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concesional de prestacién lineas regulares en autobus, movilidad.

Abstract: The article analyses the latest proposals for liberalising regular
bus services and defends the continuity of the exclusive traffic exploitation
rule.

Keywords: Liberalisation of regular bus lines, concession system for the

provision of regular bus lines, mobility.

En la actualidad se debaten una serie de proposiciones liberalizadoras del régimen
concesional de prestacion de los servicios publicos regulares permanentes de uso
general, de transporte de viajeros por carretera, impulsadas por la Comision Nacional de los
Mercados y la Competencia (CNMC) y por el Ministerio de Transportes (MITMA), y apoyadas por las
patronales minoritarias del sector.

Pero antes de entrar en el examen de estas propuestas, es conveniente, aunque sea
someramente, repasar la historicidad del régimen concesional de esta clase de servicios
publicos, al objeto de una mas amplia comprension de la materia. Y es en este orden de
cuestiones que ya anticipamos que nos encontramos ante un régimen de éxito, inexistente en
nuestro entorno europeo, que ha permitido, sin coste para las Administraciones publicas, que todas
las localidades de nuestro territorio estén servidas («principio de universalidad»), lo que no puede
alcanzarse con el ferrocarril. Este régimen se ha mantenido siempre con un altisimo nivel de
calidad y seguridad, en un escenario tarifario muy asequible, siendo deflacionista y nunca objeto
de conflictividad alguna, lo que ha permitido la financiacion y modernizacién continua de las
empresas y de los servicios que prestan.

La historicidad del sistema concesional, ya fue objeto de mi Libro «Evolucién histdrica del
Ordenamiento juridico de los servicios publicos regulares interurbanos de transporte de viajeros por
carretera a traccion mecanica en Espafa» (2005), Unica publicacidon que refiere esta historia desde
sus inicios al afio 2005.

Como he expuesto en numerosas colaboraciones, el desarrollo de los servicios regulares de
transporte de viajeros por carretera, a traccidon mecanica, se produce en similar contexto al del
ferrocarril, pudiendo afirmarse que ambos modos son hijos de la «Revolucién Industrial», que
fueron creciendo segun prosperd la nueva «sociedad industrial», enmarcada en un progreso social
sin precedentes. No obstante, el comienzo del transporte por carretera a traccién mecanica no se
produce verdaderamente sino hasta finales del siglo XIX y primeros del siglo XX, preferentemente
en el ambito del transporte urbano de pasajeros (en 1903 aparecen en New York y Londres los
autobuses de motor, que sustituyeron totalmente a los de tiro animal). El transporte publico por
carretera a traccion mecanica florece en Espafia en momentos de crisis econdmico-financiera y
tecnoldgica del ferrocarril, y se desarrolla con mas fuerza en aquellos periodos en los que el grado
y/o importancia de estas dificultades son mayores. Las lineas regulares en autobus prosperan en
Espana a partir de 1907 (establecimiento de la primera linea regular, de Caceres a Trujillo,
mediante tres vehiculos de traccién a vapor), en una larga etapa en que estos nuevos servicios no
tuvieron regulacién alguna.

Sobre la configuracién juridica de este régimen, ha de significarse que, desde que fue objeto de
regulacién general, el transporte publico por carretera a traccién mecanica tiene la consideracion
de servicio publico, reproduccién exacta de la misma estimacion relativa al ferrocarril, que marcé
la doctrina juridica sobre los «servicios publicos»; pero también tiene desde este comienzo la nota
de la complementariedad del ferrocarril, caracteristica que ha perdurado en Espafia hasta nuestros
dias. Ferrocarril y transporte por carretera se han mostrado asi, siempre, mas que como modos en
competencia, como modos complementarios, si bien desde la aparicion del AVE, habida cuenta la
extension de esta red ferroviaria de alta velocidad, y sus bajos precios y subvenciones, puede ya
hablarse de modos en competencia.
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La primera norma, que no regulacién, referida al transporte por carretera, y no exclusivamente
a la materia de circulacién del material mévil, es la Real Orden de 31 de julio de 1897, que
resolviendo un expediente concreto relativo a un transporte de viajeros y de mercancias de Béjar a
Almeria, en vehiculos movidos por vapor, decreté que «en ningun caso podra constituir monopolio a
favor de persona, corporacion o sociedad el permiso para circular por las carreteras con vehiculos o
carruajes, cualquiera que sea el motor». Como puede, pues, apreciarse, ademas de utilizarse en
estos primeros atisbos normativos, para la legalizacidén de tales servicios, la técnica de la
autorizacion administrativa (en lugar de la posterior de la concesidén administrativa), se diferencia
claramente desde entonces entre la materia de circulacién y la del transporte por carretera,
distincién que desde entonces aun perdura en nuestro actual Ordenamiento juridico.

Pero la primera normativa de los servicios publicos regulares interurbanos de transporte de
viajeros por carretera, vino establecida por Real Decreto de 4 de julio de 1924, «regulador de los
servicios publicos de transportes mecanicos rodados sobre vias ordinarias del Estado,
Mancomunidad, Diputaciones y Ayuntamientos», que continud con la tradicional separacién entre
la ordenacion de la circulacién y la del transporte por carretera. Este histérico reglamento,
legalizando la situacion de hecho de las ya entonces numerosas lineas de transporte regular de
viajeros por carretera, rompe con el viejo criterio demanial como titulo habilitante para la accién
del Estado en este sector, sustituyendo este anciano criterio por el de «servicio publico»,
calificando a estos servicios de titularidad publica («publicatio»), todo lo cual , sin interrupcioén, ha
venido rigiendo hasta hoy. Este Reglamento establecid el sistema de subasta publica para acceder a
esta clase de servicios regulares de transporte de viajeros por carretera, a adjudicar mediante
contrato de concesidon administrativa, por un periodo de vigencia de 20 aifos, como modo de
gestién de los mismos, con la nota de la explotacidon en exclusiva de los traficos. Régimen
concesional, con explotacién en exclusiva de los traficos que fue el que fomenté la expansion de las
lineas regulares en autobus, sirviendo la practica totalidad de las poblaciones, sin coste para las
Administraciones publicas.

Tras distintas normativas que no son de interés examinar aqui, se llega a las Leyes de 1947, de
Coordinacién de los Transportes Mecanicos Terrestres y de Ordenacién de los Transportes Mecanicos
por Carretera, de 27 de diciembre de 1947, que confirmando el régimen establecido por el RD
Decreto de 4 de julio de 1924, han constituido la base del mantenimiento de nuestra actual red
concesional. La Ley de Ordenacion de los transportes mecanicos por carretera de 1947, establecid
en su articulo séptimo: «La concesidon de servicios publicos regulares se otorgara por concurso sin
plazo ni duracidon prefijado El Estado, no obstante, podra declararlas extinguidas, cumpliendo para
ello las condiciones que la presente Ley determina». Y en su articulo octavo: «No se otorgara
concesion de servicio regular que coincida con otra ya existente, a menos que se pruebe por el
solicitante de la nueva concesion, y se acepte tal prueba por los Organismos administrativos
competentes, de los cuales también podra partir la iniciativa para dicha prueba, que el trafico no se
halla debidamente atendido. En los alrededores de las grandes poblaciones y hasta la distancia
maxima de treinta kildmetros desde el origen de las lineas ya establecidas, distancia que se
determinara, en cada caso, de acuerdo con las normas que sefiale el Reglamento, la Administracion,
apreciando discrecionalmente las necesidades del trafico, podra otorgar las concesiones para
recorridos coincidentes que considere precisos».

Esta ley prescribié que estas concesiones se explotarian sin plazo de finalizaciéon de su vigencia,
en la conveniencia de eliminar el «tope que supone un término obligado de las concesiones»
(Exposicion de motivos), prevencion que habia originado tantos problemas en etapas anteriores
respecto del ferrocarril (ausencia de inversiones de mantenimiento y modernizacion ante la fecha
de expiracion de las concesiones ferroviarias). Pero la STS de 4 de abril de 1964, prescribid la
eliminacién de esta regla, decretandose asi la posterior aplicacion del plazo fijado en la normativa
reguladora de los contratos del Estado (Texto Articulado de la Ley de Contratos del Estado de 8 de
abril de 1965, cuyo término maximo se establecié entonces en noventa y nueve afios - limitado
posteriormente en 2003, a cincuenta anos).

De esta forma, las concesiones existentes a la entrada en vigor de esta regulaciéon general de
1947 (procedentes de la normativa de 1924, segun lo expuesto), asi como las creadas durante su
vigencia, son practicamente las mismas que, posteriormente, de acuerdo con el contenido de la Ley
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de Ordenacién de los Transportes Terrestres de 1987, han pervivido hasta nuestros dias, con
independencia de que hayan sufrido toda clase de modificaciones concesionales, e incluso en
multitud de casos de transferencias a favor de distintas empresas de las originarias, por
enajenacién de los derechos de éstas primitivas empresas adjudicatarias, posibilidad que la
normativa ordenadora de esta clase de transportes siempre ha admitido.

La Constitucién de 1978 constituye un hito también para el transporte por carretera, ya que
establece la competencia y titularidad exclusiva de las CCAA sobre las lineas regulares que no
rebasen su territorio, quedando al Estado (MITMA) solamente aquellas de ambito inter autondmico,
que son unas 77 concesiones.

Pero no es sino hasta 1987 que se aprueba la nueva legislacién, con la Ley 16/1987, de 30 de
julio, de Ordenacidén de los Transportes Terrestres (en adelante LOTT) (cuyo Reglamento de
desarrollo vino constituido por el Real Decreto 1211/1990, de 28 de septiembre (en adelante
ROTT)), que confirmando el anterior régimen (sistema concesional, con explotacidn en exclusiva de
los traficos) y convalidando la vigencia de las concesiones existentes (lo que, en general, supuso la
reduccidn del plazo de las concesiones), establecid en 20 afos el plazo maximo de vigencia de
estas concesiones, siendo el plazo maximo de vigencia, para las nuevas concesiones, por
imposicion del Reglamento UE 1370/2007, de 10 anos.

Este Reglamento comunitario, regulador de la contratacidon publica de esta clase de servicios
(junto con la normativa interna reguladora de la contratacion publica y la LOTT), tiene una especial
relevancia, ya que en definitiva supone que la UE consagre el sistema concesional espafnol de
explotacion en exclusiva de los traficos, sistema que la propia Comisién UE declaré «modélico».

Por todo ello, y coincidiendo con la patronal CONFEBUS, sostengo que los servicios regulares
de uso general, de transporte piablico de viajeros por carretera, estan liberalizados, en
tanto que no se limita su existencia (por proteccion de otros modos) y se adjudican por
concurso abierto («competencia por el mercado>»).

No obstante, y como indicamos en nuestro articulo «Quiebra del régimen juridico de
competencia del transporte publico de viajeros por carretera» (publicado por el ICAM en
tanto que ganador en 2020 del Premio correspondiente a la Seccion de Derecho Maritimo y
Transportes, y en el n.° 265, de octubre de 2021 de esta misma Revista especializada), la mayoria
de los servicios concesionales, ante la caducidad de los mismos de acuerdo con el nhuevo plazo
prescrito en la LOTT (disposicién transitoria segunda), fueron objeto de incluso mas de una
prorroga y/o ampliacion de los plazos de explotacion (algunos de ellos anulados por la jurisdiccion
contencioso-administrativa), existiendo en la actualidad un ingente niumero de estos servicios que,
a pesar de estar caducados, se continlan explotando a precario. Esta realidad no ha supuesto nada
positivo para la defensa del sistema concesional, y en general, pese a lo que se pueda decir, no ha
beneficiado al sector, ya que la seguridad juridica es el principal valor empresarial.

Por su parte, todas las CCAA cuentan con su propia Ley de Ordenacién de los Transportes
interurbanos de viajeros por carretera, que no son sino una copia de la LOTT, manteniendo el
principio de explotacidon en exclusiva de los traficos concesionales, por lo que el sistema comun
permanece con caracter unitario.

Ha de destacarse que, desde la promulgacion de la LOTT, estas concesiones han sido objeto de
nuevas licitaciones, habiendo habido muchos cambios en las empresas prestatarias, dentro de un
entorno concursal de una gran conflictividad impugnatoria.

Conforme a la LOTT, siguiendo el modelo de la Ley de 1.947, los servicios regulares de
transporte publico de viajeros por carretera permanentes de uso general, «con objeto de
garantizar la cohesion territorial, ...... se adjudicaran por la Administracion con caracter
exclusivo» ( art. 72.1 LOTT), «mediante un procedimiento abierto» ( art. 73.1 LOTT). Se
confirma, pues, el sistema concesional, de «competencia por el mercado», siendo la
explotacion del servicio «a riesgo y ventura» de la empresa contratista ( art. 70 ROTT).
Este régimen, como se ha indicado, ha sido expresamente declarado conforme con el derecho
comunitario por el citado Reglamento UE 1370/2007. Asi pues, puede aseverarse que el régimen
concesional de prestacién de estos servicios regulares, en la medida que se otorgan por concurso
abierto, esta liberalizado, puesto que no excluye a ninguna empresa de la posibilidad de licitar,
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existiendo por consiguiente «competencia por el mercado».

Solamente pueden existir servicios coincidentes, a tenor del articulo 65 del Reglamento de
Ordenacion de los TT (ROTT), respecto de servicios en alrededor de grandes poblaciones, segin un
kilometraje en funcion del n.° de habitantes, excepcidn que nunca se ha llevado a cabo. Es mas,
esta clase de servicios es la que por razones sociales (traslado desde periferias a la ciudad, por
razon de acudir al trabajo), acostumbra a estar subvencionada, lo que excluye el elemento de la
coincidencia.

Es la nota de la exclusividad en la prestacion de los traficos, junto con el hecho de ser la
Administracidn la que planifica los itinerarios y paradas de estos servicios concesionales, lo que ha
hecho que practicamente todas las localidades de la geografia nacional cuenten con estos servicios
(principio de universalidad), cubriendo tanto traficos rentables como deficitarios, debiéndose de
significar que ningun pais de la UE cuenta con un sistema similar, ni con redes de lineas regulares
en autobls que sirvan con la nota de «universalidad» del sistema espafiol.

Pues bien, tanto desde la CNMC, como del MITMA, se plantean en la actualidad distintas
propuestas liberalizadoras, limitadas tal y como se examina a continuacion, pero ya en un nuevo
escenario en el que no puede ignorarse que los servicios publicos regulares permanentes de uso
general, de transporte publico de viajeros por carretera (que el proyecto de Ley de Movilidad
Sostenible denomina «servicios de transporte regular de personas por carretera de uso general»),
han de competir con el ferrocarril en alta velocidad. Por esta razén de competencia con el
ferrocarril, conviene reflexionar si abrir en este momento la «competencia dentro del mercado»,
en un escenario de dificultad y crisis econdmica, es acertado para implantar esta experiencia
liberalizadora, Maxime teniendo en consideracién que la demanda de viajeros habida antes de la
pandemia, no se ha recuperado, lo que sera un proceso muy lento (agravado por la gratuidad total
de los abonos ferroviarios).

Es dentro de este escenario juridico y econdmico, que la Comisidon Nacional de los Mercados v la
Competencia, y el Gobierno (MITMA), proponen una liberalizacién limitada, abriendo parcialmente
la «competencia dentro del mercado», mediante la eliminacién del derecho a la explotaciéon en
exclusiva de algunos traficos.

Asi, la CNMC, con una posicion muy distinta a la del MITMA, en su reciente Estudio de
29 de junio de 2022, «Sobre el transporte interurbano de viajeros en autobus, propone la
excepcidn de la regla de la exclusividad para las lineas interurbanas regulares de autobus de mas
de 100 kms., criterio que conceptualmente se asemeja al de la Ley de 1947 indicado mas atras,
respecto de la posibilidad de establecimiento de servicios coincidentes »en los alrededores de las
grandes poblaciones y hasta la distancia maxima de treinta kilometros desde el origen de las lineas
ya establecidas». Esta excepcidon, que suponia que en los servicios regulares internacionales se
pudieran explorar traficos intermedios nacionales, fue ya tramitada en la propuesta de
modificacién del Reglamento regulador de los servicios regulares internacionales (Reglamento UE
1073/2.009), que fue rechazada por la Comisién UE y por el Parlamento espafiol, por vulnerar los
principios de subsidiaridad y especialmente el de proporcionalidad («al exceder de lo necesario para
alcanzar los objetivos de los Tratados» - art. 91.1 letra a del Tratado de Funcionamiento de la UE),
como asi dictaminé en su momento que esta procedente, ponderandose ademas, esta liberalizacién
como muy nociva para el mantenimiento de nuestra «red concesional» de servicios publicos
regulares en autobus.

Por otra parte, y ello es significativo, no se aporta fundamento alguno por el que esta distancia
sea de 100 kms, y no de otra longitud distinta, siendo destacable que la aplicacion de esta regla
tendria efectos muy diferentes en unas u otras CCAA, segun el tamafo territorial de cada una.
Parece asi que esta propuesta, en definitiva, pretende liberalizar todos los traficos, menos aquellos
que tengan la consideracion de cercanias y de metropolitanos, que son los que cominmente son
objeto de ayudas publicas y abonos de transporte a través de Consorcios (cuya liberalizacién es
compleja, por tratarse de servicios subvencionados por razones sociales).

Pero la CNMC lleva mas de una década instando la eliminaciéon del principio de exclusividad en
la explotaciéon de los traficos, siendo especialmente significativo su Informe 126b/1/07, de 14
de julio de 2008, sobre «La competencia en el transporte interurbano de viajeros en
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autobus en Espana», que recomendd, aunque fuera a nivel «experimental», sin fundamento
alguno, que algunas de las rutas mas rentables fueran objeto de la excepcion, lo que origind
severas criticas, puesto que en un sector tan estratégico no debe introducirse «experimento»
alguno.

El Gobierno, en su Consejo de Ministros del 13 de diciembre de 2022, dentro de los
compromisos del Plan de Recuperaciéon, Transformacion y Resiliencia, aprobd el proyecto de Ley
de Movilidad Sostenible (PLMS), remitiéndolo a las Cortes para su aprobaciéon, materia que
a la fecha de redaccion de la presente colaboracién estd ampliamente regulada en el Titulo III -
«Sostenibilidad ambiental», Capitulo III - «Transporte y Movilidad Sostenible» de la Ley 2/2011,de
4 de marzo, de Economia Sostenible / LES, cuyos preceptos el proyecto de Ley de Movilidad
Sostenible deroga).

Los supuestos en los que, a tenor de este proyecto de Ley, puede no regir el requisito de la
exclusiva en la explotacién de los traficos concesionales, son:

a) art. 49.4 PLMS: «Los traficos intermedios de los servicios de competencia estatal que estén
integramente comprendidos en el territorio de una comunidad auténoma y coincidan con algun
servicio autondmico, no se prestaran con caracter exclusivo si asi se establece tanto en el pliego del
contrato estatal como en el correspondiente de la comunidad auténoma». Como veremos mas
adelante, estas excepciones, a tenor de la nueva redacciéon del art.72.1 de la LOTT, segun la
modificacién que contempla el proyecto de Ley, pueden darse en supuestos de otorgamiento de
concesiones cuya explotacién es en exclusiva, pero conteniendo ciertos traficos a explotar en
competencia.

b) art. 50 PLMS: <«En los servicios de transporte regular de personas por carretera de
competencia estatal, de manera motivada, el Consejo de Ministros podra autorizar la prestacion del
servicio en régimen de libre competencia en las rutas propuestas por el Ministerio de Transportes,
Movilidad y Agenda Urbana pudiendo, no obstante, imponer a los operadores que presten dichos
servicios el cumplimiento de determinadas obligaciones, en virtud del procedimiento que se
establezca reglamentariamente».

Ahora bien, como cuestion previa y esencial, teniendo en consideracién que la materia de la
movilidad es de competencia de las CCAA (que tienen sus propias Leyes de Ordenacién del
transporte de viajeros por carretera, y muchas de ellas sus Leyes reguladoras de la movilidad), son
varias las cuestiones sobre las que procede reflexionar:

a) que una Ley estatal de movilidad, en esencia, solo debe referir principios generales y/u
objetivos, ya que solo seria de aplicacién a los servicios de la titularidad del MITMA.

b) que el proyecto de Ley contiene un numero ingente de disposiciones que obligan tanto a las
CCAA como a las Corporaciones locales, prescribiendo su Disposicién final octava (Titulo
competencial) lo siguiente: «1. Esta ley se dicta conjuntamente al amparo de las competencias
exclusivas del Estado previstas en el articulo 149.1. 1@ de la Constitucion Espafiola, de regulacion
de las condiciones basicas que garantizan la igualdad de todos los espanoles en el ejercicio de los
derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales; en el articulo 149.1.13.2 de la
Constitucion Espafola, en materia de bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad
econdmica; en el articulo 149.1.182 de la Constitucidon Espafola, relativa las bases del régimen
juridico de las administraciones publicas y el procedimiento administrativo comun; en el articulo
149.1.23.2 de la Constitucion Espafola, de legislacion basica sobre proteccion del medio ambiente,
sin perjuicio de las facultades de las Comunidades Autdnomas de establecer normas adicionales de
proteccion; y en el articulo 149.1.25.2 de la Constitucion Espafola, de bases del régimen minero y
energético». No obstante, a mi juicio es dudoso que algunos de estos preceptos del PLMS sean
compatibles con el régimen de competencias exclusivas de las CCAA y Corporaciones locales
(transporte urbano) en materia de transportes y movilidad, si bien esta es una cuestién cuyo
examen excede de la presente colaboracion.

c) que, por todo ello, por técnica juridica, el lugar adecuado y pertinente para introducir
modificaciones en el régimen concesional implantado en la LOTT, es una completa modificacion
legal de ésta mediante un proyecto de Ley independiente, y de su reglamento de aplicacién
(ROTT), en lugar de aprovechar el proyecto de Ley (Disposicion final cuarta) para la modificacion
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de una serie de articulos de la LOTT.

d) que el proyecto de Ley de movilidad no enuncia los pardmetros en que se pueda basar, en
cada caso, la quiebra de la exclusiva explotacién de los traficos en las rutas que excepcione el
Consejo de Ministros (y en su caso, numero de operadores posibles a tenor de tales parametros), lo
gque provoca una enorme inseguridad juridica, en un escenario inmerso en la nota de la
discrecionalidad. Como reconoce la CNMC segln veremos mas adelante, estos parametros deben
de estar expresadamente normados en la ley, en funcién de la rentabilidad de los traficos, y muy
especialmente de la existencia de servicios ferroviarios en competencia (cuestiéon que, pese a su
importancia, ignora el proyecto de Ley), sobre todo de alta velocidad. Respecto del ferrocarril, el
proyecto de Ley se limita a referir, en su articulo 40, una serie de principios de coordinaciéon entre
ambas redes, no refiriéndose en precepto alguno a tales parametros, que seran desarrolladas
reglamentariamente, pero que, por seguridad juridica, deberian de ser objeto de la Ley.

e) tampoco se regulan cuales vayan a ser los valores que definan la fédrmula para la
adjudicacion de estos servicios en competencia (entre los que podria estar la proposicién u oferta
de un mayor canon anual), como tampoco se describen los requisitos de solvencia técnico-
profesional y econdmico-financiera minimamente exigibles.

f) existe en el anteproyecto una indefinicidon sobre si estos traficos a liberalizar seran objeto de
licitacidn publica y otorgamiento de concesion, u otra clase de procedimiento y régimen juridico, ya
gue ésta es una cuestion que queda abierta (ya contrato de concesidn, ya contrato de servicios),
tal y como se dispone en el articulo 44.3, a cuyo tenor: «Los contratos de servicios publicos podran
adoptar bien la modalidad de contrato de concesion de servicios en el sentido definido en el articulo
15de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico; o bien la modalidad de
contrato de servicios en el sentido definido en el articulo 17 de la Ley 9/2017 y en el articulo 2 letra
e) del Real Decreto-ley 3/2020, de 4 de febrero, de medidas urgentes por el que se incorporan al
ordenamiento juridico espafol diversas directivas de la Unidén Europea en el ambito de la
contratacion publica en determinados sectores; de seguros privados; de planes y fondos de
pensiones; del ambito tributario y de litigios fiscales. En este ultimo caso, cuando se trate de
contratos de servicios publicos de transporte de viajeros en autobus o tranvia que adopten la
modalidad de contratos de servicios en el sentido definido en el articulo 17 de la Ley 9/2017 se
adjudicaran con arreglo a los procedimientos establecidos en esta Ley, o en su caso, en el Real
Decreto ley 3/2020; en lo demas su régimen juridico sera el que resulte de la aplicacion de lo
previsto en el Reglamento 1370/2007.» Conforme a esta disposicion, todo parece indicar que estos
traficos o lineas a prestar en competencia, seran objeto de contratos de servicios, en tanto que
solamente aquellos en los que impere la regla de la prestacién en exclusiva, seran objeto de
contrato de concesion de servicios.

g) el proyecto de Ley previene, acertadamente, que podrédn establecerse obligaciones de
servicio publico (osp) y niveles de calidad, frecuencia y seguridad, si bien no establece cuales
hayan de ser las compensaciones.

Directamente relacionado con estas exclusiones del principio de explotacion en exclusiva, el
MITMA publicité un estudio (realizado por INECO) sobre un nuevo «mapa concesional»
de los servicios publicos regulares permanentes de uso general, de transporte de
viajeros por carretera, de competencia estatal, que reduce significativamente el nimero de
concesiones, a la vez que elimina los traficos que en la actualidad sirven traficos intermedios,
cuestion que ha sido censurada por algunas CCAA, y por el sector en general, por cuanto que
puede suponer que estos traficos se vean desatendidos. En la actualidad, cual vaya a ser el nuevo
mapa concesional (relacion de concesiones) estatal, es una materia que continua en estudio.

Asi, el proyecto de Ley de Movilidad Sostenible, previene (art.49) que: «2. Los servicios
de transporte regular de personas por carretera de uso general de competencia estatal tendran
origen y destino, preferentemente, en capitales de provincia o en poblaciones principales. Sera
necesario acuerdo del Consejo de Ministros para autorizar un origen o destino diferente. 3. Las
paradas intermedias de los servicios de competencia estatal seran, con caracter general, en las
poblaciones principales del itinerario correspondiente, sin perjuicio de que, cuando asi lo justifique la
demanda previsible, se pudieran atender otras paradas. Ademas, las paradas intermedias deberan
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facilitar los desplazamientos intermodales y por ello, cuando corresponda, deberan estar
debidamente conectados con los puertos, aeropuertos, estaciones de ferrocarril y otros nodos de
transporte. 4. Los traficos intermedios de los servicios de competencia estatal que estén
integramente comprendidos en el territorio de una comunidad auténoma y coincidan con algun
servicio autonémico, no se prestaran con caracter exclusivo si asi se establece tanto en el pliego del
contrato estatal como en el correspondiente de la comunidad auténoma». Por lo tanto, resulta
inexcusable que el MITMA y las CCAA coordinen la planificacién de sus nuevos mapas
concesionales, al objeto de que los servicios a licitar sean rentables, asi como que no se quede
ninguna localidad sin servicio.

Estos 22 corredores (segun el provisional y no definitivo estudio de INECO), de los que se
desconoce si cada uno sera objeto de una Unica concesién o contendra diversas concesiones, segun
el estudio de INECO, son:

Madrid - Pais Vasco y Cantabria
Madrid - Ledn y Asturias

Madrid - Galicia

Madrid - Avila - Zamora - Salamanca
Madrid - Soria - Navarra - Catalufia
Transversal Galicia - Catalufia
Corredor Norte - Noroeste

Corredor Bilbao - Castro Urdiales
Corredor Cantabrico Costa

Madrid - Extremadura - Huelva

Ruta de la Plata

Madrid - Valencia

Madrid - Toledo

Madrid - Alicante - Murcia

Corredor Mediterraneo

Norte - Levante

Madrid - Zaragoza - Barcelona
Madrid - Andalucia oriental

Madrid - Andalucia central y occidental
Andalucia, Murcia y Comunidad Valenciana
Madrid - Guadalajara

Madrid - Segovia

Ha de resaltarse que, desde hace dos ainos e incluso mas, la totalidad de las CCAA han
iniciado (algunas ya lo han finalizado) los estudios en orden a planificar sus nuevos
mapas concesionales, reduciendo igualmente el nimero de concesiones, de forma que
cada una contenga traficos rentables y deficitarios, pero que en su conjunto resulten
rentables. Estas actuaciones se confrontan con que se excepcionen de la regla de explotacion en
exclusiva las concesiones y/o itinerarios mas rentables, ya que la introduccion de mas de un
operador hara que su rentabilidad sea mucho menor. De otro lado, en estas planificaciones se han
tenido en cuenta los traficos intermedios que en la actualidad prestan las lineas regulares
estatales, que como se ha expuesto no son objeto del mapa concesional elaborado por el MITMA, lo
gue representa un elemento de descoordinacion Estado-CCAA que no hace sino adivinar toda una
serie de incertidumbres y problemas.

De acuerdo con cuanto venimos exponiendo, puede afirmarse que de aprobarse el proyecto de
Ley, con las enunciadas exclusiones del principio de exclusividad, quebraria el sistema comun, lo
que ademas de contravenir la LOTT (art.3), pondero que constituye un error, ya que habrian de
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coexistir dos modelos opuestos; el vigente desde 1924, de explotaciéon en exclusiva de las
concesiones (CCAA - que suman en la actualidad cerca de 1.300 concesiones), y el de un modelo
mixto en el que junto a dicho régimen de exclusiva conviviria el de excepciones a la regla general
de explotacién de los traficos en exclusiva (MITMA - cuenta con 78 servicios estatales en
explotacion, la mayoria de ellos caducados). Y es facilmente colegible, de una simple lectura
de los meritados preceptos del PLMS (arts.44, 49, y 50), el desconcierto que estos cambios ha de
provocar, que seran una fuente de problemas dentro de la necesidad de que no queden traficos sin
cubrir, lo que pudiera provocar la necesidad de que las CCAA hayan de subvencionar servicios que
con el actual sistema se vienen prestando a riesgo y ventura.

No se contempla en el proyecto de Ley, y ello es resaltable, que, para excepcionar del principio
de prestacidon en exclusiva, como asi se recoge en distintos informes de la Comisién UE (y en el
proyecto de reforma del Reglamento UE 1073/2.009), es imprescindible implantar
previamente un régimen no discriminatorio de accesibilidad por los autobuses a las
estaciones, ya que solamente las empresas que cuentan con espacios en estas
instalaciones podran prestar estos servicios. En otro caso, es indudable que existiran
discriminaciones que perjudicaran la proyectada competencia.

Este proyecto de Ley, en su etapa de anteproyecto, ha sido objeto del Informe de la
CNMC/036/22, 25 de octubre de 2022, que en resumen hace las siguientes consideraciones, que
a su vez se valoran por el dicente. Asi, siguiendo textualmente lo indicado en mi Estudio, titulado
«Sobre las actuales propuestas de liberalizacion del vigente régimen juridico concesional de
prestacion de los servicios publicos regulares en autobus» (publicado en febrero del presente afio
por la patronal Confebus, por la Asociacidn Espafiola del Transporte y por Diario de Transporte),
que seguimos:

a) que una liberalizacion del sector fomentaria la competencia y beneficiaria a los usuarios del
servicio, como muestran las experiencias de paises europeos que han acometido esta reforma. Esta
afirmacién, que no se basa en estudio alguno comparado, y no se compagina con la realidad, ya
que la experiencia de aquellos Estados que han liberalizado (Francia, Alemania, Reino Unido, etc),
es que se ha devenido en practicamente un solo operador, que habida cuenta su posicidn,
incrementa los precios reiteradamente. Por otra parte, la calidad y precios de los servicios
concesionales espanoles, es mucho mejor que la de estos paises, con la importante nota de que
tiene obligacion de prestar el servicio en un alto nimero de expediciones y horarios,
independientemente de su rentabilidad. Ademas, a través de estas concesiones se prestan tanto
servicios rentables como deficitarios, lo que no se hace en esos otros regimenes liberalizados, que
solamente atienden traficos o demandas muy rentables. Y finalmente, en estos Estados no se ha
hecho una reforma similar, ya que nunca contaron con un sistema concesional como el espafiol.

b) que resulta negativa la concepcién aprioristica de todas las lineas como servicios publicos de
titularidad de la Administracion («publicatio» / art. 128.2 Constitucidon espanola y art.71 LOTT), lo
gue excluye la posibilidad de competencia en el mercado en trayectos que si serian viables
comercialmente. Este argumento, igualmente, carece de validez, ya que no es impedimento la
titularidad de la Administracidn para que ciertos traficos puedan ser excluidos de la regla de
explotacidon en exclusiva.

c) que, frente a la liberalizacién propuesta de los trayectos de mas de 100 kildmetros, la
liberalizacion planteada por el anteproyecto de Ley tiene un caracter subsidiario y restrictivo.

d) que, en todo caso, el sistema regulado en el anteproyecto de Ley es manifiestamente
mejorable, puesto que no se determina cuales son las condiciones o parametros bajo las cuales un
trafico es susceptible de liberalizacién, cuestién sobre la que estamos de acuerdo, como ya se
indicé mas atras.

e) por lo que concierne a la Disposicidn transitoria 22 del anteproyecto (Adaptacion al nuevo
mapa concesional de competencia estatal), que establece un plazo de un afio desde la aprobacion
de la ley para aprobar el mapa concesional, y de dos afios desde la aprobacién del nuevo mapa
concesional para la adjudicacién completa de todas las concesiones estatales incluidas en aquel, asi
como también que las concesiones otorgadas o prorrogadas tras la entrada en vigor de la LOTT que
hayan expirado y no sean objeto de licitacion se podran explotar durante dieciocho meses tras la
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aprobacién del mapa concesional o del anuncio de licitaciéon, entendiéndose extinguidas
posteriormente, la CNMC mantiene:

1. que se mantendria el statu quo actual hasta, como minimo, 2025, lo que se deriva del
caracter excepcional e irregular en el que se encuentra la mayor parte de las concesiones
estatales de autobus interurbano, cuyo titulo ha caducado (prérroga o rehabilitacion de servicios
caducados) sin que se haya licitado un nuevo servicio.

2. que esta prescripcidén supone una irregularidad, por cuanto el operador del servicio carece de
un titulo valido que justifique el mantenimiento del monopolio sobre la ruta.

3. que el plazo establecido supone una nueva prérroga encubierta (no compatible con el
Reglamento UE 1370/2007-norma jerarquicamente superior y con la Ley Contratos Sector Publico-
normativa de caracter basico) de las concesiones actuales, en beneficio de sus titulares, y en
perjuicio de los usuarios, por lo que se propone que se adopten medidas (aplicacién arts. 85 LOTT y
5.5 Reglamento UE 1370/2007 - adjudicacion del servicio por dos afos, por razén de continuidad
del servicio) para evitar que el statu quo vigente permanezca inalterado durante el plazo de
transicion contemplado de varios afios mas.

Sobre esta cuestion relativa a las licitaciones de los servicios que se proyecten segun el nuevo
mapa concesional, cabe advertir que de los 78 servicios estatales que se explotan en la actualidad,
26 caducan después del 2026, lo que complica la aplicacion de las licitaciones segun proyecte el
nuevo mapa concesional. La relacion oficial de estos servicios, con la fecha en que han
caducado o caducan, es la siguiente:

Denominacion

Concesionario

Caducidad

LA LEY

VAC-017 | TERUEL-BARCELONA CON HIJUELA A CASPE LA HISPANO DE FUENTE EN SEGURES SA 31/08/2017
VAC-022 _|LOGRONO-SORIA-MADRID CON HIJUELAS NEX CONTINENTAL HOLDINGS, SL 27/03/2013
VAC-023 | MADRID-TOLEDO CON HIJUELAS NEX CONTINENTAL HOLDINGS, SL 30/12/2013
VAC-025 | MURCIA-SEVILLA POR GRANADA CON HIJUELAS NEX CONTINENTAL HOLDINGS, SL 21/12/2013
VAC-031 | MURCIA-VALENCIA TRANSPORTES BACOMA SA 30/03/2013
VAC-034 | VIELLA-LLEIDA CON HIJUELAS SA ALSINA GRAELLS DE AUTO TRANSPORTES | 30/06/2018
VAC-043 | EIDA-MOLINA DE ARAGON POR ZARAGOZA CON- | aGREDA BUS SL 04/02/2013
VAC-046 __|IRUN-TUY CON HIUELAS INTERURBANA DE AUTOCARES SA 18/09/2016
VAC-051 | MADRID-BADAJOZ-VALENCIA CON HIJUELAS AUTO RES SL 29/04/2013
VAC-053 | CORIA-SALAMANCA-BARCELONA CON HIJUELAS VIGO-BARCELONA, S.A. (VIBASA) 26/04/2017
VAC-055 | MADRID-ALICANTE CON HIJUELAS GRUPO ENATCAR SA 17/02/2015
MADRID-TOLEDO POR VALMOJADO CON HIJUELA POR
VAC-063 | LAoN D TOEDO ] AUTOCARES SAMAR SA 30/11/2013
BURGOS-POZA DE LA SAL-FRIAS-BRIVIESCA-
VAC-067 | BRSO POZE DE LA SAC NEX CONTINENTAL HOLDINGS, SL 22/02/2013
VAC-076 | SORIA-ZARAGOZA CON HIJUELAS TRANSPORTES HERNANDEZ PALACIO SA 09/12/2013
VAC-082 | MADRID-FUENSALIDA COMPARIA EUROPEA DE VIAJEROS ESPARA SA | 31/07/2012
VAC-087 | MADRID-MIAJADAS-DON BENITO CON HIJUELAS LA VELOZ SA 24/08/2013
VAC-092 | MADRID-GRANADA-ALMURECAR NEX CONTINENTAL HOLDINGS, SL 02/03/2012
VAC-093 | MADRID-JAEN CON HIUELAS AUTOCARES SAMAR SA 26/11/2013
VAC-099 | MADRID-ZARAGOZA-BARCELONA CON HIJUELA TRANSPORTES DE VIAJEROS DE ARAGON SA | 24/03/2013
VAC-108 | SANTANDER-BILBAO-BARCELONA CON HIJUELA VIAJES POR CARRETERA SA 25/02/2016
VAC-124 _|HUESCA-LLEIDA CON HIJUELAS AVANZA MOVILIDAD INTEGRAL, S.L. 09/11/2013
VAC-127 | MADRID-SALAMANCA-VIGO CON HIJUELAS AUTO RES SL 08/10/2013
vac-130  |ADRID-FUENTE DEL ARCO-BADALONA CON AUTOMNIBUS INTERURBANOS SA 05/06/2017
VAC-132 | ALICANTE-MURCIA CON HIJUELAS TRANSPORTES BACOMA SA 06/12/2013
VAC-133 | ZARAGOZA-MURCIA CON HIJUELAS AUTOBUSES TERUEL ZARAGOZA SA 13/11/2009
VAC-140 | SALAMANCA-LEON-SANTANDER-LAREDO GRUPO ENATCAR SA 14/04/2016
VAC-145 | LEON-ZARAGOZA POR VALLADOLID CON HIJUELAS | LINECAR SA 12/03/2016
VAC-150 [PV Y MALAGA A MONTGAT Y MANRESA, CON | rRANSPORTES BACOMA SA 02/04/2013
VAC-152 | MADRID-PIEDRABUENA AUTOCARES SAMAR SA 10/10/2014
ZARAGOZA-CASTELLON DE LA PLANA POR
VAC-154 | SR s LA HISPANO DE FUENTE EN SEGURES SA 28/08/2014
VAC-157 __|MADRID-IRUN CON HIJUELAS NEX CONTINENTAL HOLDINGS, SL 09/06/2015
VAC-158 | MADRID-CASAS IBANEZ-LAS LAGUNAS DE RUIDERA | AUTOCARES SAMAR SA 10/10/2014
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Denominacion Concesionario Caducidad
SANTIAGO DE COMPOSTELA-GIJON-IRUN-
VAC-159 | 2ANTACO © RUTAS DEL CANTABRICO SL 24/05/2014
VAC-160 | GIJON-LEON-MADRID ALIANZA BUS SL 03/08/2013
VAC-161 | SEVILLA-SALAMANCA-IRUN GRUPO ENATCAR SA 12/04/2016
VAC-201 | PUENTE GENAVE (JAEN)- ALBACETE AUTOCARES MOLINERO SL 31/08/2019
VAC-206 | FERROL-ALGECIRAS INTERURBANA DE AUTOCARES SA 19/11/2017
MADRID-PAMPLONA POR BURGOS Y LOGRONO, CON
VAC-208  |PROLONGACION A VALCARLOS Y FRONTERA AUTOBUSES PAMPLONA-MADRID SL 22/12/2033
FRANCESA DE ARNEGUI
VAC-211 | TAMARITE DE LITERA (HUESCA)-LLEIDA EMPRESA LAX, S.L. 10/01/2021
VAC-213 (SQS&'I\‘AD)ER'BILBAO'LA MANGA DEL MAR MENOR | g7 maN BUS SL 24/02/2018
VAC-214 | MADRID-SEVILLA-AYAMONTE (HUELVA) SOCIBUS SA 18/02/2019
VAC-215 | MADRID-CORDOBA-SAN FERNANDO SECORBUS SL 02/06/2019
VAC-216 | MADRID-ALMERIA BUS MADRID ALMERIA SL 28/07/2020
] AYAMONTE (HUELVA)-SANTA COLOMA DE GRAMANET
VAC-217 | (LARCELONA) LLORENTE BUS SL 24/11/2020
] VIGO (PONTEVEDRA), IRUN (GUIPUZCOA) Y ]
vac-219 |00 (POT VIGO-BARCELONA, S.A. (VIBASA) 05/07/2022
VAC-220 | BILBAO (VIZCAYA) Y CASTRO URDIALES (CANTABRIA) | INTERNATIONAL REGULAR BUS CASTRO SL 30/07/2022
VAC-221 | MADRID-ZAOREJAS-SIGUENZA AUTOCARES SAMAR SA 09/03/2025
VAC-222 | MADRID - PLASENCIA (CACERES) COMPARIA EUROPEA DE VIAJEROS ESPARNA SA | 08/05/2025
VAC-223 | MADRID-AVILA R J AUTOCARES SL 11/05/2025
VAC-224 | MADRID-JARAIZ DE LA VERA (CACERES) LA VELOZ SA 19/02/2026
VAC-225 | PAMPLONA-JACA LA BURUNDESA S.A.U. 03/05/2026
VAC-226 | MADRID-NAVAMORCUENDE (TOLEDO) COMPARIA EUROPEA DE VIAJEROS ESPANA SA | 09/06/2026
VAC-227 | CALAHORRA (LA RIOJA)-SORIA AUTOBUSES JIMENEZ S.L. 14/06/2026
VAC-228 | ALMERIA-CARTAGENA BUS MADRID ALMERIA SL 20/06/2026
VAC-229 | MURCIA-ALMERIA ALMERIA-MURCIA BUS SL 30/06/2026
VAC-230 | CUENCA-BARCELONA AUTOCARES SAMAR SA 30/06/2026
] MADRID-PIEDRABUENA (CIUDAD REAL)-AGUDO
vac-231 | O R INTERURBANA DE AUTOBUSES SA 15/07/2026
VAC-232 | MADRID-MALAGA-ALGECIRAS (CADIZ) INTERURBANA DE AUTOBUSES SA 12/12/2026
VAC-233 | FRAGA-BINEFAR-MEQUINENZA (HUESCA)-LLEIDA LA HISPANO DE FUENTE EN SEGURES SA 18/10/2026
VAC-234 | IRUN (GUIPUZCOA)-ALGECIRAS (CADIZ) SECORBUS SL 21/11/2026
VAC-235 | BURGOS-ZARAGOZA LOGROZA, S.L. 28/11/2026
VAC-238 | EIBAR (GUIPUZCOA)-PAMPLONA (NAVARRA) EUGENIO DIEZ, S.A. 05/01/2027
VAC-239 | JAEN-BENIDORM (ALICANTE) INTERURBANA DE AUTOBUSES SA 16/02/2027
VAC-240 | MERIDA (BADAJOZ)-SEVILLA LINEAS EXTREMENAS DE AUTOBUSES SA 24/03/2027
VAC-241 | BADAJOZ-SEVILLA BADAJOZ SEVILLA BUS SL 02/06/2027
] MADRID-ARANDA DUERO (BURGOS)-EL BURGO DE
vac242 | SauEanty AUTOMNIBUS INTERURBANOS SA 22/11/2027
VAC-243 | MADRID - GUADALAJARA NEX CONTINENTAL HOLDINGS, SL 20/02/2028
VAC-245 | BARCELONA-HUESCA AVANZA MOVILIDAD INTEGRAL, S.L. 08/05/2028
MADRID-SEGOVIA CON PROLONGACION A MELGAR
VAC-246 | [ AENTAL (BURGOS) AVANZA MOVILIDAD INTEGRAL, S.L. 09/07/2028
VAC-247 | ALDEANUEVA DEL CAMINO (CACERES)-MADRID R J AUTOCARES SL 27/07/2028
vac-24 | bFRTOLLANO-TOMELLOSO-CUENCA-ALBACETE- | ayToBUSES ALSINA, SL 04/07/2021
VAC-250 | ALICANTE-CARTAGENA-MURCIA BUS MADRID ALMERIA SL 21/06/2023
VAC-251 (PTEODEEOD(B)E)RNARDO (AVILA) - TALAVERA DE LA REINA | 5 ;10 CARES SAMAR SA 20/09/2023
VAC-252  |LAADRADA (AVILA) - TALAVERA DE LA REINA CASTROMIL, S.A. 29/09/2023
(TOLEDO)
VAC-253 '(*%NLTE%'\BA)RES (AVILA) - TALAVERA DE LA REINA CASTROMIL, S.A. 29/09/2023
VAC-254 | BADAJOZ-CORDOBA CON HIJUELAS AUTO TRANSPORTES SAN SEBASTIAN SA 21/12/2023
VAC-255 | MADRID - MOLINA DE ARAGON - TERUEL - VALENCIA | AUTOCARES SAMAR SA 20/01/2028

Respecto de esta fundamental materia de las licitaciones, ha de resaltarse la importancia de
que se planifique en el tiempo el desarrollo normativo de la Ley de Movilidad Sostenible
(reforma del ROTT), esto es, la accion normativa, con la de gestion (nuevo mapa
concesional - servicios a licitar y pliego de bases regulador de los concursos). Ello se
pondera imprescindible para que con la debida antelacion las empresas puedan, a su vez,
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planificar sus ofertas a los concursos, adoptando las medidas necesarias, lo que alude al
fomento de la seguridad juridica y de la competencia. También es preciso resaltar la
importancia de los pliegos de bases reguladores de los concursos, pues son los que, en
definitiva, constituyen el medio para una mejor estructuracion y rentabilidad del sector,
asi como para la puesta en explotaciéon de unos servicios sostenibles econémica y
medioambientalmente, esto es, para el fomento de una movilidad que tenga en cuenta
todos los elementos a proteger y promocionar. Es por ello que es imprescindible que los
servicios que se proyecten para licitacion, sean rentables, con una gestion muy rigurosa
y transparente en lo concerniente a la aceptacion de las justificaciones de las
proposiciones temerarias o desproporcionadas.

Por consiguiente, examinados los razonamientos en base a los que se intenta motivar las
propuestas liberalizadoras, no podemos sino concluir que no solo adolecen de eficacia, sino que
incluso son contrarios a lo que se postula o intenta defender. Frente a todo ello, y a mayor
abundamiento, siguiendo textualmente lo expuesto en el indicado Estudio, pueden también
relacionarse los siguientes fundamentos de orden general, en defensa del actual «régimen
concesional puro»:

a) la «universalidad» del sistema, que quebraria con la «liberalizacién», ya que como ha
quedado de manifiesto, los traficos no rentables no serian prestados por ningin operador, salvo la
existencia de un desproporcionado e innecesario régimen de ayudas publicas.

b) la experiencia de los concursos que vienen celebrandose, demuestra que la adjudicacién del
contrato es mayoritariamente favorable a una empresa distinta de aquella que venia prestando el
servicio.

c) no existe monopolio alguno, puesto que existiendo en Espafia unas 2.700 empresas de
transporte publico de viajeros por carretera, alrededor de mil de éstas son prestatarias de las
1.400 concesiones existentes entre las del Estado (77) y las de las Comunidades Autdnomas.

d) la experiencia de Reino Unido, Francia y Alemania, en torno a la «liberalizacidon», que se
invoca como un factor favorable a la liberalizacidon, acredita todo lo contrario a lo que se postula,
ya que la liberalizacion ha supuesto en estos paises una medida fallida, al originar una situacién de
cuasi monopolio de una sola empresa (que, ademas, explota preferentemente los traficos rentables
y en el calendario y horarios de mayor demanda). Por otra parte, si bien es cierto que la
liberalizacion en estos Estados provocd, en un primer momento, una reduccién de precios del
entorno del 20% (aun asi, precios mayores que los de la media del sistema concesional espafiol),
con posterioridad, una vez creada la situacion cusi monopolistica, estos precios se han ido
incrementando progresivamente.

€) aunque, como asi se previene con caracter general, en el proyecto de Ley de Movilidad
Sostenible, se impongan a los servicios referidos a los traficos liberalizados obligaciones de servicio
publico (osp), éstas no pueden ser de la amplitud y efectividad de las de los servicios concesionales
con explotacion en exclusiva, ya que ello seria contradictorio con la propia naturaleza juridica de la
«liberalizacién», e iria en contra de la «competencia» entre empresas («dentro del mercado») que
se propugna, razon por la que el usuario no estara protegido con la intensidad actual del sistema
concesional vigente.

f) un entorno de liberalizacién hard que para las empresas sea imposible obtener financiacién
para poder poner en marcha los servicios, ya que al no contar con un titulo (concesion en
exclusiva) que garantice una cierta rentabilidad, las entidades financieras no apoyaran esta clase
de inversiones, salvo a las pocas empresas de gran volumen existentes, lo que igualmente es
contrario al fomento de la competencia que se postula defender. En todo caso, la inexistencia de
titulos concesionales en exclusiva, conlleva la pérdida de valor de las empresas, cuestién ésta
sobre la que se deberia de reflexionar.

g) en Espafia, frente a lo que ha sucedido en Francia y Alemania con la liberalizacién, el
régimen concesional no ha provocado ninguna situacion de monopolio, ya que el conjunto de las
diez primeras operadoras, sélo presta el 32% de la cuota de mercado.

h) el régimen concesional de prestacion en exclusiva de los traficos ha promovido la existencia
de una fuerte competencia («por el mercado»), pues favorece la creacion y supervivencia de un
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gran numero de empresas, asi como la posibilidad de encontrar financiaciéon tanto para poder
prestar los servicios, como para acometer proyectos de modernizacidn y mejora, lo que en un
entorno de liberalizacidén solo seria viable para unas pocas empresas.

i) salvo que las nuevas concesiones abarquen grandes zonas con un numero notable de
localidades, no sera posible que contengan traficos rentables y deficitarios, y aun asi, dado el nivel
de exigencia en la calidad de los servicios a exigir (material movil, n.° de expediciones, etc),
dificilmente seran rentables para mas de un operador, y seguramente nunca para mas de dos (si
bien, como se ha indicado, el PLMS no previene cual haya de ser la limitaciéon del niUmero de
operadores, ni los parametros que han de restringir este nimero). Y si las concesiones del MITMA
responden a esta clase de concesiones, es indubitado que lo que se ha de producir es una
concentracion de muy pocos servicios, lo que conlleva, a su vez, la existencia de muy pocas
empresas prestatarias, lo que es contradictorio con una mayor apertura a la competencia.

j) el nuevo régimen que se proyecta, claramente no fomenta que, la denominada «Espafia
vaciada», cuente con los necesarios servicios regulares, salvo que se implante un sistema de
subvenciones, debiéndose de destacar que la solucidon del «transporte a la demanda», no deja de
ser una solucidon de segundo orden (basada en el ahorro presupuestario y no en la mejora de la
movilidad), mucho menos beneficiosa para los usuarios que la de contar con un servicio regular en
autobus. La cuestion relativa a la «Espafa vaciada», pondero que es esencial y deberia de haber
provocado un tratamiento muy distinto al que hace el PLMS.

Por lo expuesto y fundamentado, estas propuestas del Gobierno y de la CNMC, que defienden
dos modelos muy distintos de eliminacién del requisito de exclusiva en prestacion de los traficos,
de aprobarse harian que quebrase el sistema comun y la unidad de mercado, asi como el
principio de «universalidad>» del sistema, ya que, siendo la competencia de las CCAA respecto
de la practica totalidad de los servicios, coexistirian dos regimenes diferentes. Y como se ha
razonado, a medio plazo, lo que sucedera es la eliminacidon de la mayor parte de las empresas,
guedando en el sector muy pocas de gran volumen, que terminarian no compitiendo entre si,
implantandose asi un escenario de competencia muy limitado, contrario a lo que se propugna.

Sobre esta liberalizacion limitada, conviene resefiar que se han celebrado dos
importantes Jornadas, siendo la primera la organizada por la CNMC (con fecha 14 de
noviembre de 2922), sobre su Estudio 006/19, de 29 de junio de 2022, «Sobre el
transporte interurbano de viajeros en autobus», respecto de la que ya expusimos en nuestro
articulo («Sobre las actuales propuestas de liberalizacién del vigente régimen juridico concesional
de prestacién de los servicios publicos regulares en autobus. En defensa del sistema concesional
con prestacion en exclusiva de los traficos»), publicado por la patronal CONFEBUS (febrero de
2023). En esta Jornada, los defensores de una liberalizacién de mayor o menor amplitud,
mantuvieron esta posicién en base a los siguientes razonamientos, que como se indica, a mi
entender, con todo respeto, carecen de validez, y asi: a) las dificultades de adecuar la oferta a la
demanda, que es cambiante, razonamiento invalido, por cuanto que, si bien es cierto que el
sistema adolece de rigideces, lo es para proteger a los usuarios de toda clase de variaciones en las
condiciones del contrato (disminucién de paradas y expediciones, etc.), que de hecho pueden
suponer una alteracion de la oferta en base a la que se adjudicé dicho contrato. Ademas, en
aplicacién de la Directiva UE 24/2014 y de Ley de Contratos del Sector Publico, las concesiones
pueden ser objeto de modificacion en estos supuestos de adecuacion de la oferta a la demanda,
siempre que asi se contemple en el pliego de bases regulador del concurso, asi como por razones
sobrevenidas posteriores a la adjudicacién, lo que deriva en que esta problematica es de muy
sencilla solucion, mediante la aprobacion de unos pliegos de bases reguladores acertados, o bien
mediante el procedimiento de modificacién de la concesion contemplado en la LOTT y su
Reglamento de aplicacién (ROTT). b) la existencia de subvenciones cruzadas, en el sentido de que
unas concesiones rentables mantienen a otras no rentables, o bien dentro de cada una existen
traficos rentables y deficitarios, lo que también es un argumento que carece de valor, ya que las
concesiones, de acuerdo con la normativa vigente sectorial y reguladora de la contratacion publica,
han de proyectarse vy licitarse de forma que esté asegurada su rentabilidad, siendo muy escasas las
concesiones deficitarias, que por otra parte no se apoyan en la rentabilidad de otras, sino en
ayudas publicas, que estan muy poco extendidas en este régimen concesional de servicios
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interurbanos (distinto es en el transporte urbano, que por su caracter eminentemente social y
medio ambiental, es objeto de subvenciones). A mayor abundamiento, el hecho de que dentro de
una concesion existan traficos rentables y deficitarios, es el principio en el que se apoya tanto en
nuevo mapa concesional del MITMA, como los que se estan planificando por las CCAA, en el sentido
de que una concesidn contenga traficos rentables y deficitarios, pero que en su conjunto sea
rentable, lo que producird que no se queden traficos sin cubrir, asi como que el régimen de
subvenciones sea practicamente inexistente. c) la afirmacién, no acreditada mediante estudio
comparativo alguno, de que el sistema actual no es competitivo, porque las concesiones en
exclusiva limitan la calidad y la reduccion de tarifas, lo que, en modo alguno, se puede invocar
respecto del actual régimen concesional, cuyo nivel de calidad y de precios es mas favorable que la
media europea, a pesar de tener que prestarse con toda una serie de obligaciones de servicio
publico (calendario, expediciones y horarios, sean rentables o no), lo que protege a los usuarios,
proteccion inexistente en un escenario liberalizado. d) la ponderacién de los 100 kms que recoge el
meritado estudio de la CNMC, es una distancia pensada para no perjudicar al transporte urbano
metropolitano, por razén de que con esta distancia se protegen estos servicios, al no liberalizarse,
criterio éste que solo puede interpretarse en el sentido de que el resto de servicios, al liberalizarse,
no han de estar protegidos, lo que constituye un razonamiento contrario al postulado que se
defiende, pues con el mismo se admite que solo el régimen concesional protege la movilidad y que
la «liberalizacién» perjudica al transporte. Pero, es mas, este argumento es de una gravedad
inmensa, puesto que muchas de las lineas regulares de este kilometraje contienen paradas y/o
traficos en localidades muy poco pobladas (con una muy reducida demanda), y por ende que
carecen de rentabilidad (son deficitarias para el transporte), de forma que, a mi entender, esta
propuesta de la CNMC perjudica muy considerablemente a la problematica de la «Espafa vaciada»,
gue veria como muchas de las actuales conexiones no serian atendidas. Es precisamente esta
caracteristica del régimen concesional, denominado principio de «universalidad», un valor que no
puede ni debe ser eliminado. e) imposibilidad de configurar servicios para asociaciones de
empresas (multicontratantes) o los punto a punto demandados por grupos de usuarios,
razonamiento que denota aun mas, si todavia cabe, un desconocimiento del sector y de su
normativa, puesto que esta clase de servicios se pueden proyectar y prestar, aunque existan
servicios concesionales coincidentes (arts. 105 y siguientes del ROTT/servicios regulares de uso
especial, y 128 y siguientes del ROTT/ servicios turisticos). f) la existencia de subvenciones para
concesiones no rentables, de forma que los ciudadanos que no los utilizan hayan de soportar, via
impuestos, estas ayudas publicas, lo que también no constituye un argumento valido, puesto que
las ayudas publicas son consustanciales al fomento de la movilidad, debiéndose de resaltar,
ademas, lo siguiente: 1.- como se ha indicado, lo que pretenden los nuevos mapas concesionales
de las CCAA es que, independientemente de que algunos traficos sean deficitarios, todas las
localidades vy traficos queden atendidos, de forma que en su conjunto la concesidn sea rentable sin
un régimen de subvenciones, lo que solamente puede lograrse mediante el actual régimen
concesional. En otro caso, quedarian cientos de traficos y localidades sin atender, siendo asi que es
entonces cuando habria de aplicarse un régimen de subvenciones generalizado y muy costoso,
inexistente en la actualidad. En segundo término, aquellos traficos que por su casi nula demanda
no sean aconsejables incluirlos en los nuevos servicios concesionales que se creen, serian
atendidos mediante la formula del «transporte a la demanda», que tan buenos resultados viene
ofreciendo. 2.- los servicios ferroviarios, incluso el ave (servicios de lujo) estan igualmente
subvencionados, e incluso con abonos de gratuidad (Real Decreto 14/2022), lo que se financia por
los impuestos independientemente de quienes los utilicen. Esta gratuidad o descuentos en los
abonos ferroviarios, y 13 consiguiente medida similar en el transporte regular en autobus, en
atapas de crisis, es indubitado que no podria arbitrarse en un escenario de liberalizacién, lo que, a
mayor abundamiento, constituye un elemento mas sobre los beneficios del régimen concesional de
explotacién en exclusiva de los traficos. g) que los pliegos de bases de los concursos contienen
criterios de solvencia técnica y econdmica que impiden ofertar a las empresas pequenas,
razonamiento que también origina extrafneza, ya que, en todo contrato publico, de cualquier sector
o actividad, es necesario se impongan esta clase de criterios como garantia de calidad y seguridad,
y de cumplimiento del contrato. Ademas, no es cierto que esta clase de empresas no puedan licitar,
puesto que pueden licitar, ya en UTE, ya conforme a la regla especial del art.80.2 del ROTT
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(denominada «proposicion conjunta»). Pero, ademas, es indubitado que conllevando la
liberalizacidn una posicién de cuasi monopolio de unas pocas empresas, como asi ha sucedido en
algunos paises de la UE respecto de una sola empresa, solo estas empresas podran prestar los
servicios, ya que seran las Unicas con capacidad de obtener financiacidon, y de ofertar unas tarifas
que echen del mercado a cualquier competidor (que luego irian incrementando). Ha de destacarse
la fundamentada defensa del sistema concesional vigente que en esta Jornada vertid el Presidente
de CONFEBUS, cuyos razonamientos son coincidentes con los aqui expresados, debiéndose de
significar que no pudieron ser rebatidos por ninguno de los intervinientes.

En segundo lugar, la Jornada organizada por el Ilustre Colegio de Abogados de Madrid,
con fecha 23 del pasado mes de marzo, sobre el proyecto de Ley de Movilidad Sostenible,
en la que se defendid, por una serie de ponentes (entre los que cabe citar al dicente, a los
Presidentes de las Secciones de Derecho Administrativo y de Transportes del Colegio, asi como al
presidente de la patronal Confebus), la conveniencia juridica de no eliminar el principio de
explotacion en exclusiva de los traficos.

Respecto de la reciente Jornada organizada por CONFEBUS, bajo la denominacidon de Segunda
edicion SUMMIT BUS 19.4.2023), resaltar que estas cuestiones relativas a la eliminacion limitada o
parcial del derecho a la explotacién en exclusiva de los traficos, asi como del nuevo mapa
concesional, solamente han sido objeto de las conclusiones publicadas por la patronal, segun el
siguiente texto: «Ademads de corregir la terminologia en el proyecto de Ley y hablar de "traficos no
atendidos en régimen de exclusividad", en lugar de liberalizacion, es importante introducir mayor
flexibilizacion para la inclusion de traficos autondmicos en el mapa concesional y es preciso que el
computo de plazos para la licitacion y adjudicacion de los nuevos contratos y el periodo maximo de
continuidad del servicio se inicie desde la fecha de aprobacion de los Anteproyectos definitivos de los
nuevos contratos».

Frente a todo ello, la alternativa mas segura en orden a no deteriorar lo logrado con el
«régimen concesional puro», como asi vengo defendiendo en distintas publicaciones y
conferencias, es la de su mantenimiento con los principios de «exclusividad» y de
«universalidad>», pero introduciendo las siguientes medidas:

a) otorgamiento de mas potestad de gestidn a las empresas concesionarias, fomentando que los
servicios se acoplen en cada momento a la demanda cambiante. El régimen concesional, a tenor de
la normativa sobre contratacion publica (Ley de Contratos del Sector Publico y Directiva 24/2014),
permite una menor rigidez y mayor flexibilizacion.

b) flexibilizacion de las condiciones de explotacion, aplicando, entre otras medidas, un régimen
tarifario diferenciado segun calendario y horarios, asi como material moévil de distinta capacidad en
funcién del numero de viajeros de las expediciones.

c) redaccién de unos pliegos reguladores de los concursos que permitan estas medidas, vy
aseguren la rentabilidad de los servicios, eliminandose las ofertas desproporcionadas o temerarias.

d) admisién de la posibilidad de subcontratacion parcial de la prestacién de expediciones (lo que
esta permitido segln la Ley 9/2017, de Contratos del Sector Publico y la Directiva 24/2014, sobre
Contratacion publica).

Pero la principal medida a adoptar, como asi vengo proponiendo desde hace dos décadas, es la
de coordinar la planificacion del mapa concesional de los servicios del MITMA con los de las CCAA,
y los de éstas entre si, al objeto de la implantacion de una «red concesional en red>»,
creandose asi un «mapa concesional universal en red>», en el que todos los servicios estén
inter conexionados (los del MITMA con los de las CCAA y los de éstas entre si). Respecto de esta
fundamental e ignorada medida, no puedo aqui sino reiterar textualmente, una vez mas, lo
expuesto en anteriores colaboraciones, en el sentido de que no solo redundaria en la rentabilidad
del sistema (supone la optimizacién de los servicios existentes), sino que también en un evidente
beneficio para los ciudadanos (pudiéndose asi, ademas, establecer abonos que agrupen un gran
numero de servicios y/o itinerarios). Es en este sentido que siendo tan evidente el beneficio de
alcanzar este objetivo, que esta previsto en los articulos 3, 4, 5, y 9 de la LOTT, que debe
resaltarse el hecho de que sea ignorado en el proyecto de Ley de Movilidad Sostenible, y
proyectado de forma contraria en el Estudio sobre el nuevo mapa concesional del MITMA. A mayor
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abundamiento, no puedo tampoco dejar de destacarse que la implantacion de esta «red concesional
en red» o «mapa concesional universal en red», no podria ser realidad en un escenario de
liberalizacién como los que se instan desde la CNMC y el Gobierno por medio del proyecto de Ley
de Movilidad Sostenible.

Todo ello ha sido ampliamente comentado en mi articulo, titulado «Sobre el régimen
concesional», publicado en la revista de la patronal CONFEBUS (n.° 31 de marzo de 2023), al que
nos remitimos como ampliacion de todo lo expuesto.

Ademas, y ello adquiere una dimension especial, el establecimiento de esta «red concesional en
red» o «mapa concesional universal en red», redundaria muy beneficiosamente en la mejora de las
problematicas de la «Espafia vaciada», que a mi juicio constituye una materia prioritaria.

Por todo ello, merece que se inserten aqui los enunciados preceptos de la LOTT, y asi:
- Articulo 3.

La organizacidn y funcionamiento del sistema de transportes se ajustara a los siguientes
principios:

a) Establecimiento y mantenimiento de un sistema comun de transporte en todo el Estado,
mediante la coordinacion e interconexion de las redes, servicios o actividades que los integran, y de
las actuaciones de los distintos drganos y Administraciones Publicas competentes

b) Satisfacciéon de las necesidades de la comunidad con el maximo grado de eficacia y con el
minimo coste social.

c) Mantenimiento de la unidad de mercado en todo el territorio espafiol, conforme al articulo
139.2 de la Constitucion.

- Articulo 4.

2. La eficacia del sistema de transportes debera, en todo caso, quedar asegurada mediante la
adecuada utilizacion de los recursos disponibles, que posibiliten la obtencion del maximo rendimiento
de los mismos. Los poderes publicos velaran, al respecto, por la coordinacién de actuaciones, unidad
de criterios.

- Articulo 5.

2. La Administracién del Estado debera promover la coordinacion de sus competencias con las de
las Comunidades Auténomas y las Entidades Locales, estableciendo, en su caso, con las mismas los
convenios u otras formulas de cooperacion que resulten precisas en orden a la efectividad de las
mismas y a la adecuada consecucion de los principios establecidos en el articulo 3.

- Articulo 9.

1. Para promover y facilitar el ejercicio coordinado de las potestades publicas por las
Administraciones del Estado y de las Comunidades Auténomas, y asegurar el mantenimiento de un
sistema comun de transportes en toda la Nacién, asi como la mejora de la competitividad del sector
de transporte de viajeros, se crea, con caracter de érgano consultivo y deliberante, la Conferencia
Nacional de Transportes, que estara constituida por el Ministro de Fomento, y por los Consejeros de
las Comunidades Auténomas, competentes en el ramo de transportes. El proyecto de Movilidad, en
su art.8, modifica la denominacion de este 6rgano, denominandolo Conferencia Sectorial de
Transportes, cuyo objeto es el de «facilitar el ejercicio coordinado de las potestades publicas de las
Administraciones del Estado y de las Comunidades Auténomas en materia de transportes y
movilidad, y asegurara el mantenimiento de un sistema comun de transportes en toda la Nacion».

Asi pues, hemos de reiterar la redaccién del art.72.1 LOTT, a cuyo tenor: «Con objeto de
garantizar la cohesion territorial, los contratos de gestion de los servicios publicos de transporte
regular de viajeros de uso general se adjudicaran por la Administracion con caracter exclusivo, no
pudiendo otorgarse otros que cubran traficos coincidentes, salvo en los supuestos que
reglamentariamente se exceptuen por razones fundadas de interés general (que son, como se ha
expuesto mas atras, los del art.65 ROTT). En consecuencia, los nuevos servicios que sean creados
no podran incluir traficos que ya se encuentren atendidos por otros preexistentes». Este precepto
se modifica en el proyecto de Ley de Movilidad Sostenible, por la Disposicion final cuarta, que se
redacta en los siguientes muy parecidos términos: «Con objeto de garantizar la cohesidn territorial,
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los contratos de concesion de los servicios publicos de transporte regular de viajeros de uso general
se adjudicaran por la administracion con caracter exclusivo, no pudiendo otorgarse otros que
cubran traficos coincidentes, salvo en los supuestos que reglamentariamente se exceptuen por
razones fundadas de interés general o cuando en el pliego del contrato se fijen limitaciones a esta
regla general, detallandose los tréficos existentes o previstos que no se prestaran en exclusiva y
que deberan ser aprobados por el Consejo de Ministros. En consecuencia, con caracter general, los
nuevos servicios que sean creados no podran incluir traficos que ya se encuentren atendidos por
otros preexistentes. Tampoco procedera el establecimiento de un nuevo servicio cuando la escasa
entidad de los nucleos de poblacion que habria de atender y su proximidad geografica con los que
ya vienen siendo atendidos por otro servicio no permitan definir un trafico significativamente
distinto».

Notese que el principio general estriba en que «los servicios publicos de transporte
regular de viajeros de uso general se adjudicaran por la Administracion con caracter
exclusivo, no pudiendo otorgarse otros que cubran traficos coincidentes>», siendo uno de
los efectos de este principio que «en consecuencia los nuevos servicios que sean creados
no podran incluir traficos que ya se encuentren atendidos por otros preexistentes». Por
ello, lo que pondero improcedente es que esta «consecuencia» («/os nuevos servicios que sean
creados no podran incluir traficos que ya se encuentren atendidos por otros preexistentes»), sea
elevada al rango del principio, y asi ponderar que, si no existen traficos preexistentes, si pueden
crearse dos 0 mas servicios coincidentes entre si. Esta interpretacion, ademas, es contradictoria
con el precepto, que expresamente excluye del principio solo aquellos supuestos excepcionados
reglamentariamente (los del art.65 ROTT). Por esta via, tal y como hace la reciente sentencia del
Tribunal Superior de Justicia de Aragdn (sala Contencioso-Administrativo), de fecha 30 de marzo
pasado (n.° 118/2023 - procedimiento ordinario 782/2021), el sistema concesional estaria
totalmente liberalizado, lo que con todo respeto ponderamos que es una interpretacion errénea del
art.72.1 LOTT. No obstante, esta peligrosa interpretacién, a la vista del contenido del PLMS, que
establece una liberalizacion limitada, en gran parte deja de tener un posible efecto desfavorable,
pero no asi para las CCAA, ya que los preceptos liberalizadores de este proyecto solo seran
aplicables si éstas modifican sus propias Leyes de Ordenacién del Transporte de viajeros por
carretera y de Movilidad, salvo en alguna Comunidad que no tiene Ley propia de ordenacion,
aplicando directamente la del Estado (LOTT).

Por cuanto se ha expuesto y fundamentado, cabe concluir que el actual régimen de
«competencia por el mercado>», con el elemento de la prestacion en exclusiva de los
traficos, no solo es el mejor y el que mas fomenta la competencia, sino el inico que
puede garantizar el principio de «universalidad>» del sistema, de prestacion de traficos
rentables y deficitarios. Cualquier liberalizacidon en la «competencia dentro del mercado», no
solo provocara que se dejen de prestar aquellos traficos no rentables, sino que, a mi juicio,
conllevarad a medio plazo la pervivencia de solamente unas pocas empresas.
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