ALGUNOS PROEBLEMAS DEL TRANSPORTE
PUBLICO DE VIAJEROS EN AUTOBUSES
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del itinerario de penctracion.—VI. INCIDENCIA DE LA COMPETENCIA MUNICIPAL EN MATERIA
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FINALES.

1.
DELIMITACION DEL TEMA

- La ordenaciéon del trafico de nuestras congestionadas ciudades es qui-
za uno de los problemas que con mayor urgencia tiene planteado la Ad-
ministracion. La consideracion conjunta del transporte publico y priva-
do, su adecuacion al sistema viario y a las necesidades del trafico, la al-
ternativa transporte publico o privado y el grado de posible armoniza-
cién de ambos sistemas es una cuestion a estudiar, valorar y decidir en
cada. caso concreto. Ahora bien, para poder llegar a esta fase, parece que
con. caricter previo es necesario resolver los problemas actualmente plan-
teados en materia de transporte piblico, problemas en que se ha dete-
nido la doctrina, poniendo de relieve la deficiente regulacion de nuestro
Derecho en la materia. .

Asi, la doctrina se ha referido a la actual diversificacién de competen-
cia segun el medio de transporte —metro, suburbano, tranvias, trolebu-
ses, autobuses—, seiialando la necesidad de unificarlas, atribuyéndolas a
tal efecto al municipio respectivo. Esta atribucién de competencia en
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forma unitaria, y la formacion de un plan de conjunto de todos los me-
dios de transporte publico, se estima como la soluciéon adecuada para el
problema, solucién cuya viabilidad se ha visto dificultada porque la le-
gislacion de régimen local ha quedado sin aplicacién, al entenderse que
no_tenia virtualidad modificadora de la legislacion especial de trans-
portes; vy, de otra parte, porque la férmula de la municipalizacién —uni-
ca salida de caracter general que ofrece nuestro Derecho— se estima in-
adecuada dada la carga econémica que lleva consigo y el sistema de ges-
tion directa del servicio que viene a imponer (1).

Pero es que, ademas, la aplicacion de la legislacion de régimen local
—aun cuando se hubiera llevado a cabo— hubiera planteado un nuevo
problema, que es el de la insuficiencia del término municipal como am-
bito territorial de competencia en materia de transporte urbano, dado
que se han ido formando grandes concentraciones de poblacién que —aun
cuando desde el punto de vista urbano constituyen una unidad— com-
prenden diversos términos municipales. Este hecho no ha sido afrontado
de forma adecuada por nuestro legislador, lo que ha dado lugar a que
la doctrina haya puesto de relieve las limitaciones de que adolecia la le-
gislacion particular dictada para determinadas areas territoriales (2); v
es que la realidad plantea la necesidad de crear divisiones territoriales
aptas a la escala de los servicios que han de prestarse.

Dentro de esta panoriamica general, es natural que exista una tensién
entre el municipio —que pretende solucionar de forma unitaria su pro-
blema de transportes— y la Administracion del Estado a cuya compe-
tencia afecta esta pretension. Y la tensién, como veremos, no se plantea
s6lo a nivel de entes piiblicos, sino también de intereses privados, por
cuanto son muchas veces los concesionarios de una u otra Administra-
cion quienes se sienten mas afectados por las soluciones que se adoptan.
Debe aiadirse que la contraposicién se produce normalmente en los
transportes de viajeros mediante autobuses, por ser el medio de trans-
porte publico usualmente utilizado en la mayor parte de nuestras ciu-
dades; y por ello éste es el tema que ha dado lugar a una numerosa

(1) Sobre el tema, wid. Garcia pE ENrTERRIA: El servicio piblico de los transportes
urbanos, en el nimero 53 de esta Revista y sigs. Del mismo autor, La actividad indus-
trial y mercantil de los municipios, nimero 17 de esta REvisTa, pags. 87 y sigs., donde se
estudia la necesidad de distinguir en la municipalizacion entre asuncién de los servicios
y sisterna de gestion de los mismos. Como ha subrayado Garcia-Trevisano, Plan de
Transportes de Madrid, REVL nim. 88, pags. 596 y sigs., esta distincién, que estaba en
el Estatuto Municipal y en la Ley Municipal de 1935, se¢ pierde en la actual Ley de
Régimen Local y su Reglamento de Servicios, que conciben la municipalizacién como una
forma de desarrollo del servicio.

(2) Sobre el tema, vid. Marrin Revowrtiro, L.: Transportes de Madrid: los ferroca-
rriles subterrdneo y suburbano, en el nim. 35 dc esta Revista, pdgs. 317 y sigs., que se
refiere fundamentalmente al tema desde la perspectiva de la competencia en materia de
transportes, cuya soluciéon no ha llevado a cabo la Ley especial. También PErez OLEA:
Transportes de Madrid y aguas de Barcelona, nim. 24 de esta Rrvista, pags. 289 vy
siguientes, se reficre expresamente a la Ley de 12 de mayo de 1956, dictada para Ma.
drid, poniendo de relieve la necesidad de superar la estructura municipal.
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Jurisprudencia de nuestro Tribunal Supremo, cuyo comentario es ob-
jeto del presente trabajo (3).

Desde la perspectiva del Municipio el problema puede formularse
en los siguientes términos: ;Como conseguir la competencia sobre la
totalidad de los transportes piblicos urbanos de viajeros mediante auto-

buses sin llegar a la municipalizacion, que implicaria la gestion directa
del servicio?

II
LA AMPLIACION DEL CASCO URBANO A EFECTOS DE TRANSPORTE

1. La solucién que se ha pretendido utilizar para resolver el proble-
ma planteado es la de ampliar el casco urbano en materia de transporte.
De esta forma, como el casco urbano delimita la competencia municipal,
el Avuntamiento conseguia un aumento de su competencia territorial.
Y este incremento se obtenia sin necesidad de acudir a la municipaliza-
cion de servicios y con posibilidad de gestionarlos indirectamente, va que
en definitiva lo que se producia era una nueva delimitacién de la com-
petencia estatal y local. Estas nuevas delimitaciones no han dejado de
producir problemas que se han traducido en numeroses litigios: por
una parte, el municipio no se conforma, en ocasiones, con la nueva de-
limitacion por parecerle insuficiente; y de otra, los concesionarios es-
tatales impugnan estas delimitaciones por entender que afectan desfa-
vorablemente a sus intereses, al suponer la aparicién de un nuevo enteé
publico con competencia en parte del ambito territerial comprendido en
los servicios concedidos.

La razén de disconformidad del municipio es légica; no es raro que,
con el crecimiento industrial y turistico, existan municipios con varios
nucleos de poblacién diseminados, lo que origina la légica pretension
de regular el transporte entre ellos, que es de caracter interno del mu-
nicipio, por lo que cualquier limitacién a esta pretensién origina su dis-
conformidad. Y por parte del concesionario estatal con itinerario de
corto recorrido, su oposicion también es logica; al ampliarse el casco,
su servicio puede convertirse en urbano con los consiguientes problemas
en orden a su naturaleza, Administracién competente y régimen juridico
aplicable; y aun cuando este evento no llegue a producirse, siempre se
planteard el tema de la ampliacion del itinerario de penetracién que ve-
rifica en el casco, con la posibilidad de que se instauren por el municipio
servicios coincidentes, se le prohiban paradas o se intente alterar tal
itinerario de penetracion.

En definitiva, como veremos, la tensién real de intereses se ha pro-
ducido normalmente entre los municipios v los concesionarios de servi-

(3) Una cexposicion reciente del tema de la competencia estatal v local en materia
de transporle por carretera, con referencia expresa al criterio de la Jurisprudencia, pue-
de verse, en BaENa: Los transportes mecdnicos por casretera en el Derecho Administrati-
vo espaiiol, Madrid, 1970, Vid. también Moncaba Lorenzo: El transporte de carretera
en Derecho espaiol, Madrid, 1962. pigs. 103 v sigs.
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cios estatales. La Administracion, del Estado ha buscado soluciones—como
el plan de coordinacién, que examinaremos mas adelante— que preten-
den armonizar la pretension de los municipios con la salvaguardia de
los derechos de los concesionarios ya existentes. Y el Tribunal Supremo
ha tenido ocasion de pronunciarse en reiteradas ocasiones sobre estos
problemas, sentando una Jurisprudencia que es fundamental en la ma-
teria (4).

2. Pero antes de entrar en el examen de esta Jurisprudencia, pare-
ce necesario recordar cual es el sistema de delimitacién de la compe-
tencia estatal y local. El criterio legal se encuentra establecido por el
articulo 1.° de la Ley de Ordenacion de Transportes mecénicos por ca-
rretera, desarrollado por el articulo 1.° de su Reglamento, que dice asi:

“Se regiran por. las normas establecidas en este Reglamento los
transportes de viajeros y mercancias, definidas en el articulo 1.° de
la Ley, realizados por vehiculos automéviles que circulen, sin ca-
mino de rodadura fijo o sin medios fijos de captaciéon de energia,
por las carreteras y caminos piblicos del Estado, Provincia o Mu-
nicipio’ cuando la totalidad o ura parte de su recorrido se desarro-
lle fuera del casco urbano de las poblaciones.

A estos efectos, y como norma general, se entenderd por casco
urbano el conjunto de la poblacién agrupada, sin que existan en
"su edificacion soluciones de continuidad que excedan de quinientos
metros. En casos de duda acerca de lo que, a efectos del transporte,
"debe entenderse por casco urbano, y sobre todo en los casos de
poblaciones diseminadas en un mismo término municipal, el Mi-
nisterio de Obras Publicas, oido el Ayuntamiento respectivo, sefia-
lard los limites a que ha de extenderse la aplicacién de este Re-
glemento y los de la zona de actuacion municipal.”

Como se deduce de la mera lectura del precepto transcrito, el con-
cepto y ambito del casco urbano es un elemento fundamental para deter-
minar la naturaleza, el régimen juridico apllcable y la competencia en
orden a un servicio determmado Aquellos servicios que realicen una par-
te de recorrido fuera del casco se rigen por la Ley y el Reglamento de
Ordenacién, son de competencia estatal (arts. 5.° y 6.° de la Ley de Or-
denacién) y de naturaleza interurbana; y aquellos cuyo total recorrido
se verifica dentro del casco quedan excluidos de tal régimen juridico,
por lo que pasan a regirse por la legislacion de régimen local, son com-
petencia del municipio y de naturaleza urbana. De aqui que sea légico
el que los municipios hayan acudido a la ampliacién del casco como una

(4) La frecuencia con que se acude a la nueva delimitacion del casco queda demos-
trada con un examen de la Jurisprudencia de los ultimos anos, que refleja de forma ex-
presa la tension de intereses existente: Asi, Sentencias de 19 de febrero de 1962 {(casco
urbano de Orense), 20 de noviembre de 1964 (La Coruna), 7 de junio de 1968 (Vitoria),
23 de octubre de 1968 (Martorell), 19 de junio de 1969 (Gijon), 4 de diciembre de 1969
(Ponferrada), 19 de mayo de 1965 (Castellén de la Plana), 6 de marzo de 1965 (Huelva),
2 de julio de 1965 (Lérida), 20 de marzo de 1970 (Santander), 21 de febrero de 1970
(Marin), 2 de mayo de 1970 (Granada).
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forma de aumentar su competencia, solicitando del Ministerio de Obras
Publicas una nueva delimitacién al amparo de las previsiones que para
los casos de duda —o de poblaciones diseminadas— efectiia el precepto
transcrito.

Si la delimitacion del casco tiene unos efectos tan trascendentales,
no debe extraitar que la interpretacién del articulo 1.° del Reglamento
de Ordenacién haya dado lugar a una serie de litigios en base a las im-
pugnaciones que, de su aplicacién por la Administraciéon del Estado, ha-
cen los municipios interesados o los concesionarios estatales afectados.
Elo ha dado lugar a una abundante jurisprudencia del Tribunal Supre-
mo, quien ha sentado un criterio de interpretacion, reiterado ya en una
serie de Sentencias (5); entre ellas, por su caracter reciente y la am.
plia exposicién que verifica del criterio de nuestro mas Alto Tribunal,
debe aqui citarse la de 21 de marzo de 1970, que dice asi en sus Consi-
derando quinto y sexto:

“CDO.—Que del estudio de todos los preceptos aludidos ha de
deducirse como consecuencia inmediata que la delimitacion del cas-
co urbano puecde tener en algunos casos naturaleza meramente com-
probativa y pmterlormente declarativa, es decir, de adecuacion de
distancias, que sin soluciones de continuidad no excedan de los 500
metros de la poblacién agrupada, como viene a determinarse en el
articulo 1.°, parrafo 2.°, frase 1.°, del Reglamento de Ordenacién de
Transportes, glosado repetidas veces por la Jurisprudencia de esta
Sala con cita que vale por todas, de la Sentencia de 7 de junio de
1968, en la que se afirma que no existe margen de discrecionalidad
alguno para tal declaracién, puesto que ha de precederla la practica
de las oportunas operaciones topogrificas y planimétricas para deter-
minar concretamente si el hecho meramente fisico corresponde al
concepto normativo.

CDO.—Ahora bien, existen otros casos en que la delimitacién
adquiere distinto nivel, esto es, se convierte en constitutiva, y ello
se deriva de lo establecido en la segunda frase del segundo parrafo
del art. 1.° del Reglamento citado cuando plantea los casos de duda,
dudosidad que, como dice la Sentencia de esta Sala de 1 de diciembre
de 1969, puede nacer incluso de la discrepancia manifiesta expuesta
por un titular concesionario de linea de transporte, 0 bien en los
casos de poblaciones diseminadas dentro de un mismo término muni-
cipal, en cuyo caso serd el Ministerio de Obras Piblicas quien se-
fialara los limites a que ha de extenderse la zona de actuacién
municipal, puesto que en este caso la delimitacion ofrece aspectos
complejos..., pues, efectivamente, por un lado, la circunstancia de
la delimitacion del casco urbano, anterior a otorgarse una concesién
de transporte por carretera, no puede significar en ningin momento
que el perimetro antes sefialado haya de permanecer necesariamente

(5) Asi, entrc otras, las Sentencias de 19 de febrero de 1962, 7 de junio de 1968,
26 de octubre de 1968, 19 de junio de 1969, 4 de diciembre de 1969, 1 de marzo de 1965,
19 de mayo de 1965, 21 de febrero de 1970, 21 de marzo de 1970.
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inmutable vy quede inmovilizado al margen de la realidad, ya que
en el progresivo avance en todos los aspectos de Espana, el concepto
de casco urbano es siempre mecanico, en equilibrio inestable, que
la propia biografia de la ciudad se encarga de restringir o ampliar
y st bien el Ministerio de Obras Piiblicas no queda vinculado por
las delimitaciones efectuadas con anterioridad, si puede y debe
procurar la adecuacion permanente del concepto juridico del casco
urbano en cada momento, el contenido de las concesiones que otor-
g6 y hacer su declaracién en relacion con una realidad ficticia de tal
casco, mediante las oportunas operaciones técnicas, para comprobar
si el hecho fisico, como queda expuesto, corresponde al juridico,
con discrecionalidad, pero habida cuenta de que la misma conforme
precisamente a la ultima de las Sentencias dictadas, ha de usarse
conforme a los hechos determinantes que se acrediten en el expe-
diente, y ello porque la discrecionalidad de la Administraciéon en
relacion con los transportes mecanicos por carretera ya viene im-
puesta por la glosa que csta Sala ha dado a tal discrecionalidad
administrativa, que supone una utilizaciéon de las facultades dis-
crecionales, que en modo alguno puede suponer que hava de quedar
a su libre arbitrio, ya que tal apreciacion discrecional ha de hacerse
en consonancia con lo que resulté de las circunstancias, datos e
informes que preceptivamente han de constar en las actuaciones,
y asi se ha mantenido en las Sentencias de 6 de mayo y 29 de
septiembre de 1966 y 18 de mayo de 1967.”

La cita de la Sentencia es larga, pero expresiva de la doctrina sentada
por la jurisprudencia del Tribunal Supremo. La delimitacién del casco
urbano es reglada en unos casos —cuando se trata de conjunto de pobla-
cion agrupada—, y discrecional en otros —casos dudosos v poblaciones
diseminadas—. Ahora bicn, esta discrecionalidad no implica que la Ad-
ministraciéon puede proceder arbitrariamente, sino que el ejercicio de
sus potestades ha de adecuarse al Ordenamiento juridico, siendo de
destacar que la jurisprudencia acoge las distintas técnicas de control de
la discrecionalidad, singularmente la del control de los hechos deter-
minantes, cuya concurrencia se deduce de los dictamenes e informes
técnicos. La jurisprudencia del Tribunal Supremo viene a recoger y ma-
tizar los distintos supuestos previstos en el Ordenamiento juridico, es-
tableciendo un acertado criterio de diferenciacion. Quedan, sin embargo,
planteadas diversas cuestiones que conviene analizar mas detenida-
mente (6).

3. La primera de ellas es la de determinar si todos los casos de
duda que puedan plantearse dan lugar a que la resolucién del Minis-
terio de Obras Publicas sea discrecional. Si esto fuera asi, como basta
que un concesionario estatal discrepe acerca de la existencia de pobla-

(6) Sobre las diversas técnicas de control de la discrecionalidad. wvid., por todos,
Garcia pE ENVERRiA: La lucha contra las inmunidades del poder en el Derecho Admi-
nistrativo  (poderes discrecionales, poderes de gobierno, poderes normativos), ndim. 38
de esta REvisTa, pdgs. 167 v sigs.
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cién agrupada para que se entienda surgida la duda —segin senala la
Sentencia transcrita—, resulta que por esta via podrian transformarse las
facultades regladas en discrecionales. Ello explica que la discrecionalidad
se reduzca en alguna Sentencia a los casos de poblaciones diseminadas,
sin comprender los casos de duda que puedan plantearse acerca de
la existencia de poblacién agrupada. Asi se deduce de la Sentencia de
7 de junio de 1968, que confirma la apelada, en cuyo Considerando 8.°
se decia:

“CDO.—Que el correspondiente acto administrativo ofrece face-
tas pecualiares, segun resuelva una u otra de las dos hipoétesis que
puedan originarlo, puesto que en los casos dudosos la resolucién
tiene caracter meramente declarativo, sin margen alguno discrecio-
nal, y comprende la practica de las oportunas operaciones topogra-
ficas y planimétricas para comprobar si el hecho fisico corresponde
al concepto normativo, mientras que cuando existen poblaciones di-
seminadas...”

La doctrina del Tribunal Supremno establece en esta Sentencia una
distincion importante. Si la duda afecta simplemente a la existencia de
una realidad de hecho comprobable de forma total v acabada —como es
la existencia de poblacién agrupada—, las facultades de la Administracién
no son discrecionales, sino regladas (7).

Las facultades discrecionales de la Administracién quedan asi reserva-
das para otros casos de duda y, sobre todo, para el caso, expresamente
previsto, de poblaciones diseminadas. En este ultimo supuesto es cuando
puede jugar un importante papel el control de los hechos determinantes
—existencia o no de poblacién diseminada—. Ahora bien, una vez com-
probada tal existencia, el Tribunal Supremo reconoce que la Administra-
cién tiene amplias facultades discrecionales para delimitar el casco urbano
en funcion de la realidad existente y de la evolucion previsible en un
futuro proximo. Asi, la Sentencia de 7 de junio de 1968, que, como he-
mos dicho, confirma la apelada, en cuvos Considerandos 8 y 9 se decia:

- “CD0O.—Que en este caso de poblacion dispersa o diseminada, la
resolucién administrativa que delimita el casco urbano tiene natu-
raleza constitutiva, pues no se limita a comprobar y declarar algo

P

ya preexistente, sino que crea una realidad juridica nueva, un casco
urbano ficticio distinto del natural descrito en el art. 1.° del Re-

(7) La Jurisprudencia del Tribunal ha sefalado. por otra parte, cuindo debe enten-
derse que la delimitacién puede ampararse en el concepto de poblacién agrupada —con
la consecuencia de que las facultades de la Administracidon son regladas—. Asi, en Sen-
tencias, entre otras, de 19 de mayo de 1965 v 5 de mayo de 1971; en esta altima Sen-
tencia, que reitera la doctrina sentada’ en otras anteriores. se¢ dice (Considerando 4.0):
“Dehe tenerse en cuenta que su significado ... esta unido ul de la poblacion agrupada
por lo gue todo nicleo de poblacidn que exista a menos de 500 metros del nicleo prin-
cipal debe considerarse como formando parte de este ultimo v no en cambio si excede
de esta distancia, no obstante existan entre cllas algunas edificaciones aisladas y sepa-
radas unas de otras con distancias a menos de los 500 metros. pues lo que se toma como
mddulo de dispersion no es el edificio aislado, sino los nucleos agrupados o barriadas...”.
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glamento y esencialmente consiste en la valoracién y ponderacion
del interés piiblico, con el fin de decidir la conveniencia o la oportu-
nidad de actuar, o no, o de seleccionar las modalidades de esta acti-
vidad de la Administracién, por lo que origina una auténtica po-
testad discrecional, caracterizada juridicamente por la indetermina-
cién en las condiciones de su ejercicio, y en consecuencia el nicleo
de la decision queda reservado exclusivamente al criterio de la Ad-
ministracion, por tratarse de apreciaciones extrajuridicas, y ante él
debe detenerse la fiscalizacion judicial, una vez comprobada la le-
gitimidad de sus elementos extrinsecos (competencia y procedimien-
t0), que le sirvan de limites formales. ’

CDO.—Que, en consecuencia, es intrascendente la circunstancia
de que existan o no, soluciones de continuidad superiores a 500 me-
tros entre el conjunto de edificaciones agrupadas que constituyen
el anterior casco urbano de Vitoria y los distintos nicleos de po-
blacién satélites, puesto que los datos aportados al expediente y al
presente proceso en el correspondiente periodo probatorio demues-
tran palmariamente la existencia de poblacién diseminada; poligo-
nos industriales, un aeropuerto, zonas residenciales, como la de
Abechuco, un aeropuerto, barriadas obreras, caserios, fabricas, et-
cétera, y, por tanto, comprobada la realidad del fundamento de
hecho que constituye la causa, en el estricto sentido juridico, de los
actos administrativos impugnados, resulta evidente que la Diputa-
cién Foral de Alava tiene competencia para extender el casco ur-
bano de la capital de la provincia hasta donde lo estime convenien-
te para los intereses colectivos de ese poblamiento disperso, con el
fin legitimo de que el Ayuntamiento pueda ejercer dentro de esa
zona las atribuciones genéricamente previstas en el ap. ¢) del pa-
rrafo 2.° del art. 101 de la Ley de Régimen Local para el mejora-
miento de los servicios de transportes en beneficio de todo el vecin-
dario, sin que la ampliacién del casco urbano, en esta hipétesis,
quede constrenida a la aplicacién automatica del criterio aritmético
de las distancias entre edificaciones.”

Como vemos, la potestad discrecional de la Administracién consiste
fundamentalmente en determinar la amplitud del nuevo casco —una vez
acreditada la concurrencia del presupuesto de hecho— en funcién del in-
terés publico concurrente en ampliar la competencia municipal. Ahora
bien, llama la atencién que la Jurisprudencia diga en estos supuestos
—Sentencias de 7 de junio de 1968 y 21 de marzo de 1970, transcritas—
que el acto de la delimitacién “crea una realidad nueva, un casco urbano
ficticio distinto del natural”. Esta expresion —caso ficticio— debe inter-
pretarse tal como expresa el Tribunal Supremo, en el sentido de que el
casco delimitado no responde a una realidad fisica o natural, lo que si
sucede en el supuesto de poblacién agrupada; pero no puede de aqui
colegirse que tal nuevo casco responda simplemente a un deseo de la
Administracién del Estado de ampliar la competencia municipal, sino que
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deriva de unos hechos determinantes, contemplados por el legislador,
con relevancia juridica, por cuanto el concepto juridico de casco no com-
prende sélo el mero concepto fisico, sino que engloba otros supuestos,
como el de poblaciones diseminadas. Lo que acontece —y ello es natural—
es que el casco urbano no puede estar modificindose todos los dias, por
lo que es logico que, incluso por razones de seguridad juridica, la Admi-
nistracién tenga en cuenta las previsiones de préximo futuro a efectos
de la delimitacion. Este criterio ha sido estimado como correcto por la
jurisprudencia del Tribunal Supremo, que en Sentencia de 19 de junio
de 1969, Considerando 2.° ha afirmado que

¢... la delimitacién del casco urbano de una poblacion debe ser
efectuada no sélo contemplando las necesidades municipales presen-
tes a la fecha de tramitacion del expediente, sino también a las
racionalmente calculadas para plazo no lejano, con el fin de que
pueda desarrollarse la actividad municipal en la ordenacién de los
servicios, a la vez que la conveniencia de evitar que en cortos
periodos de tiempo tengan que efectuarse modificaciones en el am-
bito del casco urbano de las ciudades.”

Esta contemplacion conjunta de las previsiones de préximo futuro
parece ajustada al interés publico y a la finalidad del legislador. Pero,
insistimos, no creemos que pueda hablarse en estos supuestos de la deli-
mitacién de un casco ficticio en sentido juridico, sino tan sélo en sentido
puramente fisico, ya que no constituye el casco natural como en el su-
puesto de poblacion agrupada. Otra cosa es que, como ha sefalado la
doctrina, el llamado casco ficticio pueda permitir determinados condi-
cionamientos, dado que la Administracién utiliza en este caso facultades
discrecionales; mas adelante nos referiremos a este tema, al hablar del

Plan de Coordinacién (8).

4. Otra cuestion juridica que se plantea es la referente al caricter
mévil del casco de las poblaciones. Al tramitarse la delimitacién del
nuevo casco los concesionarios estatales plantean la objecién de que el
acto anterior —e¢l delimitador del antiguo casco— ha vinculado a la Ad.
ministracién, que ya no puede revisarle por ser declarativo de derechos.
La tesis del concesionario parece encontrar apoyo en los arts. 109, 110
vy 111 de la Ley de Procedimiento Administrativo, en cuanto la revi-
sién no se hace en base a ningin vicio legal del acto anterior ni de la
existencia de error de hecho. Por otra parte, tampoco puede dudarse
que la revision afecta a los derechos del concesionario que, como vere-
mos, puede perder la exclusividad del servicio en la parte de itinerario
comprendida en el nuevo casco.

Ahora bien, lo que sucede aqui, como afirma el Tribunal Supre.

(8) Sobre este tema, GOMEzZ DE ENTERRiA: La delimitacion condicionada del casco
urbano a efectos de la competencia municipal en materia de transportes por carretera,
nimero 42 de esta REVISTA, pdgs. 247 y sigs.
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mo (9), es que el acto de delimitacion esta condicionado a una realidad
de hecho cambiante, y una vez se acredita que ha cambiado tal realidad
desaparece la base del acto, que puede asi quedar sin efecto y ser
revisado; por otra parte, el argumento de los concesionarios tiene un
punto débil, porque el acto declarativo de derechos a su favor no esta
constituido por el acto de delimitacién del casco —el antigno—, sino
por la concesién. Problema distinto es el efecto gue la nueva delimita-
cion pueda producir en sus derechos concesionales, que examinaremos
mas adelante.

En definitiva, a través de la nueva delimitacion, el municipio puede
conseguir ampliar su competencia en materia de transporte. Y esta am--
pliacién plantea el problema de examinar sus efectos en relacién a los
concesionarios estatales de lineas de transportes interurbanos; por de
pronto, existen concesionarios estatales de lineas de corto recorrido cuyo
itinerario queda incluido en su totalidad dentro del nuevo casco, ¥ con-
cesionarios del mismo cardcter, en que una parte importante de su
itinerario pasa a desarrollarse dentro de tal casco. El problema merece
una consideracion detenida, distinguniendo cada una de las dos hipétesis
referidas.

I

SITUACION DE LAS LINEas INTERURBANAS CUYO RECORRIDO QUEDA COMPREN-
DIDO EN SU TOTALIDAD EN EL NUEVO CASCO

1. Uno de los problemas que plantea la delimitacion de un nuevo
casco a efectos de transporte es el de determinar su incidencia sobre lag
concesiones estatales de transporte cuyo recorrido queda comprendido
en su totalidad dentro del mismo.

Por de pronto —segin el art. 1.° del Reglamento de Ordenacion, an-
tes transcrito— el nuevo casco delimita el ambito territorial de la com-
petencia municipal a efectos de transporte. La regulacién del transporte
urbano —entendiendo por tal aquel que se desarrolla en su integridad
dentro del nuevo casco— pasa a ser competencia del municipio y =l
régimen aplicable al mismo es el previsto en la Legislacion de Régimen
Local, va que queda excluido del ambito de la Ley de Ordenacién y de
su Reglamento. La nueva delimitacion opera, pues, un traspaso de com-

(9) Asi, aparte de la Sentencia de 21 de marzo de 1970, antes transcrita, la Sen-
tencia de 7 de junio de 1968, que confirma la apelada. en cuyo Considerando 6.2 se dice:
“Que, en consecuencia, este concepto de casco urbano no es algo estatico v fosilizado.
sino algo vivo v en movimiento que la contemplacién de nuestras mag viejas e historicas
ciudades corrobora.... por lo que. en definitiva, incluso un acto administrativo o una
sentencia judicial que fijaron los limites de un concreto casco urbano quedarian automa-
ticamente sin efecto por la vropia fuerza de los hechos cuando se produce una amplia-
¢ién periférica de las poblaciones, sin necesidad de una nueva resolucion formal v ex-
presa, salvo los casos dudosos v de pohlacidn discminada que luego sc analizan. porque
la firmeza de los actos administrativos o la cosa juzgada tiencn también limites no sélo
subjetivos, objetivos v causales. sino ademds temporales (aunque estos pudieran inte-
grarse como un clemento de los iltimos) ...”
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petencia de la Administracion del Estado al municipio y un cambio del

régimen juridico aplicable a los transportes que se realizan mtegramen-
te dentro de este ambito territorial.

El problema tiene singular importancia en relacion a aquellas lineas
interurbanas de transporte cuyo recorrido queda en su totalidad incluido
dentro del nuevo casco urbano. Estas lineas sufren asi una conversion
de interurbanas a urbanas, v ello plantea una serie de problemas im-
portantes, como son los siguientes: ;La sucesion en la competencia
opera una novacion subjetiva en la concesion, pasando a subrogarse el
municipio en la posicion del Estado? ;FEl nuevo régimen juridico se apli-
ca a estas concesiones o quedan sometidas al régimen anterior? ;Qué
sucede con los derechos del concesionario que puedan desaparecer como
consecuencia de la nueva regulacién?

Con relacién al primer punto, creemos que la sucesién de compe-
tencia operada debe afectar a las concesiones ya existentes, v, por tanto,
que el municipio quedara subrogado en la posicion del Estado conce-
dente, lo que implica una modificacion subjetiva de la concesion. Esta
solucién es acorde con la finalidad pretendida por el legislador de que
dentro de la zona de actuacién municipal la competencia corresponda
al municipio (art. 1.°, Reglamento de Ordenacion); y responde al prin-
cipio de que la competencia ha de ejercerse precisamente por el 6rgano
que la tiene atribuida, tal y como exige el art. 4 de la Ley de Proce-
dimiento Administrativo, aplicable con caracter supletorio a las Corpo-
raciones Locales, de acuerdo con el art. 1, 3 de la propia Ley.

Irente a estos argumentos podria arguirse —desde una perspectiva
privatista— que la subrogacion del municipio supone una cesidn de
contrato (10), v que tal cesién implica una novacién extintiva de la con-
cesion, que podria subsistir sélo mediante el consentimiento del concesio-
nario. Ahora bien, debe tenerse en cuenta que —también desde una
perspectiva privatista— la situacién que se produce es la de una suce-
si6n en la competencia, por lo que quiza los preceptos que podrian apli-
carse con mayor propiedad serian los previstos en el Codigo civil para
la sucesion de personas; y en funcién de los mismos podria afirmarse
que el nuevo ente competente sucede al anterior en todos sus derechos
y obligaciones. Esta es la tesis formulada por la doctrina administrativa,
que ha afirmado la existencia de una regla general, aplicable en caso de
inexistencia de normas especificas, segiin la cual “I’ente subentrante suc-
cede, in relazione al settore di cui trattasi, in universum ius, e quindi
prende il posto dell’altro ente, sia nell’ordinamento, sia, in genere, nelle
situazioni giuridiche, con l'osservanza peraltro dei limiti altre i quali

(10) Como cs sabido, la naturaleza juridica dc la concesion de servicio publico ha
sido ampliamente controvertida. Sobre el tema, cfr. por todos VitLar Parasi: “Conce-
siones administrativas”. en Nueva Fneiclopedia Juridica (1V), Barcelona, 1962, pigs. 696
v sigs., especialmente 702 v 703. En el momento actual, y a la vista del 62 de la Ley de
Contratos del Estado, no parece que puedan cxistir dudas acerca del caracter contrac-
tual que nuestro Ordenamienta atribuye a la concesion de servicio pablico.
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I’ordinamento e le situazioni del vecchio ente appaiiano incompatibili
con i principi inerenti all’essenza e all’esistenza del succesore stesso™ (11).

Parece, pues, indudable que debe mantenerse que la sucesién en la
competencia da lugar a una novacién subjetiva (12). El munmicipio
sucede a la Administracién del Estado como ente concedente y gueda
subrogado en su posicién juridica. Ahora bien, surge el problema de
determinar cual es el alcance de esta subrogacién, dado que la nueva
delimitaciéon del casco no implica s6lo una sucesion en la competencia,
sino también una alteracién del régimen juridico aplicable.

2. En efecto, segin el art. 1.° de la Ley de Ordenacién y de su Re-
glamento —antes transcrito— la regulacién establecida en estas normas
no se aplica a los transportes que se realizan en su integridad dentro
del casco urbano. Ahora bien, al delimitar el nuevo casco los servicios
cuyo total recorrido se verifica dentro del mismo pasan a ser urbanos,
y légicamente a regirse por las normas de régimen local v no por las
aplicables a los transportes por carretera. El problema no tendria gran
importancia si una u otra regulacion atribuyeran idénticos derechos a los
concesionarios; pero resulta que mientras la legislacién aplicable a los
transportes por carretera detalla con gran precisién estos derechos, las
normas de régimen local s6lo contienen prescripciones generales aplicables
a todos los servicios, por lo que la alteracién de régimen juridico puede
dar lugar a una alteracién de los derechos del concesionario.

El problema se plantea esencialmente con relacién al derecho de ex-
clusiva, que practicamente viene a reconocer la legislacion aplicable

(11) SanpurLl: Manuale di diritto amministrativo, Napoles, 1969, pigs. 139 y 140.
La doctrina italiana ha estudiado detenidamente el tema de la sucesién entre entes pi-
blicos. Una consideracién critica de las distintas teorias puede encontrarsc cn el ar-
ticulo de VicNoccHt: In tema di successione fra enti pubblici, en “Riv. trim. di dir. pub.”.
paginas 361 a 480. Este autor expone las particularidades que, respecto al ordenamiento
civil, presenta la sucesién entrc entes piblicos, sefialando la posibilidad de que se efec-
tden traspasos sucesorios a titulo universal sin que se produzca la extincién simultinea
del ente originario, como sucede en determinados supuestos de modificacién (pdg. 385).
Aunque el tema se estudia fundamentalmente en relacién a los cntes territoriales —y a
la modificacién de circunscripciones territoriales—, creemos que los principios son apli-
cables al caso que comentamos. En especial, y cllo tiene relacién inmediata con el tema
que comentamos, se reficre VIGNoccHI a la sucesidn en las relaciones derivadas de la
concesion, sentando el principio de su transmisibilidad al sucesor (pag. #45). Y, en con-
creto, esta es la tesis sostenida por GAmrmipo FarLLa con relacién a los transportes inte-
grados en el casco urbano con motivo de la nueva delimitacién, en Dictamen a peticién
del Ayuntamiento de M., sobre competencia municipal sobre transportes mecénicos por
carretera dentro del casco urbano, en ¢l nim. 40 de esta REvVISTA, pigs. 518 y sigs.

(12) El tema de la novacién subjetiva de la relacién juridico-administrativa ha sido
estudiada por la doctrina, especialmente con referencia al cambio de administrado, v no
a la persona ‘juridico-piiblica. La doctrina suele distinguir entre relaciones propter rem,
en que la titularidad cambia con la transmisién de la cosa; relaciones, como la conce-
sional, en la cual se ha tenido en cuenta la capacidad técnica del adjudicatario y en
los que se necesita autorizacién administrativa; y relaciones en que la consideracién de
la persona es esencial y son intransmisibles. Pero, aun en este Gltimo supuesto, se admite
la novacién subjetiva en los casos de transferencia del servicio de un ente piblico a otro
Sobre el tema, vid. ZaNoBINI: Corso di Diritto amministrativo (I), Milin, 1958, paginas
204 y sigs. También, Garcia-TReviJaNo: Tratedo de Derecho Administrativo (1), Ma-
drid, 1964, pigs. 446 y sigs. Con referencia espccial a las concesiones, vid. VILLAR Parasi:
Op. cit., pags. 731 y sig.
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a los transportes interurbanos. Esta misma legislacién establece como
excepcion los supuestos de transporte de cercanias en los alrededores de
las grandes poblaciones, en las cuales pueden establecerse servicios coin-
cidentes con otros ya existentes sin que se conceda derecho de tanteo al
titular de la concesién afectada, como es usual en materia de transporte
interurbano; por ello, si la nueva delimitacién afectara a servicios de
cercanias este problema no se plantearia, porque al no tener el titular
de la concesién un derecho en exclusiva, tal derecho inexistente no po-
dria quedar afectado por la nueva regulacién. Sucede, sin embargo, que
las nuevas delimitaciones afectan a ciudades que no alcanzan el minimo
de poblaciéon para que sea de aplicacion el concepto de servicios de
cercanias, y de aqui que se plantee el problema, con relacién a aquellos
concesionarios que tienen practicamente un derecho de exclusiva en
cuanto al trafico, y cuyo servicio queda convertido en urbano como con-
secuencia de la nueva delimitacion (13).

La solucién al problema planteado debe, como es légico, ajustarse
al Ordenamiento y a los principios de justicia material. Por ello debe
afirmarse que la legislacién aplicable en la zona de actuacién municipal
sera, sin duda, la de Régimen Local, porque asi lo impone la propia
Ley y Reglamento de Ordenacién, que excluyen dicha zona de su am-
bito de aplicacion. Ahora bien, el municipio como sucesor en la com-
petencia del Estado y como subrogado en la posiciéon del mismo —y en
sus derechos y obligaciones— no puede desconocer los derechos del pri-
mitivo concesionario estatal mas que en la medida y con los requisitos
exigidos para la alteracidn de las concesiones. Y de aqui que todo cam-
bio que se pretende efectuar en los derechos del concesionario —al am-
paro del nuevo régimen aplicable— deberin realizarse conservando el
equilibrio econémico de la concesién y, por ello, mediante la indemni-
zacion que, en su caso, proceda (14).

Se llega de esta forma a una solucién justa y acorde con el Ordena-

(13) La prevision efectuada por el legislador (art. 8.° de la Ley de Ordenacién ¥
17 de su Reglamento) acerca de un servicio de cercanias en los alrededores de las gran-
des poblaciones, siempre que el término municipal tenga un nimero de habitantes de
hecho no inferior a 200.000, es rcalmente indicativa. Demuestra que el legislador tiene
clara conciencia de¢ que existen servicios interurbanos que materialmente realizan un
trifico urbano y a los cuales resultan por ello inaplicables algunos de los preceptos es-
tablecidos para los propiamente interurbanos, asi, pueden establecerse servicios coinci-
dentes y no se reconoce derecho de tanteo al titular del servicio existente. Sin embargo,
existen supuestos en que no obstante no estar calificado el servicio como de cercanias,
por no concurrir los requisitos fijados para ello en el articulo 17 citado, el trifico que se
realiza es materialmente urbano; asi acontece en muchos casos cuando existen nicleos
diseminados de poblacién, aunque no llegue a 200.000 habitantes. Entonces el titular del
servicio existente tiene una posicién que, en la préctica, es de exclusiva respecto al ser-
vicio, por lo que la ampliacién del casco viene a afectar a su derecho.

(14) El principio del mantenimiento del equilibrio econdmico concesional se encuen-
tra reconocido en nuestro Ordenamiento con cardcter general, tanto para las concesiones
efectuadas por la Administracién del Estado (art. 74, Ley de Contratos del Estado) como
por la Administracién Local (arts. 126 y 127 del Reglamento de Servicios de las Corpo-
raciones Locales). Siendo ello asi, resulta en verdad elemental que la transfcrencia de
competencia y la alteracién del régimen juridico aplicable, en ningin caso podrian am-
parar el desconocimiento de esta elemental garantia juridica.

137



RAFAEL GOMEZ-FERRER MORANT

miento juridico. La delimitacion del casco da lugar a una sucesion en
la competencia v a una alteracion del régimen juridico aplicable a las
concesiones a que nos referimos. Pero si el municipio, al amparo del
nuevo régimen, pretende desconocer o modificar los derechos del con-
cesionario derivados de su titulo concesional tendra que mantener el
equilibrio econémico de la concesién.

3. La jurisprudencia de! Tribunal Supremo no ha conocido, en
general, el supuesto que hemos planteado. Como veremos en el apartado
siguiente, el Ministerio de Obras Publicas suele condicionar la aproba-
cién del casco a la presentaciéon de un Plan de Coordinacién de los
servicios estatales existentes con los que piensa establecer el municipio.
Y de aqui que los litigios —-de que entiende la jurisdiccion— se plan-
teen acerca de la legalidad del Plan de Coordinacién globalmente con-
siderado, sin distinguir los supuestos —claramente diferenciados— de que
el servicio estatal quede comprendido dentro del nuevo casco en su
totalidad o sélo parcialmente. La distincién es importante y trascenden-
tal a efectos juridicos, como creemos haber demostrado, porque en la
primera hipdlesis el servicio estatal se transforma en urbano, el muni-
cipio se subroga en la posicion del Estado como ente concedente, v puede
aplicarse a la concesién el régimen juridico propio de los servicios ur-
banos, manteniendo, en todo caso, el equilibrio econémico de la con-
cesion. kn cambio, en la segunda hipotesis el servicio sigue siendo inter-
urbano —por cuanto realiza una parte de su recorrido fuera del casco—
vy uo se produce ni la sucesion en la competencia ni la alteracién de
régimen juridico, pues tanto la Ley como el Reglamento de Ordenacién
de Transportes siguen siendo plenamente aplicables.

Las conzecuencias de esta falta de distincion son, en verdad, graves., Al
asimilar en un mismo tratamiento ambas hipdtesis, resulta que existen
servicios urbanos en que la competencia no pasa a ser municipal, ni se
aplica la legislacion de régimen local, ni se pueden modificar por el
municipio los derechos del concesionario —aun cuando sin alterar el equi-
librio econémico—, lo que conduce al absurdo de que se siga aplicando
a un servicio urbano el régimen juridico pensado para los servicios in-
terurbanos.

No obstante las consideraciones anteriores, debe seinalarse que en el
unico caso que conozcamos en que se ha planteado el supuesto que co-
mentamos, el Tribunal Supremmo ha sentado una doctrina progresiva que
confirma, v a la vez fundamenta, la tesis que aqui se sostiene. Nos
referimos a la Sentencia de 7 de junio de 1968, que confirma la apelada,
en cuyo Considerando noveno se senalaba expresamente la sucesién en
la competencia que lleva consigo la nueva delimitacion del casco urbano
de Vitoria, impugnada por uno de los concesionarios estatales. Dice asi
el citado Considerando :

“CDO.—Que como consecnencia de la correcta delimitacién del
casco urbano de la ciudad de Vitoria en la forma efectuada por la
Diputacién de Alava, ésta se despoja automaticamente de su compe-
tencia dentro de tal zona y queda traspasada al Avuntamiento con

v
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caricter pleno, comprensivo del conjunto de atribuciones, derechos
v facultades oportunas, como demuestran, no sélo el art. 101 de la
Lev de Régimen Local, de enunciacién genérica, sino el art. 1.° del
Reglamento de Transporte, que asi lo establece especificamente, por
lo que la tituleridad originaria de estos servicios corresponde ahora
al Ayuntamiento v los efectos inmediatos de este traspaso de compe-
tencias son —ante todo— que las nuevas concesiones habran de otor-
garse en su caso por la Corporacion Municipal; que —ademas—
ésta se subroga automditicamente en la posicion juridica del primi-
tivo conccdente en las concesiones preexistentes...”

Como vemos, la posicién de esta Sentencia es clara; la nueva delimi-
tacién supone un traspaso de competencias al municipio afectado (15), que
se subroga en la posiciéon juridica del primitivo concedente respecto a las
concesiones estatlales; aunque la Sentencia no aclara expresamente a qué
concesiones preexistentes se refiere, el tenor del Considerando indica que
esta pensando en aquellas que se transforman en urbanas como consecuen-
cia de la nueva delimitacion. in consecucncia, como senala la misma Sen-
tencia —Considerando décimo— s¢ hs producido una novacion subjetiva
en la concesién. Ahora bien, la propia Sentencia se planiea el problema
de la incidencia que puede producir la nueva delimitacion en los dere-
chos del concesionario, sefialando la necesidad de mantener el equilibrio
econoniico concesional; dice asi en su Considerando undécimo :

“CDO.—Que con abstraccion de tales razones formales, suficien-
temente expresivas, conviene senalar también que la delimitacion
del casco urbano por si misma no implica un perjuicio econémico
ni siquiera acreditado en su existencia o cuantia, pues el demandan-
te se convierte automaticamente en coucesionario del Ayuntamiento,
sin alteracion algunae de su situacion juridica, por lo que tales even-
tuales perjuicios solo se producirian en cualquiera de las tres hipéte-
sis siguientes: 1) Que e¢l Ayuntamiento decida municipalizar el sér-
vicio de transportes en régimen de monopolio, en cuyo caso habra de
proceder a la expropiacion y rescate de las concesiones existentes
(articulos 170 y 171 de la Ley de Régimen Local, v 51 &) del Re-
glamento de Servicios. 2) (Que la municipalizacion se decrete en
régimen de libre concurrencia que implicaria —si la concesion tiene
caracter de exclusividad— una expropiacion parcial y, en conse-
cuencia, la oportuna compensaciéon pecuniaria en virtud de los
articulos 1.° y concordantes de la Ley de Expropiacion Forzosa v de
las normas mencionadas en el apartado precedente. 3) Que la Cor-
poracion Municipal establezea *de facto’, sin previa municipaliza-
cion, servicios de transportes concurrentes, supuesto en el que en-

(15} La competencia de la Diputacion de Alava para la delimitacion del casco a
que alude la Sentencia —en vez de la usual del Ministerio de Obras Piblicas— deriva
del convenio de 9 de marzo de 1950. en cuya virtud se operé un traspaso de las atribu-

ciones del citado Ministerio a la Diputacion foral dentro del territorio alavés, salvo las
excepciones expresamente senaladas.
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traria en juego el concepto de responsabilidad y su efecto automatico
seria la correspondiente indemnizacién (arts. 121 de la Ley de Ex-
propiacion Forzosa, 133 de su Reglamento y 405 y 406 de la de
Régimen Local).”

En definitiva —y dejando aparte la municipalizacién, que como vimos
es la medida que tratan de evitar los municipios precisamente a través
de la delimitacion de un nuevo casco—, la Jurisprudencia sostiene la
necesidad de mantener el equilibrio econémico de la concesién a través
de la responsabilidad del municipio, en el supuesto de que altere el dere-
cho de exclusiva, cuando tal derecho existe, del concesionario estatal.
Esta es la solucion que nos parece correcta, aunque la justificacion iltima
de esta indemnizacién deriva, a nuestro entender, de la modificacion
unilateral por el Municipio del vinculo contractual —que supone la con-
cesion—, lo que le obligaria a mantener el equilibrio econémico de la
misma.

Creemos que esta doctrina jurisprudencial debera aplicarse por la
Administracién en todos los casos en que plantee la nueva delimitacién
de un casco urbano a efectos de transporte. Sin embargo, en la prictica
se vienen asimilando todas las concesiones estatales en cuanto a los efectos
de la nueva delimitaciéon del casco, sin distinguir las que quedan con-
vertidas en urbanas y las que siguen siendo interurbanas. Con ello el
Estado interpone su manto protector sobre todos sus concesionarios en
perjuicio —a nuestro entender— del interés piblico y de lo querido por
el legislador, ya que el resultado es que en las concesiones estatales con-
vertidas en urbanas no se produzca el traspaso de competencia al Muni-
cipio, ni la aplicaciéon del régimen juridico propio de los transportes de
esa naturaleza.

v

SITUACION DE LAS LINEAS INTERURBANAS CUYO RECORRIDO NO QUEDA COM-
PRENDIDO EN SU TOTALIDAD DENTRO DEL NUEVO CASCO

En principio, las lineas interurbanas de concesion estatal cuyo reco-
rrido no queda comprendido en su totalidad dentro del nuevo casco
urbano no sufren incidencia alguna por el acto de delimitacién. La natu-
raleza de tales lineas sigue siendo la misma —puesto que realizan una
parte de su itinerario fuera del casco—, la competencia sigue siendo de
la Administracién del Estado y su régimen juridico el establecido en
la Ley y Reglamento de Ordenacion.

Sin embargo, y pese a esta primera impresion, la nueva delimitacién
puede producir una fuerte incidencia en tales concesiones, sobre todo
cuando son de corto recorrido, porque la mayor parte del mismo, con sus
paradas, puede haber quedado incluido dentro del nuevo casco. La am-
pliacién de la competencia municipal incidira de forma clara sobre estas
concesiones si el municipio decide implantar servicios coincidentes con
su itinerario de penetracion en el casco, o pretende alterar sus paradas
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o el propio itinerario de penetracién. Cada uno de estos problemas pre-
senta caracteristicas propias, por lo que merece una consideracién se-
parada.

1. Al delimitarse el nuevo casco se produce paralelamente la amplia-
ciéon de la zona de actuacién municipal. El municipio pasa a ser compe-
tente para ordenar todos los servicios de transportes cuyo total recorrido
se verifique dentro del nuevo casco. Y en uso de estas competencias puede
decidir el establecimiento de lineas coincidentes con los itinerarios de pe-
netraciéon de las lineas interurbanas de transporte. Ahora bien, en el su-
puesto de que los concesionarios tuvieran la exclusiva del servicio de
transporte a realizar en el itinerario de penetracién —al menos en cuanto
afecte a la zona de ampliacion del casco—, es evidente que la actuacién
municipal deja sin efecto su derecho. En tales circunstancias, ;tiene algin
derecho el concesionario estatal frente al Municipio?

En principio, podria contestarse que este derecho no aparece ampa-
rado por el titulo concesional, dado que el Municipio es un tercero en la
relacién contractual, que por tanto ni le perjudica ni le beneficia. Ahora
bien, esta solucién simplificaria la realidad, puesto que no puede olvidarse
que la competencia para ordenar el transporte en la zona de ampliacién
se ha atribuido al Municipio como sucesor de la Administracion del Es-
tado. Y ya hemos dicho anteriormente que el sucesor queda afectado por
los derechos y obligaciones del causante, por lo que parece que el Muni-
cipio no puede desconocer el derecho del concesionario. Por ello, cuando
en el ejercicio legal de sus competencias el municipio decide instalar una
linea coincidente, debe indemnizar al concesionario en funcion de la alte-
racion del equilibrio concesional que produzca; y si en este caso tal
responsabilidad no puede fundarse estrictamente en el contrato conce-
sional —puesto que el municipio no es parte en el mismo—, siempre
podria construirse como un supuesto de responsabilidad extracontractual
en base a la lesion sufrida por el concesionario en su derecho como con-
secuencia del funcionamiento del servicio municipal coincidente (16),
derecho que ademas afecta al Municipio en cuanto sucesor del Estado en
los términos ya referidos.

La solucién que aqui se propugna permitiria que el municipio pudiera
ordenar el transporte publico dentro del nuevo casco, ejerciendo asi la
plenitud de su competencia, si bien con las consecuencias econémicas ya
examinadas, que parecen responder a un principio de justicia, pues las
cargas derivadas de la ordenacién racional de los transportes urbanos debe
incidir sobre la colectividad y no sobre administrados concretos y deter-
minados —los concesionarios estatales—.

Ahora bien, resulta que tal solucién no se aplica en la practica, porque
la Administracién del Estado suele erigirse en defensora directa de los
derechos de sus concesionarios exigiendo la formulacién de un Plan de
Coordinacion por el Ayuntamiento, entre los servicios que piensa esta-

(16) En base a los articulos 405 y siguientes de la Ley de Régimen Local y 120 v
siguicnte de la Ley de Expropiacion Forzosa.
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blecer v las lineas estatales va existentes, condicionando a la aprobacion
de tal plan la efectividad del nuevo casco.

2. La formulacién de un Plan de Coordinacién no se encuentra pre-
vista en norma alguna. Iis una formula empleada por la Administracion
del Estado para garantizar a sus concesionarios que la nueva delimitacion
del casco —y consiguiente incremento de la competencia municipal— se
efectuara sin merina de sus derechos. De aqui que la legalidad de la
exizencia de estos Planes de Coordinacion hayva sido controvertida por la
doctrina. Asi, GARRIDO FaLra estima que la delimitacion del casco, y
la consiguiente ampliacién de competencia, es mera consecuencia de un
hecho real y que, por tanto, la Administracion no puede condicionarla
en forma alguna. Y, por su parte, GOMEZ DE ENTERRIA —con referencia
al mismo caso— sostiene la legalidad de estos planes en los supuestos de
delimitacion discrecional de un casco ficticio, cuyo objeto es permitir la
ampliacion de la competencia municipal; tal delimitacién debe efectuarse
sin causar perjuicio a los intereses generales ni a los particulares, lo que
justifica que la Adininistracién del Estado condicione su efectividad a la
aprobacion de un Plan de Coordinacion que debe presentar el Ayunta-
miento (17). La diversidad de posiciones docirinales pone e manifiesto
la necesidad de distinguir los supuestos en que la delimitacién de un nuevo
casco es reglada de aquellos otros en que es discrecional; en efecto, la
doctrina, en general, adniite que no es posible someter a condicion los
actos reglados que se limitan a una mera comprobaciéon y en cambio si
es posible condicionar los discrecionales (18).

Aceptando, pues, esta posicién general de la doctrina, podria afir-
marse que la exigencia de un Plan de Coordinacién es legal en los su-
puestos en que el acto de delimitacion es discrecional; por otra parte,
tampoco puede negarse en principio su conveniencia para el interés pu-
blico, por cuanto en este plan pucden tenerse en cuenta las necesidades
elobales a atender por el servicio de transporte publico inediante autobu-
ses, determinando aquella parte del trafico que sera atendido por el trans-
porte interurbano va existente —de acuerdo con su titulo concesional—
y aquella que ha de quedar confiado al servicio municipal.

Ahora bien, sucede que estos planes no se efectian tanto en funcién
del interés publico del transporte como en base a los derechos de los
concesionarios estatales de transporte por carretera, que hav que respe-
tar. El Plan de Coordinacién se hace pura y simplemente para respetar
estos derechos —como ha reconocido una reiterada Jurisprudencia del
Tribunal Supremo (19)— sin tener en cuenta las necesidades reales del

(17)  Garrivo Farra: Dictamen.... cit.. pdg. 520. Cdxiez e ENTERria: La delimi-
tacion. ., cit.. pags. 251 v sig.: la validez de la condicion deriva aqui de que el acto
de delimitacién es discrecional y no reglado.

{18) En este sentido, cfr. por todos. Boguera: Kl condicionamiento de las licencias,
en ¢l nimero 37 de esta Rrevisra, pags. 185 v sig.

119) Existen numerosas Sentencius referentex a los planes de coordinacidn v a su
finalidad especifica de armonizar la ampliacién de la competencia municipal con el res-
peto a los derechos de los concesionarios cstatales. Asi. entre otras. Sentencias de 19 de
enaro de 1965, 6 de marzo de 1965, 19 de junio y 4 de diciembre de 1969, | de febrero
y 12 de diciembre de 1970.
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trafico; asi no incluye la coordinaciéon de los nuevos servicios con otros
de competencia estatal va existente —como los tranvias—, lo que desde
el punto de vista del interés publico del trifico resulta realmente dificil
de sostener. Y en ocasiones —como una muestra palpable de los intereses
en presencia— resulta que tal Plan de Coordinacién ni tan siquiera se
redacta por el propio municipio, sino que queda en manos de los con-
cursantes a los servicios que el municipio piensa establecer, que son
quienes proyectan cuales han de ser estos servicios.

Entre las numerosas sentencias que se refieren a los Planes de Coordi-
nacién, resulta quizéa paradigmatica la de 12 de diciembre de 1670 porque
demuestra, en un caso de gran complejidad, la dificultad de llegar a solu-
ciones adecuadas para el interés publico a través del Plan de Coordina-
cién. Aunque el recurso se interpone por la empresa concesionaria de los
tranvias —y por tanto se plantean problemas ajenos al dmbito del pre-
sente trabajo—, la Sentencia considera una serie de hechos que es de
interés recoger aqui. Se trata en dicha Sentencia de la delimitacion del
casco urbano de Vigo a efectos de transportes, acordado por Orden de
29 de julio de 1966, delimitacién cuya eficacia quedé supeditada a la
aprobacién por la Direccion General de Transportes del Plan de Coordi-
nacion, que el Ayuntamiento de Vigo tenia que presentar, de los servicios
que la Corporacion pensaba establecer con lo va existentes otorgados por
el Ministerio de Obras Piblicas; posteriormente, por Orden de 24 de
mayo de 1967, el Centro directivo autorizé al Ayuntamiento para el esta-
blecimiento y explotacion de una red de lineas de autobuses urbanos con
la condicion de que la resolucién del concurzo quedase supeditada a la
aprobacion por la Dircecion General del Plan citado. Y en base a esta
autorizacion el Ayuntamiento lleva a cabo un concurso, una de cuyas
bases —la niinero 2— obliga a presentar tal plan a los concursantes,
resultando que ¢] Plan de Coordinacion que en definitiva fue aprobado
se confeccioné por la entidad adjudicataria del servicio. La impugnacién
del plan efectuada por la concesionaria de los tranvias se basa en que
se vienen a establecer servicios coincidentes con sus lineas. Y en este
punto la Sentencia que comentamos sienta la siguiente doctrina :

“CDO.—Que aun siendo un hecho cierto que el Plan de Coor-
dinaeion remitido por el Ayuntamiento de Vigo para la aprobacién
por el Centro directivo fue confeccionado en cumplimiento de la
Base 2.* del Concurso, por la entidad adjudicataria del Servicio de
Transporte urbano colectivo, y que en ese Plan se ignora la exis-
tencia de las concesiones de tranvias, estableciéndose servicios coin-
cidentes en sus lineas  , de tales hechos no se puede deducir la
existencia de infracciones legales en la presentacién vy aprobacién
del Plan de Coordinacién, porque el Ayuntamiento, obligado a pre-
sentar el Plan lo hizo suyo al remitirlo al Centro directivo, y el
objeto y finalidad del Plan era la adecuada coordinacion de los
servicios que se creaban con los derechos de los concesionarios afec-
tados por la nueva delimitacion del casco urbano que ampliaba la
esfera de competencia municipal, por lo que los servicios a coordinar
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eran sélo los realizados en vehiculos automdviles a los que se refiere
el articulo 1.° de la Ley y 1.° del Reglamnento de Ordenacion de los
Transportes Terrestres, puesto que la delimitacion de los cascos
urbanos a efectos de transportes tiene por exclusiva finalidad de-
terminar los limites a que ha de extenderse la zona de competencia
municipal y estatal a la que debe ser aplicable el Reglamento de 9 de
diciembre de 1949, por lo que ni los servicios de ferrocarriles ni los
de tranvias, a los que no es de aplicacién el citado Reglamento de
Ordenacién de Transportes Mecanicos por Carretera tienen que ser
incluidos en el Plan de Coordinacién, puesto que, cualquiera que sea
la extension o ampliacién del casco urbano, seguiran rigiéndose por
su regislacion especial; los vehiculos de rodadura fija continian
ostentando los mismos derechos que segun el titulo concesional te-
nian antes de la ampliacion del casco urbano, los cuales subsisten
sin variacién frente al Ayuntamiento y los concesionarios de servi-
cios por carretera...”

La lectura del considerando transcrito es expresiva del alcance limi-
tado con que se concibe el Plan de Coordinacién, Su finalidad ltima
no es coordinar la actuacion de los diversos medios de transporte, sino
simplemente coordinar la actuacion municipal con los derechos de los
concesionarios estatales de lineas de transporte por carretera. De aqui que
no se tenga en cuenta la existencia de otros servicios, ni se valore si es
conveniente o no para el interés publico el establecimiento de lineas
coincidentes con los mismos; los derechos de los titulares de estos servi-
cios se declaran inalterados, y su posible derecho de indemnizacion frente
al municipio se salva expresamente en el ultimo considerando de la Sen-
tencia que comentamos.

En estas condiciones hay que plantearse si el Plan de Coordinacién
—dado su caracter parcial v su objetivo limitado— es una medida adecua-
da desde la perspectiva del interés publico. Su funcién real es condicionar
y limitar la plenitud de la competencia municipal dentro de su ambito de
actuacién, fin que por si mismo no parece que es de interés publico ni
que se acomode al Ordenamiento juridico, que prevé expresamente —ar-
ticulo 156 de la Ley de Régimen Local— la posible prestacién simultanea
de servicios municipales y estatales analogos. Lo que parece adecuado al
interés publico —y a la seguridad juridica— es que la competencia se
atribuya de forma plena; y si en el ejercicio de esta competencia —en
cuanto afecta a su ampliacion territorial— el Municipio lesiona derechos
reconocidos por la Administracion del Estado, debe entrar en juego el
concepto de responsabilidad, que aqui encuentra ademas un fundamento
especifico en el caracter de sucesor en la competencia que la Corporacion
Local tiene con relacion al Estado.
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v

REFERENCIA A LAS PARADAS DE LAS LINEAS INTERURBANAS DENTRO DEL CASCO
Y A LOS ITINERARIOS DE PENETRACION

Los problemas que hemos expuesto son los primeros que se plantean
cuando se trata de delimnitar un nuevo casco urbano. Ahora bien, una vez
efectuada esta delimitacién —o en ocasiones con independencia de la
misma y con relacion al casco existente— se plantean nuevas tensiones.
Y ello es natural, porque resulta que en la zona de actuacién municipal
existen unos servicios interurbanos que —cuando son de cercanias o de
corto recorrido— realizan la mayor parte de su trafico dentro del casco,
que tienen paradas para tomar y dejar viajeros dentro del mismo y cuyo
itinerario se realiza fundamentalmente dentro del propio casco delimitado.

Esta situacién, de hecho, da lugar, en ocasiones, a que los concesiona-
rios estatales pretendan establecer nuevas paradas dentro del casco, con
objeto de aprovechar el trafico generado por el crecimiento de la ciudad, y
a que el municipio pretenda impedir el establecimiento de tales nuevas
paradas e incluso intente prohibir las que ya se vienen realizando dentro
del casco. Conviene estudiar separadamente cada una de estas hipétesis.

1. En primer lugar nos referimos a los intentos de los concesionarios
estatales de lineas interurbanas de establecer nuevas paradas dentro de su
recorrido ¥ en la parte del mismo que se desarrolla dentro del casco
urbano. Recordemos, brevemente, que la nueva delimitacion del casco no
ha afectado en nada a su concesién; la Administracion del Estado sigue
siendo el ente concedente y el régimen juridico aplicable a la concesién
es el previsto en la Ley de Ordenacién y su Reglamento, ya que una
parte del recorrido se verifica fuera del casco. De aqui que los concesio-
narios apoyen su pretensién en el articulo 80, parrafo 2.° del Reglamento
de Ordenacién, que dice asi':

“Las expediciones realizadas por los vehiculos afectos a servicios
regulares deberin ajustarse al itinerario de su concesién, con las
paradas obligadas senaladas en el mismo y las demas que libremente
podran fijar los concesionarios, siempre que la distancia entre dos
consecutivas no sea inferior a 250 metros.”

En la practica, sin embargo, el Municipio se opone al establecimiento
de estas paradas en el casco, por estimar que afectan a su competencia,
y que, por tanto, no puede fijarlas directamente el concesionario ni auto-
rizarlas el Ministerio de Obras Pablicas. Se incide, a nuestro entender,
de esta forma, en una confusién acerca del alcance de la competencia mu-
nicipal; la competencia del municipio es exclusiva en relacién a los ser-
vicios urbanos —es decir, aquellos que realizan la totalidad de su recorrido
dentro del casco urbano—, pero el Municipio no tiene competencia en
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relacion a los servicios interurbanos, que se rigen por su propio régimen
y cuya competencia corresponde a la Administracién del Estado (20).

La Jurisprudencia, sin embargo, sostiene una tesis contraria a la que
aqui se mantiene. Una vez delimitado el nuevo casco, el concesionario
no puede establecer paradas dentro del mismo, ni el Ministerio de Obras
Publicas puede autorizarlas, porque se entiende que la competencia es
municipal. Asi en Sentencias de 30 de junio de 1566 y 21 de octubre de
1970, el Tribunal Supremo ha sostenido la tesis que ha quedado expuesta.
Dice asi esta iltima Sentencia en sus considerandos 1.°, 3. y 5.°:

“CDO.—Que. .. asi como existe competencia propia v excluyente
de los Ayuntamientos en transportes terrestres urbanos, entendidos
estos con la delimitacién del casco ya aludida, de la misma natura-
leza y alcance es la del Estado a través del Ministerio de Obras
Piublicas cuando la totalidad o parte del recorrido se verifique fuera
de dicho casco.”

“CDO.—Que aun cuando en los articulos 10, parrafo 5.° y 80, pa-
rrafo inicial, del Reglamento de 9 de diciembre de 1949, se despren-
de claramente que los itinerarios y sus respectivas paradas obligato-
rias han de estar fijadas en la Memoria en que se solicite el servicio
v comprenderse asi en la concesion que del mismo se otorgue, y que
a ello deben ajustarse los adjudicatarios (articulo 80, ahora en su
parrafo 2.° ab initio), es lo cierto que como se infiere del mismo
parrafo, in fine, podran asimismo, es decir, sin perjuicio de las
obligadas, establecer las demds que puedan fijar libremente pero
fuera del casco, como lo establece el articulo 1.° de la Ley de 27 de
diciembre de 1947...7

“CDO.—Que sentado lo dicho en los precedentes, es incuestiona-
ble que el establecimiento por parte de “G. y Cia., S. L.”” de nuevas
paradas urbanas en el travecto comprendido entre Malaga y el Fie-
lato —que es donde termina el casco, segin aparece constatado en
autos—, esta fuera de la facultad potestativa que autoriza el articu-
lo 80, parrafo 2.°, in fine, que se esta refiriendo, como todo el con-
tenido de la ley de 1947, a transportes terrestres por carretera, es
decir, a travectos que rebasen el mencionado casco.”

A la vista de estas consideraciones, debemos disentir de la tesis esta-
blecida por estas Sentencias. La competencia estatal lo es para los servi-
cios interurbanos, calificaciéon que se aplica a aquellos en que una parte
de su recorrido se realiza fuera del casco urbano, por lo cual es claro
——como seiiala con toda explicitud el articulo 1.° del Reglamento de
Ordenacion— que el citado Reglamento se aplica a estos servicios en la
totalidad de su recorrido, incluvendo la parte del mismo que se desarrolla

(20) Problema distinto, que se considera mas adclante, es que ¢l municipio pueda
intervenir en el establecimiento de estas nuevas paradas en uso de su competencia en
materia de circulacién urbana. Pero ello no implica que el concesionario no tenga dere-
cho a establecer nuevas paradas, sino tan sélo que ¢l ejercicio de este derecho habrd de
adecuarse a las disposiciones aplicables en materia de circulacion.
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dentro del casco. Ahora bien, lo que constituiria un fraude legal es que
al amparo de esta regulacion se intentara aprovechar la concesién de un
transporte interurbano para efectuar trafico urbano, invadiendo asi por
via indirecta la competencia exclusiva municipal. Por ello lo decisivo,
y esta es la inatizacién que creemos habia que hacer a la tesis jurispru-
dencial, es si la finalidad que se pretende al establecer las nuevas paradas
es facilitar el trafico interurbano o efectuar un trifico urbano; pero el
organo competente siempre sera el Ministerio de Obras Piiblicas —por tra-
tarse de un servicio interurbano—, con independencia de que su actua-
cion pueda ser legal o ilegal.

Por lo demas, no parece tan dificil averiguar cuil es la finalidad pre-
tendida. Lo decisivo es que se mantengan las tarifas del servicio —inade-
cuadas normalmente para el trifico urbano— y que la autorizacién sea
para dejar viajeros tomados fuera del casco dentro del mismo (es decir,
en el itinerario de penetracion) o a la inversa (dejar viajeros tomados
dentro de tal itinerario fuera del caseo). Fn estos supuestos no cabe duda
de que lo pretendido por el concesionario es efectuar trafico interurbano
sin incidir para nada en la competencia municipal (21).

2. Asi como los concesionarios pretenden aumentar sus paradas en
los itinerarios de penetracién en el casco, no es infrecuente que los muni-
cipios pretendan suprimir las paradas ya establecidas en dicho itinerario.
) en tales supuestos, la Jurisprudencia ha afirmado que tal supresién no
puede efectuarse unilateralmente por el municipio, incluso aunque se
trate de paradas establecidas en uso de las facultades que otorga al con-
cesionario el articulo 80, 2 del Reglamento de Ordenacion, antes trans-
crito; si el Ayuntamiento pretende suprimir estas paradas debe dirigirse
a la Administraciéon concedente, que es la competente para ello, proce-
diendo ademas la indemnizacién al concesionario si se suprimiera todo
o parte del servicio. La doctrina que queda expuesta se refleja en diversas
Sentencias, como la de 3 de abril de 1962 y 24 de septiembre de 1969. La
primera de dichas Sentencias dice asi en su considerando 3.°:

“CDO.—Que aunque admitiéramos que estos hechos se encon-
traban reconocidos por el administrado, por el antecedente de haber
pedido autorizacién al Avuntamiento de Tarrasa, para fijar esas
paradas, es lo cierto que, aunque estas entidades estan facultadas
para regular la circulacién de toda clase de vehiculos dentro de los
limites de sus respectivas poblaciones, cual se deduce de los articu-
los 101 y 156 de la Ley de Régimen Local, texto refundido, aprobade
por Decreto de 24 de junio de 1955; del 30 del Reglamento de Ser-
vicios, de 17 de junio de 1955; del 5 y 114 del Cédigo de Circula-
cion, de 25 de septiembre de 1934 y de las Sentencias de este Tri-

(21) En otres casos, sin embargo, el concesionario de linea interurbana pretende cs-
tablecer servicios urbanos, que se realizan en su integridad dentro del casco, como hi-
juelas de la concesién de que es titular. Y en tales casos es evidente que la Adminis-
tracion del Fstado no es compctente para autorizar ¢l servicio, porque la competencia
referente a los servicios urbanos estd atribuida al municipio. Esta es la tesis de la Sen-
tencia de 20 de noviembre de 1964, que aplica asi con toda correccién los principios
inspiradores de la delimitacién de competencias.
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bunal de 22 de febrero de 1935 y 7 de julio de 1960, no lo es menos,
que tratandose de una concesién de servicios por Obras Puiblicas,
cualquier modificacion de itinerarios, supresion de paradas o varia-
cion de las establecidas, aun dentro de ese casco urbano de poblacion,
corresponde exponerlo por el Ayuntamiento a la entidad concedente,
para que a la vista del expediente de concesién, y de las paradas por
ella establecidas, y las discrecionalmente fijadas por el concesiona-
rio, de las que debe tener antecedentes, decida lo correspondiente,
todo ello de conformidad con el espiritu de los articulos 11, 27, 28,
80 y 88 del invocado Reglamento de 9 de diciembre de 1949, pero
no de plano decretar la supresién, que si bien por la doctrina invo-
cada, se encuentra facultado cuando se trate de concesiones de ser-
vicios extrictamente urbanos a llevar a cabo dentro del casco de la
poblacién, no lo estd cuando se trate de concesiones estatales, que
hay que estar a los términos de la concesién, e incluso indemnizar
al concesionario si se suprimiera todo o parte del servicio, conforme
se previene en los articulos 27 y concordantes del expresado Regla-
mento.”

Como vemos, la Jurisprudencia del Tribunal Supremo respeta aqui las
situaciones existentes sobre las que pretende incidir el Municipio en uso
de su competencia. La doctrina parece adecuada en cuanto respeta la
delimitaciéon de la competencia estatal y local en materia de transportes,
y en cuanto seflala la necesidad de mantener el equilibrio econémico
de la concesién; pero en el Considerando transcrito se alude a un nuevo
titulo de intervencion municipal, que es su competencia en materia de
circulacion, lo que plantea un aspecto distinto de la actuacion de esta
Corporacién local que examinaremos mas adelante.

3. La doctrina jurisprudencial, aludida en el apartado anterior, no
s6lo se refiere a la supresion de paradas, sino a cualquier modificacion de
itinerario de penetracién en el casco que pretenda efectuar el municipio.
El tema es importante, porque si la modificacién del itinerario de pene-
tracion en el casco no tiene trascendencia econémica para las lineas de
largo recorrido, en cambio puede alterar sustancialmente el equilibrio
econémico concesional cuando se trata de lineas de cercanias o de corto
recorrido. Y de aqui que parezca 1ogico adoptar precauciones para conse-
guir que tales alteraciones —que pueden ser sustanciales, como decimos—
se lleven a cabo valorando su incidencia econémica en la concesién, y, en
su caso, mediante la debida compensacién.

Ahora bien, ante esta doctrina del Tribunal Supremo el problema ha
cobrado una nueva perspectiva, y los municipios, con el deseo de unifi-
car las competencias dentro del casco urbano, han acudido a un nuevo
titulo de intervencién para cambiar tales itinerarios sin acudir a la Admi-
nistracién del Estado en su calidad de ente concedente; este nuevo titulo
es la potestad atribuida al municipio en materia de circulacion, de que
trataremos mas adelante. Y la necesidad de que la alteracion de tal iti-
nerario sea compensada cuando altere el equilibrio econémico concesio-
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nal, procura obviarse sosteniendo que no se produce dicha alteracién,
y ello en base a los argumentos que se pasa a exponer.

Al otorgar las concesiones interurbanas es muy corriente que se de-
terminen las localidades, pero no los puntos singulares de parada. Re-
sulta asi que la determinaciéon de estos puntos singulares se efectua nor-
malmente con posterioridad, en el acta de inauguracién del servicio. Puede
surgir asi el problema de si el itinerario de penetracién forma parte o no
del contenido de la concesién, por cuanto en la misma sélo se hace con:-
tar la localidad respectiva, sin determinacion del itinerario de penetra-
cién ni las paradas que lo jalonan.

A nuestro entender, los términos del contrato concesional se han con-
cretado por un acto posterior —el acta de inauguraciéon— y por la propia
prestacion del servicio, actos que tienen un indudable valor interpretativo
a efectos de determinar la voluntad de las partes (22). Ademas, como es
elemental, el recorrido de la linea ha de tener un punto concreto que sea
su cabecera y otro que sea el terminal, puntos que tienen relevancia en
el propio Reglamento de Ordenacién a efectos de determinar las coinci-
dencias y los derechos del concesionario (23).

Sin embargo, es lo cierto que no se refleja explicitamente en el acto
concesional —en muchas ocasiones— un itinerario de penetracién deter-
minado, aunque éste, naturalmente, existe, y es el que efectivamente
realiza el concesionario con el consentimiento de 1a Administraciéon con-
cedente: y en esta falta de determinacién se pretende fundamentar que
la alteracién del itinerario que se realiza no supone una modificacién de
Ja concesion, por lo que logicamente no dara lugar a indemnizacién. Esta
tesis se acoge por el Tribunal Supremo en un supuesto en que el municipio
modifica todo el itinerario de penetracion de una linea, con su parada
de origen y término. Dice en este sentido la Sentencia de 24 de octubre
de 1969 en su Considerando 2.°:

“CD0O.—Que 1a cuestién ataiie a la mera ordenacién de la circu-
lacién urbana, y no, propiamente, a la concesién del servicio publico
de transportes, se infiere de que mediante el acuerdo municipal, se
ha impuesto a los vehiculos de la sociedad recurrente, la obligacidn
de entrar en la ciudad v de salir de ella por determinadas calles de
menor circulacién, y la prohibicién de tener su cabeza y final de
linea en la plaza de la Universidad, materias reguladas en los ar-
ticulos 114 y 139 del C. Circ., sin que con estas prohibiciones y alte-
raciones de circulacién y estacionamiento se modifique el contenido
de la concesidn, porque, por un lado, no se cambia el itinerario, si
entendemos por itinerario, con el articulo 80 del Reglamento de 9 de
diciembre de 1949, Ja relacién nominal correlativa de las localidades
o puntos singulares del camino que recorren los vehiculos en sus
viajes de servicio con indicacién de los lugares de parada obligato-

(22) Tal como sefala el articulo 1.282 del Cédigo Civil para los actos coetdneos ¥
posteriores al contrato.

(23) Asi, la coincidencia en las lincas de cercanias se mide desde el punto de arran-
que o estaciéon de parada de las lineas y no genéricamente desde la localidad en que
tales puntos se¢ encuentran emplazados.
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ria, ya que los términos de la concesion (Boletin Oficial del Estado
del 9 de enero de 1955) excluyen el trifico en Barcelona; y, por otro,
Do consta categdricamente en la concesion (distinta del acta de inau-
guraciéon del servicio) que la linea Martorell a Barcelona tendra su
arranque a término, necesariamente, en la plaza de la Universidad,
lo que hubiera hecho preciso el tramite del articulo 139 del Codigo
de la Circulacion.”

Creemos, por las razones expuestas, que esta tendencia jurisprudencial
debe modificarse. De otra forma, sobre todo en las lineas de cercanias y de
corto recorrido, puede alterarse sustancialmente el equilibrio econémico
concesional sin compensacién alguna, lo que seria contrario, segun vimos,
a las normas vigentes y a los principios inspiradores de nuestro Ordena-
miento ; maxime, si tenemos en cuenta el caracter movil del casco urbano,
cuya extension se modifica en funcién de diversas circunstancias, lo que
puede dar lugar a que la mayor parte del recorrido de una concesién
quede incluido en el mismo.

Vi
INCIDENCIA DE 1.4 COMPETENCIA MUNICIPAL EN MATERIA DE CIRCULACION

1. Deciamos anteriormente que el municipio habia acudido a un
titulo de intervencién para alterar los itinerarios de penetracién en el
casco de las lineas interurbanas sin acudir a la intervencién de la Admi-
nistracion del Estado. Este nuevo titulo se encuentra en la competencia
otorgada al municipio en materia de circulacién urbana.

La competencia municipal en esta materia deriva del Codigo de la
Circulacién de 25 de septiembre de 1934 y disposiciones complementarias.
En efecto, el Cédigo de la Circulacién establece en su articulo 12 que los
municipios podran establecer disposiciones u ordenanzas especiales, regu-
lando la circulacién dentro de las vias de su especial jurisdiccién, normas
que no podran oponerse, alterar o desvirtuar los preceptos del Cédigo ni
inducir a confusién con ellas. Y en el capitulo VIII regula la circulacién
de autobuses, tranvias y trolebuses, sefialando en su articulo 138 que las
paradas fijas y discrecionales no deben efectuarse en los cruces de vias
ni en el centro de las plazas, sino que debe establecerse en lugares adecua-
dos de las vias publicas que desemboquen en las plazas: lugares que se
determinaran por las autoridades competentes, después de oidas las
indicaciones que en cada caso formule la entidad concesionaria. Por 1l-
timo, y entre las disposiciones de mayor interés para el supuesto que
contemplamos, el articulo 139 relativo a las “disposiciones de las lineas”,
dice asi:

“Se prohibe el establecimiento de cabezas o finales de lineas de
servicios a que se refiere el presente capitulo en las plazas y calles
de gran circulacion. Para las ya en servicio, y en cuyas respectivas
concesiones conste, de una manera categérica, que las lineas tendran
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su arranque o término en tales lugares, deben las autoridades compe-
tentes, de acuerdo con los concesionarios, buscar soluciones que tien-
dan a evitar o aminorar estos inconvenientes.”

Por su parte, la Ley de 30 de julio de 1939, en su articulo 1.°, 1, atri-
buyé al Ministerio de la Gobernacion la competencia para la vigilancia
y disciplina del trafico, circulacién y transporte por carreteras y demas
vias publicas; el Decreto de 3 de diciembre de 1959 establecio en su ar-
ticulo 3.° que las autoridades municipales sancionaran las infracciones que
en la circulacién urbana se cometan en las vias de su jurisdiccion dentro
del casco urbano. Y por ultitno la Orden de 22 de julio de 1961 sefialé
en su apartado IV que “los alcaldes pueden, con potestad delegada, orde-
nar el trafico dentro del nucleo urbano de su poblacién”.

2. Pues bien, de acuerdo con estas disposiciones, resulta que la de-
terminacion de las paradas, incluso discrecionales, que piensen establecer
los concesionarios de lineas interurbanas, estin sometidas a la autoridad,
competente en materia de circulacion, que debera autorizarlas en lugares
adecuados de las vias publicas (articulo 138 del Cédigo de la Circulacién,
antes citado): y que las cabezas o finales de lineas de servicios no pueden
establecerse en plazas y calles de gran circulacién, pudiendo modificarlas
las autoridades competentes —el alcalde—, salvo que consten de manera
categérica en la concesién, en cuyo caso se precisa para la alteracién el
consentimiento de los concesionarios, Entendemos que acudiendo a este
titulo —la policia de circulacién— es como los alcaldes pueden intervenir
en el establecimiento de nuevas paradas o en la modificacion de las cabezas
o finales de lineas ya existentes; pero esla intervencion, como facilmente
se comprende, no afecta de forma relevante al equilibrio concesional,
porque, en definitiva, no se trata de desconocer derecho alguno, sino tan
sélo de fijar los lugares mas adecuados para las paradas dentro del itine-
rario de penetracién, que no queda practicamente alterado.

Ahora bien, los efectos de mayor gravedad y trascendencia econémica
aparecen cuando se pretende alterar sustancialmente el itinerario de pene-
tracién en el casco; alteracién que tendri escasa o nula trascendencia para
las lineas de largo recorrido, pero que puede ser imnportante para las de
cercanias y de corto recorrido, cuyo itinerario de penetracién puede ser
una parte sustancial —sobre todo en los supuestos de ampliacién del
casco— del itinerario concesional. De aqui que este aspecto deba ser
considerado con mas detenimiento.

Si se estudian las disposiciones en materia de circulacién, que han
quedado expuestas, no parece que puedan amparar un cambio sustancial
del itinerario de penetracion, sino tan sélo ligeras variaciones; y ello,
al poderse alterar los cabezas o finales de linea en los supuestos en que no
estén fijados de manera categérica en las respectivas concesiones, con ob-
jeto de que tales paradas no se efectien en las plazas y calles de gran
circulacién ; se trata l6gicamente de minimas alteraciones de estos puntos
para conseguir —utilizando medios proporcionados— el objetivo previsto
por el legislador.
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Ahora bien, junto a las disposiciones y preceptos citados, los munici-
pios se han basado en otro, el articulo 114 del Cédigo de Circulacién, que
tiene un alcance general y no se refiere especificamente a los medios de
transporte publico. Dice asi el citado articulo 114 :

“Las autoridades locales pueden prohibir a toda clase de vehiculos
o a los de determinadas categorias, temporal o de un modo perma-
nente, el paso por sus calles o plazas, asi como también imponerles
la obligacion de circular por otras en una sola direccién y marchar
siguiendo determinados itinerarios. En estos casos, tales vias publicas
deben hallarse convenientemente seiialadas por medio de las indica-
ciones que determina el presente Cédigo.”

El precepto transcrito otorga a las Corporaciones locales una amplia
competencia en materia de regulacién de la circulacién. Al amparo del
mismo parece evidente que las autoridades locales pueden incidir sobre
los itinerarios de penetracién de los servicios interurbanos. Sin embargo,
debe ponerse de relieve que el precepto tiene un alcance general —y no se
refiere especificamente a las lineas de transporte—, por lo que es claro que
no puede adoptarse a su amparo una medida discriminatoria contra las
concesiones de lineas estatales. Si la prohibicién, o en su caso la orden,
afecta a toda clase de vehiculos, o a los de determinadas categorias, no
habra duda de la competencia y legalidad de la actuacién municipal;
ahora bien, no existe una categoria especifica de vehiculos que sean los
autobuses afectos de lineas estatales, sino que, como seiiala el articulo 4.°
del Cédigo de la Circulacién, la categoria es la de autobis o autocar, por
lo que la medida debera adoptarse en general para todos los autobuses
o autocares, sean de servicio urbano o interurbano, de agencias de viajes,
o afectos a cualquier otro destino; lo que juega es la circulacién y la
categoria genérica del vehiculo, no el fin a que se encuentra afecto.

Sin embargo, al amparo de estas disposiciones, los municipios han
pretendido modificar especificamente los itinerarios de penetracion de las
lineas interurbanas, desbordando, a nuestro entender, el sentido claro del
precepto transcrito y demas aludidos anteriormente. Y la Jurisprudencia
del Tribunal Supremo —hasta ahora en un solo caso que conozcamos— ha
confirmado la legalidad de la actuacion municipal.

Asi en Sentencia de 24 de octubre de 1969, que confirma la apelada,
cuyos considerandos 1.°, 2.° y 3.° decian:

“CDO.—... la competencia que el Ayuntamiento ha ejercitado,
atafie a la mera ordenacion de la circulacién urbana, materia tipica-
mente municipal, pues la indole de esta cuestiéon impone, necesa-
riamente, su atribucién al Municipio, ya que con la ordenacién de
la circulacién, en la ciudad, se trata de cuidar precisamente de una
necesidad que se manifiesta en la vida de la comunidad municipal,
a la que, por tanto, debe atender la entidad administrativa organi-
zada precisamente para las exigencias de la ciudad, es decir, el
Municipio.
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CDO.—Que la cuestion atane a la mera ordenacion de la circu-
lacién urbana, y no, propiamente, a la concesién del servicio publico
de transportes, se infiere de que mediante el acuerdo municipal se
ha impuesto a los vehiculos de la Sociedad recurrente la obligacién
de entrar en la ciudad, v salir de ella, por determinadas calles de
menor circulacion, y la prohibicion de tener su cabeza y final de
linca en la plaza de la Universidad, materias reguladas en los ar-
ticulos 114 y 139 del Cod. Circ., sin que con estas prohibiciones y
alteraciones de circulacién y estacionamiento, se modifigue el conte-
nido de la concesion, porque, por un lado, no se cambia el itinerario,
si entendemos por itinerario, con el articulo 80 del Reglamento de
9 de diciembre de 1949, la relacién nominal correlativa de las locali-
dades o puntos singulares del camino que recorren los vehiculos en
sus viajes de servicio con indicacién de los lugares de parada obliga-
toria, ya que los términos de la concesién (Boletin Oficial del Es-
tado de 9 de enero de 1955) excluyen el trafico en Barcelona: y, por
otro, no consta categoricamente en la concesion (distinto del acto
de inauguracion del servicio) que la linea Martorell a Barcelona
tendrd su arranque a término necesariamente, en la plaza de la
Universidad, lo que hubiere hecho preciso el tramite del articu-
lo 139 del Codigo de la Circulacion.

CDO.—Que la facultad ordenadora de la circulacién en la ciu-
dad es tipicamente municipal, como emanada de la potestad orien-
tada a la satisfaccion de intereses generales, que afecten al muni-
cipio, esta expresamente reconocida no s6lo en la legislacion de ré-
gimen local (articulo 101), sino, también, en la legislacién especial,
cual es el Cédigo de la Circulacion, en el que, ademas de los pre-
ceptos antes citados, el articulo 12 habilita a los municipios para
dictar ordenanzas regulando la circulacién dentro de las vias de la
ciudad, habilitacién de la que ha hecho uso el Ayuntamiento al
promulgar la Ordenanza de Circulacién Urbana, en cuyo articulo 80
se dispone que “mientras no se construyan estaciones terminales o las
‘existentes sean insuficientes para las lineas de autobuses interurba-
nos, la Alcaldia sefialard en cada caso particular los lugares de salida
v Uegada de los referidos servicios, procurando que los vehiculos
no se vean precisados a penetrar dentro de la zona central de circu-
lacién”, criterio normativo, alentado por el mismo propésito que el
del articulo 139 del Cédigo de la Circulacion, inspirador del acto
impugnado...”

Como hemos expuesto, creemos que la actuacién municipal desbor-

daba en este caso el ambito de su competencia en materia de circulacién.
El cambio de itinerario no obedecia a una medida general en relacién
a una categoria de vehiculos; y la alteracion del punto de cabeza y termi-
nal tampoco autoriza a cambiar todo el itinerario de penetracion. De aqui
que —ante la actuacién municipal— sea preciso plantearse con toda clase
de cuidado si desborda o no el dmbito de su competencia en materia
de circulacion, con objeto de evitar que por esta via se introduzcan mo-
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dificaciones —que, repetimos, puedan ser sustanciales en lineas de cer-
canias o corto recorrido— sin acudir a la Administracién concedente vy,
todavia mas, sin abonar la correspondiente indemnizacién, caso de que
proceda, tema del que ya tratamos anteriormente.

3. Las consideraciones anteriores parecen adecuadas desde la pers-
pectiva de nuestra actual legislacion. Lo que sucede, v no deja de ser
paradojico, es que mientras se mantiene esta tension, reflejada en la
Jurisprudencia que se ha comentado, entre la Administracion del Estado
y la Local, y entre los concesionarios de una y otra, un nuevo y agobiante
problema ha hecho su aparicién. El aumento del parque movil (24), con
el consiguiente incremento del transporte privado, ha provocado una
congestion en la red viaria, un aumento de la contaminacién, y hasta un
cambio en la fisonomia de algunas de nuestras grandes ciudades en un
intento de dar cauce adecuado al trafico que se genera. Ello plantea la
necesidad urgente de planificar el transporte —publico y privado— (25),
si quiere evitarse el colapso de circulacion que puede producirse a corto
plazo en nuestras grandes ciudades; y asimismo la urgencia de atribuir
a una autoridad unica toda la competencia en materia de transporte,
dentro de divisiones territoriales adecuadas a la escala de los servicios que
han de prestarse (26). De aqui que sea absolutamente necesario y urgente
superar la actual diversidad de competencias existentes segiin el medio
de transporte e incluso dentro de cada una de ellos —como hemos visto
en el que consideramos— y, aun mas, la tensién existente entre los
intereses privados de los concesionarios estatales y locales, que llevan a
que puedan olvidarse o descuidarse estos aspectos fundamentales para el

(24) Segln los datos que figuran cn /1l Plan de Desarrollo Econémico y Social, Ma-
drid, 1971, pag. 125, el parque de automdéviles sera en 1980 del orden dec 7,3 millones.
lo que supone un incremento en la década dc cinco millones de vehiculos. En 1960 ¢l
parque ascendia a sélo 300.000 vehiculos.

(25) la necesidad dec plancs integrales de transporte —comprendido el pablico v pri-
vado—sc ha puesto de relieve desdec hace tiempo en Inglaterra, sefialando ademds la
necesidad de conectar estos plancs con los de urbanismo, dada la trascendencia que el
transporte tienc para la vida urbana y el hecho de que la capacidad de trifico depende
de las redes viarias, aparcamiento y otras medidas rclacionadas con ¢l uso del suclo. En
general, se pone de manificsto la necesidad de adoptar medidas para estimular el trans-
porte piblico y restringir el privado. Asi, en el denominado INFORME BucHanam: Traffic
in towns, Londres, 1964, pags. 191 v sigs. Recientemente, en la circular 1/68 del Minis-
terio de Transportes sobre Traffic and transport plans, Londres, 1968, sc insistc en cs-
tos mismos puntos de vista. Y mds recicntemente en un informe de 1970, Transport
planning: the men for the job, Londres, 1970, se pone de relieve la necesidad de planes
integrales de transporte, comprendiendo tanto ¢l publico como el privado, sefialando ade-
mas la necesidad de atribuir la competencia a una autoridad unica, lo que exigird la
reorganizaciéon dcl gobicrno local.

{26) El rcciente informe, Redcliffe-Maud, l.ondres, 1968, ha puesto de relieve la ne-
cesidad dc armonizar el cardcter representativo de la Administracion Local con la efi-
cacia de los servicios; cl cardcter representativo cxige una razonable relacién o inme-
diatividad entrc el ciudadano y sus representantes; pero sin perder esta caracteristica
—que es la fundamental—el gobierno local ha de reestructurarse en nuevas divisiones,
que se proponen en ¢l informe, con objeto dc desarrollar de forma eficaz sus fines. En
concreto, v con relacion a los plancs de transporte, se indica que la fragmentacién de
Inglaterra en numerosas autoridades independientes ha hecho imposible su realizacién
(vol. I, pags. 1 v sig.).
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interés publico (27). Pero para realizar esta atribucién de competencia
unitaria es necesario superar —al menos en las grandes concentraciones
urbanas— la dialéctica Estado-municipio. Porque resulta que el ambito
territorial del municipio es inadecuado —por insuficiente— para el pla-
neamiento y ordenacién del transporte, ya que se han creado unidades
urbanas que superan con mucho el término municipal.

Vil

LA INSUFICIENCIA DEL AMBITO MUNIGIPAL

El problema que hasta ahora hemos tratado se centra en uno solo de
los medios de transporte publico —el de autobuses— y en un ambito
territorial delimitado —el casco urbano—. La variedad de cuestiones que
se suscitan en este campo, como hemos visto, podria sin duda alguna in-
crementarse si se ampliara este examen a los diversos medios de trans-
porte publico, a los que también afecta la necesidad de una ordenacion
unitaria. Y todavia la complejidad podria aumentarse si se percibe que
el ambito municipal, que es el normalmente previsto por nuestra legis-
lacion, ha quedado desbordado por el surgimiento de grandes unidades
urbanas que comprenden diversos municipios.

Resulta asi que el problema del transporte urbano ya no puede plan-
tearse en estas grandes cindades a nivel puramente municipal. Y ello
porque por encima de las calificaciones legales y de las divisiones terri-
toriales existentes se impone la realidad: el trafico que se realiza den-
tro de estas grandes unidades es un trafico urbano y debe ser regulado
como tal y depender de una sola autoridad (28). Ahora bien, ello plan-
tea el problema de la ordenaciéon de nuestras estructuras administrati-
vas, que estan montadas sobre criterios tradicionales y no sobre criterios
de eficacia, de forma tal que no se adecuan a la extension y escala terri-
torial exigida por los servicios que han de prestarse.

Y este mismo criterio se refleja en la legislacién especial dictada, esen-
cialmente desde una perspectiva urbanistica, para Madrid, Barcelona,

(27) El problema no ha pasado desapercibido para cl legislador. Asi, en ¢l /1 Plan
de Desarrollo, tomo referente a Estructuras y Servicios urbanos, pags. 61 v 66, sc ponc
de relieve las dificultades suscitadas por el aumento del indice de motorizacién; la so-
lucién del problema mds indicada y menos costosa parecc ser la potenciacién del trans-
porte publico; también se¢ apunta a la necesidad dc efectuar cstudios de conjunto de la
circulacién urbana ¢n orden a adoptar las medidas necesarias npara conseguir un ade-
cuado equilibrio de distribucién entre los transportes colcetivos vy privados. Por iiltimo,
sc schiala la necesidad de unificar las competencias, atribuyéndolas a una autoridad de
transporle cuya actuacion deberd coordinarse con la urbanistica.

(28) Precisamente esta falta de adccuacion a la realidad de la distincién legal en-
tre lineas urbanas ¢ interurbanas es lo que motiva la existencia de los problemas que
¢¢ han expuesto, casi siempre planteados por concesionarios de lineas de cercanias o
corto recorrido que realizan materialmente un trafico urbano; y a los que, por tanto,
afecta en gran medida la ampliacién del casco, la supresién de paradas o la alteracién
del itincrario de penetracién.
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Bilbao y Valencia, en que se sigue partiendo de la tension Municipio-
Estado v en que se llega a formulas de escasa eficacia por no ajustarse
a la realidad.

Asi, con referencia a Madrid, la Ley de 1 de marzo de 1946 no con-
templaba como una unidad a efectos de transporte todo el dmbito com-
prendido en el Plan de Urbanismo que declaraba aprobado. En el ar-
ticulo 15 de la misma se seguia considerando a cada municipio afectado
como una unidad a efectos de transporte, aparte de que la competencia
que se les atribuia seguia el criterio demanial (“dentro de las vias muni-
cipales respectivas”) y no el de la naturaleza del servicio. Y cuando por
Ley de 12 de mayo de 1956 se aprueba el Plan de Transportes de Ma-
drid, el ambito del mnismo, si bien comprende los distintos medios de
transporte publico, se reduce al municipio de Madrid, e igual sucede
con la Ley de 26 de diciembre de 1957, en relacion a Barcelona (29).

En cuanto a Valencia, la Ley de Bases de 18 de diciembre de 1946,
v su Texto Articulado de 14 de octubre de 1949, tenia mayores aspira-
ciones unificadoras. Ahora bien, esta aspiracién se traducia en una pre-
ferencia que se otorgaba al Ayuntamiento de Valencia dentro de la zona
afectada por la ordenacion urbanistica comarcal en los términos que es-

(29) La ultima legislacion particular de Madrid v Barcelona refleja ya esta insufi-
ciencia del marco munieipal y el intento de llegar a férmulas basadas en la realidad:
existencia de unidades urbanas superiores al municipio y necesidad de unificar la com-
petencia en materia de transportes. Asi, con relacién a Barcelona, la Ley especial para
¢l municipio de Barcelona de 15 de junio de 1960, planteca ya la oportunidad de crear
un o6rgano mancomunado para la gestién de los servicios comunes que afectan a la co-
marca barcelonesa, manteniendo la personalidad juridica de las entidades locales afec-
tadas v cvitando la solucién que sc venia aplicando, que era la cxpansién del Municipio
de¢ Barcelona a costa de la anexion o absorcién de los circundantes. Este érgano comin
es la Comisién de Servicios Comunes de Barcelona y su Comarca, en la que participan
la Administracién del Estado y las entidades locales interesadas, y a la que el articu-
lo 30,5 de esta Ley atribuye la competencia para los servicios comunes; esta atribucién
de competencia sc desarrolla en el articulo 45, 4, del Reglamento de 3 de diciembre
de 1964, al indicar que sera competencia de la citada Comisién “el establecimiento, di-
reccién y prestacion e inspeccién de los servicios piblicos de interés comarcal, entre los
cuales podrdn incluirse los siguientes: a. Transportes”. Como vemos se abre aqui una
via interesante para unificar la competencia en materia de transportes, atribuyéndola a
una entidad con competencia en un &mbito territorial adecuado a la escala de los servi-
cios que han de prestarse; ignoramos si se ha utilizado tal via para incluir los trans-
portes entre los servicios piablicos de interés comareal.

De forma analoga, aunque con un alcance mas limitado, la Ley del Area Metropoli-
tana de Madrid de 2 de dicicmbre de 1963 (arts. 6, 6, y 12) v su Reglamento (arts. 28. 1.
y 31) ha potenciado la competencia de la Comisién de Planeamiento v Coordinacion del
Area Mectropolitana de Madrid, al atribuirle una misién de impulso y vigilancia en re-
lacién a los servicios de transportes; v cuando se trata de servicios comunes a varios mu-
nicipios, la citada Comisién tiene competencia para tramitar los expedientes relativos a su
creacién y dotacién, elevando propuesta al Gobierno en orden al organismo al que debe
encomendarse la ejecucién del servicio o la forma especial en que haya de llevarse a
cabo. En materia de transporte ——que sepanmios— no s¢ ha hecho hasta ahora uso de las
posibilidades abiertas por la legislacion expuesta.
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nificaba una atribucién de competencia unitaria en materia de trans-
portes, lo que ponia de manifiesto la inadecuacion de nuestras estruc-
turas locales en la materia, porque en definitiva si el problema del trans-
porte afectaba a toda una unidad urbanistica de 31 municipios (art. 3.°
de la Ley), tampoco era légico ni adecuado el adoptar una solucién ab-
sorcionista en favor del mas poblado de ellos. De aqui la timidez de la
Ley, el mero derecho de preferencia que otorgaba y en definitiva su
ineficacia practica, que se puso de manifiesto al dictarse la Ley de 8 de
julio de 1963 ; en esta Ley si se opera una verdadera unificacién, pero
s6lo dentro del término municipal de Valencia, autorizando al Ayunta-
miento para rescatar las concesiones de transporte publico existentes y
para su concesién a una empresa, rompiendo asi la ecuacién municipa-
lizacidn-gestion directa que coarta el empleo de esta medida por las Cor-
poraciones Locales.

En cuanto a Bilbao, el articulo 16 de su Ley de 1 de marzo de 1946
establecia una regulaciéon similar a la que fue dictada posteriormente
para Valencia, que ya hemos comentado. En definitiva, la dnica inci-
dencia de esta ley —como la de Valencia— en la competencia municipal
era la de extenderla a todo el término municipal, en cuanto el mismo
quedaba comprendido por la ordenacién urbanistica. Y el Tribunal Su-
premo ha entendido que este ambito de competencia no ha sido modi-
ficado por la Ley de Ordenacion de Transporte y su Reglamento, que
atribuyen a los municipios un ambito de competencia mas restringido,
el del casco urbano. El juego de la legislacion general y especial se ha
aplicado aqui en beneficio de la legislacién particular de Bilbao, recono-
ciéndose que la competencia del municipio alcanza a todo el término

municipal. (Sentencias de 2 de junio de 1967 y 25 de febrero de 1969.)

En fin, vemos ya c6mo la misma legislacién que viene a reconocer y
establecer la necesidad de planes de urbanismo unitarios, para areas geo-
grificas que comprenden diversos municipios, no extrae, en general, la
consccuencia de esta realidad, como hubiera sucedido si toda la compe-
tencia en materia de transporte dentro de la unidad urbana —cualquie-
ra que fuera el medio empleado— se hubiera atribuido a una autoridad
unica superando las limitaciones territoriales que impone el marco mu-
nicipal. Y lo mismo sucede en materia de circulacién, como hemos visto,
en que nuestra legislaciéon sigue tomando como punto de referencia el
municipio sin tener en cuenta la insuficiencia ya aludida del marco mu-
nicipal.

tablecia el articulo 18 de esta Ley (30); v esta mera preferencia no sig-

(30) El articulo 18, citado, cuya redaccién plantea, por lo demis, graves dificultades
de interpretacién, dicg asi: “Dentro de la zona afectada por la ordenacién urbanistica
comarcal y con referencia a los servicios colectivos municipalizables, cualquiera que sea
¢l medio de traccién y establecimiento, el Ayvuntamiento de Valencia tendrd preferencia
en los casos a que sc refieren los apartados siguientes: 1.° Creacion y explotacién de los
referidos servicios por gestion directa, municipalizacién o concesién, con sujecién a las
disposiciones vigentes. 2.° Anticipar la reversion de lineas concedidas, previas las indem-
nizaciones que correspondan al Estado o empresa, 2 fin de municipalizar el servicio...”
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VIII

CONSIDERACIONES FINALES

Los problemas que se han considerado permiten ya en este momento
exponer algunas sugerencias que puedan contribuir a solucionarlos. Es.
tas sugerencias han de partir necesariamente de la necesidad de encon-
trar soluciones adecuadas al interés piublico concurrente en la consecu-
cién de un sistema agil de transporie urbano; sistema que supere las
actuales tensiones de competencias y de intercses, y que ofrezca un cau-
ce legal en el que se encuentre solucion al agobiante problema del trafico
que incide sobre nuestras eiudades y aglomeraciones urbanas. Quiza al-
guna de tales sugerencias pueda ser de interés en un momento en que
se proyecta una nueva legislacién de Régimen Local y de Ordenacién del
Transporte.

1. En primer lugar, seria lamentable que por una falta de coordi-
nacion se volviera a incidir en una dualidad de legislacién incompati-
ble y en una situacién parecida a la actual, en que falta una regulacién
clara de la relacién transporte urbano-interurbano por medio de auto-
buses.

2. En segundo lugar, parece llegado el momento de superar el mar-
co municipal en aquellos supuestos en que tal ambito sea insuficiente
en orden a los servicios que han de prestarse. Si los transportes urbanos
han de ser competencia local —ya que no puede existir duda alguna aecer-
ca del interés puramente local que vienen a satisfacer—, es necesario
crear unidades territoriales adecuadas a los servicios que han de pres-
tarse. La Administracion Local se mueve entre un doble polo de ten-
sién: por un lado, su caracter representativo exige unidades no excesi-
vamente grandes, de forma tal que pueda existir una inmediatividad
con los administrados; pero, por otro, y como es elemental, estas uni-
dades han de tener una escala territorial adecuada para satisfacer con
eficacia las necesidades comunes. Conjugar el caricter representativo v
la eficacia es el dificil equilibrio en que se mueve la Administracién Local,
cuyos defectos de estructuracién no son exclusivos de nuestro pais,

Si circunscribimos estas consideraciones al campo de los transportes,
es evidente que la insuficiencia del marco municipal —puesta de mani-
fiesto por la realidad— debe dar lugar a la creacion de entidades con la
escala territorial requerida para ejercer la competencia en materia de
transporte publico. Ello no quiere decir que estas entidades absorban
todas las competencias locales en su ambito territorial, sino sélo aqué-
llas que sean exigidas por la indole de los servicios que han de prestarse,
pudiendo subsistir dentro de la mismma las entidades municipales con
competencia para los servicios adecuados a su escala territorial.
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Por lo demas, en aquellos casos en que el marco municipal sea ade-
cuado a la realidad urbana no se plantea esta insuficiencia ni la necesi-
dad de crear entidades de ambito superior,

3. La competencia integra en materia de transportes publicos urba-
nos —cualquiera que sea el medio empleado— debe confiarse a estas
unidades territoriales, dado el interés meramente local del servicio. Asi-
mismo la competencia en materia de circulacion urbana y de regulacién
del trafico y transporte privado urbano debe atribuirse a tales entidades,
por la misma razon. Esta unificacién de competencia parece ademas ab-
solutamente necesaria, pues a un problema unico —el del transporte—
debe corresponder una autoridad Unica en cuanto sea posible, como en
este caso.

4. Es necesario prever la realizacion de planes de transporte, que
incluyan la estimacién de las necesidades del trafico, la parte del mismo
que ha de quedar confiado al transporte publico y al privado y las me-
didas que en funcién de la capacidad de la red viaria hayvan de introdu-
cirse para potenciar el primero y, en su caso, restringir el segundo.

5. La incidencia de los planes sobre las lineas de transporte me-
diante autobuses concedidas —sean urbanas o interurbanas— habri de
llevarse a cabo sin alterar el equilibrio economico concesional y por ello,
en su caso, mediante la compensacién que proceda. Este mismo princi-
pio debera aplicarse a las demas concesiones de transporte ya existente,
cualquiera que sea el medio utilizado para ello.

6. Los planes de transporte deben conectarse con los planes de ur-
banismo, en cuanto constituyen un servicio esencial para la vida urbana.
Y asimismo, porque pueden poner de manifiesto la necesidad de adoptar
medidas en torno a la red general de comunicaciones, aparcamiento y
otros aspectos relacionados con el uso y ordenacion del suelo.

RAFAEL GOMEZ-FERRER MORANT

Profesor adjunto de Derecho Administrativo
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