’ CNM COMISION NACIONAL DE LOS
MERCADOS Y LA COMPETENCIA

INFORME DE 17 DE DICIEMBRE DE 2014 SOBRE LA RECLAMACION
PRESENTADA, AL AMPARO DEL ARTICULO 28 DE LA LEY 20/2013, DE 9
DE DICIEMBRE, DE GARANTIA DE LA UNIDAD DE MERCADO, RELATIVA
A LICENCIAS DE AUTOTAXI (UM/061/14).

l. ANTEDECENTES Y OBJETO DEL INFORME

El presente informe tiene por objeto una reclamacion de un particular, presentada
al amparo del art. 28 de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la
unidad de mercado (LGUM), relativa a los requisitos para la obtencién de
licencias de auto-taxi en Madrid. El contenido de la reclamacion puede resumirse
en los siguientes términos:

e Que la actividad de auto-taxi se encuentra incluida en el ambito de
aplicacion de la mencionada LGUM (art. 2), en tanto forma parte de la
categoria “actividades econdémicas en condiciones de mercado” y es
mencionada expresamente el Preambulo de la Ley.

e Que la LGUM prescribe en su art. 16 que “el acceso a las actividades
econdmicas y su ejercicio sera libre en todo el territorio nacional y solo
podréa limitarse conforme a lo establecido en esta Ley...” y en su art. 18.2
que “seran consideradas actuaciones que limitan el libre establecimiento
y la libre circulacion... los actos, disposiciones y medios de intervencion
de las autoridades competentes que contengan o apliquen: g) Requisitos
de naturaleza econdomica o intervencion directa o indirecta de
competidores en la concesion de autorizaciones”.

e Que la LGUM establece en su art. 5 que “las autoridades que en el
ejercicio de sus respectivas competencias establezcan limites al acceso
a una actividad economica... 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”, siendo esta razén limitada
a una serie de supuestos previstos en el art. 3.11 de la Ley 17/2009, de
23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicio y su
ejercicio.

e Que la citada Ley 17/2009 sefiala en su art. 10 que “en ningun caso se
supeditara el acceso a una actividad de servicios en Espafia o su ejercicio
al cumplimiento de: g) Requisitos de naturaleza econémica que supediten
la concesion de la autorizacidn a la prueba de la existencia de una
necesidad econdémica o de una demanda en el mercado, a que se evallen
los efectos economicos, posibles o reales, de la actividad o a que se haga
una apreciacion de si la actividad se ajusta a los objetivos de
programacion econémica fijados por la autoridad competente o a que se
comercialicen productos o servicios de un tipo o procedencia
determinada”.
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Que el art. 28.1 de la LGUM habilita a los operadores econémicos,
consumidores y usuarios, asi como organizaciones representativas, a
informar a la SECUM sobre “cualesquiera obstaculos o barreras
relacionadas con la aplicacion de esta Ley”.

Que, sobre esta base juridica, por un lado, segun la normativa aplicable
al sector en la Comunidad Autonoma de Madrid [Real Decreto 74/2005,
de 28 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de los Servicios de
Transporte Publico Urbano en Automdviles de Turismo], para obtener
licencias de auto-taxi se exigen requisitos que pueden constituir
obstaculos o barreras al libre ejercicio de la actividad. En concreto, estos
requisitos son (art. 10): i) la condicion de persona fisica (apartado 1, letra
a), ii) la domiciliacién en el territorio de la Comunidad de Madrid (apartado
1, letra c); y iii) la limitacién de 3 licencias por titular (apartado 3).

Que, ademas, “el otorgamiento de las licencias de autotaxi... 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 explotacién” (art. 7 de la citada
norma). A estos efectos, el Reglamento contempla un baremo para
determinar limitaciones cuantitativas al otorgamiento de licencias (art. 8),
si bien con caracter excepcional se prevé la posibilidad de sobrepasar el
namero maximo de licencias a otorgar cumpliendo, como minimo, tres
requisitos: i) apoyo de un estudio técnico econdmico, ii) acreditacion de la
necesidad y conveniencia de la excepcion, y iii) justificacion del alcance
del umbral de rentabilidad minima en su explotacion (art. 9).

Que, por otro lado, segun la normativa aplicable al sector en la ciudad de
Madrid y su &rea de prestacién conjunta (APC) [Ordenanza 2012/74, de
28 de noviembre de 2012, publicada en el BOCM de 13 de diciembre de
2012], “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”,
por lo que la Administracion municipal, al no convocar concurso publico,
limita el acceso al mercado, constituyendo asi un obstaculo o barrera al
libre ejercicio de la actividad de auto-taxi.

La SECUM ha dado traslado a la CNMC de la reclamacion a los fines del articulo
28 de la LGUM.

CONSIDERACIONES

[1.1) Régimen juridico de los servicios de Transporte Publico Urbano en
Automoviles de Turismo

El articulo 149.1.212 de la Constitucion Espafiola reconoce la competencia
exclusiva del Estado en materia del transporte terrestre que transcurra por el
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territorio de mas de una Comunidad Autonoma. Por su parte, el art. 148.1.52 de
la Constitucion asigna a las comunidades autonomas el transporte
intracomunitario, es decir, el que se constriia 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, y de las sentencias del Tribunal Constitucional 174/1995,
de 23 de diciembre y 118/1996, de 27 de junio, la competencia para regular los
autotaxis corresponde a las Comunidades Auténomas si el trafico realizado
discurre integramente por su territorio; y al Estado, si lo hace por el territorio de
mas de una Comunidad. Ahora bien, en virtud de la Ley Organica 5/1987, de 30
de julio, de delegacion de facultades del Estado en las Comunidades Autébnomas
en materia de transportes por carretera y por cable, el Estado delegd en todas
las Comunidades Auténomas las competencias relativas a los transportes
discrecionales de viajeros, de tal manera que también corresponde a éstas su
ordenacion y regulacion.

Las Comunidades Auténomas 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
completa3, de tal manera que las normas autonémicas han de ser completadas
con la regulacion estatal; y, en concreto, con la Ley de Ordenacion de los
Transportes Terrestres y el Reglamento de 16 de marzo de 1979. Este ultimo
modelo es el seguido por la Comunidad de Madrid con la Ley 20/1998, de 27 de
noviembre, de Ordenacién y Coordinacién de los Transportes Urbanos de la
Comunidad de Madrid.

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

El régimen de otorgamiento, utilizacién, modificacion y extincion 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 érgano de participacion y consulta. En especial, se
podran establecer reglas que predeterminen el nUmero maximo de licencias de
auto-taxi en cada uno de los distintos municipios en funcién de su volumen de

1Y ello sin perjuicio de la delegacion de facultades a las comunidades auténomas en
autorizaciones sujetas a normativa estatal (art. 5 de la Ley Organica 5/1987): “Respecto a los
servicios de transporte publico discrecional... prestados al amparo de autorizaciones cuyo ambito
territorial exceda del de una Comunidad Auténoma, se delegan en la Comunidad Auténoma que
resulte competente con arreglo a las normas que se establecen en el articulo siguiente las
siguientes funciones: a) El otorgamiento de autorizaciones para la prestacion de dichos
servicios...”

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

8 Es el caso de Aragon, Navarra y la Comunidad Valenciana.
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poblacién u otros pardmetros objetivos, cuando asi se considere necesario para
garantizar el adecuado funcionamiento del sistema general del transporte.

Tal como ha sefialado el Consejo de Estado, ‘[e]ste precepto ni regula de manera
completa la materia ni contiene una deslegalizacion 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 actuacion en la normativa de rango legal
estatal que resulta de aplicacion supletoria”.

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 Autbnomas®.

Constituye, por tanto, el marco normativo relevante en la materia, en lo que a la
denuncia que se estudia interesa:

e Ley16/1987, de 30 de julio, de Ordenacion de los Transportes Terrestres,
cuya Ultima redaccién procede de la Ley 9/2013, de 4 de julio;

e Real Decreto 1211/1990, de 28 de septiembre, por el que se aprueba el
Reglamento de la Ley de Ordenacién de los Transportes Terrestres
(ROTT);

e Ley 20/1998, de 27 de noviembre, de Ordenacion y Coordinacién de los
Transportes Urbanos de la Comunidad de Madrid;

e Decreto de 14 de marzo de 1979, que aprueba el Reglamento nacional
de los servicios urbanos e interurbanos de transporte en automoviles
ligeros, todavia vigente®.

e Decreto 74/2005, de 28 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de
los Servicios de Transporte Publico Urbano en Automéviles de Turismo.

e Ordenanza reguladora del Taxi de la ciudad de Madrid y su area de
prestacion conjunta, de 28 de noviembre de 20128,

4 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.

5 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.

6 BOCM de 13 de diciembre de 2012. El Pleno del Ayuntamiento, en sesion ordinaria celebrada
el dia 30 de julio de 2014, aprob6 una modificacién de la Ordenanza Reguladora del Taxi, de 28
de noviembre de 2012 (BOCM de 13 de agosto de 2014). El area de prestacién conjunta engloba
un total de 46 municipios.
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Segun la LOTT, tanto el servicio de taxi como la actividad de arrendamiento de
vehiculos con conductor quedan incluidos en la categoria de transporte publico
discrecional de viajeros en vehiculos de hasta nueve plazas (o vehiculos de
turismo).

El art. 41 ROTT no excepciona el servicio de auto-taxi de la general exigencia de
titulo habilitante para el transporte publico por carretera.

En lo que a la presente reclamacion interesa, el Decreto 74/2005, de 28 de julio,
por el que se aprueba el Reglamento de los Servicios de Transporte Publico
Urbano en Automaviles de Turismo prevé en su articulo 2 [Exigencia de licencia
municipal]: “Para la realizacion de servicios de transporte publico urbano de
viajeros en automaviles de turismo sera preciso obtener previamente la licencia
municipal que habilite para su prestacion’.

[1.2) Analisis de la reclamacion desde el punto de vista de la LGUM

La reclamacion sintetiza su queja en los siguientes aspectos de la normativa del
auto-taxi de la comunidad y el municipio de Madrid:

1. Se impide en base a requisitos econdémicos que nhuevas personas
puedan ser titulares de nuevas licencias de auto-taxi. En el caso del
municipio de Madrid, no se convocan concursos publicos que permitan
acceder a nuevas licencias.

2. Se impide que una persona juridica sea titular de licencia de auto-taxi.

3. Se obliga a que el titular de la licencia tenga su domicilio en la
Comunidad de Madrid.

4. Se impide gue se pueda ser titular de mas de tres licencias en el &mbito
territorial de la Comunidad de Madrid.

A continuacion se tratan separadamente cada uno de esOs requisitos y
consideraciones.

[1.2.1. Respecto de la vinculacién de requisitos econdémicos ala concesion
de licencias de auto-taxi

La reclamacion sefiala la existencia de requisitos econémicos para la concesion
de licencias consistentes en la garantia de un umbral minimo de rentabilidad. A
tal fin, la oferta de licencias se sujeta a posibles limitaciones cuantitativas. En
atencion a tales limitaciones, en el caso de Madrid, en la practica, el

7 A su vez, como regla, se establece como requisito para obtener la licencia municipal de auto-
taxi “obtener simultaneamente la autorizacioén de transporte publico discrecional interurbano en
automovil de turismo” Vid. art. 10.1. i) del Decreto 74/2005, de 28 de julio, por el que se aprueba
el Reglamento de los Servicios de Transporte Publico Urbano en Automéviles de Turismo.

5
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Ayuntamiento no estaria celebrando concursos para la adjudicacion de nuevas
licencias.

La citada Ley 20/1998, de 27 de noviembre, de Ordenacion y Coordinacion de
los Transportes Urbanos 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. En particular el art. 9.3 de dicha Ley permite
predeterminar el nUmero maximo de licencias de auto-taxi en cada uno de los
distintos municipios, cuando se considere necesario para garantizar el adecuado
funcionamiento del sistema general de transporte:

El régimen de otorgamiento, utilizacién, modificacién 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 érgano de participacion y consulta. En especial, se
podran establecer reglas que predeterminen el nimero méximo de licencias de
auto-taxi en cada uno de los distintos municipios en funcién de su volumen de
poblacion u otros pardmetros objetivos, cuando asi se considere necesario para
garantizar el adecuado funcionamiento del sistema general de transporte.

En desarrollo de lo anterior, el citado Decreto 74/2005, de 28 de julio, establece
(art. 7):

El otorgamiento de las licencias de autotaxi se arbitrar4 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.

A tal fin, el mismo Decreto 74/2005 establece las siguientes limitaciones
cuantitativas (art. 8 “Limitaciones cuantitativas al otorgamiento de licencias”):

1. Como regla general, el nimero maximo de licencias a otorgar por cada
municipio se determinara de acuerdo con el siguiente baremo:

— Municipios de hasta 100.000 habitantes de derecho: 1 licencia por cada 2.000
habitantes.

— Municipios de 100.001 a 500.000 habitantes de derecho: 1 licencia por cada
1.500 habitantes.

— Municipios de mas de 500.000 habitantes de derecho: 2 licencias por cada
1.000 habitantes.

El art. 9 del Decreto 74/2005 establece una serie de excepciones a las
limitaciones cuantitativas:

1. Excepcionalmente los municipios podran establecer un moédulo o contingente
especifico, aun cuando del mismo resulte un nimero de licencias superior al que
corresponderia por aplicacién del baremo general, determinado en el articulo
anterior, siempre y cuando se apoye en un estudio técnico econémico, en el cual
el municipio deberd en todo caso acreditar la necesidad y conveniencia de
aumentar el numero de licencias en relacion con la oferta y demanda existente

6
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en su ambito territorial, asi como justificar el alcance del umbral de rentabilidad
minima en su explotacion. Para acreditar dicha necesidad y conveniencia se
analizara:

a) La situacion del servicio en calidad y cobertura antes del otorgamiento

de nuevas licencias.

b) La configuracién urbanistica y de poblacion del municipio.

c) Las necesidades reales de un mejor y mas extenso servicio.

d) La repercusion en el conjunto del transporte de las nuevas licencias a

otorgar.
2. En todo caso habra de tenerse en cuenta la existencia de servicios regulares
de viajeros, el grado de desarrollo de los medios de transporte urbano colectivo,
las vias de comunicacion, la existencia de servicios publicos que, aun estando
fuera del término municipal, sean utilizados por sus habitantes (aeropuertos,
hospitales, etcétera), la poblacion flotante, la consideracion turistica,
administrativa y universitaria del municipio, y cualesquiera otros factores que
puedan influir en la oferta y demanda de transporte
3. En el expediente que a este efecto se tramite se dard audiencia a las
asociaciones representativas del sector del transporte en autotaxi, y a las
asociaciones de consumidores y usuarios.

La Ordenanza municipal del Taxi de Madrid (BOCAM 297, de 13/12/2012) sujeta
el otorgamiento de licencias a concurso publico, previa consulta a las
asociaciones interesadas (art. 6.1)2. Esto Ultimo, por si solo, merece un reproche
en cuanto supone la previa consulta a eventuales competidores de forma
contraria al articulo 18.2.g LGUM?®.La reclamacién sefiala que, en la practica,
tales concursos no se estarian convocando, de manera que no resultaria posible
acceder a la actividad.

Por lo que se refiere a la normativa estatal, la Ley 16/1987, en redaccion dada
por la Ley 9/2013, de 4 de julio, por la que se modifica la Ley 16/1987, de 30 de
julio, de Ordenacién de los Transportes Terrestres y la Ley 21/2003, de 7 de julio,
de Seguridad Aérea, se refiere a las limitaciones cuantitativas en los siguientes
términos (art. 48.2):

No obstante, y de conformidad con las normas comunitarias y demas
disposiciones que, en su caso, resulten de aplicacion, cuando la oferta de
transporte publico de viajeros en vehiculos de turismo se_encuentre sujeta a
limitaciones cuantitativas en el &mbito autonémico o local, podran establecerse
limitaciones reglamentarias _al otorgamiento tanto de nuevas autorizaciones
habilitantes para la realizacion de transporte interurbano en esa clase de
vehiculos como de las que habilitan para el arrendamiento de vehiculos con
conductor.

8 Art. 6.1 “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”.

% Dicho articulo prohibe tanto requisitos econémicos como la “intervencion 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 libre acceso a las actividades de
Servicios y su ejercicio”.
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En consonancia con lo anterior, el articulo 91 de la Ley 16/1987 incluye
restricciones geograficas en estos términos:

Las autorizaciones de transporte publico habilitaran para realizar servicios en
todo el territorio nacional, sin limitacion alguna por razén del origen o destino del
servicio.

Quedan exceptuadas de lo anterior tanto las autorizaciones habilitantes para
realizar transporte interurbano de viajeros en vehiculos de turismo como las que
habilitan para el arrendamiento de vehiculos con conductor, que deberan
respetar las condiciones que, en su caso, se determinen reglamentariamente en
relacion con el origen, destino o recorrido de los servicios.

Asi pues, tanto la normativa autonémica como la estatal admiten la posibilidad
de limitaciones cuantitativas, y la compartimentacion geografica asociada a las
mismas, en el régimen autorizatorio de la actividad.

La CNMC, entre otros organismos, ha criticado la existencia de limitaciones
cuantitativas al acceso a la actividad de autotaxi'®. 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 Ultimo, la entonces CNC
se mostré favorable a la supresién 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, restableci6 la
posibilidad de imponer limitaciones cuantitativas y restricciones geogréaficas a la
actividad. Los citados informes de la CNMC, relativos a sendos proyectos de
modificacién de las disposiciones de desarrollo de la Ley 16/1987, en redaccién
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 introduccién de requisitos de acceso a la actividad, asi como de un
mecanismo_de requlacién de oferta acompafiado de una compartimentacion
geografica del mercado suponen restricciones a la competencia de gravedad, sin

10 Por ejemplo, la autoridad de competencia de Aragoén en el “Informe sobre el marco regulatorio
y la caracterizacion econémica 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) sefiald: “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 que 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 soélo 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 sélo podran alcanzarse con la decisién adoptada”.
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gue 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 restriccién, en aras de la justificacién, 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 verdn 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 (limitacion cuantitativa
al acceso), los informes afiadieron lo siguiente:

El PRD atribuiria a la Administracién competente la potestad de determinar, en
sustitucién del mercado, cuando dejaria de existir un “equilibrio adecuado” entre
prestadores de servicios de transporte publico en relacién con los potenciales
usuarios (test de mercado). Esta amplia potestad de denegar el acceso a nuevos
operadores, que atribuye a la Administracién 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 asignacion eficiente en la determinacién 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.

Al respecto de la compartimentacion geogréfica, cuestion relacionada con las
limitaciones cuantitativas para el acceso a la actividad, los informes sefialaron lo
siguiente!!:

Esta regulacion supone una restriccion a la libre competencia consistente en
limitar la capacidad de auto-organizacion de los operadores y una limitacion
geografica para ofrecer sus servicios en el mercado, asi como un encarecimiento
de los costes para poder operar que tendra consecuencias via precios menos
eficientes, menor variedad y menor innovacion en los operadores y los usuarios
de dichos servicios.

11| os titulos administrativos habilitantes para el servicio de auto-taxi se encuentran sometidos a
una condicion de territorialidad. El citado Decreto 74/2005 establece (articulo 5): “La competencia
para el otorgamiento de las licencias de autotaxi correspondera al municipio en cuyo término se
pretenda desarrollar la actividad de transporte urbano”. Asimismo, el articulo 6 sefiala: “[...] las
licencias de autotaxi Gnicamente habilitardn para realizar servicios urbanos. A estos efectos se
considerara que tienen tal caracter los que se presten integramente dentro del correspondiente
término municipal. Asi, los servicios urbanos de taxi sélo pueden prestarse en el municipio en el
cual se ha obtenido la licencia urbana”. De otro lado, el ROTT (art. 125) establece la obligacion
de iniciar el servicio de transporte discrecional de viajeros, con caracter general, en el municipio
en que se encuentre domiciliada la autorizacién de transporte. La mencionada Ley 20/1998 sélo
autoriza a iniciar servicios interurbanos en el término municipal para el cual se ha expedido la
licencia urbana o en el municipio donde se ha expedido la autorizacion interurbana (articulo 22).
Este hecho imposibilita que los servicios interurbanos puedan iniciarse en cualquier otro
municipio (por ejemplo, alli donde han finalizado un servicio).
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Por ultimo, se indicé 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 espariol, sin que ninguna autoridad
pueda, salvo excepciones que deberian ser objeto de rigurosa justificacion,
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!?. Asimismo, la LGUM admite que las actividades de
tal tipo pueden quedar excluidas del principio de eficacia en todo el territorio
nacional (art. 20.4)'3. El predmbulo de la LGUM menciona expresamente la
actividad de taxi al tratar de los casos donde existe una limitacion del numero 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*4.

Sin embargo, tal consideracion de la actividad de taxi como de servicio publico
no puede afirmarse de manera categérica. Como ha sefialado el Consejo de
Estado en el citado Dictamen sobre el Proyecto de Reglamento del Taxi de la

12 Art. 17.1.c) de la LGUM, segun el cual concurren los principios de necesidad y proporcionalidad
para la exigencia de autorizacién: “Cuando por la escasez de recursos naturales, la utilizacion
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”, 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 utilizacion
de dominio publico, la existencia de inequivocos impedimentos técnicos o en funcién de la
existencia de servicios publicos sometidos a tarifas requladas, el nimero de operadores
econdmicos del mercado sea limitado”.

13 Art. 20.4.2°: “El principio de eficacia en todo el territorio nacional tampoco se aplicara a los
actos administrativos relacionados con la ocupacion de un determinado domino publico o cuando
el nimero de operadores econémicos en un lugar del territorio sea limitado en funcién de la
existencia de servicios publicos sometidos a tarifas reguladas”.

14 Sefala dicho preambulo: “Por otro lado, la autorizacion serd 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 prestacion de servicios publicos sometidos a tarifas
reguladas, incluidos aquellos cuya prestacién necesita la utilizacién del dominio publico o porgue
se trate de servicios gue puedan poner en riesgo su adecuada prestacién, 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 preAmbulo
afade la sefialada excepcion 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
0 con la prestacién de servicios publicos sometidos a tarifas requladas gue, por su propia
naturaleza, resultan vinculados con un &mbito 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”.
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Comunidad de Madrid, de 21 de julio de 2005, el servicio de taxi no es
propiamente un servicio publico, sino un servicio al publico, es decir, una
actividad privada de marcado interés general:

El servicio de autotaxis no es un servicio publico, sino un servicio al publico. Y
ello porque no existe disposicion alguna que declare su publicatio. El servicio de
autoaxi es una actividad privada dirigida al publico y de un marcado interés
general, calificada doctrinal y jurisprudencialmente unas veces de servicio
publico virtual o impropio y otras veces de servicio privado de interés publico,
gue requiere una autorizacion administrativa (Reglamento de Ordenacién de los
transportes terrestres, articulo 41.6) no meramente policial sino de
funcionamiento (Sentencias del Tribunal Supremo de 22 de enero de 1988 y 9
de marzo de 1988, entre otras) que las asemeja en parte a las concesiones, pero
gue no las sujeta al régimen de éstas.

En efecto, la indicada naturaleza del servicio de los autotaxis y de su licencia
comporta que no les sea trasladable, sin mas, el régimen y las categorias propias
del servicio publico y de la relacion concesional. Antes al contrario, el caracter
privado de la actividad implica que la Administracion so6lo puede intervenir
imponiendo obligaciones, estableciendo requisitos, limitaciones y prohibiciones
y articulando un sistema sancionador si esta especificamente habilitada para ello
en una norma de rango legal, de conformidad con los criterios sentados
reiteradamente por el Tribunal Constitucional y el Tribunal Supremo.

En definitiva, 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 son adecuados desde el punto de vista econdmico para garantizar
la adecuada prestacién del servicio. A ello hay que unir que la actividad de taxi
no se trata de una actividad de servicio publico en sentido estricto. En vista de
ello, esta Comision considera que so6lo podria exigirse autorizacion en caso de
que pudiese motivarse ésta desde los principios de necesidad y minima
distorsion competitiva. Adicionalmente, aunque se aceptase la exigencia de
licencia, ello no impide la aplicacion del resto de principios de la LGUM, y
particularmente, de los principios de necesidad vy, especialmente, de
proporcionalidad previstos en el articulo 5.2:

Cualquier limite o requisito establecido conforme al apartado anterior [principio
de necesidad], debera ser proporcionado a la razén imperiosa de interés general
invocada, y habra de ser tal que no exista otro medio menos restrictivo o
distorsionador para la actividad econémica.

En conclusion, esta Comision se ha pronunciado anteriormente a favor de la
supresion de las limitaciones cuantitativas a la actividad de taxi. A ello hay que
unir que la actividad de taxi no es, en sentido estricto, un servicio publico. 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 y de restricciones geograficas a la misma, en linea con
recomendaciones anteriores de la CNMC.
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[1.2.2. Exigencia de gue el solicitante de la licencia municipal de auto-taxi
sea una persona fisica.

La reclamacion sefala que la normativa autonémica exige al solicitante de una
licencia ser persona fisica. Tal requisito no se contiene en la Ley 20/1998, de
Ordenacion y Coordinacion de los Transportes Urbanos de la Comunidad de
Madrid, sino sélo en el Decreto 74/2005 (art. 10.1 a) y en la Ordenanza del Taxi
de Madrid [art. 4 a)].

La reclamante considera que este requisito no respeta la exigencia de la LGUM
de proporcionalidad en los requisitos exigidos para la obtencion de autorizacion.

Como es sabido, el articulo 5 de la LGUM prevé lo siguiente en términos de
necesidad y proporcionalidad de las actuaciones de las autoridades publicas:

1. Las autoridades competentes que en el ejercicio de sus respectivas
competencias establezcan limites al acceso a una actividad econdémica 0 su
ejercicio de conformidad con lo previsto en el articulo 17 de esta Ley 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
ser proporcionado a larazén imperiosa de interés general invocada, y habra de
ser tal que no exista otro medio menos restrictivo o distorsionador para la
actividad econémica.

Asimismo, el art. 9 de la LGUM exige que las autoridades competentes velen, en
sus actuaciones, por la observancia de los principios de la Ley y, en patrticular,
en lo relativo a medios de intervencion y exigencias para el ejercicio de la
actividad:

1. Todas las autoridades competentes velaran, en las actuaciones
administrativas, disposiciones y medios de intervencién adoptados en su ambito
de actuacién, por la observancia de los principios de no discriminacion,
cooperacion y confianza mutua, necesidad y proporcionalidad de sus
actuaciones, eficacia en todo el territorio nacional de las mismas, simplificacion
de cargas y transparencia.

2. En particular, garantizaran que las siguientes disposiciones y actos cumplen
los principios citados en el apartado anterior: [...]

b) Las autorizaciones, licencias y concesiones administrativas, asi como los
requisitos para su otorgamiento, los exigibles para el ejercicio de las
actividades econdmicas, para la produccién o distribucion de bienes o para la
prestacion de servicios y aquellas materias que versen sobre el ejercicio de la
potestad sancionadora o autorizadora en materia econémica.|...]

Del mismo modo, a tenor de lo dispuesto en el art. 39 bis LRJAP, cuando una
Administracion Publica tenga intencidon de adoptar una iniciativa normativa
restrictiva de la libertad de empresa o que impongan barreras a la prestacion de
servicios, debera seguir un criterio de adecuacion:
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[Las Administraciones publicas deberan] elegir la medida menos restrictiva,
motivar su necesidad para la proteccion del interés publico asi como justificar su
adecuacion para lograr los fines que se persiguen, sin que en ningln caso se
produzcan diferencias de trato discriminatorias.

En analogo sentido, el articulo 4 de la Ley de Economia Sostenible dispone que,
en el ejercicio de sus potestades normativas/reglamentarias, las
Administraciones Publicas deben actuar de acuerdo con los principios de
necesidad, proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia, accesibilidad,
simplicidad y eficacia.

Esta Comisién coincide con los argumentos de la reclamante sobre la falta de
proporcionalidad de tal exigencia limitativa sobre la forma organizativa del titular
de la licencia, que supone una evidente barrera de acceso a la actividad para los
empresarios que decidan constituirse como personas juridicas, sin que se
expliciten los motivos de interés general que justificarian tal requisito.

El propio ROTT, en su articulo 42.1 (Requisito para la obtencion del Titulo
habilitante para el transporte publico por carretera) permite a las personas
juridicas ser titulares de autorizaciones administrativas:

Para el otorgamiento de los titulos administrativos habilitantes para la prestacion
de los servicios de transporte publico por carretera, o para la realizacion de las
actividades auxiliares y complementarias del mismo, sera necesario cumplir los
siguientes requisitos:

a) Ser persona fisica, no pudiendo otorgarse los titulos de forma conjunta a mas
de una persona ni a comunidades de bienes, 0 bien persona juridica, debiendo
revestir en ese caso la forma de sociedad mercantil, sociedad an6nima laboral o
cooperativa de trabajo asociado.

A diferencia de lo que sucede en la Comunidad de Madrid, otras Comunidades
Auténomas permiten el otorgamiento de las licencias de taxi tanto a personas
fisicas como juridicas, lo que seria muestra de la falta de razones de interés
general en tal limitacion™®.

El mismo juicio negativo merece tal requisito al Consejo de Defensa de la
Competencia de Andalucial®:

15 Por ejemplo, art. 8 de la Ley 19/2003, de 4 de julio, del Taxi de Catalufia. No obstante, otras
normas con rango de ley si establecen como requisito para ser titular de una licencia de auto-
taxi, la condicion de persona fisica [asi, Ley Foral de Taxi Navarra 9/2005, de 6 de julio, art.
6.1.a), Ley 4/2013, de 30 de mayo del transporte publico de personas en vehiculos de turismo
de Galicia, art. 5. En este ultimo caso, el Consello Galego da Competencia en el INFORME IPN
2/2002 sobre el Anteproyecto de la Ley de Transporte de personas en vehiculos de turismo en
Galicia, sefialé que “No esta justificado restringir la forma organizativa por la que puede optar el
titular de la licencia. Se recomienda la supresion de este requisito ...”

16 Informe N 14/11, sobre el Proyecto de Decreto por el que se aprueba el Reglamento de los
servicios de transporte publico de viajeros y viajeras en automoviles de turismo. En analogo
sentido se manifiestan el Tribunal de Defensa de la Competencia de Aragoén, en su Informe sobre
el marco regulador y la caracterizacion econémica de la actividad de auto-taxi en la ciudad de
Zaragoza, y sus implicaciones en la defensa la libre competencia en el sector (2008), y el Tribunal
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Este es el caso, por ejemplo, de la disposicidbn que establece que sélo las
personas fisicas pueden ser solicitantes de licencias para la prestacion del
servicio de taxi en la Comunidad de Andalucia (art. 27.1.a), lo que supone una
restriccion injustificada a la competencia, al impedir que se presten los servicios
de transporte bajo determinadas figuras organizativas y que, ademas, vulneraria
la libertad de empresa, y singularmente, la capacidad de autoorganizacion del
empresario, al excluir la posibilidad de que las personas juridicas puedan ser
solicitantes de la licencia municipal de taxi. Téngase en cuenta, ademas, que la
libertad de autoorganizacion solo puede sujetarse a limites o requisitos que
supongan la plasmaciéon de otros derechos y valores constitucionales (STC
192/2003, de 27 de octubre y STC 147/1986, de 25 de noviembre).

La CNMC, al Informar sobre el Proyecto de Real Decreto Estatuto concesional
de la red de expendedurias de tabaco y timbre (IPN 112/13) también ha tenido
oportunidad de manifestarse en sentido contrario a la introduccion de requisitos
que limitan el acceso a concesiones a personas fisicas (“el requisito de ser
persona fisica restringe artificialmente la competencia, impidiendo que personas
juridicas puedan acceder a la titularidad de las concesiones”).

Conviene asimismo traer a colacion sobre este concreto requisito, las
consideraciones realizadas por el Consejo de Estado en su Dictamen sobre el
Proyecto de Reglamento del Taxi de la Comunidad de Madrid, de 21 de julio de
2005, dictamen en el que se pronuncié en contra de ciertas previsiones del
mismo en su version proyecto que se han mantenido en el texto definitivo:

En este orden de cosas, determinadas previsiones, tales como las relativas a
gue sélo las personas fisicas puedan ser titulares de licencias (art. 10.1); que un
titular no pueda disponer de mas de tres licencias en el ambito territorial de la
Comunidad de Madrid (art. 10.3) y que la persona que transmita una licencia de
autotaxi no podra volver a obtener ninguna otra en el mismo o en diferente
municipio, hasta transcurridos dos afos (art. 17) no_son propias de una
disposicién de rango reglamentario y, por consiguiente, deberian suprimirse...

En conclusién, esta Comision considera que la exigencia limitativa sobre la forma
organizativa del titular de la licencia, ademas de tener caracter discriminatorio,
constituye una evidente barrera de acceso a la actividad para los empresarios
gue decidan constituirse como personas juridicas, sin que se expliciten los
motivos de interés general que justificarian tal requisito. En consecuencia, este
requisito deberia suprimirse.

I1.2.3. Sobre la obligacion de que el solicitante de la licencia municipal de
auto-taxi tenga su domicilio en la Comunidad de Madrid.

El articulo 10.1 del Decreto 74/2005 sefala el requisito del titular de la
autorizacion consistente en “c) Estar domiciliado en la Comunidad de Madrid”.
En los mismos términos figura tal exigencia en la Ordenanza municipal de Madrid

de Defensa de la Competencia de la Comunitat Valenciana, en su Informe relativo al
Anteproyecto de Ley, de la Generalitat, de Movilidad de la Comunitat Valenciana (2011).
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(art. 4.c). En cambio, tal requisito no se contiene en la Ley 20/1998 de la
Comunidad de Madrid, lo cual es de por si criticable!’.

A juicio de la CNMC, las exigencias de domiciliacion del titular de la licencia
previstas en la normativa autonémica y municipal de Madrid no estan justificadas.

En particular, carece de justificacion en razones de necesidad y de
proporcionalidad exigir que el domicilio o lugar de residencia efectiva del titular
de la licencia esté en Madrid.

El lugar del domicilio del titular de la licencia no tiene por qué ser un elemento
relevante dado que no tiene por qué afectar a la calidad del servicio ni se justifica
gue de tal restriccidon se derive beneficio alguno para los consumidores.

En definitiva, esta Comision considera que el requisito de domiciliacion del titular
de la licencia de taxi contenido en la normativa autonémica no esté justificado en
términos de necesidad o proporcionalidad y deberia suprimirse.

[1.2.4. Respecto de la prohibicion de ser titular de mas de tres licencias en
el &mbito territorial de la Comunidad de Madrid

El reclamante también identifica en su escrito como obstaculo al libre ejercicio
de la actividad de auto-taxi el que se establezca por el precitado Decreto 74/2005
que “un mismo titular no pueda disponer de mas de tres licencias en el ambito
territorial de la Comunidad de Madrid”.

Tal requisito podria constituir una medida limitativa desproporcionada. En tal
medida, al no estar adecuadamente justificado en razones de necesidad y de
proporcionalidad, deberia suprimirse.

[1.2.5. Valoracion conjunta de los apartados anteriores

Como se indicé en el apartado sobre limitaciones cuantitativas y restricciones
geograficas a la actividad de taxi, si bien la exposicion de motivos de la LGUM
parece realizar ciertas excepciones relativas a esa actividad, dichas limitaciones
cuantitativas no resultan necesarias ni proporcionadas, ni estan justificadas
econémicamente para garantizar la adecuada prestacion del servicio.

Ademas, en la medida en que la actividad de taxi no sea una actividad de servicio
publico en sentido estricto, s6lo deberia exigirse autorizacion en caso de que
pudiese motivarse ésta desde los principios de necesidad y minima distorsion
competitiva. Y ello no impediria la aplicacion del resto de principios de la LGUM,
y particularmente, de los principios de necesidad y, especialmente, de
proporcionalidad previsto en el articulo 5.2.

17 Como se dijo, la inclusion de este requisito en una norma de caracter reglamentario fue objeto
de critica por el Consejo de Estado en el citado informe al Proyecto de Reglamento del Taxi de
la Comunidad de Madrid.
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Por lo que se refiere al resto de requisitos analizados en el informe (exigencia de
que el titular sea persona fisica, con domicilio en una determinada localidad y
que el numero de licencias en poder de ese titular esté limitado), no estan
justificados en términos de necesidad o proporcionalidad y deberian suprimirse.

En vista de lo anterior, y en atencion a la realidad que resulta de las denuncias
de los particulares, se aprecia que determinados requisitos propios de la
actividad de taxi no parecen ni necesarios ni proporcionados. Por ello, se sugiere
una revision de la normativa relativa a esta actividad, a la luz de los anteriores
principios, para su modernizacion que, por todos los motivos expuestos, seria
deseable que se abordara con caracter ambicioso pero, en todo caso, eliminando
los requisitos relacionados con la prestacion del servicio que sean incompatibles
con la LGUM.

Il CONCLUSION

La presente reclamacion cuestiona la conformidad con la LGUM de ciertos
requisitos la prestacion de servicios de autotaxi contenidos en la normativa
reguladora de la Comunidad de Madrid. Los requisitos cuestionados y el criterio
de la CNMC al respecto pueden sintetizarse de este modo:

e Lareclamacion cuestiona el establecimiento de limitaciones cuantitativas
al otorgamiento de licencias para el ejercicio de la actividad. Al respecto,
esta Comision ya ha expresado anteriormente su criterio favorable a la
supresion de las limitaciones cuantitativas para el servicio de taxi.

e Esta Comision coincide con los argumentos de la reclamante sobre la falta
de proporcionalidad de la exigencia de que el titular de las licencias de
taxi sea una persona fisica. Se considera que ello supone una evidente
barrera de acceso a la actividad para los empresarios que decidan
constituirse como personas juridicas, sin que se expliciten los motivos de
interés general que justificarian tal requisito, de manera que el mismo
deberia suprimirse.

e Esta Comisidn considera que el requisito de domiciliacion del titular de la
licencia contenido en la normativa autonémica y municipal de Madrid no
esta justificado en términos de necesidad o proporcionalidad y debe
suprimirse.

e Lalimitaciébn a un nimero maximo de tres licencias que puede obtener un

anico titular no esta justificada en términos de necesidad Yy
proporcionalidad, y por ello deberia suprimirse.

e Esta Comision sugiere la revisibn amplia de la normativa relativa a esta
actividad, a la luz de los principios de necesidad y proporcionalidad.
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