COMISION NACIONAL DE LOS
’ CN MC MERCADOS Y LA COMPETENCIA

INFORME DE 20 DE OCTUBRE 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 LA
NORMATIVA REGLAMENTARIA DE TRANPORTE SANITARIO POR
CARRETERA (UM/048/14).

l. ANTECEDENTES

El 26 de septiembre de 2014 tuvo entrada en la Secretaria del Consejo para la
Unidad de Mercado (SECUM) una reclamacion presentada por un operador del
mercado de servicios de transporte sanitario por carretera. La reclamacion se
refiere a la existencia de barreras a la unidad de mercado en lo relativo a la
normativa de transporte sanitario por carretera. Concretamente se denuncia la
prevision contenida en el articulo 10.1% letras f) y g) de la Orden PRE/1435/2013,
de 23 de julio, por la que se desarrolla el Reglamento de la Ley de Ordenacion de
los Transportes Terrestres en materia de transporte sanitario por carretera, que
establece como requisitos que deben cumplir los titulares de autorizaciones de
transporte sanitario publico el disponer de, al menos, ocho vehiculos que cumplan
ciertas condiciones y disponer en todo momento, como minimo, de quince
trabajadores adscritos a la plantilla de la empresa.

Asimismo, se denuncia la prevision de la Disposicion transitoria tercera de la misma
norma en relacion al modo de cumplimiento de tales requisitos por las empresas
que, a la entrada en vigor de la precitada Orden PRE/1435/2013 (1 de enero de
2014) fueran titulares de autorizaciones de transporte sanitario publico y no
dispusieran del namero minimo de vehiculos y trabajadores exigido en los
apartados f) y g) del art. 10. Esta Disposicién sefiala que tales empresas podran
seguir prestando sus servicios, pero no se les otorgaran nuevas copias certificadas
de la autorizaciéon convalidada? de que dispongan hasta que se alcancen los citados
nameros minimos previstos en la Orden.

La SECUM dio traslado a la CNMC de la referida reclamacion a los fines previsto
en el articulo 28 de la LGUM.

. CONSIDERACIONES

Estas consideraciones distinguen los siguientes apartados: 1) Pretensiones de los
denunciantes y objeto del informe; 2) Régimen juridico del transporte sanitario por
carretera; 3) Analisis del problema desde el punto de vista de la unidad de mercado.
I1.1) Pretensiones de los reclamantes y objeto del informe

Como se ha anticipado, la denuncia se refiere a la modificacion del régimen de

transporte sanitario por carretera operado por la Orden PRE/1435/2013,
especificamente en materia de numero minimo de vehiculos y nimero minimo de

1 Si bien en la reclamacion se cita el articulo 9 puntos F y G, de la lectura de la denuncia se pone
de manifiesto claramente que se trata de una errata y se refieren al articulo 10 letras fy g.
2 Sobre esta cuestion, vid infra.
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trabajadores en plantilla exigidos para poder ser empresa titular de autorizacion de
transporte publico.

Concretamente la denunciante sefiala: “...] para nuestras empresas es imposible
disponer todo el afio de ese nimero de vehiculos, pues nuestro campo es el sector
privado y la época en la que mas necesitariamos es de unos cinco meses al afio el
resto tendriamos que tenerlos inmovilizados en nuestro caso exceptuando los
meses de verano que utilizamos seis ambulancias el resto del afio solo movemos
tres, con esto pretendemos que se nos deje crecer al ritmo que nos marque el
mercado y no se nos limite y se nos cierren las puestas como sucedera en caso de
obligarnos al cumplimiento de la normativa hecha y creada por [...] sin contar con
las demés empresas pequefias aun sabiendo el perjuicio que se nos crea, soélo
buscan eliminar la competencia y asi campar a sus anchas en todos los sectores.”

Al respecto de las pretensiones de los reclamantes, que incluyen la mencion a que
se modifiquen o anulen los preceptos denunciados, y sin perjuicio de las facultades
de actuacion de oficio de que dispone esta Comisién, debe recordarse que el
presente informe se emite en el marco del art. 28 de la LGUM, a cuyos efectos la
CNMC es un punto de contacto.

Dicho articulo 28 regula un mecanismo adicional al de los arts. 26 y 27 LGUM a fin
de obtener una solucidon ante posibles obstaculos o barreras a la unidad de
mercado. Asi, el art. 28.1 sefala: “Fuera de los supuestos previstos por el articulo
26 de esta Ley [procedimiento especial en garantia de la unidad de mercado], los
operadores econdémicos, los consumidores y usuarios, asi como las organizaciones
que los representan, podran informar a la Secretaria del Consejo para la Unidad de
Mercado, en cualquier momento y a través de la ventanilla a la que se refiere el
citado articulo 26, sobre cualesquiera obstaculos o barreras relacionadas con la
aplicacion de esta Ley”. Y el apartado 3 indica que “En el plazo maximo de 15 dias,
la Secretaria del Consejo para la Unidad de Mercado, informara al operador
econdmico, al consumidor o usuario o a la organizacion que los representan sobre
la solucion alcanzada”. En vista de ello, el mecanismo del art. 28 no es una via para
solicitar a la CNMC la impugnacion judicial de disposiciones y actos administrativos
contrarios a la Ley de Garantia de la Unidad de Mercado.

[1.2) Régimen juridico del transporte sanitario por carretera

La Ley 16/1987, de 30 de julio, de Ordenacion de los Transportes Terrestres (LOTT)
establece un régimen de autorizacién para la actividad consistente en la realizacion
de transporte publico de viajeros y mercancias, sin excepcionar de tal régimen el
ejercicio de la actividad de servicio de transporte sanitario (art. 42 LOTT).

La LOTT no establece prevision expresa alguna respecto de la necesaria
disposicion de un numero minimo de vehiculos ni de una dotacibn minima de
personal, sino que realiza una remisidon a norma reglamentaria. Asi, el art. 43
establece:
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1. El otorgamiento de la autorizacién de transporte publico estard condicionado a
gue la empresa solicitante acredite, de acuerdo con lo que reglamentariamente se
determine, el cumplimiento de los siguientes requisitos: [...]

d) Disponer de uno o méas vehiculos matriculados en Espafa conforme a lo que
en cada caso resulte exigible de acuerdo con lo que reglamentariamente se
determine, atendiendo a razones de interés general, los cuales deberan cumplir
las condiciones que, en su caso, se establezcan, teniendo en cuenta principios
de proporcionalidad y no discriminacion.

g) Cumplir, en su caso, agquellas otras condiciones especificas necesarias para
la adecuada prestacion de los servicios que reglamentariamente se
establezcan, atendiendo a principios de proporcionalidad y no
discriminacidn, en relacion con la clase de transporte de que se trate en cada
caso.

En materia de transporte sanitario, resultan de aplicacion especifica las siguientes
disposiciones:

e Reglamento de Ordenacion de Transportes Terrestres, Real Decreto
1211/1990, de 28 de septiembre (ROTT).

e Real Decreto 836/2012, de 25 de mayo, por el que se establecen las
caracteristicas técnicas, el equipamiento sanitario y la dotacién de personal
de los vehiculos de transporte sanitario por carretera.

e Orden PRE/1435/2013, de 23 de julio, por la que se desarrolla el Reglamento
de la Ley de Ordenacion de los Transportes Terrestres en materia de
transporte sanitario por carretera.

El caracter basico de la legislacion estatal sobre esta materia deriva de la
competencia exclusiva del Estado sobre transportes terrestres que trascurran por
el territorio de mas de una Comunidad Auténoma (art. 149.1.21° CE).

El ROTT sefala en su parte expositiva: “Respecto al transporte sanitario se
establecen, a fin de garantizar los derechos de los usuarios, las condiciones
generales que deben cumplir las Empresas que los realicen y los vehiculos con
los que se lleve a cabo remitiendo a un desarrollo posterior la concrecion
pormenorizada de los requisitos técnico-sanitarios exigidos a dichos vehiculos.”

EI ROTT distingue entre transporte sanitario publico, cuando el transporte se realiza
por cuenta ajena y mediante retribucibn econdémica, y privado complementario,
cuando el transporte se realiza en vehiculos sanitarios propiedad de un centro
sanitario privado o publico y el mismo se realiza como complemento de la actividad
sanitaria del centro. La actividad de transporte sanitario por carretera, ya sea
publico o privado complementario, requiere de autorizacion administrativa que
habilite para su prestacion (art. 135 ROTT), si bien solo en el caso del transporte
sanitario publico se prevé una obligacion de nimero minimo de vehiculos (art. 137.3
ROTT) y dotacion de personal (art. 134.1, que remite su determinacion a Real
Decreto). Las autorizaciones habilitan para realizar transporte sanitario por todo el
territorio del Estado, sin limitaciones respecto de su radio de accion. El
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otorgamiento de la autorizacion de transporte publico sanitario tiene caracter
reglado, debiendo expedirse siempre que el solicitante acredite el cumplimiento de
los requisitos exigidos.

Mediante Real Decreto 836/2012, de 25 de mayo, por el que se establecen las
caracteristicas técnicas, el equipamiento sanitario y la dotacion de personal de los
vehiculos de transporte sanitario por carretera, se modificé el ROTT precisamente
en las cuestiones que son ahora objeto de denuncia.

Concretamente, el ROTT, en su vigente redaccion y en lo que aqui interesa, preve:

Articulo 133. [Transporte sanitario. Concepto y prestacion]

1. Transporte sanitario es aquel que se realiza para el desplazamiento de
personas enfermas, accidentadas o por otra razén sanitaria en vehiculos
especialmente acondicionados al efecto.

2. Los servicios de transporte sanitario podran prestarse con vehiculos
adecuados para el traslado individual de enfermos en camilla dotados o no de
equipamientos que permitan medidas asistenciales, o con vehiculos
acondicionados para el transporte colectivo de enfermos no aquejados de
enfermedades transmisibles.

Articulo 134. [Vehiculos de transporte sanitario. Certificacion técnico- sanitaria]

1. Las caracteristicas técnicas, asi como el equipamiento sanitario y la
dotacion de personal de cada uno de los distintos tipos de vehiculos
sanitarios previstos en el articulo anterior seran determinados por Real
Decreto a propuesta conjunta de los Ministros de Sanidad y Consumo y de
Transportes, Turismo y Comunicaciones.

2. Todos los vehiculos de transporte sanitario ya fueren de transporte publico,
privado u oficial, deberan contar con una certificacion técnico- sanitaria expedida
por el 6rgano competente en materia de sanidad en el lugar en que dicho vehiculo
esté residenciado, acreditativa del cumplimiento de las condiciones técnico-
sanitarias a que se refiere el punto anterior.

La referida certificacion técnico- sanitaria, a partir de cumplirse el segundo afio de
antigiiedad del vehiculo, debera ser renovada anualmente, previa inspeccion,
llevada a cabo por el érgano competente, de los aspectos del vehiculo o sus
elementos que tengan repercusion a efectos sanitarios. Ademas de la inspecciéon
anual a efectos de renovacion, los drganos sanitarios podran realizar cuantas
inspecciones estimen precisas, y procederan conforme a los articulos 31.
2 y 37 dela Ley General de Sanidad en el caso de que las mismas resultasen
desfavorables.

Articulo 135. [Autorizacion para el transporte sanitario]

1. Para la realizacion de transporte sanitario sera necesaria la previa
obtencién de la correspondiente autorizacion administrativa, otorgada bien
para transporte publico o para transporte privado. A efectos de control, la
Administracion expedird una copia de dicha autorizacion referida a cada uno
de los vehiculos que la empresa pretenda utilizar a su amparo, previa
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comprobacién de que cuenta con la certificacién técnico- sanitaria regulada
en el articulo anterior.?

2. Las autorizaciones para la realizacion de transporte publico sanitario seran
otorgadas por el 6rgano estatal o autonémico competente en materia de transporte
interurbano.

La decisién administrativa sobre el otorgamiento de la autorizacion tendré caracter
reglado, pudiendo revestir cardcter negativo, Unicamente, cuando se incumpla
alguna condicién o requisito que resulte preceptivo, o cuando asi deba resultar de
la aplicacion de los criterios de prestacion del servicio y de distribucion territorial del
mismo debidamente aprobados.

Articulo 137. [Requisitos para la obtencidon de la autorizacion de transporte sanitario]
Para la obtencion de las autorizaciones de transporte sanitario deberan cumplirse
los siguientes requisitos especificos:

a) Autorizaciones de transporte publico:

1. Disposicién de medios que permitan la inmediata localizacion las veinticuatro
horas del dia. En poblaciones de méas de 20.000 habitantes, disposicion de un local
abierto al publico, con nombre o titulo registrado.

2. Obtencion previa de la certificacion técnico- sanitaria regulada en el articulo
134.

3. Disposicién del numero minimo de vehiculos que se determine por Orden
del Ministro de la Presidencia, dictada a propuesta de los Ministros de Fomento y
de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad. Dicho minimo no podré en ningun
caso ser superior a 10.*

El citado Real Decreto 836/2012, de 25 de mayo, por el que se establecen las
caracteristicas técnicas, el equipamiento sanitario y la dotacién de personal de los
vehiculos de transporte sanitario por carretera remite a posterior regulacion
reglamentaria la concreta determinacion de la dotacion de personal, ya no de cada
vehiculo, sino de las empresas que prestan el servicio de transporte sanitario.

Articulo 4. Dotacion de personal

1. Dotacién minima de los vehiculos: Los vehiculos destinados a la prestacion de
los servicios de transporte sanitario deberan contar durante su realizacion con la
siguiente dotacién de personal: [...]

2. Dotacién de personal en las empresas:

La dotacién minima de personal con que debera contar en todo caso la
empresa o entidad, de conformidad con lo que, a tal efecto, determinen
conjuntamente los Ministros de Fomento y de Sanidad, Servicios Sociales e
Igualdad, pertenecera a la plantilla de la empresa o entidad titular de la autorizacién
de transporte sanitario que debera acreditar encontrarse en situacion de alta y al

3 La redaccion previa a la reforma realizada por el Real Decreto 836/2012 era la siguiente: « 1. Para
la realizacion de transporte sanitario sera necesaria la previa obtencidon de la correspondiente
autorizacion administrativa, otorgada bien para transporte publico o para transporte privado. Las
autorizaciones deberan estar referidas a un vehiculo concreto ».

4 La redaccién previa a la reforma realizada por el Real Decreto 836/2012 era la siguiente:
« Disposicién del nimero minimo de vehiculos que determinen por Orden conjunta los Ministros de
Transporte, Turismo y Comunicaciones y de Sanidad y Consumo. Dicho minimo no podra en ningan
caso ser superior a 10, graduandose hasta dicha cifra en funcién del nimero de habitantes de
la ciudad o provincia en que estén domiciliadas las autorizaciones.»
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corriente de pago en las cuotas del régimen que corresponda de la Seguridad
Social.

En consonancia con lo regulado para otros tipos de transporte, la Orden
PRE/1435/2013, de 23 de julio, por la que se desarrolla el ROTT en materia de
transporte sanitario por carretera, y cuyo articulo 10 es objeto de la reclamacion
que se analiza en este Informe, se basa en el otorgamiento de una Unica
autorizacion a la empresa, con expedicion de copias certificadas de ésta referidas
a cada uno de los vehiculos de los que aquélla disponga.

A los efectos de nuestro andlisis, la Orden PRE/1435/2013 preveé lo siguiente:

Articulo 2. Obligatoriedad de la autorizacion.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 135 del ROTT, para la realizacion de
transporte sanitario por carretera, ya sea publico o privado complementario, sera
necesaria la previa obtencion por las personas que pretendan llevarlo a cabo de la
correspondiente autorizacién administrativa que habilite para su prestacion.

Articulo 4. Documentacién de las autorizaciones.

Las autorizaciones reguladas en esta orden se documentaran a través de la
expedicion de las correspondientes tarjetas de transporte, en las que se
especificard el nidmero de la autorizacién, su titularidad, domicilio y demas
circunstancias de la actividad que determine la Direccién General de Transporte
Terrestre.

Se expedird una copia certificada de la autorizacién de transporte referida a
cada uno de los vehiculos de que disponga la empresa autorizada. En dicha
copia se especificardn, ademas de los datos obrantes en la autorizacion, la
matricula del vehiculo al que concretamente se encuentre referida y demas
circunstancias relativas a aquél que, en su caso, determine la Direccion General de
Transporte Terrestre.

La copia de la autorizacién referida a cada vehiculo debera llevarse a bordo de éste
siempre que se encuentre realizando transporte.

Las autorizaciones de transporte sanitario publico, asi como sus copias certificadas,
se documentaran en tarjetas identificadas por la clave VS. Las autorizaciones de
transporte privado complementario y sus copias se documentaran en tarjetas
identificadas por la clave VSPC.

La variacién de los datos que han de constar en las tarjetas de transporte dara lugar
a su sustitucion por otras cuyas especificaciones se adapten a la modificacion
autorizada.

La realizacion del visado de la autorizacién de transporte dard lugar a la expedicion
de nuevas tarjetas, que sustituiran a las correspondientes al periodo
inmediatamente anterior.

Articulo 8. Vigencia de las autorizaciones.

1. Las autorizaciones de transporte publico y privado complementario se
otorgaran sin plazo de duracion prefijado, si bien su validez quedara
condicionada a la comprobacién periédica del mantenimiento de las
condiciones que originariamente justificaron su otorgamiento y de aquellas
gue, aun no siendo exigidas inicialmente, resulten de obligado cumplimiento,
mediante la realizacion del correspondiente visado. El visado se realizara
cada dos afos por el 6rgano competente para otorgar la autorizacion, conforme a
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lo previsto en esta orden y de acuerdo con el calendario que determine la Direccion
General de Transporte Terrestre.

2. Ademas del visado periddico, la Administracion podrd comprobar, en
cualquier momento, el adecuado cumplimiento de las condiciones que dieron lugar
al otorgamiento de las autorizaciones 0 que constituyen requisitos para su validez,
recabando de su titular la documentacion acreditativa que estime pertinente.

3. En todo caso, cuando la certificacion técnico-sanitaria regulada en el
capitulo IV sea suspendida, retirada o no renovada en el plazo establecido, se
considerard autométicamente invalidada la copia de la autorizacién de transporte
sanitario en que se amparaba el vehiculo de que se trate, aun cuando dicha
invalidez no haya sido formalmente declarada por la Administracion.

4, El 6érgano competente para el otorgamiento de la autorizacién de transporte
sanitario procederd, en consecuencia, a lainmediata anulacion de la copia afectada,
tan pronto le sea comunicado por el 6rgano competente en materia de sanidad que
al vehiculo a que esta referida le ha sido suspendida, retirada o no renovada la
certificacion técnico-sanitaria.

Articulo 10. Requisitos que deben cumplir los titulares de autorizaciones.
1. La empresa titular de una autorizacion de transporte publico debera cumplir en
todo momento los siguientes requisitos:

f) Disponer de, al menos, ocho vehiculos que cumplan las condiciones
sefialadas en el articulo 5[].

g) Disponer en todo momento, como minimo, de quince trabajadores
adscritos ala plantilla de la empresa, de los cuales, al menos seis deberan contar
con el permiso de conduccion y los niveles de formacién exigibles para conducir los
vehiculos de la empresa, de conformidad con lo dispuesto en el Real Decreto
836/2012, de 25 de mayo.

En sintesis, la referida Orden establece en su art. 10.f) un nimero minimo de ocho
vehiculos como requisito para poder ser titular de una autorizacion de transporte
publico sanitario, ademas de precisar en la letra g) que habra de disponerse en todo
momento de 15 trabajadores de plantilla.

La Disposicion Transitoria tercera de la repetida Orden establece, asimismo, que
las empresas que a la entrada en vigor de la misma fueran titulares de
autorizaciones de transporte sanitario publico y no dispusieran del nimero minimo
de vehiculos y trabajadores exigido en los apartados f) y g) del art. 10 “podran segquir
prestando sus servicios. No obstante, sb6lo se les otorgaran nuevas copias
certificadas de la autorizacion convalidada de que dispongan, cuando se
alcancen los citados nimeros minimos previstos en esta Orden”.

5 Articulo 5. Caracteristicas de los vehiculos a los que hayan de referirse las copias de una
autorizacion.

Las copias de una autorizacion de transporte publico Unicamente podran referirse a vehiculos
provistos de la certificacion técnico-sanitaria regulada en el capitulo IV, en vigor, de los que su titular
disponga en propiedad, arrendamiento financiero, tipo «leasing», o arrendamiento ordinario,
siempre que, en este Ultimo supuesto, se cumplan las condiciones previstas en el articulo 133.2 de
la Ley 16/1987, de 30 de julio, de Ordenacion de los Transportes Terrestres.



COMISION NACIONAL DE LOS
' CN MG MERCADOS Y LA COMPETENCIA

Debido al juego de los preceptos de la Orden relativos a documentacion de las
autorizaciones (mediante copias certificadas de la autorizacion de transporte
referida a cada uno de los vehiculos de que disponga la empresa autorizada), a la
vigencia de las autorizaciones (que exigen visado cada dos afios condicionado al
cumplimiento de las requisitos de obligado cumplimiento) y al régimen de
expedicion de nuevas copias certificadas de la autorizacion de transporte publico
sanitario (arts. 4, 8 y 18), en la practica las empresas que no cumplan los requisitos
minimos de numero de vehiculos y personal terminaran perdiendo la autorizacion
de transporte que se les hubiese otorgado.

[1.3) Examen de la reclamacién a tenor de la Ley de Garantia de la Unidad de
Mercado y de la Ley 17/2009

[1.3.1) Transporte sanitario: excluido del &mbito de la Ley 17/2009 e incluido
en el de la LGUM

La exclusion que figura en el articulo 2, apartado 2, letra d) de la Directiva
2006/123/CE, de 12 de diciembre, relativa a los servicios del mercado interior,
abarca los servicios de transporte que entren en el &mbito de aplicacion del titulo V
del Tratado CE. En consecuencia, comprende los servicios de ambulancia (vid
considerando 21). Tal exclusién se traslada asimismo a la Ley 17/2009, de 23 de
noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio, que
en su articulo 2 d) excepttia del &mbito de aplicacion de la misma los servicios de
transporte, estando los servicios sanitarios, evidentemente, también excluidos.

El transporte sanitario (como prestacion privada de servicios publicos o servicio
privado complementario) constituye una actividad econémica y como tal esta
incluida en el ambito de aplicacion de la LGUM, al tener ésta un ambito de
aplicacion mas amplio que el de la Ley 17/2009°.

[1.3.2) Requisitos y condiciones exigidos a los prestadores del servicio de
transporte publico sanitario. Nomero minimo de vehiculos.

La denuncia cuestiona algunos de los requisitos impuestos por la Orden
PRE/1435/2013 para obtener y mantener la autorizacién de transporte publico
sanitario. Ello exige analizar si las exigencias cuantitativas que afectan a la dotacion
minima de vehiculos y personal que establece la Orden son conformes con la
LGUM.

Como se ha anticipado supra, el articulo 137.a.3) del Real Decreto 836/2012
introdujo en el ROTT la previsibn que para la obtencion de autorizacion de
transporte publico sanitario era preciso disponer de un nimero minimo de vehiculos
a determinar mediante Orden Ministerial, sin que dicho minimo pudiera ser superior

6 Articulo 2 de la LGUM y apartado b) del Anexo de la misma, relativo a la definicion de actividad
econOmica. En particular la Exposicién de Motivos de la ley sefala: “Asi, esta Ley se aplicara
también a los sectores expresamente excluidos de la Directiva de Servicios (como por ejemplo las
comunicaciones electronicas; el transporte [...J".
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a 10. El articulo 10.f) de la Orden de constante referencia fija en ocho el nUmero
minimo de vehiculos y afiade, en su articulo 10.9), la exigencia de disponer de un
minimo de 15 trabajadores de plantilla.

Sobre la justificacion de ese numero minimo de vehiculos provistos de certificacion
técnica sanitaria, la MAIN del proyecto de Real Decreto’ no contiene ninguna
mencion.

El Consejo de la Comisién Nacional de la Competencia tuvo la oportunidad de
pronunciarse, en mayo de 2010, sobre esta prevision en el contexto del Informe
IPN 41/10 relativo a los Reales Decretos 6mnibus y al Reglamento de
Transporte Terrestre. En tal Informe se realizaba la siguiente observacion, en lo
que aqui interesa:

C.3) Transportes sanitarios (articulos 137 ROTT)

En la regulacion de los transportes sanitarios, el articulo 137 ROTT establece un
requisito para poder operar que se considera injustificado: la disposicion de un
namero minimo de vehiculos a determinar por Orden Ministerial (el nimero minimo
no puede ser superior a 10).

Un nimero minimo de vehiculos supone una barrera econémica a la entrada que
puede hacer que se encarezca o dificulte la prestacion del servicio en determinadas
zonas del territorio, donde podrian instalarse operadores de pequefio tamafio. Asi,
esta restriccion puede resultar insalvable para muchos operadores potenciales, que
pueden ver cerrado su acceso al mercado. Asimismo, no se presenta justificacion
alguna de la razén por la que se ha determinado ese nimero minimo y no otro.

Este requisito constituye una barrera econémica de acceso al mercado, supone una
restriccion a la organizacién de los operadores y limita las posibilidades de los
operadores de ofrecer sus servicios en el mercado.

No se encuentra justificacién razonable suficiente para esta restriccion. Se
recomienda su supresion.

Recientemente, el 30 de enero de 2014, el Consejo de la CNMC, en el marco del
andlisis del Proyecto de Real Decreto que modifica el Reglamento de la Ley
de Ordenacién de los Transportes Terrestres (IPN/DP/002/14) sefalé lo
siguiente en relacion al proyectado requisito de acceso a la actividad de alquiler de
vehiculos con conductor vinculado a la disposicion de un namero minimo de
vehiculos:

El requisito de disponer de un minimo nimero de vehiculos supone una
barrera econdmica de entrada al mercado, dado que las inversiones necesarias
para poder operar y el tamafio de los operadores vienen condicionados por la

7 “Memoria econémica del Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Reglamento de la
Ley de Ordenacién de los Transportes Terrestres para adaptarlo a la Ley 25/2009, de 22 de
diciembre, de modificacion de diversas leyes para su adaptacion a la Ley sobre libre acceso a las
actividades de servicios y su ejercicio”.
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obligacién de cumplir con esa obligacion. En consecuencia, se puede dejar fuera
del mercado a potenciales operadores, sin que se justifiquen las razones de la
necesidad de esta medida.

Ese mismo andlisis se repite en el Informe del Consejo de la CNMC al Proyecto
de Orden por la que se modifica la orden FOM/36/2008 de arrendamiento de
vehiculos con conductor (IPN DP/003/14), también de 30 de enero de 2014:

I11.2.1 Requisitos de acceso a la actividad (disposicién de un local, un nimero
minimo de vehiculos y de conductores).

Estos requisitos introducidos en el art. 5, letras e), f) y g) suponen una barrera
econdmica de entrada al mercado para los potenciales operadores. Asimismo,
suponen una restriccion a la organizaciéon de éstos, que limita el ofrecimiento de sus
servicios en un sector sin fallos de mercado aparentes, tal y como ya se sefialaba
en el Informe 41/10.

[..]

La determinacién de un nimero minimo de diez vehiculos configura un tamafio de
la flota que implica una no desdefiable inversion inicial para operar, maxime si
tenemos en cuenta que para obtener la autorizacién hay que ser persona fisica
(articulo 5 a)). Es mas, el precepto del ROTT anulado por el TS exigia un umbral
minimo posible muy inferior, de cuatro vehiculos que ahora se ha aumentado de
forma considerable.

En cuanto a la necesidad de acreditar la existencia del nimero de conductores, de
forma adicional a lo exigido por la modificacion propuesta del ROTT, la redaccién
gue propone el POM para el articulo 12.1 de la Orden FOM/36/2008 afade, en el
articulo 12 una restriccién adicional: “Sera preciso un conductor adicional cuando la
division del numero de autorizaciones entre tres, arroje un resto superior a uno”.

[..]

Todas estas restricciones suponen una barrera econémica de entrada al mercado
para los potenciales operadores, dado que las inversiones necesarias para poder
operar y el tamafio de los operadores vienen condicionados por dicha obligacion.
Asimismo, supone una restriccion a la auto-organizacién de éstos, que limita el
ofrecimiento de sus productos en el mercado.

A falta de unajustificacién fundada de todas estas circunstancias se propone
su eliminacion.

11.3.3) Requisitos y condiciones exigidos a los prestadores del servicio de
transporte publico sanitario. NOomero minimo de trabajadores adscritos a la
plantilla de la empresa.

Evidentemente, la exigencia de un numero minimo de trabajadores esta
estrechamente vinculada al requisito previo de una dotacidn cuantitativa
determinada de vehiculos.

Las consideraciones formuladas con anterioridad respecto del nimero de vehiculos
pueden ser trasladadas en gran medida a la exigencia de una dotacion minima de
personal en la empresa titular de la autorizacion de transporte sanitario.
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Se da la circunstancia adicional en este caso de que el ROTT, al contrario de lo que
sucede en el caso de los vehiculos, ni siquiera impone como requisito para la
obtencion de la autorizacion de transporte sanitario una cifra que sirva de referencia
méaxima a la exigencia de trabajadores disponibles en plantilla de la empresa. La
Gnica mencion que establece el ROTT se refiere a la “dotacion de personal de
cada uno de los distintos tipos de vehiculos sanitarios” y exige que se
determinen por Real Decreto (art. 134.1 ROTT). Efectivamente, el Real Decreto
836/2012, de 25 de mayo (art. 4) establece una dotacidon minima de los vehiculos,
diferenciando entre clases de ambulancias (asistenciales, no asistenciales y
subtipos de ambas). En la practica esta dotacibn minima se concreta en dos
personas de diversa formacion, incluido el conductor, para cada vehiculo, salvo en
una categoria de ambulancias (no asistenciales de clases Al y A2) en las que no
sera preciso mas que el conductor cuando “el tipo de servicio” no requiera de un
ayudante.

Adicionalmente, el Real Decreto 836/2012 introduce una prevision, ya no sobre
dotacion de personal en los vehiculos, sino sobre dotacion de personal en las
empresas, si bien remite la determinacion de su contenido a Orden conjunta de los
Departamentos competentes (art. 4.2)8.

La incorporacién en la Orden objeto de denuncia de esa prevision respecto de los
trabajadores necesariamente adscritos a la plantilla de la empresa resulta una
exigencia diferente, por tanto, aunque evidentemente vinculada, de la estrictamente
derivada de la prevision del ROTT.

La exigencia establecida por la Orden PRE/1435/2013 en su articulo 10.1 g),
“disponer en todo momento, como minimo de quince trabajadores adscritos a la
plantilla de la empresa”, por tanto, parece reflejar un determinado calculo derivado
de la exigencia previa de que se disponga de ocho vehiculos, y atendiendo a una
determinada valoracion del tipo de servicios a prestar y categorias de ambulancias
de que disponga el prestador del servicio.

Pues bien, una vez expuestas las particularidades de los requisitos establecidos
por la Orden PRE/1435/2013, objeto de denuncia, corresponde contrastarlos con
las exigencias de la LGUM.

A la hora de valorar los requisitos que deben cumplir los titulares de autorizaciones
de transporte sanitario en cuanto a nimero de vehiculos y nimero de trabajadores
de plantilla minimos establecidos por la Orden PRE/1435/2013, hay que recordar
que, conforme a la prevision del art. 5 de la LGUM:

8 “La dotacion minima de personal con que debera contar en todo caso la empresa o entidad, de
conformidad con lo que, a tal efecto, determinen conjuntamente los Ministros de Fomento y de
Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad”.
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Las autoridades competentes que en el ejercicio de sus respectivas competencias
establezcan limites al acceso a una actividad econ6mica o 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.

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

De acuerdo con dicho precepto, la imposicion de requisitos a una actividad
econdémica debe fundarse en alguna o algunas de las razones imperiosas de interés
general de las incluidas en el articulo 3.11 de la Ley 17/2009, debiendo ser
proporcionados los requisitos fijados al motivo u objeto de proteccion. Dichas
razones son 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 histdrico y artistico nacional y los objetivos de la politica social y cultural.

Aplicando lo anterior al caso concreto, se considera que:

- Dado que la norma de rango legal correspondiente, la LOTT remite a
desarrollo reglamentario la determinacion, en su caso, del niamero de
vehiculos minimo y otras condiciones especificas necesarias que en cada
caso resulte exigible, atendiendo a razones de interés general, a principios
de proporcionalidad y no discriminacién (art. 43.1 LOTT), resulta exigible
gue se explicite la razén de interés general que justifica la fijacién de
limites cuantitativos minimos al namero de vehiculos y trabajadores
gue deben disponer los agentes econémicos para el acceso y ejercicio
de la actividad de transporte publico sanitario.

- Si bien la ausente justificacion de necesidad hace innecesario el analisis
de proporcionalidad, con caracter subsidiario cabe sefialar, en cuanto al
juicio de proporcionalidad de los concretos requisitos minimos de vehiculos
y personal establecidos en el art. 10 letras f) y g) (y correlativa Disposicion
Transitoria tercera) de la Orden PRE/1435/2013 para el otorgamiento y
mantenimiento de una autorizacion, que dichos requisitos cuantitativos no
guardan ponderacién alguno con las hipotéticas razones de interés general
gue pudieran justificarlos. Esta falta de ponderacion por parte de la Orden
PRE/1435/2013 podria generar en el caso concreto injustificadas
barreras efectivas al acceso y ejercicio de la actividad de transporte
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sanitario para ciertos operadores del sector del transporte sanitario y
de este modo podria vulnerar el principio de proporcionalidad exigido
por el articulo 5 LGUM.

Por ultimo, conviene apuntar que la Ley 17/2009, antes citada, contiene una
relacion de requisitos especialmente dafinos (arts. 10 y 11). Si bien dicha Ley no
es aqui de aplicacion, se constata que en la misma se prohibe supeditar el acceso
0 ejercicio de una actividad a “requisitos relativos a la composicion de la plantilla,
tales como tener un nimero determinado de empleados; ya sea en el total de la
plantilla o en categorias concretas [...J" (art 11.1f) salvo, excepcionalmente, cuando
tales requisitos no resulten discriminatorios, estén justificados por una razén
imperiosa de interés general y sean proporcionados, debiendo ademas mediar
notificacién a la Comisiéon Europa (art 11.2). Si bien, como se sefialg, tal precepto
no resulta aqui de aplicacion, el mismo desvela el caracter especialmente lesivo o
dafino de tales requisitos, extremo que es factible trasladar al andlisis del presente
supuesto bajo la LGUM.

Il CONCLUSION

A juicio de esta Comision la exigencia de un nimero minimo de vehiculos (ocho) y
un namero minimo de trabajadores (quince) establecida en el articulo 10 letras f) y
g) de la Orden PRE/1435/2013, de 23 de julio, por la que se desarrolla el ROTT en
materia de transporte sanitario por carretera, no cumple los requisitos de
necesidad y de proporcionalidad del articulo 5 de la LGUM. Se trata de un
requisito especialmente dafiino que supone un obstaculo injustificado para el
acceso y ejercicio de esta actividad para empresas adecuadamente dimensionadas
para los servicios que pretenden prestar.
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