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|. ANTECEDENTES Y OBJETO DEL INFORME

El 8 de enero de 2024 tuvieron entrada en el Registro electronico del Ministerio
de Asuntos Econdomicos y Transformacion Digital cuatro solicitudes de
operadores a través de las cuales se informd, al amparo del articulo 28 de la Ley
20/2013, de 9 de diciembre, de Garantia de la Unidad de Mercado (LGUM), sobre
obstaculos o barreras al ejercicio de la actividad econ6mica, particularmente en
lo relativo a la obtencién de licencias para la actividad de taxi adaptado. La
Secretaria para la Unidad de Mercado (SECUM) acordé de oficio la acumulacion
de los expedientes debido a su conexion e identidad sustancial.

En sintesis, el Ayuntamiento denego las licencias solicitadas, confirmando su
decision mediante la resolucién de un recurso de reposicion, al estimar que los
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interesados pretendian su obtencién al margen del procedimiento legal y
reglamentariamente establecido, pues existe un cupo de licencias de autotaxi,
restriccion que salvaguarda razones imperiosas de interés general de manera
proporcionada.

Los interesados consideran que dicha interpretacion supone un obstaculo a la
actividad econémica y alegan, en sintesis, lo siguiente:

¢ Que en la actualidad no se cumple en Madrid el porcentaje del 5% de taxi
adaptado que prevé el Real Decreto 1544/2007, de 23 de noviembre, por
el que se regulan las condiciones basicas de accesibilidad y no
discriminacion para el acceso y utilizacién de los modos de transporte
para personas con discapacidad.

e Que si bien la Ordenanza municipal del taxi de Madrid sujeta el
otorgamiento de licencias a concurso publico, dicho otorgamiento esta
condicionado a la consulta previa a las asociaciones interesadas, lo cual
supone la previa consulta a eventuales competidores de forma contraria
al articulo 18.2.d) LGUM.

e Que, de hecho, tales concursos nunca se han convocado desde que la
ordenanza fue aprobada, de modo que no seria posible el acceso para
nuevos operadores econdmicos.

e Que el numero de licencias esta restringido segun los articulo 8 y 9 del
Decreto 74/2005, de 28 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de
los Servicios de Transporte Publico Urbano en Automoviles de Turismo
de la Comunidad de Madrid a 2 licencias de taxi por cada 1.000 habitantes
en municipios de mas de 500.000 habitantes de derecho, lo cual seria
contario al mandato del Real Decreto 1544/2007 y al articulo 18.2.d)
LGUM, al tratarse de un requisito de naturaleza economica.

¢ Que, en consecuencia, la limitacion cuantitativa para ejercer la actividad
de taxi adaptado o eurotaxi puede constituir un limite a la actividad
econdmica discriminatorio, no necesario y desproporcionado.

Los informantes aportan junto a sus escritos las solicitudes de licencia para la
prestacion de servicio de autotaxi; las solicitudes de certificacion de silencio
positivo y sendas resoluciones denegatorias de las licencias.
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. INCLUSION DE LA ACTIVIDAD EN EL AMBITO DE LA
LGUM

Tras la reforma operada por la Ley 18/2022, de 28 de septiembre, de creacion y
crecimiento de empresas (en vigor desde el 19 de octubre de 2022), el art. 2
LGUM delimita su ambito de aplicacion en los términos que siguen:

“1. Esta ley sera de aplicacion al acceso a actividades econdmicas que se
prestan en condiciones de mercado y su ejercicio por parte de operadores
legalmente establecidos en cualquier lugar del territorio nacional.

2. Quedan excluidas del &mbito de aplicacion de esta ley las materias del &mbito
tributario.”

El concepto de “actividad econémica” se define en el apartado b) del anexo de
la LGUM como “cualquier actividad de caracter empresarial o profesional que
suponga la ordenacion por cuenta propia de los medios de produccion, de los
recursos humanos, o ambos, con la finalidad de intervenir en la produccién o
distribucion de bienes o en la prestacion de servicios”. Se afiade a continuacion,
fruto de la modificacién efectuada por la Ley 18/2022, de 28 de septiembre, que
“no se incluyen dentro de este concepto las actividades relativas a la reserva o
al ejercicio de potestades publicas, jurisdiccionales o administrativas ni la
regulacion de las relaciones laborales por cuenta ajena o asalariadas.”

El caso que nos ocupa versa sobre la actividad de autotaxi, lo cual se ha de
considerar una actividad sometida a la LGUM, pues supone la ordenacion de
medios por cuenta propia con la finalidad de prestar un servicio en condiciones
de mercado.

lIl. ANALISIS DEL CASO OBJETO DE INFORME

l1I.1. Normativa aplicable

I11.1.1. Normativa sobre taxi

El articulo 149.1.212 de la Constitucion Espafiola reconoce la competencia
exclusiva del Estado en materia del transporte terrestre que transcurra por el
territorio de mas de una Comunidad Auténoma. Por su parte, el art. 148.1.52 de
la Constitucion asigna a las comunidades auténomas el transporte
intracomunitario, es decir, el que se constrifia al ambito territorial de una
comunidad auténoma.

A la vista de lo regulado en la Ley 16/1987, de 30 de julio, de Ordenacion de los
Transportes Terrestres (LOTT), y de las sentencias del Tribunal Constitucional
174/1995, de 23 de diciembre y 118/1996, de 27 de junio, la competencia para

Comision Nacional de los Mercados y la Competencia 3del7
C/ Alcala, 47 — 28014 Madrid - C/ Bolivia, 56 — 08018 Barcelona
www.cnmc.es


http://www.cnmc.es/

LJONV@

COMISION NACIONAL DE LOS
MERCADOS Y LA COMPETENCIA

UM/003/24
LICENCIA TAXI ADAPTADO

regular los autotaxis corresponde a las comunidades autbnomas si el trafico
realizado discurre integramente por su territorio; y al Estado, si lo hace por el
territorio de méas de una comunidad autbnomaz.

Las comunidades autonomas han regulado el servicio de autotaxis con arreglo a
dos modelos: uno, disciplina la materia mediante norma de rango legal, con
vocacion de caracter completo?; otro, se limita a regular ciertos aspectos del
servicio de autotaxis, pero sin llegar a disciplinar esta actividad de forma
completa, de tal manera que las normas autondémicas han de ser completadas
con la regulacion estatal; y, en concreto, con la Ley de Ordenacion de los
Transportes Terrestres; el Reglamento Nacional de los Servicios Urbanos e
Interurbanos de Transportes en Automdviles Ligeros y la Orden de 4 de febrero
de 19932. Este ultimo modelo es el seguido por la Comunidad de Madrid con la
Ley 20/1998, de 27 de noviembre, de Ordenacion y Coordinacién de los
Transportes Urbanos de la Comunidad de Madrid.

La regulacion legal propia y especifica de los autotaxis dictada por la Comunidad
de Madrid esta contenida en el articulo 9.3 de la precitada Ley 20/1998, que
dispone*:

“El régimen de otorgamiento, utilizacion, modificacidn y extincién de las licencias
municipales de transporte urbano de viajeros en vehiculos de turismo, asi como
el de prestacion del servicio, se ajustardn a sus normas especificas, las cuales
deberan sequir las reglas establecidas por la Comunidad de Madrid, previo
informe del correspondiente érgano de participacion y consulta. En especial, se
podran establecer reglas que predeterminen el nUmero méaximo de licencias de
auto-taxi en cada uno de los distintos municipios en funcion de su volumen de

1 Sin perjuicio de ello, en virtud de la Ley Organica 5/1987, de 30 de julio, de delegacién de
facultades del Estado en las Comunidades Auténomas en materia de transportes por
carretera y por cable, el Estado delegé en todas las Comunidades Auténomas las
competencias relativas a los transportes discrecionales de viajeros, de tal manera que
también corresponde a éstas su ordenacién y regulacion.

2 Asi, Ley 2/2000, de 29 de junio, de transporte publico urbano e interurbano de viajeros en
automdéviles de turismo, del Pais Vasco y Ley 19/2003, de 4 de julio, del Taxi, de Catalufia.

8 Orden de 4 de febrero de 1993 por la que se desarrolla el Reglamento de la Ley de Ordenacion
de los Transportes Terrestres en materia de autorizaciones de transporte discrecional de
viajeros por carretera (BOE n° 40, de 16 de febrero). La vigencia del Reglamento de Taxis se
mantiene respecto de aquellas CCAA que no hayan regulado sobre la materia, siendo de
aplicacién supletoria en aquello que no esté contemplado en la normativa autonémica.

4 A su vez, la competencia municipal para ordenar y gestionar el servicio de autotaxis se reconoce
por la Ley 7/1985, de 5 de abril, de Bases de Régimen Local (articulos 25.2 y 86.2), de modo
que los Ayuntamientos pueden gestionar el servicio previamente configurado por las
Comunidades Auténomas. En tal sentido, sentencias del Tribunal Supremo de 3 de febrero
de 1986, 26 de abril de 1989, 8 de julio de 1991, 9 de julio de 1996 y 26 de enero de 1996) y
Dictamen del Consejo de Estado sobre el Proyecto de Reglamento del Taxi de la Comunidad
de Madrid, de 21 de julio de 2005.
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poblacién u otros parametros objetivos, cuando asi se considere necesario para
garantizar el adecuado funcionamiento del sistema general del transporte”.

Tal como ha sefalado el Consejo de Estado, “[e]ste precepto ni regula de manera
completa la materia ni contiene una deslegalizacién en favor del Gobierno de la
Comunidad de Madrid para hacerlo. Este puede disciplinarla por via
reglamentaria pero, al hacerlo y en aquello que no tiene una regulacion legal
especifica y propia, debe fundar su actuacién en la normativa de rango legal
estatal que resulta de aplicacion supletoria”.

En el &mbito autondmico, resulta aplicable el Decreto 74/2005, de 28 de julio, por
el que se aprueba el Reglamento de los Servicios de Transporte Publico Urbano
en Automoviles de Turismo. Segun el articulo 2 del citado decreto se requiere
una licencia municipal para la realizacién de servicios de transporte publico
urbano de viajeros en automoviles de turismo. Por su parte, el articulo 7 sefiala
que “El otorgamiento de las licencias de autotaxi se arbitrara conforme a las
reglas establecidas en los articulos siguientes y vendra determinado, en todo
caso, por la necesidad y conveniencia del servicio a prestar al publico y la calidad
del servicio, asi como por el alcance del umbral minimo de rentabilidad en su
explotacion”.

En particular, a tenor de las reglas a que se remite el articulo 7, existen cupos al
namero de licencias, que se establecen en el articulo 8, siendo aplicable al caso
de Madrid el limite de “2 licencias por cada 1.000 habitantes”, sin perjuicio de
gue se pueda establecer un médulo o contingente especifico en los municipios,
si se apoya en un estudio técnico (articulo 9).

El apartado 3 del citado articulo 8 impone obligaciones a la Administracion para
asegurar la suficiencia de vehiculos adaptados “La Administracion mediante
planes periédicos velard porque el colectivo de minusvéalidos disponga de
suficientes vehiculos adaptados que cubran las necesidades de las mismas”.

El articulo 10.2, sobre los requisitos para la obtencion de las licencias, remite a
posibles exigencias adicionales por via de ordenanza municipal: “El municipio
podra exigir en la correspondiente Ordenanza, para optar al otorgamiento de
licencias que, junto a los requisitos referidos en el niumero anterior, se cumplan
otros especificos”.

La Ordenanza del Taxi de Madrid regula en su articulo 6 el otorgamiento de
nuevas licencias mediante concurso publico, previa consulta a las asociaciones
representativas de los titulares de licencias, en los siguientes términoss:

5 Ordenanza Reguladora del Taxi, de 28 de noviembre de 2012, modificada por la Ordenanza
8/2021, de 1 de junio, por la que se modifica la Ordenanza Reguladora del Taxi, de 28 de
noviembre de 2012.
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“1. El otorgamiento de nuevas licencias de autotaxi corresponde al Ayuntamiento
de Madrid y se realizara mediante concurso publico previa consulta a las
asociaciones representativas de los titulares de licencias.

2. El Ayuntamiento de Madrid aprobara las bases de las convocatorias en las
cuales se determinara el procedimiento a seguir y los criterios a valorar para las
adjudicaciones que, en todo caso, deberan garantizar los principios de
publicidad, igualdad de oportunidades, libre concurrencia y no discriminacion

(..)

Segun la misma ordenanza, las licencias son transmisibles en las condiciones
previstas en su articulo 7.

Por su parte, el Real Decreto 1544/2007, de 23 de noviembre, por el que se
regulan las condiciones basicas de accesibilidad y no discriminacién para el
acceso y utilizacion de los modos de transporte para personas con discapacidad,
establece en su articulo 8 que el porcentaje del 5% de las licencias de taxi
corresponderan a taxi adaptado, a cuyo efecto los ayuntamientos deberan llevar
a cabo la correspondiente planificacion:

“1. En todos los municipios, los ayuntamientos promoveran que al menos un 5
por ciento, o fraccion, de las licencias de taxi correspondan a vehiculos
adaptados, conforme al anexo VII. Los titulares de las licencias solicitaran
voluntariamente que su taxi sea adaptado; pero si no se cubre el citado
porcentaje, los ayuntamientos exigiran a las ultimas licencias que se concedan
que su autotaxi sea accesible.

2. Estos autotaxis prestaran servicio de forma prioritaria a las personas con
discapacidad, pero, en caso de estar libres de estos servicios, estardn en
igualdad con los demas autotaxis no adaptados para dar servicio a cualquier
ciudadano sin discapacidad.

3. Lo establecido en los anteriores apartados 1 y 2 se planificara por los
ayuntamientos antes del afio desde la entrada en vigor de este real decreto. La
ejecucion de lo establecido en dichos dos subapartados no podra superar los
diez afios, tras la entrada en vigor de este real decreto.

(..)

Al respecto, el articulo 21 de la ordenanza, sobre el taxi adaptado o eurotaxi,
dispone: “1. Los vehiculos eurotaxi deberan cumplir los requisitos y condiciones
previstos en la normativa en materia de accesibilidad y estaran exceptuados de
cumplir las caracteristicas relacionadas en el articulo 17.1. b). El apartado 2 del
mismo articulo establece lo siguiente: “(...) El Ayuntamiento adoptard las
medidas oportunas para que los vehiculos eurotaxi alcancen y mantengan el
porcentaje de la flota de autotaxi establecido en la normativa de accesibilidad”.
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[11.1.2. Principios de la LGUM

Por lo que respecta a la LGUM, el articulo 5 exige que toda medida limitativa de
la actividad econ6mica satisfaga el principio de necesidad y de proporcionalidad,
en este Ultimo caso asegurando su adecuacion a la razon imperiosa de interés
general que se pretenda salvaguardar y su caracter menos restrictivo posible de
la actividad econdémica:

“Articulo 5. Principio de necesidad y proporcionalidad de las actuaciones
de las autoridades competentes.

1. Las autoridades competentes que en el ejercicio de sus respectivas
competencias establezcan limites al acceso a una actividad econémica o su
ejercicio, o exijan el cumplimiento de requisitos para el desarrollo de una
actividad, motivaran su necesidad en la salvaguarda de alguna razén imperiosa
de interés general de entre las comprendidas en el articulo 3.11 de la Ley
17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios
y su ejercicio.

2. Cualquier limite o requisito establecido conforme al apartado anterior, debera
guardar relacion con la razén imperiosa de interés general invocada, y habra de
ser proporcionado de modo tal qgue no exista otro medio menos restrictivo o
distorsionador para la actividad econémica”.

Las razones imperiosas de interés general que pueden justificar la adopcién de
una medida limitativa de la actividad econdmica estan previstas en el articulo
3.11 de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las
actividades de servicios y su ejercicio:

“11. «Razoén imperiosa de interés general»: razén definida e interpretada la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, limitadas
las siguientes: el orden publico, la seguridad publica, la proteccion civil, la salud
publica, la preservacion del equilibrio financiero del régimen de seguridad social,
la proteccion de los derechos, la seguridad y la salud de los consumidores, de
los destinatarios de servicios y de los trabajadores, las exigencias de la buena
fe en las transacciones comerciales, la lucha contra el fraude, la proteccion del
medio ambiente y del entorno urbano, la sanidad animal, la propiedad intelectual
e industrial, la conservacion del patrimonio historico y artistico nacional y los
objetivos de la politica social y cultural.”

Por su parte, el articulo 17 de la LGUM permite la intervencion en la actividad
econdmica mediante un régimen autorizatorio previsto en norma con rango de
Ley, “Cuando por la escasez de recursos naturales, la utilizacién de dominio
publico, la existencia de inequivocos impedimentos técnicos o en funcion de la
existencia de servicios publicos sometidos a tarifas reguladas, el numero de
operadores economicos del mercado sea limitado”.

El preambulo de la LGUM vendria a justificar el régimen autorizatorio para la
actividad de taxi:
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“(...) la autorizacibn sera el instrumento adecuado para garantizar la
concurrencia competitiva en los casos donde existe una limitacion del nimero
de operadores en el mercado por la escasez de recursos naturales, el uso del
dominio publico, las limitaciones técnicas de esa actividad o por la prestacion de
servicios publicos sometidos a tarifas reguladas, incluidos aquellos cuya
prestacion necesita la utilizacion del dominio publico o porque se trate de
servicios que puedan poner en riesgo su adecuada prestacion, como sucede,
por ejemplo, con el ejercicio de las actividades desarrolladas por el taxi y el
arrendamiento de vehiculos con conductor, con las concesiones demaniales o
con las oficinas de farmacia que se consideran incluidas en las previsiones del
articulo 17.1 de esta Ley”.

Junto a ello, el articulo 18.2.d) en relacion con el articulo 10.e) de la Ley 17/2009,
de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su
ejercicio. El articulo 18.2.d) se refiere a “Requisitos de naturaleza econémica o
intervencién directa o indirecta de competidores en la concesion de
autorizaciones, en los términos establecidos en las letras e) y f) del articulo 10
de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades
de servicios y su ejercicio.” Por su parte, el articulo 10.e) de la Ley 17/2009
prohibe los: “Requisitos de naturaleza econémica que supediten la concesion de
la autorizacion a la prueba de la existencia de una necesidad econémica o de
una demanda en el mercado, a que se evallen los efectos econdmicos, posibles
o reales, de la actividad o a que se haga una apreciacion de si la actividad se
ajusta a los objetivos de programacién econdmica fijados por la autoridad
competente 0 a que se comercialicen productos o servicios de un tipo o
procedencia determinada. Las razones imperiosas de interés general que se
invoquen no podran encubrir requisitos de planificacion econémica.”

l11.2. Aplicaciéon de los principios de la LGUM

Segun lo indicado, las informantes han solicitado que se les otorguen nuevas
licencia de autotaxi en la modalidad de taxi adaptado (o eurotaxi). Dichas
solicitudes se han desestimado con base en que la actividad de eurotaxi
requiere, o bien, la previa obtencién de una licencia de taxi mediante concurso,
por razones de transparencia y libre concurrencia, sin que en este momento esté
abierto ningun concurso a tal fin, o bien la transmisién de una licencia existente
y la adscripcion a esta de un vehiculo que cumpla los requisitos del eurotaxi.

Las reclamantes cuestionan las limitaciones cuantitativas a la actividad de taxi y
el que tenga lugar en dichos concursos la intervencion de competidores.
Asimismo, consideran que se debe acceder a su solicitud en cumplimiento de la
normativa especifica sobre taxi adaptado, que exige un porcentaje del 5% de
tales vehiculos con respecto al total de autotaxis en circulacion.
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I11.2.1. Restricciones cuantitativas a la actividad de autotaxi

Segun lo sefalado, las resoluciones denegatorias de la autoridad competente
sefalaron que las limitaciones cuantitativas impuestas por la normativa impedian
la obtencion de nuevas licencias de taxi al margen del procedimiento establecido.

De modo particular, la resolucion denegatoria de 18 de octubre de 2023 se
fundamento en la imposibilidad de otorgar nuevas licencias al no estar abierto
ningun procedimiento a tal fin, debiendo los interesados en prestar la actividad
de taxi adaptado obtener la transmision de una licencia y adscribir a esta un
vehiculo con las caracteristicas requeridas para el eurotaxie.

Por su parte, la resolucion de 15 de diciembre de 2023, que resolvio el recurso
de reposicion frente a la resolucién anterior, confirmo dicha necesidad de obtener
nuevas licencias mediante concurso o la posibilidad de adscribir un eurotaxi a
una licencia obtenida por transmision’. De modo particular, la resolucién justifico
la idoneidad del concurso al garantizar el acceso a todos los interesados en
términos de igualdad concurrencialé. A ello afiadié la conformidad de tal limitaciéon
con la normativa de transporte y la LGUM, en este ultimo caso al estar limitado

6 Sefalo: “el Ayuntamiento de Madrid no tiene abierto ninglin concurso publico de otorgamiento
de nuevas licencias de autotaxi, por lo que las personas interesadas en adquirir la titularidad
de una licencia de autotaxi podran seguir el procedimiento de transmision de licencias”,
anadiendo que “en ningln momento se limita el acceso al ejercicio de la actividad del
transporte en taxi, dado que cualquier persona interesada en el ejercicio de la actividad de
esta modalidad de transporte puede acceder al mismo mediante la adquisicion de una licencia
por el procedimiento de transmisiéon que la normativa de transportes autondémica y local
contempla, a cuyo efecto se puede adscribir los vehiculos que rednan las caracteristicas
generales y requisitos especificos, como un eurotaxi, como vehiculo especialmente adaptado
para el transporte de personas que se desplazan en silla de ruedas, como garantia de
accesibilidad del servicio”.

7 En particular, sefiald: “a la vista de la normativa de transportes, el simple hecho de presentar
una solicitud de obtencién de licencia en ningun caso justifica su concesion si no se ha
observado alguno de los dos procedimientos legalmente previstos. Una mera solicitud no
puede determinar en ninglin caso el derecho a la obtencién de una licencia de autotaxi, siendo
contrario al ordenamiento establecido legalmente. La solicitud y el recurso del interesado trata
de eludir no solo los procedimientos legal y reglamentariamente establecidos por la normativa
autonémica y municipal de transporte, sino que pretende obtener de forma antijuridica una
ventaja en evidente infracciéon de los principios de publicidad, transparencia, igualdad y no
discriminacién y concurrencia”.

8 Sefialo que “el establecimiento del procedimiento de concurso garantiza el principio de igualdad
en la concurrencia y en el acceso de forma simultanea en la participacion para todos los
interesados en la obtencion de nuevas licencias. En la convocatoria del concurso se
especifican los requisitos establecidos en la normativa para acceder a la obtencion de las
nuevas licencias de autotaxi”.
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el numero de operadores y al existir tarifas reguladas®. En definitiva, la idoneidad
del cupo de licencias en términos de la LGUM se justificé en estos términos:

“La existencia de un cupo de licencias de autotaxi cumple la esencia de las reglas
de necesidad y proporcionalidad de la LGUM por los siguientes motivos:

e Es apta y util para la consecuencia de las razones imperiosas de interés
general reguladas en la LGUM y el articulo 3.11 de la Ley 17/2009).

¢ Resulta indispensable por no existir un medio mas proporcional y menos
restrictivo de la libertad econémica de acuerdo con lo expresamente previsto por
la legislacion estatal y autondémica para su consecucion, escogiéndose aquella
menos gravosa Y restrictiva para los derechos de los operadores.

e Modera los intereses contrapuestos y comunes de otras modalidades de
transporte y la actividad del taxi, alcanzando una equilibrada ponderacion entre
las ventajas y los perjuicios generados al limitar un derecho con el fin de proteger
otro derecho”.

Al respecto de tal fundamentacién de la autoridad competente cabria efectuar
las siguientes consideraciones:

Segun lo sefalado la Ley 20/1998 de la Comunidad de Madrid establece un
régimen de autorizacion administrativa para acceder al mercado, con la
posibilidad de fijar un numerus clausus de operadores para garantizar el
adecuado funcionamiento del sistema general de transporte. En desarrollo de
lo anterior, el Decreto 74/2005 establece limitaciones al numero de licencias de
autotaxi (en el caso de Madrid, 2 licencias por cada 1.000 habitantes).

9 “Por tanto, no es fruto de una interpretacion de la Administracién, sino de la literalidad de la
legislacion de transporte y la de garantia de unidad del mercado, que motiva en las razones
imperiosas de interés general previamente citadas, tanto el sometimiento a autorizacion
administrativa previa como la limitacion del nUmero de operadores. No es interpretable sino
una manifestacion razonada del legislador la necesidad de modular los operadores del
mercado del transporte para garantizar la concurrencia competitiva, porque expresamente los
incluye y protege, exigiendo autorizacion previa para su acceso y ejercicio cuando existe
limitacion del nimero de operadores del mercado, basado en el uso intensivo del dominio
publico viario y en la idea de servicio publico sometidos a tarifas reguladas para no poner en
riesgo la adecuada prestacion del servicio a los viajeros como destinatarios finales, como se
invoca en la LGUM.”

10 Se cita nuevamente para mayor comodidad: “El régimen de otorgamiento, utilizacién,
modificacion y extincién de las licencias municipales de transporte urbano de viajeros en
vehiculos de turismo, asi como el de prestacion del servicio, se ajustaran a sus normas
especificas, las cuales deberan seguir las reglas establecidas por la Comunidad de Madrid,
previo informe del correspondiente 6érgano de participaciéon y consulta. En especial, se podran
establecer reglas que predeterminen el niimero maximo de licencias de auto-taxi en cada uno
de los distintos municipios en funcion de su volumen de poblacion u otros parametros
objetivos, cuando asi se considere necesario para garantizar el adecuado funcionamiento del
sistema general de transporte”.
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Finalmente, la Ordenanza municipal sujeta el otorgamiento de licencias a
concurso publico. También la normativa estatal se refiere en la Ley 16/1987 a las
limitaciones cuantitativas al taxi (articulo 48.2):1.

Asi pues, tanto la normativa autonomica como la estatal admiten la posibilidad
de limitaciones cuantitativas en el régimen autorizatorio de la actividad.

Sin perjuicio de ello, debe recordarse que, tal como declar6 la Sentencia de la
Audiencia Nacional de 22 de junio de 2023 (recurso 1/2018), que anul6 diversas
restricciones a la actividad de taxi previstas en la Ordenanza de Malaga,
incluyendo la limitacion del nimero de licencias, toda medida limitativa de la
actividad econdémica ha de estar fundamentada en razones de necesidad y de
proporcionalidad y, en el caso de este ultimo principio, ha de justificarse que no
existe una medida menos restrictiva de la actividad economica?2,

A eso se afiade que, segun ha informado mediante nota de prensa el CGPJ, el
Tribunal Supremo ha anulado recientemente actos desestimatorios de licencias
de VTC fundamentados en la ratio 1/30 declarando, con cita de la Sentencia del
Tribunal de Justicia de la UE de 8 de junio de 2023 (asunto C-50/21), que: “Esa
resoluciéon del TJUE lleva al Supremo a la estimacion parcial del recurso de Maxi
Mobility Spain porque la denegacién por la Comunidad de Madrid de su solicitud
se sustentd exclusivamente en la norma que limita las autorizaciones de
arrendamiento de vehiculos con conductor a una de estas por cada treinta
autorizaciones de transporte publico de viajeros en vehiculos de turismo. Y esa
restriccion, recuerda la Sala, solo es ajustada al Derecho europeo en el caso de
gue concurran imperiosas razones de interés general que la justifiquen.”

11 “2. No obstante, y de conformidad con las normas comunitarias y demas disposiciones que,
en su caso, resulten de aplicacién, cuando la oferta de transporte publico de viajeros en
vehiculos de turismo se encuentre sujeta a limitaciones cuantitativas en el ambito autonémico
o local, podran establecerse limitaciones reglamentarias al otorgamiento tanto de nuevas
autorizaciones habilitantes para la realizacién de transporte interurbano en esa clase de
vehiculos como de las que habilitan para el arrendamiento de vehiculos con conductor”.

12 “No cuestionamos con este pronunciamiento la competencia ni la regulacion del Ayuntamiento
de Malaga, sino que exclusivamente revisamos que la autoridad local ha dictado los preceptos
impugnados apoyandose Unicamente en las limitaciones previstas en la legislacion
autonémica sectorial, sin acreditar que podian existir limitaciones con una interpretacion
menos restrictiva a la regulada para conjugar la proteccion del interés general y el ejercicio
de una competencia efectiva en dicho sector econémico”.

13 Nota de prensa de 17 de enero de 2024, “El Tribunal Supremo estima un recurso contra la
denegacién de 1.000 licencias VTC por la Comunidad de Madrid que aplico el limite de 1
licencia por cada 30 de taxi”, disponible en: https://www.poderjudicial.es/cgpj/es/Poder-
Judicial/Tribunal-Supremo/Noticias-Judiciales/El-Tribunal-Supremo-estima-un-recurso-
contra-la-denegacion-de-1-000-licencias-VTC-por-la-Comunidad-de-Madrid-que-aplico-el-
limite-de-1-licencia-por-cada-30-de-taxi
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En este caso, la resolucion del recurso de reposicion, si bien realiza una
ponderacion del principio de necesidad y proporcionalidad, esta parece mas bien
formal, sin explicarse realmente los motivos por los que el cupo de licencias de
autotaxi es la medida menos restrictiva posible en este caso. Junto a ello, debe
observarse que la razén prevista en el articulo 7 del Decreto 74/2005 consistente
en que la actividad “alcance del umbral minimo de rentabilidad en su explotacion”
constituiria una razon econOmica en la que no se podrian justificar las
limitaciones impuestas, como declara, entre otras, la citada STJUE en el asunto
C-50/214,

A lo anterior se afiade la CNMC, entre otros organismos, ha criticado la
existencia de limitaciones cuantitativas al acceso a la actividad de autotaxis. Al
respecto debe hacerse referencia a los informes de la CNMC IPN/002/14
(Proyecto de Real Decreto que modifica el Reglamento de la Ley de Ordenacion
de Transportes Terrestres) e IPN/003/14 (Proyecto de Orden por la que se
modifica la Orden FOM/36/2008 de arrendamiento de vehiculos con conductor).

Dichos informes vinieron precedidos del Informe IPN 41/10 (Reales Decretos
Omnibus. Reglamento de Transporte Terrestre). En este Gltimo, la entonces CNC
se mostré favorable a la supresion del establecimiento de limites cuantitativos en
el otorgamiento de titulos habilitantes que supuso, en su momento, la Ley
25/2009. Sin embargo, la posterior Ley 9/2013, de 4 de julio, restablecio la
posibilidad de imponer limitaciones cuantitativas a la actividad. Los citados
informes de la CNMC, relativos a sendos proyectos de modificacion de las
disposiciones de desarrollo de la Ley 16/1987, en redaccion por dicha Ley
9/2013, fueron muy criticos con el restablecimiento de posibles limitaciones
cuantitativas en el sector del transporte, y en particular en el de autotaxi:

“La introduccion de requisitos de acceso a la actividad, asi como de un
mecanismo de regulacion de oferta acompafiado de una compartimentacion
geografica del mercado suponen restricciones a la competencia de gravedad,

14 Apartado 71: “el objetivo de garantizar la viabilidad econémica de los servicios de taxi también
debe considerarse un motivo de caracter puramente econémico que no puede constituir una
razén imperiosa de interés general, en el sentido de la jurisprudencia recordada en el apartado
anterior de la presente sentencia”.

15 Por ejemplo, la autoridad de competencia de Aragoén en el “Informe sobre el marco regulatorio
y la caracterizacién econdmica de la actividad de auto-taxi en la ciudad de Zaragoza, y sus
implicaciones en la defensa de la libre competencia en el sector” (2008) sefialé: “La decision
de fijar un contingente maximo de licencias de auto-taxi resulta contraria a la regla general
que dispone nuestro texto constitucional para el ejercicio de cualquier actividad econémica, y
gue no es otra que el de la prevalencia de la libertad, también en su afirmacién de libertad de
empresa. Una restriccion de este tipo —que, en realidad, no sélo limita sino que puede llegar
a excluir la libertad de empresa para todo aquél que pudiera estar interesado en el ejercicio
de esa actividad econdémica— puede, aunque de modo harto dificil, ser licita pero siempre y
cuando satisfaga una exigencia elemental de proporcionalidad, en el sentido de responder a
una justificacion bastante con respaldo en valores constitucionales que soélo podran
alcanzarse con la decision adoptada”.
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sin que se haya incluido en el texto normativo ni en la MAIN una argumentacion
fundada que evalie la aplicacion de los principios de necesidad,
proporcionalidad y minima restriccion, en aras de la justificacion, en su caso, de
Su existencia.

Estas restricciones suponen un evidente perjuicio directo para los operadores
del mercado, tanto los actuales como los potenciales, que veran aumentar sus
costes para acceder al mercado, asi como para los usuarios, que veran
restringidas las opciones de eleccion de los prestadores del servicio”.

Asimismo, sobre los mecanismos reguladores de la oferta (limitacién cuantitativa
al acceso), los informes afadieron lo siguiente:

“El PRD atribuiria a la Administracion competente la potestad de determinar, en
sustitucion del mercado, cuando dejaria de existir un “equilibrio adecuado” entre
prestadores de servicios de transporte publico en relacion con los potenciales
usuarios (test de mercado). Esta amplia potestad de denegar el acceso a huevos
operadores, que atribuye a la Administracion la capacidad de controlar la oferta
€n un sector por un mecanismo tan intervencionista como el propuesto, supone
la introduccion, de forma no necesaria y desproporcionada, de una barrera de
entrada administrativa a esta actividad y la total exclusion del mercado como
mecanismo de asignacién eficiente en la determinacion de la oferta de este
concreto servicio. Esto es fuente de ineficiencias de toda indole que finalmente
terminaran por perjudicar al consumidor y, ademas, acrecienta el riesgo de
captura del regulador por parte de los incumbentes y de captura de rentas
originada por la informacién asimétrica”.

Por dltimo, se indic6 que la Ley 20/2013 salvaguardaba la libre circulacion y
prestacion de servicios en el territorio espafiol, de modo que cualquier restriccion
a tales libertades debia ser objeto de rigurosa justificacion: “[La Ley 20/2013]
afirma que dicha unidad se fundamenta en la libre circulacion de bienes y
servicios por todo el territorio espafiol, sin que ninguna autoridad pueda, salvo
excepciones que deberian ser objeto de rigurosa justificacidén, obstaculizarla
directa o indirectamente”.

Tanto la LGUM como la Ley de Bases del Régimen Local admiten la necesidad
y proporcionalidad de someter a autorizacion las actividades de servicio publico
sujetas a tarifas reguladas?s. El predmbulo de la LGUM menciona expresamente
la actividad de taxi al tratar de los casos donde existe una limitacion del nimero

16 Art. 17.1.c) de la LGUM, segun el cual concurren los principios de necesidad y proporcionalidad
para la exigencia de autorizacion: “Cuando por la escasez de recursos naturales, la utilizacion
de dominio publico, la existencia de inequivocos impedimentos técnicos o en funcion de la
existencia de servicios publicos sometidos a tarifas reguladas, el nimero de operadores
econdmicos del mercado sea limitado”, y art. 84 bis, 1, b) de la Ley de Bases del Régimen
Local que admite la exigencia de licencia “Cuando por la escasez de recursos naturales, la
utilizacién de dominio publico, la existencia de inequivocos impedimentos técnicos o en
funcién de la existencia de servicios publicos sometidos a tarifas reguladas, el nimero de
operadores econdmicos del mercado sea limitado”.
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de operadores en el mercado por la escasez de recursos naturales, el uso del
dominio publico, las limitaciones técnicas de esa actividad o por la prestacion de
servicios publicos sometidos a tarifas reguladas?’.

Sin perjuicio de que la exposicion de motivos de la LGUM parezca realizar ciertas
excepciones relativas a la actividad de taxi, lo cierto es que determinados
requisitos exigidos a tal actividad, y en particular lo relativo a limitaciones
cuantitativas no parecen ni necesarios ni proporcionados. Dichos requisitos no
serian adecuados desde el punto de vista econdémico para garantizar la
adecuada prestacion del servicio.

Ademas de lo anterior, segun se adelantd, los informantes consideran que la
intervencidn de las asociaciones de taxi en los concursos de otorgamiento de
nuevas licencias constituye una intervencion de competidores vedada por el
articulo 18.2.d) en relacion con el articulo 10.e) de la Ley 17/2009, de 23 de
noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio?e.
En informes anteriores la CNMC puso de manifiesto el reproche que tal
intervencidn supone?®. Sin perjuicio de ello, debe sefalarse que la Sentencia del

17 Sefiala dicho preambulo: “Por otro lado, la autorizacion sera el instrumento adecuado para
garantizar la concurrencia competitiva en los casos donde existe una limitacién del nimero
de operadores en el mercado por la escasez de recursos naturales, el uso del dominio publico,
las limitaciones técnicas de esa actividad o por la prestacién de servicios publicos sometidos
a tarifas reguladas, incluidos aquellos cuya prestacién necesita la utilizacién del dominio
publico o porque se trate de servicios que puedan poner en riesgo su adecuada prestacion,
como sucede, por ejemplo, con el ejercicio de las actividades desarrolladas por el taxi y el
arrendamiento de vehiculos con conductor, con las concesiones demaniales o con las oficinas
de farmacia que se consideran incluidas en las previsiones del articulo 17.1 de esta Ley”.
Asimismo, el predmbulo afiade la sefialada excepcién al principio de eficacia en todo el
territorio nacional de la actividad de taxi: “Este principio de eficacia no es, sin embargo,
aplicable a determinadas actuaciones relacionadas con las instalaciones o infraestructuras
fisicas, con la ocupacion del dominio publico o con la prestacién de servicios publicos
sometidos a tarifas reguladas que, por su propia naturaleza, resultan vinculados con un
ambito territorial determinado, como nuevamente sucede con las actividades desarrolladas
por el taxi y el arrendamiento de vehiculos con conductor, con las concesiones demaniales o
con las oficinas de farmacia, que se consideran incluidas en las previsiones del segundo
parrafo del articulo 20.4 de esta Ley”.

18 Articulo 18.2.d): “Requisitos de naturaleza econémica o intervencién directa o indirecta de
competidores en la concesién de autorizaciones, en los términos establecidos en las letras e)
y f) del articulo 10 de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las
actividades de servicios y su ejercicio.”; articulo 10.e): “Requisitos de naturaleza econémica
gue supediten la concesién de la autorizacion a la prueba de la existencia de una necesidad
econdmica o de una demanda en el mercado, a que se evallen los efectos econdmicos,
posibles o reales, de la actividad o a que se haga una apreciacién de si la actividad se ajusta
a los objetivos de programacién econémica fijados por la autoridad competente o a que se
comercialicen productos o servicios de un tipo o procedencia determinada. Las razones
imperiosas de interés general que se invoquen no podran encubrir requisitos de planificacion
econémica.”

19 Por ejemplo, UM/61/14 (https://www.cnmc.es/sites/default/files/541361 9.pdf).

Comision Nacional de los Mercados y la Competencia 14 de 17
C/ Alcala, 47 — 28014 Madrid - C/ Bolivia, 56 — 08018 Barcelona
www.cnmc.es


http://www.cnmc.es/
https://www.cnmc.es/sites/default/files/541361_9.pdf

LJONV@

COMISION NACIONAL DE LOS
MERCADOS Y LA COMPETENCIA

UM/003/24
LICENCIA TAXI ADAPTADO

Tribunal Supremo de 4 de junio de 2018 (recurso 438/2017), rechazé tal
alegacion de la CNMC para el caso del régimen autorizatorio de la actividad de
VTC2,

En conclusion, esta Comision se ha pronunciado anteriormente a favor de la
supresion de las limitaciones cuantitativas a la actividad de taxi, las cuales solo
se admitirian, segun ha declarado recientemente el Tribunal Supremo, en caso
de fundamentarse en razones imperiosas de interés general que en este caso
no parecen suficientemente justificadas. En esa medida, se aconseja la
supresion de las barreras injustificadas a la actividad que puede suponer la
existencia de limitaciones cuantitativas al ejercicio de la actividad, en linea con
recomendaciones anteriores de la CNMC.

[11.2.2. Cumplimiento normativa sobre taxi adaptado

Las solicitudes de los informantes se refieren a la necesidad de dar cumplimiento
a la normativa sobre taxi adaptado. En particular, segun lo indicado, el Real
Decreto 1544/2007 establece en su articulo 8 que un porcentaje del 5% o
fraccion de las licencias de taxi correspondan a vehiculos adaptados, solicitando
los titulares de las licencias voluntariamente que su taxi sea adaptado o
exigiendo los ayuntamientos, caso de que no se cumpla el citado porcentajes,
gue las ultimas licencias que se concedan sean de autotaxi accesible.

Como también se indico, el articulo 21 de la Ordenanza del taxi de Madrid
dispone que el Ayuntamiento “adoptara las medidas oportunas para que los
vehiculos eurotaxi alcancen y mantengan el porcentaje de la flota de autotaxi
establecido en la normativa de accesibilidad”.

Al respecto de dicha obligacion, la Resolucion de 18 de octubre de 2023 se refirio
al esfuerzo que viene efectuando la autoridad competente para alcanzar dicho
porcentaje: “Para alcanzar este objetivo esta previsto el mantenimiento de las
subvenciones para adquisicion y transformacion de vehiculos adaptados”.

20 En particular, la Sentencia sefialé lo siguiente: “En este caso es claro que ninguno de los
requisitos que luego examinaremos supone la participacion de los competidores -en este
caso, se trataria de los taxis y sus organizaciones- en la concesion de autorizaciones o en la
adopcién de decisiones sobre el establecimiento para el ejercicio de la actividad. La
participacion que pudiera haber en érganos consultivos o de participacion esta contemplada
en normas generales y no deriva de los requisitos ahora establecidos e impugnados, por lo
gue en tal caso resultaria ajena al presente litigio”.

21 Afadiendo, con mas detalle, lo siguiente: “La cuantia a percibir por los beneficiarios se ha ido
incrementando progresivamente en los Ultimos afios, llegando a alcanzar en la convocatoria
de 2022 los 10.000 euros por taxi adaptado nuevo. Ademas, para 2023, ya se ha aprobado
la nueva convocatoria de subvencién que incluye la adquisicion y adaptacion de taxi
adaptados, con un importe de 20.000 euros por vehiculo nuevo y 10.000 por vehiculo usado,
publicada el 25 de mayo de 2023 en el BOCM. De hecho, la Propuesta de resolucién
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Asimismo, la resolucién municipal mencioné otras medidas favorables al eurotaxi
como el régimen de descanso favorable o la exigencia de que la sustitucion de
vehiculos tenga lugar mediante taxi adaptadoz.

Por su parte, la resolucién del recurso de reposicion sefialé que, tras sendas
convocatorias en 2014, “se alcanzo el objetivo previsto del 5% en atencién a la
flota efectiva, dando cumplimiento a las previsiones de la normativa estatal. Por
lo expuesto, no se ajusta a la realidad la alegacion del recurrente segun la cual
el Ayuntamiento no ha cumplido las prescripciones normativas ni en los plazos
ni en el porcentaje que dispone la normativa estatal. Durante afios, como ha
guedado expuesto, estas medidas permitieron alcanzar y superar el cupo
legalmente establecido, sin embargo, paulatinamente dicho porcentaje fue
descendiendo”.

A ello anadié que “en la actualidad cualquier titular de licencia puede adscribir un
eurotaxi a su licencia estando exento del régimen de descanso y pudiendo
exhibir publicidad en el portdn trasero (Articulo 38 bis de la ORT). Sin embargo,
cuestiones ligadas a los mayores costes de adquisicion y adaptacion de los
vehiculos adaptados, la evolucién de la industria automovilistica, que limita la
oferta de vehiculos adaptados con distintivo medioambiental Cero y Eco, las
restricciones por parte de las entidades de intermediacion de la oferta de
servicios a personas de movilidad reducida y la falta de aceptacion de servicios
por los taxistas por no cubrir los costes de los viajes, han provocado una
reduccion paulatina del numero de vehiculos adaptados y, por tanto, de la
cobertura de los servicios destinados a PMR cuya prestacién se ha visto
mermada’.

Asi pues, segun se desprende de lo resuelto por la autoridad competente, si bien
en un momento anterior se cumplié el porcentaje de vehiculos adaptados
previsto en la normativa, en este momento dicho porcentaje no se estaria
respetando por distintos motivos referidos a la mayor exigencia medioambiental
gue limita la oferta de vehiculos, o debido a la menor rentabilidad del eurotaxi.
Junto a ello, la autoridad competente se refiere a los esfuerzos que se estan
realizando para cumplir la normativa sobre taxi adaptado.

En definitiva, sin perjuicio del cuestionamiento del cupo o limitaciones
cuantitativas a la actividad de taxi efectuada en el apartado anterior, se
recomienda a la autoridad competente que, en linea con las actuaciones que
viene efectuando, fomente el cumplimiento de los porcentajes exigibles en

provisional de los beneficiarios de las subvenciones por la adquisicién de vehiculos eurotaxi
ya se ha publicado en el BOCM el 8 de septiembre.”

22 Como consecuencia de lo anterior, la Resolucién terminé indicando que “En los préximos
meses se prevé un aumento del nUmero de taxis adaptados que se incorporardn al servicio
como consecuencia de la implementacion conjunta de las diferentes medidas (...)".
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materia de taxi adaptado a fin de remover los obstaculos o barreras al ejercicio
de dicha actividad que puedan estarse produciendo.

V. CONCLUSIONES

En virtud de lo hasta ahora expuesto, cabe sefialar que, sin perjuicio de que la
normativa contemple la limitacién cuantitativa de licencias de taxi, el Tribunal
Supremo ha declarado recientemente que dichas restricciones solo se admitirian
en caso de fundamentarse en razones imperiosas de interés general que en este
caso no parecen suficientemente justificadas. Ello coincide con lo sostenido por
esta Comision en informes anteriores que sefialan la exigencia de justificar en
términos de necesidad y proporcionalidad toda restriccion a la actividad
econdmica, aconsejando en particular la supresion de tales cupos a la actividad
de taxi. Asimismo, se considera que, en linea con las actuaciones que se vienen
efectuando, la autoridad competente ha de fomentar el cumplimiento de los
porcentajes exigibles en materia de taxi adaptado a fin de remover los obstaculos
0 barreras al ejercicio de dicha actividad que se puedan estar produciendo.
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