En Logrofio, a2 de marzo de 2004, el Consejo Consultivo de LaRioja, reunido en su
sede provisional, con asistencia de su Presidente, D. Joaquin Espert y Pérez-Caballeroy de
los Consgjeros D.Antonio Fanlo Loras, D.Pedro de Pablo Contreras, D2 M2del Bueyo Diez
Jaon y D. José M2 Cid Monreal, asi como del Letrado-Secretario General, D. Ignacio
Granado Hijelmo, siendo ponente D. José M2 Cid Monreal, emite, por unanimidad, €l
siguiente

DICTAMEN

14/04

Correspondiente a la consulta formulada por el Excmo. Sr. Consgjero de Vivienda,
Obras Publicas y Transportes sobre Proyecto de Decreto por € que se regula el transporte
publico de vigjeros en vehiculos de turismo auto-taxi desde el Aeropuerto de Logrofio-
Agoncillo.

ANTECEDENTESDE HECHO

Antecedentes del Asunto
Primero

El expediente se inicia con un primer borrador de la disposicion, que no aparece
fechado, a que se acompafia un informe econémico, de fecha 28 de abril de 2003, segiin €
cual laaprobacion y posterior aplicacién del Decreto no genera ninguin tipo de gasto ni tiene
incidencias en los Presupuestos Generales de la Comunidad Autonoma de La Rioja.

Segundo

El diasiguiente, se acuerdadar traslado del proyecto alos Ayuntamientosdirectamente
afectados, asi como a la Asociacion de Taxistas de La Rioja. Tanto e Ayuntamiento de
L ogrofio como la A sociacion Profesional formulan |as al egaciones que estiman oportunas, las
cuales son informadas por e Jefe de Servicio de Transportes, originandose un segundo
borrador del texto del Proyecto de disposicion.



Tercero

En fecha 19 de mayo, se acuerda remitir el Proyecto ala Direccion General de los
Servicios Juridicos.

Cuarto
A continuacion, constan en €l expediente las alegaciones del Ayuntamiento de

Agoncillo, que son nuevamente informadas por e Jefe de Servicio de Transportes, € 23 de
mayo, originandose un tercer borrador del texto de la disposicion.

Quinto

Siguiendo el orden cronol égico, en el expediente existe una Memoria de fecha 28 de
mayo de 2003.

Sexto

LaAsesoriaJuridicadel Gobierno de LaRiojaemite suinforme, enfechal2 dejunio
de 2003, indicando, entre otras cuestiones, la necesidad de dar traslado del texto de la
disposicion a las Asociaciones de Consumidores de ambito riojano, 1o que se lleva a cabo
mediante Acuerdo de fecha 16 del mismo mes, sin que ningunade las Asociacionesalas que
selesremite el texto formulen alegacion alguna.

Séptimo

En fecha 3 de octubre, se acuerda remitir el borrador de ladisposicion a Servicio de
Informacion, Calidad y Evaluacion, que lo informa con fecha de 17 de octubre.

Octavo

Posteriormente, tienen entrada en la Consgleria las alegaciones de la Asociacion
riojana parala Defensa de Consumidores y Contribuyentes.



Tanto el informede S.O.C.E. como lasal egaciones delaAsociacion de Consumidores
son informadas por e Jefe de Servicio, en fecha 2 de diciembre, originandose un cuarto
borrador del Proyecto de disposicion, queno esel Ultimo, puesexiste un quintoy definitivo, a
tenerse en cuenta, posteriormente, otras de las indicaciones contenidas en el informe del
S.O.C.E. y queinicialmente no fueron atendidas en su totalidad.

Antecedentes de la consulta

Primero

Por escrito de 29 de enero de 2004, registrado de entrada en este Consgjo € 5 de
febrero del mismo afio, el Excmo. Sr. Consgjero de Vivienda, Obras Publicasy Transportes
del Gobierno deLaRioja, remiteal Consejo Consultivo delLaRioja, atravésde su Presidente
y paradictamen, el expediente tramitado sobre €l asunto referido.

Segundo

Mediante escrito defecha5 defebrero de 2004, registrado de salidaal diasiguiente, €
Sr. Presidente del Consejo Consultivo procedié, en nombre del mismo, aacusar recibo dela
consulta, adeclarar, provisionalmente, lamismabien efectuada, asi como lacompetenciadel
Consgjo para evacuarla en forma de dictamen.

Tercero
Asignadalaponenciaa Consejero sefialado en e encabezamiento, lacorrespondiente

ponenciaquedd incluida, paradebatey votacion, en el orden del diadelasesion del Consejo
Consultivo convocada paralafecha ali mismo indicada.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

Primero



Necesidad del dictamen del Consgjo Consultivoy su ambito.

Atendiendo alo dispuesto enlosarts.11, delaLey 3/2001, de 31 de mayo, reguladora
del Consgjo Consultivo, y 12 ¢) de su Reglamento, aprobado por Decreto 8/2002, de 24 de
enero, este organo debera ser consultado en los siguientes asuntos. “c) Proyectos de
reglamentos o de disposiciones de caracter general que sedicten en desarrollo o g ecucionde
leyes estatales 0 autonémicas’

En e presente caso, nos encontramos ante un Proyecto de Decreto que no puede
encuadrarse dentro de los anteriores apartados pues ni desarrollani gecutaley alguna, por 1o
gue resulta de aplicacion lo dispuesto en el apartado c) del articulo 12 de nuestra Ley
reguladoray repetido en €l articulo 13, ) de nuestro Reglamento, determinante de que, en el
presente caso, la emision de nuestro dictamen tenga carécter facultativo.

En cuanto a ambito de nuestro dictamen, sefialael art. 2.1 de nuestra L ey reguladora
gue, en el gercicio de nuestra funcion, éste Consegjo debe velar por “ la observancia de la
Constitucion, el Estatuto de Autonomia de la Rioja y €l resto del ordenamiento juridico, en
cuyo conjunto normativo fundamentara el Consejo su dictamen” .

Como se ha sefidado en otros dictdmenes, debemos examinar la adecuacién del
Proyecto de Decreto al bloque de constitucionalidad, sin entrar en cuestiones de oportunidad
gue no nos han sido solicitadas.

Segundo

Cumplimiento de los trdmites de elabor acion de disposiciones
de caracter general.

Este Consgjo Consultivo viene insistiendo con reiteracion sobre la importancia de
observar las prescripciones establecidasen los arts. 67 y 68 delaLey 3/1995, de 8 de marzo,
en relacion con e procedimiento para la elaboracion de disposiciones generales y en su
normativacomplementaria, no solo como garantiade acierto en su elaboracion, sino, ademés,
por cuanto su incumplimiento es susceptible de ser apreciado por los 6rganos de la
jurisdiccién contencioso administrativay, en caso de recurso, como causadeinvalidez delas
normas reglamentarias aprobadas.

Procede, por ello, examinar, en primer lugar, €l grado de cumplimiento, en el presente
caso, de dichostramites o requisitos, comenzando por aquellos que exige nuestro Reglamento
organico.

1) Expediente integro.



De acuerdo con € articulo 40 de nuestro Reglamento, € expediente debe
remitirse completo, con un sumario de los documentos que lo integran. Debe
recordarse que su exigenciano es caprichosa, dado que, por razones de seguridad
juridica, persigue mostrar a 6érgano consultivo de manera clara e integra, de
acuerdo con un criterio de ordenacion cronol 6gi co, los documentos que han debido
incorporarse al expediente. En el presente caso, se ha cumplido en forma este
requisito, aun cuando no constaen el mismo el acuerdoy lafechadeiniciacion del
procedimiento de elaboracion de la norma proyectada por € érgano directivo
elaborador de lamisma, tal y como exige €l articulo 67.1 delaLey 3/1995.

B) Memoria justificativa.

Disponeliteramenteel art. 67.2 delalLey 3/1995 que: “ tales propuestas—
de proyectosde Ley y disposiciones de caracter general- iran acomparadas de una
memoria que debera expresar previamente el marco normativo en que seinserta,
justificar la oportunidad y adecuacion de las medidas propuestas a losfines que se
persigueny hacer referencia alas consultasfacultativas efectuadasy a otros datos
de interés para conocer €l proceso de elaboracién de la norma” .

En este caso, junto con el texto del primer borrador, aparece un informe
econdmico que justifica la ausencia de repercusiones econdémicas para la
Comunidad Autonoma con la entrada en vigor de la disposicion.

Posteriormente, existe una Memoria que cumple con las exigencias
sefialadas con reiteraci on por este Consejo Consultivo, acercadel cuél esel marco
normativo y las razones de oportunidad que justifican la redaccion de la norma,
pero de cuya lectura no se desprende una visién global de todo € iter
procedimental y sustantivo seguido para elaborar la norma proyectada; que, sin
embargo, se obtiene atendiendo alos diversos informes realizados por el Jefe de
Servicio de Transportes a medida que se van incorporando al expediente las
sucesivas aegaciones, por lo que entendemos que se ha cumplido de manera
satisfactoria con el citado requisito.

C) Estudio econémico.

Y ahemos hecho alusién a mismo en los anteriores apartados alos que nos
remitimos.

D) Tabla de derogacionesy vigencias.



En cuanto alatablade disposiciones derogadasy vigentesaque serefiereel art. 67.3
de laLey 3/1995, este Consgjo reitera, una vez més, la importancia que la mismatiene en
cuanto que afecta al principio de seguridad juridica y de certeza en e conocimiento y
aplicacion del Derecho, y asi se hace constar expresamente en el acuerdo de iniciacion del
procedimiento de elaboracién de la disposicion.

En el Proyecto de Disposicion estudiado, no existe unaDisposicién Derogatoria pues
no se afecta a ninguna disposicion actuamente en vigor, tal y como se hace constar en la
Memoria.

E) Audiencia cor porativa.

Disponed articulo 68 Ley 3/1995 que: “ 1° Los proyectos con caracter de disposicion
general, cuando la Ley lo disponga o asi 1o acuerden €l Consejo de Gobierno o Consgjero
correspondiente, se someteran ainformacion publica” ; y el parrafo 3° del precepto asimismo
establece que: “ Podran acceder a la informacion publica y presentar alegaciones los
ciudadanos, las organizaciones y asociaciones reconocidas por la Ley, asi como las demas
personasjuridicas, publicasy privadas’ .

Como ya hemos tenido ocasiOn de matizar en Dictamenes anterioresy en especial en
los nims. 9y 39/99, & anterior precepto solo preveé, en su caso, €l tramite de informacién
publica y no e de audiencia a los ciudadanos interesados o afectados por la norma,
directamente o a través de sus organizaciones que los representen, bgjo la férmula de la
audienciacorporativa, enlostérminosdel articulo 105,a) delaConstitucion. No obstantey en
virtud e la aplicacion supletoria de lo dispuesto en el articulo 24 de la Ley 50/1997, del
Gobierno, han de distinguirse estas dos formas de participacion ciudadana en los
procedimientos de elaboracion de reglamentos.

Puesbien, en el caso que nos ocupa, € Proyecto de disposicién no hasido sometido a
tramite deinformacion publica, aunquesi a de audienciacorporativa, al haberse dado traslado
del mismo alos dos Ayuntamientos directamente af ectados, asi como alas Asociaciones de
Consumidoresy Usuarios.

F) Informedel SO.C.E.

Como quiera que € articulo 5 del Proyecto de reglamento, se refiere a las
autorizaciones habilitantes para la realizacion del servicio de taxi desde el Aeropuerto de



Logrofio-Agoncillo, aludiendo aun procedimiento paralaobtencion delas mismas, obraen el
expediente el informe del S.O.C.E., con lo que se dacumplimiento alaexigenciaestablecida
en el articulo 28 del Decreto 58/1997, de 30 de diciembre, sobre informacion, calidad,
evaluacion e inspeccién de los servicios.

G) Informedela Asesoria Juridica del Gobierno deLaRioja.

También se ha dado cumplimiento a la exigencia de este informe exigido por €l
articulo 67.4 delaLey 3/1995.

Tercero
Competencia de la Comunidad Auténoma para dictar la norma proyectada.

El Estatuto de Autonomia de La Rioja, en su articulo 8.15, atribuye ala Comunidad
Autonoma de La Rioja competencia exclusiva en materia de: “ Ferrocarriles, carreteras 'y
caminos, cuyo itinerario se desarrolleintegramentedentro del territoriodeLaRioja, y, enlos
mismos términos, el transporte desarrollado por estos medios, por viafluvial, por cabley por
tuberia” . Tal caréacter exclusivo del transporte intracomunitario quedo ratificado con la
Sentencia del Tribunal Constitucional de 27 de junio de 1996, dictada en relacion con €l
recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra la Ley de Ordenacion del transporte
Terrestre, que recuerda que: “ % el transporte urbano es, como regla general, transporte
intracomunitario, razon por la cual la competencia para su regulacion corresponde a las
Comunidades Auténomas que han asumido competencia exclusiva en lamateria” , negandose
incluso la posibilidad de aplicacion supletoriade laregulacion previstaen lacitadaLey para
aquellos transportes que se encuentran sometidos a la competencia exclusiva de las
Comunidades Autonomas.

En base a €llo, no parece que exista duda alguna acerca de la competencia de la
Comunidad Auténoma paradictar laregul acién pretendida, reiterando |o manifestado en otros
Dictamenes acerca de que los Reales Decretos [lamados “ de transferencia de competencias’,
no constituyen titulo competencial delasmateriastransferidas (cfr. Dictamenesnims5/98, 10
y 29/00y 24/01).

Cuarto

Sobre la coberturalegal del Proyecto de disposicion.



Es necesario sefialar que, alo largo del expedientey parajustificar lacompetenciade
la C.A.R asi como la necesaria cobertura legal de la disposicion, se alude en diversas
ocasionesal articulo 127 del Reglamento de Ordenacion delos Transportes Terrestres, segun
el cual, en los casos de existencia de puntos especificos, tales como puertos, aeropuertos,
estacionesferroviarias 0 de autobuses, ferias mercados u otros similares, en |os que se genere
un tréfico importante que afecte avarios municipiosy que planteen necesidades de transporte
gue no se encuentren suficientemente atendidas por personas titulares de autorizaciones y
licencias correspondientes al municipio en que dichos puntos estén situados, e ente
competente parael otorgamiento de laautorizacion de transporte interurbano podré establ ecer,
previo informe de los municipios af ectados, un régimen especifico queincluyalaposibilidad
de que vehiculos con licencia o residenciados en otros municipios realicen servicios con
origen en losreferidos puntos de generacion de tréfico. Dicharegulacién eramerareiteracion
delo establecido en el articulo 116.3 delalL ey de Ordenacion del Transporte Terrestre que se
vio expresamente afectado por la Sentencia del Tribunal Constitucional ya citada, al
determinar que “ los articulos 113 a 118 de la L.O.T.T son inconstitucionales y, por ende,
nulos, pueslaregulacién que en ellos se contiene no corresponde al Estado” . En cuanto que
resultainconstitucional el precepto legal, lo mismo debe decirse del precepto reglamentario
gue lo desarrolla, por lo que deberia eliminarse toda referencia a citado precepto
reglamentario. Estadoctrinadelainhabilidad de unaley declaradainconstitucional paradotar
de cobertura a un texto reglamentario ha sido mantenida finalmente por las SS.T.C.nims
132/01y 161y 193/03.

Ellollevaaconsiderar laalegacion realizadapor €l Ayuntamiento de Agoncillo, segin
lacual |lanormareglamentariaproyectada careceriade lanecesariacoberturalegal pues, en su
opinién, la Ley de Bases de Régimen Loca atribuye a los Ayuntamientos un minimo de
competencias sobre |os servicios de transporte publico de vigjeros, por lo que, para que la
Comunidad Auténoma pueda entrar aregular competencias municipales o para coordinar las
competencias de las Entidades Locales entre si, es preciso una norma de rango legal.

De no ser por ello, podria pensarse que nos encontrdbamos en este caso ante un
supuesto de reglamento independiente que la Comunidad Autdbnoma, competente en la
materia, podriadictar sin apoyo de coberturalegal. Pero, como sefialamos, ello no es posible
puesto que el objeto de la disposicién proyectada afecta a la autonomia local que esta
protegida por reserva de ley y, ante la ausencia de unaley sectorial vigente en lamateria, a
haber sido declarados nulos, por inconstitucionales, loscitadosarts113a118delaL.O.T.T.,
es claralafalta de coberturalegal del proyecto.

Asi las cosas, hemos deindicar que, enlaactualidad y aconsecuenciade la Sentencia
del Tribunal Constitucional yamencionada, |lamateriadel transporte de vigjeros por carretera
seencuentracarente de regulacion legal, a haberse declarado inconstitucionaesy, por lo tanto
nulos, los preceptos de la Ley de Ordenacion del Transporte Terrestre que se referian alos
transportes intracomunitarios, a ser |os mismos competencia exclusiva de las Comunidades
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Auténomas, privando incluso de la posibilidad de aplicacion supletoria de la regulacion
estatal. Es por ello que diversas Comunidades Auténomas han procedido a legisar en la
materia, con €l fin de cubrir ese vacio legal, como la Comunidad andaluza que, en junio de
2003, ha procedido a publicar una Ley de Ordenacion de Transportes Urbanos vy
Metropolitanos de Viaeros en Andalucia.

El Jefe de Servicio de Transportes, a informar las alegaciones de la Corporacion
Local, rechazadichaargumentacion, Unicay exclusivamente, apoyandose en el contenido del
articulo 127 del R.O.T.T. que, yahemosindicado, debe seguir lamismasuerte que el precepto
legal del que es un mero trasunto, por lo que dicha justificacion no resultada gjustada a
Derecho.

Asi las cosas, hemosde concluir que, efectivamente, el Proyecto de disposicidn carece
de la necesaria coberturalegal por 1o que, antes de su publicacion, deberia publicarselaLey
gue diese coberturalegal aladisposicion proyectada.

No obstante, con objeto de subvenir ala situacién que se creamientrasla C.A.R. no
decida dictar una norma con rango de ley al respecto, pudiera pensarse en la posibilidad de
regular la materia mediante un convenio entre los Ayuntamientos af ectados.

CONCLUSIONES
Unica

La Comunidad Auténoma de La Rioja, tiene competencia para dictar la norma
proyectada, sin embargo lamisma, al incidir en el &mbito de la autoomialocal, carece de la
necesaria cobertura legal. No obstante, con objeto de subvenir a la situacion que se crea
mientras no decida dictar una norma auténomica con rango de ley a respecto, pudiera
pensarse en laposibilidad de regular |lamateriamediante un convenio entrelos Ayuntamientos
afectados.

Este es el dictamen gue pronunciamos, emitimos y firmamos en el lugar y fecha
sefalados en €l encabezamiento.



10



