 5/2010
resulta que la competencia propia de los municipios es la concerniente a la ordenacién de
aspectos atinentes al establecimiento y condiciones de prestacion del servicio de transporte
plblico de viajeros, en tanto que corresponde regular a la Comunidad Auténoma aspectos
concernientes al ejercicio de la actividad de transporte terrestre de personas afectantes a
intereses supramunicipales; por estar excluidos los servicios de transporte, incluidos los
taxis, de la Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo y de la Ley
17/2009, de 23 de noviembre, de libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio,
que incorpora aquella a nuestro ordenamiento; por no necesitar la creacién del Consejo
Andaluz del Taxi de prevision legal; por no poder estar en posesién una persona juridica
del permiso de conducir y documentacién acreditativa de la aptitud para el ejercicio de la
actividad exigible a los conductores de vehiculos ni, en consecuencia, poder ser titulares de
licencias de auto-taxi, estando justificada la diferencia de tratamiento; por tener los
articulos 11.3 y 15, apartados 2 al 6 del Decreto impugnado cobertura legal en el articulo
15.7 de la Ley 2/2003 y el sometimiento a arbitraje en el articulo 6 del mismo Cuerpo
legal; por no citarse en la demanda precepto alguno que establezca la exigencia de una
norma con rango de Ley para la constitucién de un registro de licencias; por no impedir ni
excluir la falta de menciéon a la legislacién sobre concursos publicos su obligada
aplicacion, viniendo referida la exigencia del boletin de verificacion del taximetro a la
persona ya adjudicataria de la licencia (y, por tanto, a un momento posterior a su
obtencidn); por limitarse los articulos 31.2.d) y 34 a aplicar las exigencias contenidas
respecto al distintivo de servicio publico y al nuevo precintado y verificacion en la
normativa estatal, no regulandolas ni innovandolas; por derivar las exigencias en materia
de publicidad interior y exterior de la relacion de especial sujecién que conlleva la
titularidad de una licencia de auto-taxi, donde la reserva de Ley juega con menor
intensidad, lo que también explica la imposibilidad de hacer valer derechos adquiridos y la
regla de responsabilidad del titular que contempla el articulo 62 del Decreto (prevision que
reproduce el articulo 37 de la Ley 2/2003) y hace innecesario el planteamiento de cuestion
de inconstitucionalidad; y por configurarse la licencia de auto-taxi como licencia para el
ejercicio de actividades personales, en cuyo otorgamiento se atiende a las condiciones
personales del solicitante.

Cuarto.- No solicitando las partes ni estimando necesario el Tribunal el
recibimiento del pleito a prueba se evacud por los litigantes tramite de conclusiones
escritas, sefialandose para votacion y fallo.

Quinto.- En la tramitacién del procedimiento se han observado las prescripciones
legales, salvo determinados plazos procesales, dado el ciimulo de asuntos pendientes en

esta Sala.

Alos que son de aplicacion los consecuentes,

FUNDAMENTOS DE DERECHO



Primero.- El Decreto 35/2012, de 21 de febrero, por el que se aprueba el
Reglamento de Servicios de Transporte Publico de Viajeros en Automoviles de Turismo de
Andalucia fue dictado al amparo de la habilitacién contenida en el articulo 64.1.3° del
Estatuto de Autonomia para Andalucia y en desarrollo de la Ley 2/2003, de 12 de mayo, de
Ordenacién de los Transportes Urbanos y Metropolitanos de Viajeros en Andalucia, segin
se expone en el PreAmbulo del indicado Cuerpo reglamentario, en el que se hace alusién
expresa a las competencias propias que, asimismo, corresponden a los Municipios en
materia de transportes urbanos de viajeros, en virtud de lo establecido en el Estatuto de
Autonomia para Andalucia y en la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de
Andalucia.

Teniendo en cuenta que nos encontramos ante un servicio de transporte publico de
viajeros de caracter discrecional -al llevarse a cabo por cuenta ajena, a cambio de una
retribucién econdmica y sin sujecién a itinerario, calendario ni horario preestablecidos
(articulo 62 al 64 de la Ley 16/1987, de 30 de julio, de Ordenacion de Transportes
Terrestres y articulos 5, apartados 1 y 2 y 14.2 de la Ley Andaluza 2/2003)- y tomando
asimismo en consideraciéon que el Tribunal Constitucional, acogiendo el criterio de
territorialidad, ha asignado a las Comunidades Autdnomas competencia exclusiva en
materia de transportes terrestres que se desarrollen integramente en el territorio de la
Comunidad respectiva (SSTC 179/1985, de 19 de diciembre; 86/1988, de 3 de mayo;
180/1992; 118/1996, de 27 de junio; y 33/2014, 27 febrero, entre otras) en el caso concreto
de la Comunidad Auténoma de Andalucia y tratdndose de transportes urbanos —esto es, los
que se desarrollan integramente dentro del mismo término municipal (articulo 7 de la Ley
2/2003)- la normativa autondmica aplicable acoge, en efecto, una competencia dual,
asignando competencias en este ambito sectorial especifico tanto a la propia Comunidad
Auténoma como a las Entidades Locales.

Ya la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, por la que se aprueba la reforma del
Estatuto Autonomia de Andalucia, incluye dos titulos competenciales distintos:

a) De un lado, el articulo 64.1.3* asigna a la Comunidad Auténoma la competencia
exclusiva sobre transportes terrestres de personas y mercancias por carretera, ferrocarril,
cable o cualquier otro medio cuyo itinerario se desarrolle integramente en territorio
andaluz, con independencia de la titularidad de la infraestructura sobre la que se desarrolle,
competencia exclusiva que, conforme a lo dispuesto en el articulo 42.2.1° del Estatuto,
comprende “la potestad legislativa, la potestad reglamentaria y la funcion ejecutiva”.

b) Y, de otro, el articulo 92.2.d) asigna a los Ayuntamientos, como nucleo
competencial propio “que serd ejercido con plena autonomia con sujecion solo a los
controles de constitucionalidad y legalidad” competencias en materia de “ordenacion y
prestacion” de ciertos servicios basicos, entre los que se incluye el transporte publico de
viajeros, con la precisién de que la asignacidn de competencias propias lo es “en los
términos que determinen las leyes™, lo que ha de ponerse necesariamente en relacioén con lo
dispuesto en el articulo 60.1.b) de la Ley Orgénica 2/2007, que atribuye a la Comunidad
Auténoma andaluza competencia exclusiva en materia de régimen local con la precision de



que la misma “respetando el articulo 149.1.18° de la Constitucién y el principio de
autonomia local, incluye: (..) b) La determinacién de las competencias y de las
potestades propias de los municipios y de los demds entes locales, en los dmbitos
especificados en el Titulo III.

La Ley 2/2003, de 12 de mayo, de Ordenacién de los Transportes Urbanos y
Metropolitanos de Viajeros en Andalucia destaca en su Exposicién de Motivos la
concurrencia competencial en materia de transportes, poniendo de manifiesto que “En la
organizacion del transporte metropolitano converge la accidn competencial de las
Administraciones estatal, autonémica y local, por lo que una de las principales cuestiones
que plantea la organizacion unitaria de dicho fransporte se concreta en alcanzar una
actuacion que propicie el funcionamiento arménico del sistema de transportes en todo el
espacio metropolitano, superando los inconvenientes derivados de la compartimentacion
competencial.

Para ello, de acuerdo con las peculiaridades del sistema de transporte que se
desarrolla en los espacios metropolitanos, se ha optado por un modelo consorcial
respetuoso, por su configuracion y funcionalidad, con la autonomia local. La eleccidn
hecha constituye un avance considerable en la participacion de las Corporaciones Locales
en la gestion de los intereses publicos cuya proyeccion supera el espacio municipal.

Atendiendo a estas circunstancias, y para lograr un eficaz sistema de transporte
metropolitano, la Junta de Andalucia ha considerado necesario dotar a la Comunidad
Autonoma de normas propias de rango legal que permitan la consecucion de los fines que
se pretenden. Se cumple con ello, ademds, uno de los objetivos bdsicos previstos en el
articulo 12 del Estatuto de Autonomia para Andalucia: el de la realizacion de un eficaz
sistema de comunicaciones que potencie los intercambios humanos, culturales y
economicos”.

Con especifica referencia a los transportes urbanos se afirma en la Exposicion de
Motivos de la Ley 2/2003 que “Por todo ello, y de conformidad con lo establecido en los
articulos 13, apartados 3 y 10, y 17, apartado 8, ambos del Estatuto de Autonomia para
Andalucia, esta Ley regula el transporte urbano, ampliando su concepto al definirlo por
referencia a todo el término municipal y no sélo al suelo urbano y al urbanizable, tal como
preveia la legislacion estatal. También regula el transporte metropolitano, acreedor de un
fratamiento especial por los problemas especificos de las principales dreas urbanas y las
caracteristicas propias del transporte que en ellas se desarrolla. Asimismo, el texto regula
el ferrocarril metropolitano y, finalmente, aborda la regulacion del transporte en
automoviles de turismo”.

En lo que a distribucién de competencias sobre el transporte urbano entre
Comunidad Auténoma y Municipios concierne, en concreto, el articulo 4.1 de la referida
Ley asigna a los municipios, con cardcter general, la competencia para la planificacion,
ordenacidn, gestion, inspeccion y sancién de los servicios urbanos de transporte publico de
viajeros que se lleven a cabo integramente dentro de sus respectivos términos municipales,
acogiendo idéntico criterio de atribucion competencial que, en el &mbito estatal, el articulo



113 de la Ley 16/1987, de 30 de abril, de Ordenacién de Transportes Terrestres (precepto el
aludido declarado inconstitucional y nulo por la STC 118/ 1996), pero ello lo es “... sin
perjuicio de las competencias de la Comunidad Auténoma de acuerdo con lo previsto en la
presente Ley”.

La norma atributiva de competencia a los Ayuntamientos deviene aplicable,
incluso, cuando los servicios urbanos afecten a intereses publicos que trasciendan a los
puramente municipales o puedan servir a la satisfaccién de necesidades de transporte
metropolitano, en cuyo supuesto especifica el articulo 4.2 que “las competencias de los
Ayuntamientos se ejercerdn de forma coordinada con las de las Administraciones y
Entidades de dmbito territorial superior, segiin lo establecido en esta Ley y en las
correspondientes normas de la Comunidad Auténoma de Andalucia Y, en su caso, del
Estado”.

La Comunidad Auténoma, en cambio, ostenta las competencias que especifica el
articulo 4.3 de la Ley 2/2003, entre las que se incluyen, por lo que nos interesa:

a) La planificacién, ordenacién y gestién de los servicios de transporte publico
interurbano de viajeros.

b) La coordinacién de los servicios de transporte urbanos e interurbanos y el
establecimiento de medidas de coordinacién de los transportes urbanos que afecten a
intereses publicos de dmbito superior al municipal.

¢) La declaracion de los transportes de interés metropolitano y, en los términos
previstos en el titulo III de esta Ley, participar en su ordenacién y planificacién y
aprobacion de los Planes de Transporte Metropolitano previstos en esta Ley, mereciendo la
conceptuaciéon de ambitos metropolitanos, seglin el articulo 12, los constituidos por
municipios contiguos y completos entre los cuales se produzcan influencias reciprocas
entre sus servicios de transportes derivadas de su interrelacién econémica, laboral o social.

d) Ejercicio de las funciones de inspeccién y sancién respecto de los servicios de
su competencia.

No obstante lo anterior es de tener en cuenta que, para el caso especifico de los
transportes de viajeros en automoviles de turismo, el articulo 15.7 de la Ley 2/2003
establece que “Reglamentariamente, la Comunidad Auténoma, cuando asi se considere
necesario para garantizar el adecuado funcionamiento del sistema general de transporte,
podrd establecer normas sobre las siguientes materias:

a) Predeterminacion del niimero mdximo de licencias de autotaxis en cada uno de
los distintos municipios, en funcion de su volumen de poblacién u otros pardmetros
objetivos, teniendo en cuenta los estudios técnicos municipales que valoren la necesidad y
conveniencia de ampliar o no el nimero de licencias.



b) Transmision de las licencias municipales y forma de llevarla a efecto,
pudiéndose establecer limitaciones a dicha transmisién, asi como las normas para el
gjercicio de los derechos de tanteo y retracto a favor de las Administraciones que las
otorgaron.

¢) Posibilidad de establecimiento de limites en la vigencia de las licencias
municipales.

d) Posibilidad de establecimiento de un régimen de incompatibilidades de los
titulares de las licencias o limites en el numero de conductores.

e) Cualquier otra materia que afecte al otorgamiento, modificacioén o extincion de
las licencias, asi como al régimen de prestacion de los servicios™.

Por ultimo la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia, de
modo mas especifico que la legislacion estatal [articulo 25.2.g) de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, reguladora de las Bases de Régimen Local, que asigna a los Municipios
competencias propias en materia de “fransporte colectivo urbano” sin ulteriores
precisiones] atribuye a los municipios andaluces, con la consideracién de competencia
propia y minima (articulo 6.2) la de “ordenacion, planificacion, programacion, gestion,
disciplina y promocion de los servicios urbanos de transporte publico de personas que,
por cualquier modo de transporte, se lleven a cabo integramente dentro de sus respectivos
términos municipales™ (articulo 9.8), competencia que, conforme especifica el articulo 7.1
del mismo cuerpo legal, faculta para la regulacion, dentro de su potestad normativa, de la
correspondiente materia.

Es de destacar que la Ley 5/2010, frente a lo que aducen los recurrentes en su
escrito de demanda, no es propiamente una Ley de transferencia ni de delegacién de
competencias sino una Ley que asigna a los Municipios competencias de las denominadas
“propias” (esto es, de aquellas asignadas por Ley estatal o autonémica al ente local). Buena
prueba de ello es que no existe prevision especifica en materia de transmisién de medios
que permitiera hacer efectivo el principio de la suficiencia financiera para el desarrollo de
las competencias transferidas o delegadas a que hace mencion el articulo 93.1 del Estatuto
de Autonomia.

Segundo.- En el marco normativo que antecede si, en una primera aproximacion y
sin perjuicio de las modulaciones que deban realizarse en cada caso concreto el nuicleo
fundamental de la materia de transporte lo constituyen “las actividades publicas relativas a
la ordenacion de las condiciones en las que se presta el servicio de traslado o
desplazamiento de personas o mercancias” (SSTC 203/1992, de 26 de noviembre, FJ 2°y
118/1996, de 27 de junio, FJ 1°), no cabe trasladar sin mas la doctrina del Tribunal
Constitucional respecto a la distribucion competencial entre Estado y Comunidades
Auténomas en materia de transportes terrestres en funcion del criterio territorial, puesto
que aqui entran en juego normas y principios de distribucién competencial distintos,
debiendo tomarse en consideracién, ademas: por un lado, la competencia que ostenta la
propia Comunidad Auténoma a la hora de configurar el concreto régimen competencial de



los Municipios incluidos en su émbito territorial; y, por otro, la imposibilidad de que los
entes que integran la Administracion local dicten normas con rango de Ley, lo que afecta
frontalmente a la regulacion de ciertas materias que, por su carécter limitativo o restrictivo
de derechos, requieren de una ordenacién o regulacién por normas de dicho rango y no de
caracter meramente reglamentario.

Tratandose de transporte supramunicipal e intracomunitario las SSTC 179/1985,
de 19 de diciembre y 33/2014, 27 febrero, afirman que la competencia para su regulacion
corresponde, “sin ningiin género de dudas”, a las Comunidades Auténomas. Con especifica
referencia al transporte urbano la STC 33/2014 mencionada y la STC 118/1996, de 27 de
junio (y las que en ella se citan), han considerado que al ser dicho transporte, como regla
general, transporte intracomunitario, la competencia para su regulacién corresponde a las
Comunidades Auténomas que han asumido competencia exclusiva en la materia.

Si, ciertamente, las Sentencias se centraban en el conflicto competencial suscitado
entre Estado y Comunidades Auténomas en materia de transportes, sin abordar el problema
concreto de la distribucién competencial entre Comunidades Auténomas y Entes locales en
lo concerniente a la ordenacion del servicio de transportes urbano y resulta indudable que
los Municipios, como hemos visto, ostentan competencias sobre la ordenacion del
transporte urbano en automéviles de turismo ello no puede llevar a excluir, sin més, el
ejercicio de la potestad reglamentaria que la Ley Orgénica 2/2007 y la Ley 2/2003 asignan
a la Comunidad Auténoma en la misma materia [articulos 42.2.1° y 64.1.3? y articulo 15.7,
respectivamente, precepto legal el ultimo de los citados que incluye una cléusula residual
en su apartado €) que posibilita, de hecho, la normacién por la Comunidad Auténoma de
cualquier materia afectante al régimen de prestacién de los servicios], maxime teniendo en
cuenta que nos encontramos ante una actividad precisada de autorizacién cuyos efectos
pueden extenderse mds alla del término municipal, lo que justifica, precisamente, su
sometimiento al régimen de la obtencién simultinea de licencia municipal y de habilitacién
a otorgar por la Administracion autondémica.

En tal sentido el articulo 14 de la Ley 2/2003 somete al régimen de la previa
obtencion de licencia la prestacion de servicios de transporte urbano de viajeros en
automdviles de turismo de hasta nueve plazas, incluido el conductor, correspondiendo
dichas licencias a una categoria tinica, denominandose licencias de autotaxis y siendo los
Ayuntamientos quienes ostentan la competencia para su concesion, en tanto que el articulo
15 del mismo Cuerpo legal exige para la realizacién de transportes discrecionales en
automoviles de turismo, como regla general y salvo que en el expediente quede
suficientemente acreditada la necesidad y rentabilidad del servicio con carcter
estrictamente urbano o la concurrencia de alguno de los supuestos de excepcion que
contempla el mismo precepto, en su apartado cuarto (en los que cabe el otorgamiento de la
autorizacion para el transporte interurbano), la simultinea obtencién de la licencia
municipal que habilite para la prestacion de servicios urbanos y la autorizacién que habilite
para la prestacién de servicios interurbanos, lo que comporta, al propio tiempo y como
logica consecuencia, que la pérdida o retirada por cualquier causa legal de la licencia de
transporte urbano o de la autorizacion de transporte interurbano conlleve la cancelacion de
la otra licencia o autorizacién que debe acompafiarla (articulo 15.5).



Dada esa exigencia de obtencién simultinea de autorizaciones administrativas
cuya concesion incumbe a entes territoriales distintos (Ayuntamientos, como hemos visto,
tratindose de las licencias para el transporte urbano y Comunidad Auténoma para la
prestacion de los servicios de transporte interurbano) parece logico entender que debe
existir una regulacidn unitaria en ciertos aspectos esenciales del régimen juridico.

Queda reducida, en consecuencia, la cuestién a determinar el alcance concreto
que, en este ambito sectorial especifico, ha de darse al término ordenacion, a cuyo efecto,
cabe acudir a lo dispuesto en el articulo 1 del Real Decreto 763/1979, de 16 de marzo, por
el que se aprueba el Reglamento Nacional de Servicios Urbanos e Interurbanos de
Transportes en Automdviles Ligeros (declarado vigente en el Anexo del Real Decreto
1211/1990, de 28 de septiembre, por el que se aprueba el Reglamento de Ordenacién de
Transportes Terrestres), en el que se establece que “Sin contradecir las normas de este
Reglamento, las Entidades Locales podrdn aprobar la Ordenanza reguladora de este
servicio al publico, teniendo en cuenta las circunstancias y peculiaridades de los niicleos
urbanizados de su territorio jurisdiccional”, especificando el articulo 40 que “Las
Entidades Locales adjudicadoras de las licencias serdn competentes para establecer las
medidas de organizacion y ordenar el servicio en materia de horarios, calendarios,
descansos y vacaciones, oidas las Asociaciones profesionales de Empresarios y
Trabajadores™ y aludiendo el articulo 54 a la eventual regulacién por Ordenanza del
procedimiento sancionador.

Esta disposicién apunta al caracter concurrente o compartido de las competencias
de normacién reglamentaria en materia de transporte urbano en automéviles de turismo y
serviria de pauta interpretativa del alcance de las competencias que a la Comunidad
Auténoma y Municipios asignan en esta materia el Estatuto de Autonomia, la Ley 2/2003 y
la Ley de Autonomia Local de Andalucia debiendo notarse que, como afirma la STS 5
Jjunio 2006 (casacion 9765/2003), con cita de la STS 21 febrero 2005 (casacion 2347/2002)
y 21 julio 2005 (casacion 4459/2002), el Real Decreto 763/1979 no es un reglamento
dictado en desarrollo de la Ley de Ordenacién de Transportes de 1987 ni puede
considerarse incluido en la declaracién de inconstitucionalidad efectuada en la sentencia
del Tribunal Constitucional 118/1996, 27 de junio , respecto a los articulos 113 a 118 de
esta ultima, si bien se trata de norma de aplicacion meramente supletoria, en defecto de
regulacion especifica de la materia por la Comunidad Auténoma.

Tercero.- Como recuerda la STC 40/1998, de 19 de febrero, en argumentacion
que reproduce la posterior STC 204/2002, de 31 de octubre, “Este Tribunal ha declarado
que la autonomia local prevista en los arts. 137 y 140 C.E. se configura como una
garantia institucional con un contenido minimo que el legislador debe respetar y que se
concreta, bdsicamente, en el «derecho de la comunidad local a participar a través de
organos propios en el gobierno y administracion de cuantos asuntos le atafien,
gradudndose la intensidad de esta participacion en funcién de la relacion existente entre
los intereses locales y supralocales dentro de tales asuntos o materias. Para el ejercicio de
esa participacion en el gobierno y administracién en cuanto les atarie, los organos
representativos de la comunidad local han de estar dotados de las potestades sin las que
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ninguna actuacién autonémica es posible» (STC 32/1981, Sfundamento juridico 4 .0). A
esta misma concepcion responde el art. 2.1 de la Ley reguladora de las Bases de Régimen
Local, segin el cual «para la efectividad de la autonomia garantizada constitucionalmente
a las entidades locales, la legislacion del Estado y la de las Comunidades Autonomas
deberd asegurar a los municipios, las provincias y las islas su derecho a intervenir en
cuantos asuntos afecten directamente al circulo de sus intereses, atribuyéndoles las
competencias que proceda en atencion a las caracteristicas de la actividad publica de que
se trate y la capacidad de gestién de la Entidad Local, de conformidad con los principios
de descentralizacion y de mdxima proximidad de la gestion administrativa a los
ciudadanos».

Este derecho de intervencion en los asuntos de su competencia forma, por tanto,
el niicleo primigenio de la autonomia local. No obstante, este Tribunal ha sefialado
igualmente que la Constitucion no asegura un contenido concreto o un dmbito
competencial determinado y que no cabe hablar de «intereses naturales de los entes
locales» (STC 32/1981), sino que, «mds alld de este limite de contenido minimo que
protege la garantia institucional, la autonomia local es un concepto juridico de contenido
legal, que permite, por tanto, configuraciones legales diversas, vdlidas en cuanto respeten
aquella garantia institucionaly (STC 170/1 989, fundamento juridico 9.0), de manera que
corresponde al legislador la determinacion concreta del contenido de la autonomia local,
respetando el niicleo esencial de la garantia institucional de dicha autonomia (SSTC
259/1988, 214/1989 y 46/1992) y sin romper con la «imagen comuinmente aceptada de la
institucién que, en cuanto formacién juridica, viene determinada en buena parte por las
normas que en cada momento la regulan y la aplicacién que de las mismas se hace» (STC
32/1981, fundamento juridico 3 .0)”.

No parece necesario abundar en razones justificativas del indudable interés que
tienen los municipios cuando de la prestacion de un servicio publico en su ambito
territorial se trata, como acontece con los servicios urbanos de transporte de personas en
automoviles de turismo que viene a disciplinar el Decreto autondmico aqui impugnado.

Sin embargo conviene puntualizar que, como afirma la STS 19 noviembre 2001
(casacion 6985/1993), en su FJ 3°, con cita de la STS 17 julio 1998 (apelacion 6026/1992)
con referencia a esta clase de servicios, ... el articulo 25.2 II de la Ley de Bases del
Régimen Local atribuye, ciertamente, a los municipios el ejercicio de las competencias
relativas al transporte piiblico de vigjeros; mas esta atribucion no implica la concesion de
una potestad reguladora absoluta en el territorio municipal, ya que el mismo articulo
expresa que dicha potestad serd ejercida «en los términos de la legislacion del Estado y de
las Comunidades Autonomas»”.

En parecidos términos se pronuncia la STS 2 marzo 2010 (casacion 2306/2008)
que, con cita de las dictadas por el Alto Tribunal en fechas 2 y 3 de junio de 2004 (casacion
216/2004 y 1445/1999), recuerda que la atribucién en exclusiva a las Comunidades
Auténomas de la regulacién de la materia, excluida la competencia estatal, no afecta a las
competencias municipales reconocidas en la Ley de Bases de Régimen Local “en tanto no
se opongan o contradigan lo normado por la Comunidad Auténoma correspondiente” 'y
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que en territorios en los que la Comunidad Auténoma ha asumido la potestad plena de
regulacién de los transportes por carretera —como en nuestro caso acontece- las
competencias municipales deben ejercerse “en concordancia con las que vienen asumidas
por la respectiva Comunidad Autonoma’.

En este marco debe entenderse la asignacion a la Administracion local de
facultades para la regulacién de las correspondientes materias “dentro de su potestad
normativa” a que hace mencion el articulo 7.1 de la Ley 5/2010.

Nos encontramos, en suma y como se ha dicho, ante competencias concurrentes,
incumbiendo a las Comunidades Autdénomas la instauracion de un marco normativo
homogéneo que permita disefiar un sistema comin de transportes intracomunitarios,
compatible con los distintos desarrollos reglamentarios por los entes locales de ciertos
aspectos que afectan estrictamente al ambito de sus respectivos intereses municipales,
haciéndose de este modo efectivo el principio de coordinacién —a cuyo efecto se hace de
todo punto necesario no ya solo la coordinacién e interconexion de redes, servicios o
actividades que integran el transporte urbano e interurbano de viajeros en automoviles sino
también la de las actuaciones de los distintos 6rganos y Administraciones Publicas
competentes, autondmica y local-, al tiempo que se evitan vacios normativos generadores
de disfunciones.

Cuarto.- El segundo de los motivos de impugnacion vertidos en el escrito rector
afecta a los articulos 11, 12, 15, 24, 25, 27, 31.5, 35 y 37 y a la Disposicién Adicional
Unica y Disposicion Transitoria Tercera del Decreto 35/2012, de 21 de febrero, que, la
parte actora reputa contrarios al principio de libertad de establecimiento que consagra el
articulo 49 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea y a la doctrina del Tribunal
de Justicia de la Unién Europea interpretativa del concepto de restriccion a los efectos del
indicado principio, al establecer una serie de limitaciones que resultan contrarias al
derecho de establecimiento y al principio de igualdad entre personas fisicas y juridicas.

Los preceptos aludidos abordan la regulacién del titulo habilitante (que ha de
expedirse a favor, necesariamente, de persona fisica no titular de otras licencias de autotaxi
o autorizaciones de transporte interurbano en vehiculos de turismo o de una sociedad
cooperativa de trabajo que no ostente un numero superior de titulos al de personas socias
trabajadoras que la integren); limitacion del niimero de licencias a otorgar en funcién de la
necesidad y conveniencia del servicio al publico, la caracterizacion de la oferta y demanda
en el ambito territorial y la rentabilidad de la explotacién del servicio; requisitos de
transmision de las licencias; procedimiento de adjudicacién de las licencias de autotaxi;
requisitos de las personas titulares de las mismas; antigliedad y requisitos que deben reunir
los vehiculos adscritos a una licencia de servicio de taxi; publicidad en el interior y exterior
del vehiculo; la necesaria prestacion del servicio de taxi por la persona titular de la
licencia, con las excepciones reglamentariamente previstas; licencias municipales
preexistentes; y regularizacion de la carencia de requisitos para ser titular de licencias de
Auto-Taxi.
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Al margen de que el articulo 49 citado lo que viene a proscribir no son sino
aquellas restricciones a la libertad de establecimiento de los nacionales de un Estado
miembro en el territorio de otro Estado miembro- incluyendo el acceso a las actividades no
asalariadas y su ejercicio y la constitucién y gestion de empresas- lo cierto es que no reputa
esta Sala que con la regulacion reglamentaria a que se hace mencién en el motivo de
impugnacioén que estamos examinando, desde la perspectiva general del conjunto de la
normacion reglamentaria y sin perjuicio del ulterior analisis de la eventual restriccién de la
libertad de empresa de las personas juridicas y quiebra del principio de igualdad respecto a
las personas fisicas (que constituye otro motivo de impugnacién especifico), se establezcan
trabas excesivas o desproporcionadas que obstaculicen el ejercicio de la actividad.

Debemos, ante todo, notar que no nos hallamos en absoluto en un ambito de
relaciones de derecho privado en el que los particulares, en el ejercicio del derecho que
reconoce el articulo 38 de la Constitucion espafiola y al amparo del caracteristico principio
de autonomia de la voluntad que rige en tal clase de relaciones, formalizan con otros un
contrato por cuya virtud se presta un servicio de transporte a cambio de un precio.

Antes al contrario nos encontramos ante una actividad sometida a intervencién
administrativa por su indudable trascendencia para los intereses generales y de los
usuarios, ejerciendo los poderes publicos potestades de ordenacidn y supervisién, ante un
servicio privado de interés publico que ha sido calificado por reiterada doctrina
Jjurisprudencial como “servicio publico impropio” o “virtual”, intervencionismo
administrativo que puede llegar al punto de tener lugar una municipalizacion del servicio
[articulo 22.2.f) de la Ley 7/1985, en relacion con los articulos 45 y siguientes del
Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales aprobado por Decreto de 17 de
junio de 1955] y que comporta y lleva como inherente consecuencia el sometimiento de la
actividad a una estricta reglamentacion en la que, junto a un cuadro de condiciones de
gjercicio de la actividad, deberes y obligaciones, se tipifican determinadas infracciones
derivadas de su incumplimiento y se prevé la imposicion por dicha circunstancia de las
correspondientes sanciones.

Asi lo advierten, por citar algunas, la STC 54/1984, de 3 de mayo (FJ 5°) y las
SSTS 5 enero 2009 (casacién 2583/2006), 28 enero 2010 (casacion 2056/2007) y 5 junio
2012 (casacion 1870/2008).

Supuesto lo anterior y como destaca la STS 28 septiembre 2008 (casacidn
14/2006), “Como el Tribunal Constitucional ha sefialado y nosotros hemos reiterado en
diversas ocasiones, la libertad de empresa garantiza el derecho a efectuar una
determinada actividad empresarial, pero siempre de acuerdo con la regulacion existente
de la misma, regulacion que incorpora por regla general disposiciones de diverso rango,
en concreto normas de rango reglamentario”.

En parecidos términos se pronuncia la STS 15 junio 1998 (apelacion 8032/1992),
en cuyo fundamento de derecho tercero se expone que: “En lo que se refiere a la libertad
de empresa (art. 38 CE), el propio precepto constitucional posibilita una modulacion, y sin
perjuicio de su indudable valor institucional (STC 83/1984, de 24 de julio) son muy
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numerosas las normas que en nuestro Derecho disciplinan, regulan y limitan el ejercicio
de profesiones y oficios imponiendo diversos requisitos desde la cobertura que
proporciona a la Administracion la "publicatio” de aquéllos como servicios publicos
propios o impropios. Y a este respecto debe tenerse en cuenta la doctrina de las Sentencias
de este Tribunal de 28 de octubre de 1988 y 17 de junio de 1997, segun la cual "el derecho
a la libertad de empresa debe acomodarse a la norma especifica que regule la actividad a
que se contrae...", siempre que las limitaciones que se impongan no tengan un cardcter
irrazonable, no sean arbitrarias y si justificadas por la indole de la actividad y la entrada
en juego de otros intereses dignos de proteccion”.

De ahi que se excluyan expresamente los servicios en el ambito del transporte,
incluidos los transportes urbanos, de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, de libre acceso a
actividades, que incorpora al ordenamiento interno la Directiva 2006/123/CE, de 12 de
diciembre de 2006 [articulo 2.2.d)] y que, en definitiva, no se puedan reputar conculcados
con una regulacion reglamentaria como la que ha sido objeto de impugnacion -con carécter
general y con las excepciones que luego veremos, a propésito del examen de la
impugnacion de los diversos preceptos que se concretan en el escrito rector- ni el derecho a
la libertad de empresa que consagra el articulo 38 de la Constitucién ni el principio de
libertad de establecimiento que consagra el articulo 49 del Tratado de Funcionamiento de
la Unién Europea y doctrina del Tribunal de Justicia de la Unién Europea interpretativa del
ultimo de los referidos preceptos.

Quinto.- Abordando el andlisis de los preceptos individuales y concretos del
Decreto 35/2012 que han sido objeto de impugnacion, la parte actora aduce, en primer
lugar, que el articulo 6 del meritado Cuerpo reglamentario, por el que se crea el Consejo
Andaluz del Taxi, como 6rgano consultivo y de estudio en materia de servicios de taxi en
la Comunidad Auténoma de Andalucia, se detallan sus funciones y adscripcion y se
establecen ciertos principios esenciales en materia de la composicién, organizacién y
funcionamiento del indicado érgano consultivo, carece de cobertura legal suficiente, al no
existir precepto alguno que contemple la creacion del 6rgano aludido en la Ley 2/2003, de
12 de mayo, de Ordenacién de los Transportes Urbanos y Metropolitanos de Viajeros en
Andalucia.

En los términos en que aparece formulado el motivo de impugnacion aludido no
puede prosperar pues, exista 0 no prevision legal especifica en la citada Ley 2/2003 lo
cierto es que el articulo 21 de la Ley 9/2007, de 22 de octubre, de Administracion de la
Junta de Andalucia dispone que “Los drganos de la Administracion de la Junta de
Andalucia se crean, modifican y suprimen por decreto del Consejo de Gobierno, sin
perjuicio del régimen establecido para los érganos colegiados” en tanto que tratdndose de
esta clase de drganos —esto es, de los colegiados- la creacién de los mismos puede tener
lugar mediante Decreto (del Consejo de Gobierno, segun el articulo 46 de la Ley 6/2006,
de 24 de octubre, de Gobierno de Andalucia) o, incluso, mediante Orden fuera de los
supuestos que especifica el articulo 89.2 de la Ley 9/2007 (que emanan del ejercicio de la
potestad reglamentaria por Viceconsejeros y Consejeros).
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Sexto.- En segundo lugar los recurrentes sostienen que el articulo 11 del Decreto
impugnado, en la medida en que impide que, como norma general, una persona juridica sea
titular de la licencia de Auto-Taxi, es contrario al articulo 14 de la Constitucién y que la
prohibicién de ejercicio de otras actividades en municipios superiores a 5.000 habitantes
carece de cobertura legal.

El articulo 11 del Decreto es, en concreto, del siguiente tenor: “I. El titulo
habilitante se expedird a favor de una persona fisica que no podra ser titular de otras
licencias de autotaxi o autorizaciones de transporte interurbano en vehiculos de turismo,
o de una sociedad cooperativa de trabajo que no podrd ostentar un nimero superior de
titulos al de personas socias trabajadoras que la integren. En el titulo habilitante se hara
constar los vehiculos que se vinculan a su explotacion.

2. La persona titular de la licencia no podrd, en ningun caso, arrendar, ceder o
traspasar la explotacion del titulo habilitante ni del vehiculo adscrito a la misma, sin
perjuicio de los supuestos de transmision que, con arreglo a determinados requisitos,
prevé el articulo 15, asi como de la posibilidad, recogida en el articulo 38, de que el
servicio se preste por personas contratadas a tal fin por el titular de la licencia.

3. En los municipios de mds de 5.000 habitantes, la persona titular de la licencia
tendrd plena y exclusiva dedicacion a la profesion”.

En lo que concierne, en primer término, a la exigencia de que el titular de la
licencia sea una persona fisica, con exclusion de las juridicas, debemos comenzar por
destacar que en el ambito estatal se autoriza especificamente que sea titular de la
autorizacién de transporte publico una persona juridica (articulo 43 de la Ley de
Ordenacién de Transportes Terrestres) sin més condicionamientos especificos, ademds de
los generalmente exigidos, que los de tener personalidad juridica propia e independiente de
las personas que la integren y el de formar parte de su objeto social la realizacion de
transporte publico.

Supuesto lo anterior, halléndonos ante un transporte cuya regulacion, por el
ambito territorial en que se presta, incumbe a la Comunidad Auténoma y ante una
actividad que, por la impronta publica que la califica, estd sometida a intervencion
administrativa mediante un acto autorizante que es el que habilita para la actividad de
transporte —como antes hemos dicho y pone de manifiesto, por citar alguna, la STC
53/1984, de 3 de mayo (FJ 5°)- la nulidad que se postula es cuestion que depende de si se
considera justificado y proporcionado la imposicién, como limite o condicionamiento a la
prestacién del servicio, la dedicacién personal del titular de la correspondiente licencia,
teniendo siempre presente la afectacion del derecho a la libertad de empresa que garantiza
el articulo 38 de la Constitucion.

A favor de la proporcionalidad o justificaciéon de semejante exigencia subjetiva
podria esgrimirse que con ello se garantiza la efectiva concurrencia de las condiciones
objetivas y subjetivas de idoneidad exigibles en el desarrollo de la actividad de transporte
y, en definitiva, una mayor calidad de dicho servicio y seguridad para los usuarios.
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En tal sentido la STS 18 febrero 1997 (apelacion 8274/1992), con cita de la STS
22 enero 1988, viene a puntualizar que la potestad reglamentaria —en el caso alli
examinado, en concreto, de los Ayuntamientos- debe ejercitarse en funcién del interés
publico concurrente en el otorgamiento del permiso relativo a la capacidad de quien lo
solicita para conducir un automévil ligero destinado al servicio de auto-taxi y auto-turismo,
sin ser dable introducir limitaciones en el ejercicio de la actividad que no atiendan al
“interés publico concurrente, concerniente a la capacidad fisica e intelectual del
conductor de un vehiculo de los citados o a otras circunstancias exigibles para la mejor
prestacion del Servicio Publico Urbano de Transportes de Vigjeros” de donde, “a
contrario”, se infiere la posibilidad de introducir por via reglamentaria tal clase de
limitaciones cuando el interés publico concurrente asf lo aconseja.

El interés publico concurrente, sin embargo, no parece exigir que tenga lugar un
desarrollo personal de la actividad autorizada, esto es, de la conduccion del vehiculo que
presta el servicio de transporte discrecional de viajeros por el mismo titular de la licencia,
pudiendo venir también referidas las condiciones de idoneidad directamente al conductor
del vehiculo —sea o no, al propio tiempo, titular de la licencia- y garantizarse su
concurrencia mediante su identificacion individual, de forma que solo pueda desarrollar la
actividad autorizada quien tenga previamente justificada su aptitud e idoneidad para la
prestacion del servicio.

Similares consideraciones son las que justifican que el Tribunal Supremo se haya
pronunciado en contra de la exigencia de la dedicacién personal a la actividad en Sentencia
de 24 de diciembre de 1985 (si bien con los matices que luego se verdn, a propésito del
analisis de la incompatibilidad).

Si a lo anterior unimos la consideracion de que la restriccion que nos ocupa,
afectante al contenido esencial del derecho a la libertad de empresa, carece de cobertura
legal, la conclusién que se impone no es otra que la de reputar nula la exigencia de que
solo las personas fisicas, con exclusion de las juridicas que no adopten la forma
organizativa especificamente prevista en la norma, puedan ser titulares de las licencias para
la prestacion del servicio [impuesta en el articulo 11 y reiterada en los articulos 27.1.a) y
37 del Decreto examinado], excediendo la exigencia limitativa sobre la forma organizativa
del titular de la licencia los limites del principio de proporcionalidad que consagra, entre
otros, el articulo 39 bis de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comiin, a cuyo tenor “Las
Administraciones Publicas que en el ejercicio de sus respectivas competencias establezcan
medidas que limiten el ejercicio de derechos individuales o colectivos o exijan el
cumplimiento de requisitos para el desarrollo de una actividad, deberdn elegir la medida
menos restrictiva, motivar su necesidad para la proteccién del interés publico asi como
Jjustificar su adecuacion para lograr los fines que se persiguen, sin que en ningun caso se
produzcan diferencias de trato discriminatorias” 'y comportando la exigencia aludida,
ademas, una diferenciacion de trato normativo que, por injustificada, vulnera también el
principio de igualdad entre personas fisicas y juridicas.
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Séptimo.- En cuando a la prevision de la incompatibilidad con otras actividades
que contempla el apartado tercero del articulo 11 para Municipios que excedan de
determinada poblacion la limitacion aludida encuentra su cobertura legal en el articulo 15.7
de la Ley 2/2003 que, como antes quedd dicho, autoriza especificamente a las
Comunidades Auténomas a establecer normas sobre el régimen de incompatibilidades del
titular de la licencia.

La inexistencia de una quiebra del principio de libertad de empresa con ocasion de
la previsién de esta clase de incompatibilidades ha sido puesta de manifiesto en las SSTS
21 febrero 2005 (casacion 2347/2002), 7 noviembre 2005 (casacién 37/2003), 17 enero
2006 (casaciéon 2523/2002), 5 junio 2006 (casacion 9765/2003) y 21 diciembre 2006
(casacion 895/2004), en las que, analizando la cuestién de la posible vulneracion del
articulo 38 de la Constitucion con el establecimiento de la incompatibilidad de los titulares
de licencia de auto taxi para dedicarse a otra actividad profesional, se afirma que el citado
articulo “... garantiza la libertad de empresa con la finalidad de fijar los limites en los que
hayan de moverse los poderes publicos al adoptar cualquier clase de medidas que incidan
en la economia nacional, y en nada ha de impedir la adopcion de las medidas que el bien
del servicio publico de que se trate pueda exigir. El establecimiento de un sistema de
incompatibilidades en el ejercicio de una profesion, que normalmente ha de desemperiarse
de manera personal -precisamente con la finalidad de evitar abusos y especulaciones en
torno al otorgamiento de las licencias de autotaxi- responde a unos criterios de politica
legislativa que no pueden menos que ser calificados de razonables, sea o no la regulacién
concreta elegida la mds acertada.

Lo que no cabe es sostener que esa regulacion vigente vulnera el principio de
libre competencia, asi como el de reserva de ley en atencion a la grave restriccion que
supone para el resto de las empresas y de todos los usuarios de este medio de transporte.
La restriccion aludida se queda en mera afirmacion dialéctica, y no responde sino al
unilateral criterio de la parte demandante, por lo que carece de virtualidad casacional".

Destacando la STS 21 diciembre 2006 que “Resulta esencialmente significativa, a
estos efectos, la distincion entre autorizaciones por operacion y autorizaciones de
funcionamiento que, como en la que corresponde al servicio impropio del taxi, se refieren
al desarrollo de una actividad” y que estas Ultimas “responden al esquema de los actos-
condicién y son, pues, titulos juridicos que colocan al autorizado en una situacion
objetiva, definida abstractamente por las normas aplicables constitutivas de un status
complejo” la STS 5 junio 2006 hace especifica mencién a la STS 24 diciembre 1985 que
citan los recurrentes en apoyo de su pretension anulatoria para aseverar que no supone
obstaculo a los precitados pronunciamientos el contenido de la Sentencia aludida (unica,
ademas, como pone de manifiesto la Junta de Andalucia en su escrito de contestacion, que
se pronuncia en tal sentido y que se refiere, por otra parte, no ya a normativa autondmica
dictada con especifica cobertura legal sino a un precepto de un Reglamento municipal que
el Alto Tribunal vino a anular por reputarlo contrario al Reglamento Nacional de los
Servicios Urbanos e Interurbanos, al exigir la conduccion personal de un auto taxi por el
titular de la licencia).
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Analogas consideraciones cabe efectuar respecto a la limitacién del nimero de
licencias de que se puede ser titular, exigencia justificada no ya solo por la regla general
aludida de un ejercicio personal de la actividad sino también por la necesidad de evitar la
excesiva concentracion en pocas manos de un tipo o clase de licencias cuyo numero
maximo en el Municipio aparece limitado por las necesidades de la oferta y demanda y
encuentra amparo en las previsiones contenidas en el articulo 15.7 de la Ley 2/2003,
apartados a) y d), en relacion con la clausula general del apartado ) del citado precepto
legal.

Octavo.- El siguiente precepto a que viene referida la impugnacién es el articulo
15 (apartados 2 al 6) del Decreto 35/2012, que exige autorizacion administrativa para la
transmisién de la licencia (inter vivos o mortis causa, previa determinacion por los
herederos, en este caso, de la persona titular en un plazo de treinta meses desde el
fallecimiento), otorgando a los Ayuntamientos un derecho de tanteo en los supuestos de
transmisiones inter vivos y condicionando la transmision, en todo caso, a que el adquirente
retina los requisitos personales establecidos en el articulo 27 para las personas titulares de
las licencias, a excepcion de la relativa a la disposicion del vehiculo adscrito a la licencia
que se pretenda transmitir, que podra ser aportado por la propia persona adquirente, una
vez autorizada la transmision.

La impugnacién de dicho precepto, sin embargo, se centra no tanto en la
restricciéon a la transmisién de licencias, en si misma considerada -que se somete al
régimen de la previa autorizacién administrativa lo que, ciertamente, atendido el tipo de
actividad a que viene referida la norma, no se considera restriccion de derechos
injustificada ni desproporcionada-, sino por su relacion con el articulo 27, siendo los
requisitos que este tltimo precepto refiere al solicitante de la licencia con caracter general
—cuya exigibilidad al adquirente deviene de la circunstancia misma de provocar la
transmisién que este ultimo se subrogue en la posicién del transmitente o causante,
asumiendo sus derechos y obligaciones- lo que, en puridad, se viene a cuestionar.

a) Pues bien, de tales requisitos la exigencia de que el titular sea una persona
fisica ya ha quedado anteriormente examinada, al igual que la titularidad de una tunica
licencia, debiendo destacarse que en el dictamen del Consejo de Estado 1272/2005 que
invoca la parte actora en su demanda al desarrollar el motivo de impugnacién que nos
ocupa el indicado érgano consultivo se limita a poner de manifiesto que limitaciones como
las aqui examinadas (exigencia de que el titular de la licencia sea persona fisica, limitacién
del numero de licencias en el mismo ambito territorial y condicionamientos a la
transmisién de licencias) comportan restricciones o imposicién de obligaciones que solo
pueden contemplarse en norma con rango legal, siendo que en este caso existe especifica
habilitacion legal para la normacién reglamentaria de las materias que estamos tratando
(articulo 15.7 de la Ley 2/2003), como ya hemos dicho.

b) La exigencia de permiso de conducir guarda indudable relaciéon con la del
desarrollo personal de la actividad, por lo que no cabe sino tener por reproducidos los
anteriores argumentos vertidos a proposito de dicho requisito, que ha de reputarse
inexigible por comportar una restriccion injustificada del articulo 38 de la Constitucion.
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¢) En cuanto a la necesidad de estar inscrita y al corriente de las obligaciones en el
Régimen de la Seguridad Social se centra la impugnacion en la consideracién de que no
cabe la exigencia cuando se trata de viudas y jubilados o, incluso, de titulares de una Unica
licencia de auto-taxi, para los que no resulta preceptivo el abono de cuotas de la Seguridad
Social.

No obstante el requisito de estar al corriente no prejuzga ni implica el
sometimiento a un régimen concreto de la Seguridad Social ni la obligacion de cotizar y
demas impuestas por la normativa sectorial especifica. Se trata de tener abonadas las
cuotas en aquellos supuestos en los que el abono en cuestion devenga exigible por
aplicacion de la referida normativa siendo que las objeciones puestas de manifiesto en la
demanda para ciertos supuestos especificos pueden salvarse facilmente por la via
interpretativa, refiriendo la exigencia a aquellos casos en los que el solicitante -en su caso
adquirente- de la licencia retna los requisitos de integracién que contempla la normativa
sectorial para su encuadramiento en el Régimen que corresponda.

d) Finalmente y en cuanto al sometimiento a arbitraje que los actores reputan
carente de cobertura legal, tal cobertura no es otra que la prevision contenida en el articulo
6 de la Ley 2/2003, de 12 de mayo, de Ordenacién de los Transportes Urbanos y
Metropolitanos de Viajeros en Andalucia, de conformidad con el cual “Como instrumento
para la proteccion y defensa de los usuarios del transporte urbano y metropolitano, se
promoverd que la resolucion de los conflictos entre viajeros y transportistas se realice por
medio de la Juntas Arbitrales de Transporte, conforme a lo dispuesto en el capitulo VIII
del titulo I de la Ley 16/1987, de 30 de julio, de Ordenacion de los Transportes Terrestres”.

Noveno.- El articulo 23, por su parte, al que viene asimismo referida la
impugnacion, es del siguiente tenor: “I. Los municipios, o entes que ejerzan sus funciones
en esta materia, podrdn llevar un Registro de las licencias concedidas por orden
consecutivo sin vacios ni saltos, en el que se irdn anotando las diferentes incidencias
relativas a su titularidad, vehiculos afectos a las mismas, infracciones cometidas 'y
sanciones impuestas, asi como cualquier otra que figure en las Ordenanzas que rijan el
servicio de taxi. 2. Los municipios, o entes que ejerzan sus funciones, comunicardn al
érgano competente para otorgar la autorizacion interurbana de la Consejeria competente
en materia de transportes, las incidencias registradas en relacion con la titularidad de las
licencias y vehiculos afectos a las mismas, asi como las suspensiones temporales que
autoricen, con una periodicidad minima semestral. Dicha comunicacion se podrd realizar
por medios telemdticos de conformidad con lo que establezca la citada Consejeria”.

Como vemos el precepto reglamentario transcrito se limita a habilitar a los
municipios o entes que ejerzan sus funciones en la materia que estamos tratando a, con
cardcter meramente facultativo, llevar un Registro de licencias concedidas para la
anotacién de ciertas incidencias concernientes a las mismas y a contemplar el deber de
comunicacién de las registradas en relacion con la titularidad de las licencias, vehiculos
afectos a las mismas y con las suspensiones temporales que se autoricen al 6rgano
competente para otorgar la autorizacion interurbana de la Consejeria competente en
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materia de transportes, todo lo cual pertenece al ambito de las potestad de control que
incumbe a la Administraciéon competente para el otorgamiento de las licencias —que, hay
que recordar, son autorizaciones de actividad y, por ende, sujetas en el desarrollo de la
misma a la supervisién de la Administracién autorizante- y de los deberes de coordinacién
y cooperacién entre Administraciones local y autondmica, competentes para el
otorgamiento de las licencias urbanas e interurbanas, respectivamente, obligacion que,
impuesta con carcter general en el articulo 4 la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun, resulta especialmente exigible en este &mbito por la interrelacion existente entre
una y otra clase de licencia a que se hizo anteriormente mencién (fundamento de derecho
segundo de la presente Sentencia).

Las anteriores consideraciones junto con el hecho de venir circunscrita la queja de
la parte actora a que la exigencia de constituir un registro de licencias debe venir
establecida por Ley, sin ulteriores razonamientos ni cita de precepto alguno en apoyo de tal
aseveracion, imponen sin més la desestimacion del motivo de impugnacién que nos ocupa.

Décimo.- El siguiente motivo de impugnacién concierne al articulo 24.1 del
Decreto y viene referido, en concreto, a la exigencia de aportacion, para la participacién en
concurso para la obtencién de la licencia de autotaxis, de un “permiso de conduccion
suficiente expedido por el 6rgano competente en materia de trdfico y seguridad vial” y al
condicionamiento de la adjudicacién a la constatacion de la concurrencia de los requisitos
del articulo 27, por lo que se dan por reproducidas en su integridad las consideraciones
anteriormente efectuadas en cuanto a la justificacién y proporcionalidad de los requisitos o
condiciones para la obtencién de la licencia habilitante, con la inica excepcion del permiso
de conduccioén del titular de la licencia.

Undécimo.- Igualmente ha sido objeto de impugnacién la exigencia por el
articulo 25.3.f) de que la persona adjudicataria del concurso aporte, entre otra
documentacion, una vez reciba la notificacion de la adjudicacién y en el plazo sefialado en
el concurso, el Boletin de verificacién del aparato taximetro cuando, como se expone en el
escrito rector, éste no esta aun instalado y verificado por el organismo verificador.

No se aprecia, sin embargo, entre uno y otro precepto la contradiccion denunciada
pues, en puridad, se refieren a la cumplimentacién de distintos requisitos y a momentos
temporales no necesariamente coincidentes, sino més bien, antes al contrario, sucesivos.

El primero [articulo 25.3.f)] se limita a especificar la documentacién que debe
aportar el adjudicatario del concurso en el plazo que fijen las bases, a contar desde la
notificacion de la adjudicacién, incluyendo entre tal documentacion el Boletin de
verificacion del taximetro, en tanto que el segundo (articulo 34.3), sin introducir plazo
especifico alguno, se limita a imponer la exigencia de que tal verificacién tenga lugar antes
de la primera utilizacién del vehiculo (primera utilizacién que, como es logico, ha de ser
posterior a la notificacién de la adjudicacion), no constituyendo el mero sometimiento de
dicha verificacién a un determinado plazo causa alguna, a juicio de esta Sala, que pudiera
justificar la anulacién que postulan los recurrentes.
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Duodécimo.- El articulo 31.2.d) del Decreto que estamos examinando, por su
parte, contempla la exigencia de que todos los vehiculos auto taxi lleven la placa de
Servicio Publico, disposicion que a juicio de los recurrentes infringe el reparto
competencial entre Estado y Comunidades Autonomas, al tratarse de norma atinente no ya
a la actividad de transporte sino al trafico y circulacién de vehiculos de motor y seguridad
vial.

Como ponen de manifiesto las SSTC 59/1985, de 6 de mayo (FJ 3°) y 118/1996,
de 27 de junio (FJ 67), a proposito de la regulacion por una Comunidad Auténoma del uso
del tacografo, “en el concepto de trdfico y circulacion de vehiculos de motor (art.
149.1.21, tercer inciso, C.E,) no se encuentran englobadas solamente las condiciones
atinentes a la circulacién (verbigracia: sefiales, limitaciones de velocidad, etc.), sino las
condiciones que deben cumplir los vehiculos que circulan. Apoya esta solucion el hecho de
que las garantias de la seguridad en la circulacion, segun la voluntad de la Constitucion,
expresada en el precepto mencionado, deban ser uniformes en todo el territorio nacional”,
afiadiendo la segunda de las Sentencias citadas que “No cabe separar los requisitos
técnicos que debe reunir un vehiculo para garantizar la seguridad de personas y cosas
exteriores a él de aquellos requisitos que pretenden proteger a quienes, como conductores
0 pasajeros, se encuentren en su interior”.

Comprendiendo la seguridad vial tanto la seguridad activa como la pasiva y,
dentro de esta, la proteccion de conductores y pasajeros y siendo ambas dimensiones
elementos indisociables de la seguridad del trafico y circulacion (al ser innegable la
repercusion que un accidente o fallo de seguridad en el interior de un vehiculo puede tener
en la conduccién del mismo y en otros vehiculos de su entorno) la regulacién de los
requisitos técnicos destinados a la seguridad vial, en general, tanto activa como pasiva,
debe, por tanto, entenderse incluida en la reserva a la competencia estatal exclusiva del
articulo 149.1.21, y como materia sujeta a tal competencia exclusiva no cabe la
intervencién al respecto de las Comunidades Autonomas, alterando, modificando o
desarrollando las prescripciones estatales.

En parecidos términos se pronuncian las SSTC 181/1992, de 16 de noviembre (FJ
39), 203/1992 y 21/1993.

Nos encontramos, en suma y como aducen los recurrentes, ante una materia cuya
regulacion es competencia exclusiva del Estado, careciendo de base constitucional la
adaptacion en sus mismos términos de la normativa estatal al ambito autondémico, con una
coincidencia en el contenido de una y otra regulacién pues, como afirma para similar
supuesto la STC 86/1988, de 3 de mayo, dada la existencia de un ambito auténomo y de
competencia normativa de la Comunidad Auténoma, “no se trataria aqui de una mera
técnica duplicativa, como reiteracion en norma de rango inferior de lo que se establece
por norma de rango superior (técnica que fue criticada, aun sin llegar a declararse su
inconstitucionalidad, en la STC 40/1981, de 18 de diciembre) sino de una invasion
normativa por una norma autonomica (...) de una materia de regulacion exclusiva (legal y
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reglamentariamente) del Estado”, lo que justifica la estimacion de la pretension anulatoria
del precepto reglamentario que estamos examinando.

Décimo tercero.- El articulo 34 del Decreto es objeto de impugnacion en el
extremo atinente a la imposicion de la obligacion de precintar los taximetros después de su
verificacién, de efectuar nuevo precintado por taller autorizado en caso de rotura de
cualquier precinto, asi como de presentar el vehiculo a verificaciéon después de la
reparacion (apdo 4) y en cuanto a la previsién contenida en el apartado séptimo de que
sean las ordenanzas de prestaciéon del servicio de taxi las que regulen la instalacion de
indicadores exteriores debidamente homologados, garantizando en todo caso el derecho de
las personas usuarias a conocer el tipo de tarifa aplicable, incluida la tarifa interurbana, la
correcta conexiéon con el taximetro, la ausencia de manipulaciones del mismo y la
automatizacion de su funcionamiento cuando la competencia al respecto la ostenta la
Comunidad Auténoma por delegacion del Estado.

Dando por reproducidas las consideraciones que anteceden en cuanto a la
competencia exclusiva del Estado en lo atinente a los elementos integrantes de los
vehiculos lo cierto es que, como se aduce en el escrito de demanda, nos encontramos,
propiamente, ante una regulaciéon metroldgica de los aparatos taximetros y no ante la
normacién de la actividad de transporte, propiamente dicha, siendo aquella competencia
estatal (articulo 149.1. 12° de la Constitucion) y ostentando las Comunidades Auténomas al
respecto, en exclusiva, competencias de ejecucion, por lo que debe prosperar el motivo de
impugnacioén que nos ocupa.

En tal sentido la STS 1 abril 2003 citada por los recurrentes en los fundamentos de
derecho de su escrito rector reputa conforme a Derecho la sentencia de instancia en cuanto
anula una precisién similar sobre la consideracion de que la competencia local debe
siempre ejercitarse respetando las competencias estatales y autonémicas concurrentes en la
materia y que se trata de un aspecto que penetra en aspectos técnicos y de homologacion
cuya aprobacién corresponde a la competencia ejecutiva de la Comunidad Auténoma de
conformidad con las normas dictadas por esta en consonancia con la legislacion estatal
sobre Metrologia.

Décimo cuarto.- El articulo 35 del Decreto contempla la posibilidad de que los
Ayuntamientos autoricen a las personas titulares de las licencias para contratar y colocar
anuncios publicitarios tanto en el interior como en el exterior del vehiculo, siempre que se
conserve la estética de éste y no impidan la visibilidad o generen peligro.

La autorizacion aludida, sin embargo y como se encarga de precisar el
mencionado precepto, lo es “(c)on sujecion a la legislacion vigente en materia de
publicidad, trdfico y seguridad vial”, sin que la parte actora haga otra objecion a la
indicada prevision reglamentaria que la de la falta de cobertura legal para lo que reputa una
restriccion de un “derecho de un servicio privado de transporte dirigido al ptblico”. La
verdadera naturaleza del servicio que estamos tratando permite desechar la queja en los
términos en que ha sido formulada, no aprecidndose en qué medida podemos encontrarnos
ante una restriccion de derechos y, menos adn, ante una restriccion carente de cobertura
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legal cuando el propio precepto impugnado remite a la legislacion vigente en materia de
publicidad y de trafico y seguridad vial, como hemos visto.

Décimo quinto.- Los articulos 37 y 38 del Decreto 35/2012 se impugnan en la
medida en que imponen la exigencia de que sea el titular de la explotacion el que posea el
permiso de conducir, por lo que se tienen por reproducidas las consideraciones expuestas
sobre dicho requisito que han de provocar, sin embargo, la anulacién del primero de los
preceptos enunciados, en exclusiva, puesto que no se observa ni denuncia tacha alguna
distinta de la enunciada que justifique la extensién del pronunciamiento anulatorio al
articulo 38, que se limita a disciplinar, precisamente, la posibilidad de contratacion de
conductores asalariados o personas auténomas colaboradoras para la prestacion del
servicio cuando no tenga lugar una explotacion directa por el titular y a someter tal
eventualidad a la previa autorizacién del Ayuntamiento, lo que si aparece justificado por la
indole de actividad y las potestades de control que conserva la Administracion competente
para la concesién de la licencia, teniendo en cuenta que la autorizacion lo es, segin
especifica y pone de manifiesto el mismo precepto reglamentario, previa comprobacion del
cumplimiento de los requisitos exigibles a dichos conductores o conductoras recogidos en
el articulo 29 y la adecuacién de las condiciones del gjercicio de la actividad con las
previsiones de la correspondiente Ordenanza.

Es, de hecho, tal posibilidad de control una de las razones por las que no ha
reputado esta Sala justificado ni proporcionado el requisito de la prestacion personal del
servicio por el titular de la licencia y la exigencia de que dicho titular disponga de permiso
de conduccion.

Décimo sexto.- El siguiente precepto reglamentario objeto de impugnacion es el
articulo 43.4, del siguiente tenor literal: “El servicio del taxi podrd contratarse a través del
teléfono u otros sistemas tecnoldgicos alternativos. En todo caso, se preveran mecanismos
para permitir su utilizacion por personas con discapacidad sensorial auditiva, tales como
telefax, correo electrénico o mensajes de texto a teléfonos moviles.

Todas las emisoras de radio y los sistemas de telecomunicacion que se utilicen
para la concertacion del servicio del taxi, requerirdn el cumplimiento de la legislacion
vigente, incluyendo la contenida en Ordenanza Municipal. La autorizacion que se conceda
y su mantenimiento en el tiempo estardn condicionados a la garantia de libre asociacion
de las personas titulares de licencia”.

Se considera en los fundamentos de derecho del escrito de demanda que el
precepto que ha quedado transcrito es nulo por pretender regular por via reglamentaria el
servicio de radio taxi, no existiendo norma legal que lo ampare.

Pues bien, aborda esta especifica cuestion la STS 19 julio 2000 (casacion
769/1995), en la que se invocaba la nulidad del Reglamento de una Corporacion local que
imponia un sistema de comunicaciones unificado entre los vehiculos sujetos a la
Ordenanza y entre éstos y los posibles usuarios por no venir amparada la prevision por el
Reglamento Nacional aprobado por Real Decreto 763/1979, Sentencia la citada que
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desestima el motivo de nulidad de la correspondiente norma local por entender que tal
clase de previsién, desde la perspectiva de la realidad social en que han de ser aplicadas las
normas, en los términos del articulo 3.1 del Codigo Civil, aparece como “una exigencia
necesaria para la seguridad, eficacia y calidad del servicio”, sin que exista por ello una
limitacion arbitraria o abusiva a la prestacion del servicio sino, mas bien, “una adecuacion
del contenido del art. 21 del Reglamento aprobado por el RD 763/79, a las actuales
exigencias que imponen los modernos sistemas de comunicacion”.

Con mayor motivo debe reputarse justificada la prevision de un concreto sistema
de comunicaciones que procure una més pronta y eficaz prestacion del servicio a los
usuarios contenida en un Reglamento autonémico dictado en desarrollo de la habilitacién
contenida en el articulo 15.7 de la Ley 2/2003 para la regulacion, en general, de cualquier
materia que afecte al otorgamiento, modificacion o extincion de las licencias asi como al
régimen de prestacion de los servicios.

Décimo séptimo.- En cuanto al articulo 62 del Decreto, dicho precepto
reglamentario viene a disciplinar el régimen de responsabilidad administrativa en materia
sancionadora en ese 4mbito sectorial especifico, disponiendo al respecto que “I. La
responsabilidad administrativa por las infracciones de las normas reguladoras de los
servicios de transporte publico discrecional de viajeros y viajeras en automoviles de
turismo corresponderad:

a) En las infracciones cometidas con ocasion de la realizacion de transportes
amparados en la preceptiva licencia o autorizacion de transporte interurbano, a la
persona titular de la misma.

b) En las infracciones cometidas con ocasién de transportes realizados sin la
cobertura de la correspondiente licencia o autorizacion, a la persona propietaria o
arrendataria del vehiculo o titular de la actividad.

¢) En las infracciones cometidas por las personas usuarias y, en general, por
terceros que, sin estar comprendidos en los anteriores parrafos, realicen actividades que
se vean afectadas por las normas contenidas en el presente Reglamento, la persona fisica
o juridica a la que vaya dirigido el precepto infringido o a la que las normas
correspondientes atribuyan especificamente la responsabilidad.

2. La responsabilidad administrativa se exigird a las personas a que se refiere el
apartado anterior, sin perjuicio de que éstas puedan deducir las acciones que resulten
procedentes contra aquellas personas a quienes sean materialmente imputables las
infracciones.

3. Si hubiese mds de un sujeto responsable, responderdn todos ellos de forma
solidaria”.

Se impugna el indicado precepto —que, por lo demas, se corresponde en lo
sustancial con la regulacién legal de la responsabilidad administrativa contenida en la Ley
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2/2003 (articulo 37) y, en el ambito estatal, en la Ley 17/1987 (articulo 138)- en tanto en
cuanto entienden los recurrentes que la prevision especifica de la responsabilidad del titular
de la licencia por hechos cometidos por tercero contraviene el articulo 25 de la
Constitucion espafiola.

Lo primero que conviene precisar, con las SSTC 132/2001, de 8 de junio y
13/2013, de 28 de enero, a la vista de las alegaciones vertidas por la Administracién
autonémica demandada en su escrito de contestacion, es que la relacion administrativa que
une a los Ayuntamientos con los titulares de licencias de auto-taxi no determina
modulacién alguna del derecho a la legalidad sancionadora.

Como argumenta la primera de las citadas Sentencias (FJ 4°) “De las
denominadas "relaciones especiales de sujecion” -también conocidas en la doctrina como
"welaciones especiales de poder"- se ha ocupado ya este Tribunal en anteriores ocasiones,
no ocultando que, como se dijo en la STC 61/1990, FJ 6, la distincidn entre relaciones de
sujecion general y especial es en si misma imprecisa. Por ello debemos considerar ahora,
con la extension que el supuesto reclama, el juego que el concepto de 'relaciones
especiales de sujecion" puede desempefiar en nuestra Constitucion, y mds concretamente
en relacion con el derecho a la legalidad sancionadora (art. 25.1 CE).

Es posible reconocer situaciones y relaciones juridico-administrativas donde la
propia Constitucion o las leyes imponen limites en el disfrute de los derechos
constitucionales, lldmense tales relaciones de "especial sujecion”, "de poder especial”, o
simplemente "especiales". Lo importante ahora es afirmar que la categoria "relacion
especial de sujecion” no es una norma constitucional, sino la descripcion de ciertas
situaciones y relaciones administrativas donde la Constitucion, o la ley de acuerdo con la
Constitucién, han modulado los derechos constitucionales de los ciudadanos.

Entre los derechos modulables en una relacion administrativa especial se cuenta
el derecho a la legalidad sancionadora del art. 25.1 CE. Y aunque este precepto no
contempla explicitamente ninguna situacion o relacién administrativa especial, de la
concurrencia del mismo con otras normas constitucionales si se puede concluir que la
propia Constitucion contiene una modulacion del derecho a la legalidad sancionadora en
el dmbito de ciertas relaciones administrativas especiales; asi lo entendio este Tribunal -al
menos de forma implicita- en relacion con un preso (STC 2/1987, de 21 de enero, FJ 2) o
con un Policia Nacional (STC 69/1989, de 20 de abril, FJ 1); también se aprecio aquella
modulacién constitucional de derechos fundamentales en relacion con un Arquitecto
colegiado, haciéndose mencion expresa del art. 36 CE (STC 219/1989, de 21 de diciembre,
FJ 3). Sélo tangencialmente, y sin constituir propiamente ratio decidendi del caso, se
aludié en la STC 61/1990, FJ 8, a que un detective privado con autorizacion
administrativa se encontraba en una "relacién especial de sujecion”, aun cuando aquella
relacion administrativa especial no tuviera base directa en la Constitucién o en una ley
conforme con la Constitucion. Con todo, y como también declaré este Tribunal en las
SSTC 69/1989, de 20 de abril, FJ 1, y 219/1989, de 21 de diciembre, FJ 2, incluso en el
Gmbito de una "relacion de sujecion especial” una sancion carente de toda base normativa
legal resultaria lesiva del derecho fundamental que reconoce elart. 25.1 CE.
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Pues bien, en el caso que nos ocupa ningiin precepto constitucional prevé, ni
explicita ni implicitamente, la limitacion de derechos constitucionales en un ambito de
actividad econdmica privada, aunque esté intervenida y reglamentada, como es la
prestacion de servicios de transporte en auto- taxi. Tampoco ninguna Ley vigente al
tiempo de la infraccion sancionada modulaba el disfrute de los derechos fundamentales de
quien hoy pide nuestro amparo. Por tanto, y con independencia de como se denomine la
relacion que une al titular de la licencia de auto- taxi con su Ayuntamiento, no hay
fundamento alguno para que la sancion impuesta al recurrente carezca de la cobertura
legal que, con cardcter general, exige el art. 25.1 CE”.

Supuesto lo anterior lo cierto es que, como afirma la STC 181/2014, de 6 de
noviembre (FJ 7°) el principio general de la personalidad de las penas y sanciones no
conlleva en todo caso la inconstitucionalidad de la responsabilidad solidaria o por actos de
terceros cuando se trata de sanciones administrativas, a cuyo ambito no resulta trasladable
la interdiccién de la responsabilidad solidaria propia del &mbito del Derecho Penal (STC
76/1990, de 26 de abril), habiendo considerado el Tribunal Constitucional que resulta
conforme a la Constitucion la responsabilidad administrativa de los titulares de la
autorizacion por culpa in eligendo o in vigilando, en cuanto garantes del cumplimiento de
las condiciones administrativas, lo que justifica que se exija al titular el deber de prevenir
que la persona dependiente realice determinadas acciones (AATC 193/2007, de 26 de
marzo y 237/201, de 11 de diciembre).

Décimo octavo.- Idénticas consideraciones resultan predicables del articulo 69.1
del Decreto 35/2012, que contempla la posibilidad de acordar en los supuestos de comision
de alguna de las infracciones previstas en el articulo 64.a) el precintado del vehiculo con el
que se realiza el transporte y, la retirada de la correspondiente licencia o autorizacion
durante el plazo maximo de un afio, ademés de la sancién que corresponda -sin perjuicio
del pago del salario o de las indemnizaciones que procedan y de las medidas que puedan
arbitrarse para su garantia- precepto el aludido que se impugna en la medida en que, seglin
se afirma en al demanda, dicho precepto “no se corresponde al articulo 64 a ya que
incluye la falta de certificado de aptitud del conductor”, lo que parece apuntar a una
responsabilidad por hecho ajeno como causa unica de impugnacién que no puede prosperar
por las razones apuntadas.

A lo anterior debemos afiadir la proporcionalidad de la medida accesoria prevista
en el precepto reglamentario aludido (trasunto, por lo demas, del articulo 45.1 de la Ley
2/2003), pues la posibilidad del precintado y retirada de la licencia o autorizacion aparece
reservada a los supuestos de infracciones muy graves, consistentes en la realizacion de
servicios de transporte o de actividades auxiliares o complementarias de los mismos
careciendo, por cualquier causa, de la preceptiva licencia, autorizacion de transporte
interurbano, o certificado de aptitud previsto en articulo 29, asimilandose a la carencia de
titulo la situacién de falta de visado de la licencia previsto en el articulo 18.

Las consideraciones expuestas eximen a esta Sala del planteamiento de cuestion
alguna de inconstitucionalidad.
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Décimo noveno.- La Disposicion transitoria tercera, por ultimo, en el apartado
tercero a que hace mencion la parte actora en los fundamentos de derecho de su escrito de
demanda, establece que “Las personas juridicas que, a la entrada en vigor de este
Decreto, sean titulares de licencia de taxi, dispondrdn de un plazo mdximo de quince
meses para transmitir la misma. Idéntico plazo sera de aplicacion a los titulares de mds de
una licencia, para transmitir las que resulten necesarias para cumplir la exigencia de una
sola licencia por titular prevista en el articulo 27.1.b) del Reglamento”, siendo
improcedente por las razones ya expuestas la exigencia de transmision de licencia impuesta
a las personas juridicas basada en la mera circunstancia del tipo de persona —fisica o
juridica- titular de la licencia para la prestacion del servicio aunque no la de una unica
licencia por titular prevista en el articulo 27.1.b) ni la del alta correspondiente a que se
hace mencidn en el apartado segundo de la misma Disposicion transitoria tercera que, por
lo demaés, se limita a habilitar un plazo para regularizar aquellas situaciones contrarias a las
que reconoce el Decreto.

La vulneracién denunciada de derechos adquiridos no resulta atendible, por ser la
situacion del titular de la licencia una situacion estatutaria en el sentido de quedar sujeto,
en cada momento, a los requisitos y condicionamientos que, para el ejercicio de la
actividad, la Administracién pueda imponer en atencién a la preservacion del interés
general o publico inherente a la correcta prestacion de ciertos servicios.

Vigésimo.- Las consideraciones que anteceden comportan necesariamente la
estimacion parcial del recurso contencioso-administrativo interpuesto, no apreciandose la
concurrencia de méritos para hacer especial pronunciamiento en materia de costas
procesales.

Por todo lo cual y vistos los articulos citados y demas de general y pertinente
aplicacion,

FALLAMOS

Que debemos ESTIMAR y ESTIMAMOS parcialmente el recurso contencioso-
administrativo interpuesto por D. Antonio Ruiz Antunez, D. José Sanchez Podadera, D.
Felipe Gil Jiménez, D. Diego Molina Rodriguez, D. Miguel Canillas Martin, D. José
Holgado Carrillo, D. Francisco Ruiz Martin, D. Rafael Gdmez Estébanez, D. Francisco
Cerrillo Sanchez, D. Rafael Retamero Morales, D. Francisco Aguilar Palomo, D. Juan
Montero Rodriguez, D. Francisco Gaspar Bustos, D. Salvador Santos Chac6n, D. Juan
Baez Vega, D. Diego Lopez Duran, D. Carlos Diaz Jiménez, D. José Montero Rodriguez,
D. Francisco Granados Garcia, D. Manuel Rojas Dominguez, D. Alberto Diaz Escobar, D.
José Maria Goémez Subires, D. Manuel Lobato Gémez, D. Francisco Martin Trujillo, D.
Rodolfo Rubio Ramirez, D. Juan Jiménez Rivera, D. Diego Ferndndez Gutiérrez, D.
Antonio Pérez Cano, D. Jerénimo Podadera Cerdn, D. Francisco Rivera Rosado, D. José
Bravo Rodriguez, D. Salvador Tejada Pinazo, D. Antonio Fuentes Martin, D. Alonso
Rivera Rosado, D. Juan Pérez Garcia, D. Antonio Gonzélez Olmedo, D. Antonio Martin

27



Fernandez, D. Andrés Cobos Garcia, D. Antonio Batana Moreno, D. Alonso Ferndndez
Moreno, D. Alfonso Fernandez Huesca, D. Antonio Diaz Rios, D. Juan Moreno Moreno,
D. Francisco Ranea Bautista, D. Antonio Nieto Sanchez, D. José Reina Picon, D. Miguel
Sarmiento Vargas, D. Antonio Silva Bonilla, D. Juan Gonzalez Olmedo, D. Angel Cuerdo
Gémez, D. Antonio Mufioz Pérez, D. Manuel Pareja Mufioz, D. Angel Jiménez Campos,
D. Jests Ortiz Godinez, D. Diego Lobato Gomez, D. José Antonio Olmos Olmo, D.
Francisco Pérez Gonzalez, D. José Antonio Aguilar Escalera, D. José Luis Lopez
Mingorance, D. Agustin Gonzilez Cantero, D. Francisco Calvajar Ceres, D. Juan Rueda
Rueda, D. Salvador Gémez Arana, D. Antonio Zurita Sénchez, D. Jacinto Figueroa
Candén, D. Antonio Navarro Morilla, D. Rafael Pérez Lopez, D. Alfonso Goémez
Rodriguez, D. Manuel Fernandez Serrano, D. Antonio Pérez Baena, D. Francisco Diaz
Carrillo, D. Antonio Cobos Azua, D. Domingo Mufioz Vela, D. José De la Torre Ruiz, D.
Francisco Palomo Mostazo, D. Juan Reyes Méndez, D. Andrés Gonzalez Estébanez, D.
Alfonso Roso Martin, D. José Canillas Martin, D. Enrique Sene Rico, D. Jos¢ Avila
Gonzalez, D. Angel F. Ruiz Martin, D. Antonio Martin Ruiz, D. Andrés Martin del Pino, D.
José Antonio Aguilar Morales, D. Salvador Rivera Albaiiil, D. Antonio Pascual Ferrer, D.
Amador Morales Bueno, D. Cristobal Agiiera Arana, D. Juan Jurado Muifioz, D. José
Navarro Valenzuela, D* Ana Postigo Postigo, D. José Castillo Benitez, D. José Rodriguez
Villanueva, D. Manuel Nigo Rodriguez, D. Bernardo Cortés Diaz, D. Antonio Cubo Silva,
D. Fernando De Oces Lopez de Gamarra, D. Vicente Garcia Navarro, representados por D*
Raquel Diaz Hernandez, contra el Decreto 35/2012, de 21 de febrero, de la Consejeria de
Obras Publicas y Vivienda de la Junta de Andalucia, por el que se aprueba el Reglamento
de los Servicios de Transporte Publico de Viajeros y Viajeras en Automoviles de Turismo
en el sentido de anular, por las consideraciones efectuadas en el cuerpo de esta Sentencia,
los articulos 11.1; 24.1.b); 27.1.a); 27.1.c); 31.2.d); 34; 37 y la Disposicion transitoria
tercera, apartado tercero, en cuanto a la exigencia de transmision de las licencias a las
personas juridicas que sean titulares de las mismas a la fecha de entrada en vigor de la
norma.

No se hace especial pronunciamiento en cuanto a las costas procesales causadas.

Notifiquese esta Sentencia a las partes, haciéndoles saber que contra la misma
cabe interponer recurso de casacion en los términos prevenidos en la Ley jurisdiccional,
que se prepararé ante esta misma Sala, mediante escrito en el que debera manifestarse la
intencion de interponer el recurso, con sucinta exposicion de la concurrencia de los
requisitos de forma exigidos, en el plazo de diez dias, contados desde el siguiente al de su
notificacion.

Asi por esta nuestra sentencia, de la que se llevara testimonio literal a los autos

de que dimana, con inclusién del original en el Libro de Sentencias, lo pronunciamos,
mandamos y firmamos.
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PUBLICACION.- Dada, leida y publicada fue la anterior Sentencia por la [lma.
Sra. Ponente que la ha dictado, estando celebrando audiencia publica en el dia de su fecha,

ante mi, el Secretario. Doy fe.
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