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Plan de transportes de Madrid

SuMario.—Introduccién general.—Justificacién de la Ley.—Desarrollo del Plan: ¢) Trans-
portes subterrdneos y suburbanos. 4) Transportes de superficie. ¢) Coordinacién de
los transportes.—Conclusiones.

]1.—INTRODUCCION GENERAL

Los problemas jurfdicos y técnicos que plantea.el transporte
madrilefic han sido objeto recientemente de una ley, sancionada
el 12 de mayo de 1956, dictada precisamente para resolver el com-
plejo problema que con las leyes ordinarias que rigen para toda
la nacién no habia sido hasta el momento presente posible solu-
cionar. '

A tal fin, el 10 de diciembre de.1954, la Presidencia del Go-
bierno dicté6 dos Ordenes que tenian por objeto la constitucién de
dos Comisiones para estudiar un plan general sobre transportes
colectivos de viajeros en la capital de Espafia. La primera de ellas
disponfa qﬁe, «con objeto de resolver de una manera definitiva el
problema del transporte urbano de Madrid mediante una red efi-
ciente de trenes eléctricos subterréneos o en superficie, esta Pre-
sidencia del Gobierno, previo acuerdo del Consejo de Ministros,
ha tenido a bien disponer: .

1.> Se constituye una Comisién formada por representantes de
los Ministerios de la Gobernacién y Obras Publicas, Ayuntamien-
to de Madrid y Compafiia Metropolitana, bajo la presidencia de
los representantes del Ministerio de la Gobernacidn, para presentar
al Gobierno, a la mayor brevedad posible, un plan de ampliacién
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de las lineas actuales del «Metro» y de establecimiento de otras
nuevas, a fin de que el conjunto pueda satisfacer a la totalidad
de las necesidades del transporte de Madrid, en un régimen eco-
némico para el usuario.

2. Simultdneamente con la Comisién anterior se constituye
otra, formada por representantes del Ministerio de Hacienda, Go-
bernacién y Obras Publicas, Ayuntamiento de Madrid y Compa-
fila del Metropolitano, bajo la presidencia del representante del
Ministerio de la Gobernacién, para estudiar y proponer al Gobier-
no posibles férmulas de financiamiento de las obras que sea nece-
sario ejecutar para realizar el plan a que se refiere el punto an-
teriorn.

La segunda de las disposiciones mencionadas se limitaba a
disponer que «se constituye una Comisién formada por los repre-
sentantes de los Ministerios de la Gobernacién, Obras Publicas,
Trabajo, Delegacién Nacional de Sindicatos y Ayuntamiento de
Madrid, para estudiar y proponer al Gobierno un plan general de
medidas que permita superar con toda urgencia la situacién del
transporte urbano de Madrid».

Se atacaba, por tanto, el problema desde los dos puntos neu-
rélgicos que era imposible desconocer, a saber:

a) Los transportes subterrdneos ; y
b) Los transportes de superficie.

"La improba labor realizada por ambas Comisiones ha dado
como resultado la promulgacién y publicacién de la Ley de 12 de
mayo de 1956 («B. O.» del 13), sobre Plan de transportes en Madrid.

El objeto de este articulo no es otro sino el de poner de mani-
fiesto la importancia que desde los puntos de vista juridico y téc-
nico tiene esta nueva disposicién legal, porque supone una modi-
ficacién sustancial en lo que se reﬁere al régimen de los transportes
urbanos de viajeros.

Si echamos una ojeada a los transportes madrilefios en la actua-
lidad, nos encontramos ante una situacién de perplejidad, por las
diversas normas que los rigen y las diversas formas de explota-
cién. Existe, en efecto, un sistema de transportes subterrdneos ex-
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plotados por la Compaiiia del Metropolitano, a través de una con-
cesién del Estado, con arreglo a la Ley de Ferrocaririles Secunda-
rios, de 23 de febrero de 1912, Junto a é| se encuentran los trans-
portes de superficie, integrados por trolebuses, autobuses y tran-
vias, explotados todos ellos por la Empresa Municipal de Trans-
portes, que adopta Ja forma de sociedad mercantil, como después
se explicard con mayor detenimiento.

No podfa Madrid, hasta la publicacién de esta Ley, sustraerse
al proceso de «estatizacién» de los transportes urbanos, proceso que
se manifiesta a través de los siguientes puntos:

@) La explotacién de los transportes subterrdneos se lleva a
cabo a través de una concesién estatal -en todo caso, sin que el
Municipio tenga ninguna intervencién, salvo en lo que se refiere
a la policia urbana exclusivamente, pero no a la inspeccién sobre
los mismos. ° -

b) La explotacidn de lineas de trolebuses, si bien en la Ley de
S de octubre de 1940 se prevé la titularidad a favor de los Munici-
pios y Provincias, para poder adoptar la posicién de concedentes,
sin embargo, esto no pasa de ser un concepto puramente nominal
después de la publicacién de la Ley de 19 de diciembre de 1951,
que en su articulo tnico dispuso que «las Diputaciones provin-
ciales y los Ayuntamientos que aspiren a ser concesionarios de
lineas de transporte por trolebuses quedan exceptuados de consti-
tuir las fianzas provisionales y definitivas a que se refieren los ar-
ticulos 11 y 12 de la Ley de 5 de octubre de 1940». Los Municipios
y las Provincias, segtlin esto, pueden explotar servicios de trole-
buses, pero como simples concesionarios del Estado y no en con-
dicién de titulares del servicio, y ello va en contra, como se vera
después, del articulo 44 del Reglamento de Servicios de las Enti-
dades locales, de 17 de junio de 1955, que otorga a las Corpora-

~ ciones locales competencia para gestionar directamente los servicios
que la Ley les autoriza, «en virtud de su propia competencia, sin
requerir concesién de ninguna clase para establecerlos y desarro-
llarlos».

€) Los transportes mec4nicos de superficie (autobuses) también
sufren una restriccién en la autonomfa municipal, ya que con arre-
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glo a lo dispuesto en el articulo 1.° de} Reglamento de Transportes
por Carretera, de 9 de diciembre de 1949, es el Estado el compe-
tente, cuando la totalidad o una parte de su recorrido se desarrolle
fuera del casco urbano de las poblaciones, y autoriza al Ministerio
de Obras Publicas para sefialar «el limite a que ha de extenderse
la aplicacién de este Reglamento y los de la zona de actuacion mu-
nicipaln, Puede comprenderse como la limitacién de la competencia
municipal al casco urbano merma las facultades de titularidad de
los mismos.

d) Respecto de los tranvias, la competencia municipal tiene me-
nos limitaciones, ya que segtn lo dispuesto en el articulo 75 de la
Ley General de Ferrocarriles, de 23 de noviembre de 1877, com-
pete a los Ayuntamientos las concesiones de tranvias, cuando ocu-
pen caminos que estén a cargo de un Municipio (criterio dema-
nial), y cuando sean puramente urbanos habra de preceder la apro-
bacién (autorizacién) del Ministerio de la Gobernacidn.

Queda bastante claro, por tanto, el régimen anarquico de los
transportes urbanos, que mantiene en tensién la lucha entre la
autonomia municipal y la estatizacion, en dos sentidos fundamen-
tales : ‘ "

a) En cuanto a la titularidad para conceder los servicios (facul-
tas concedendi).

b) En cuanto a que las Entidades locales gestionen directa-
mente dichos servicios en nombre propio y por cuenta propia y no
como concesionarios del Estado,

Se ha creido conveniente, y el acierto de la medida es indiscu-
tible, al menos en terreno teérico, la promulgacién de una ley es-
pecial para Madrid. Casi todas las grandes urbes del mundo, y
mds si se trata de capitales de Estado, tienen y gozan de un régi-
men propio y distinto de los dem&s Municipios del propio Estado ;
en Espafia no sucede lo mismo, salvo en esta materia concreta de
los transportes, que hoy es el centro de mira de los demds gran-
des Municipios espafioles, por lo que se refiere a la autonomfa mu-
nicipal, a los que algtn dia habrd que extender la Ley de 12 de
mayo de 1956.
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II.—]JusTIFicACION DE LA LEY

El preambulo de ]Ja misma es lo suficientemente explicito para
explicar por qué se d}.ct,é y cudl es su alcance.

Ante todo, la deficiencia y escasez de medios con que se presta
el servicio publico del transporte colectivo de personas en Madrid.
Es un hecho notorio que el problema del transporte en las grandes
capitales y, sobre todo, en la de Espaiia, se viene agravando dia
a dia, de un lado, por el aumento progresivo de la circulacién ro-
dada particular, y, de otro, porque el aumento de poblacién flotante
deja en inferioridad de condiciones los medios de transporte ; si a
esto se afiade que el material es vetusto y se encuentra en ma) estado
~de conservacién, se habrd explicado perfectamente cudl es Ja ver-
dadera situacién en Madrid.

Ademias de esta razén existe otra consistente en la constante y
rdpida urbanizacién de nuevas zonas, con la consiguiente necesi-
dad de que el transporte llegue a las mismas. Junto a estos fac-
tores de fndole técnica, no puede desconocerse el factor econdémico,
que se manifiesta sobre todo en la deficitaria situacién de la Em-
presa Municipal de Transportes, lo que conduce a una imposibili-
dad de renovacién y mejora del material afecto a) servicio de trans-
porte de superficie. Por ello, el alcance de la nueva Ley es enorme,
puesto que no soélo se limita a reorganizar los transportes subte-
rrdneos con las ampliaciones necesarias, sino que trata de reorga-
nizar incluso la propia Empresa Municipal de Transportes, que de
ahora en adelante habra de ver saneada su situacién econémica.

II1.—DESARROLLO DEL PLAN

El Plan supone siempre unas directrices a seguir, con una coor-
dinacién de ideas y fines. Dada la diversidad de problemas que
convergen en los transportes madrilefios, no podfa ser unica la
solucién a los mismos. Los transportes de superficie pueden me-
jorarse con la adquisicién de nuevo material, mientras los subterr4-
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neos o suburbanos requieren una fuerte inversién de capital para
la construccién de tineles, estaciones, etc.

Esta ingente inversion de capital para los transportes subterra-
neos, no podia ser afrontada por la Compaiiia del Metropolitano, y
ha tenido que ser el propio Estado el que se hiciera cargo de la
misma, .

Es preciso, para el examen detenido de los problemas y solu-
ciones, contemplados y resueltos por la Ley, separar los siguientes
puntos:

1.° Transportes subterraneos y suburbanos.
2.° Transportes de superficie.
3.° Coordinacién de los mismos.

a) Transportes subterraneos y suburbanos.

Para la ampliacién a zonas recientemente urbanizadas de las
lineas del «Metro» es preciso el desarrollo y ejecucién de la infra-
estructura de la linea de ferrocarriles, lo que supone la inversién
de capital para la construcciéon de tuneles, estaciones, explanacio-
nes y accesos.

La realizacién de estos trabajos de inmovilizacién por parte del
Estado se establecié por el Decreto-ley de 2 de septiembre de 1955.
Se autoriz6 por esta disposicién al Ministerio de Obras Publicas
para construir, por cuenta del Estado, la infraestructura de las pro-
longaciones, nuevos trayectos y demas ampliaciones de la actual
red metropolitana, segin el orden y preferencia que el Gebierno
acuerde en cada momento. Una vez terminadas y recibidas las
obras, la Empresa concesionaria de la explotacién viene o‘bligada
al montaje de las vias, lineas de trabajo, material mévil, accesorios
y demas elementos necesarios para el funcionamiento del servicio.
" Los principios que informaron la publicacién del mencionado
Decreto-ley se recogen en la de 12 de mayo de 1956, articulos 2 y 3,
si bien se puntualiza que las obras de la infraestructura de la red
de ferrocarriles subterrdneos y suburbanos se desenvolverdn en tres
etapas sucesivas, Una vez construida la misma, serd adjudicada la
explotacién de los nuevos trayectos «a un concesionario» ; al igual
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gue ei Decreto-ley ce 1935, no se refiere directamenie a ja Compa-
fiia del Metropoiitano, aunque hay que presumir y esperar que sea
ésta la adjudicataria de la concesion, lo cual es necesario para la
unificaciéon de toda la red metropolitana de Madrid.

Las obligaciones de este concesionario son e] pago de un canon
de uso o explotacién y el montaje de la «empresa» para el funcio-
namiento del servicio,,

Hasta aqui, los problemas juridicos englobados son de gran im-
portancia,

En primer lugar es el Estado el que, a través del Ministerio de
Obras Publicas, se compromete a la construccion de la infraestruc-
tura de la red, la que llevara a cabo por contratacién y no por ad-
miinistracién (es decir, indirecta y no diréctamente) ; seran de apli-
cacién a estas contratas las normas sobre contratos de obra publica
del Estado, concretamente, el pliego general de condiciones de 13
de marzo de 1903, Decreto de 24 de junio de 1955, sobre sanciones
a cbntratista,s, etc., y, asimismo, se seguirdn los trdmites necesa-
rios para la aprobacién de proyectos y compromiso de gastos, con
audiencia del Consejo de Estado, segun lo dispuesto en el articu-
lo- 67 de la Ley de Administracién y Contabilidad, cuando éstos
vinculen mas de un ejercicio econdémico,

Una vez construida y recibida definitivamente la infraestructu-
ra, el problema contractual se desplaza al problema concesional, es
decir, que ya no se trata de construir una obra, sino de explotar un
servicio, explotacién que se llevard a cabo a través de una conce-
si6n administrativa que recaerd sobre la propia Compaiifa del Me-
tropolitano, a la que se le adjudicar4, bien directamente o bien
mediante las formalidades de subasta (con tanteo) o concurso y, en
todo caso, por aplicacién de la Ley General de Obras Publicas, de
13 de abril de 1877, y de la de Ferrocarriles Secundarios, de 23 de
febrero de 1912,

¢ Qué naturaleza juridica tiene dicha concesién ? Las concesiones
de servicios publicos pueden revestir diversas modalidades (vid. mis
articulos Aspectos.de la Administracion econdmica, en la «Revista de
Administracién Puablican, ndmero 12, y Principios sobre los contratos
de la Administracidn, etc., en esta misma REVISTA DE EsTUDIOS DE
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LA Vipa LocaL, nimero 87) : pueden ser de obras y servicios o de
servicios solamente. En el primer caso, el concesionario debe reali-
zar las obras de inmovilizacién necesarias para explotar el servicio.
En el segundo, el concesionario se encuentra con las obras de in-
movilizacién ya realizadas, y su obligacién consiste en montar la
empresa, entendiendo por tal el conjunto de elementos materiales
y personales que en unidad de destino tiendan al funcionamiento
del servicio (vid. también sobre la doble faceta de los particulares
como concesionarios y empresarios, mi articulo Desintegracion de
la Empresa y reversion de concesiones, en la «Revista de Derecho
Mercantiln, julio-septiembre de 1955).

Ampbos tipos de concesiones son «puras», en el sentido de que
el concesionario estd obligado al montaje de la empresa en todo
caso y a la inversion de las obras en uno de ellos. Frente a este tipo
de concesion pura, nos encontramos con la llamada concesidn de
ejercicio, en la que el concesionario se encuentra con todos los ele-
mentos materiales creados por la Administracién o puestos a su
disposicién por la misma, limitindose al funcionamiento del ser-
vicio con el elemento personal propio. ’

Resumiendo estos tres tipos de concesiones, desde el punto de
vista de las obligaciones del concesionario en el momento inicial,
resaltan los siguientes tipos:

1.> En la concesién de obras y servicios est4 obligado el reali-
zar las obras de inmovilizacién y crear su empresa.
" 2.° En la concesién de servicios, a crear la empresa de explo-
tacidn,

3.° En la concesién de ejercicio, a explotar el servicio con sus
elementos personales (anualmente), pero con los materiales puestos
a su disposicién. ' '

La concesién que se contempla en el articulo 3.° de la Ley de
12 de mayo de 1956 esta incluida en el segundo supuesto, ya que
es el Estado el que construye las obras de infraestructura, limit4n-
dose el concesionario a «aportar la via, el material mévil, la electri-
ficacién en su caso, los accesorios y los demas elementos necesa-
rios para la explotacién del servicion, es decir, lo que hemos deno-
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minado «empresa de concesion» o conjunto de elementos afectos de
manera directa ¢ inmediata al funcionamiento del mismo.

Desde otro punto de vista, las concesiones pueden ser onerosas,
gratuitas o subvencionadas. En las primeras, el concesionario viene
obligado al pago de un canon, que en la esfera del concedente tiene
la naturaleza juridica y econémica de una tasa y, por lo tanto, de
un ingreso de derecho publico. En las segundas, el concesionario
no se ve obligado a ningun desembolso, y en las terceras, es el con-
cedente el que debe de subvencionarlo, subvencién que, no obstan-
te, puede adoptar diversas modalidades, tales como la entrega de
una cantidad o la garantia de interés u otras formas parecidas (asi
se reconoce por la Ley General de Obras Publicas, de 13 de abril
de 1877 y por el Reglamento de Servicios de las Entidades loca-
les, de 17 de junio de 1955).

La concesién a que nos venimos refiriendo es una concesién
onerosa, ya que el concesionario «vendrd obligado a satisfacer el
canon de uso o explotacién que se determine en funcién de una
rentabilidad normal y unas tarifas estrictasn. E] canon constituye
un elemento esencial de la concesién, cuyo incumplimiento con-
duce a su caducidad. ' :

El desembolso que el Estado llevar4 a cabo para Ja construc-
cién de la infraestructura de la red le serd reintegrado en un 50 -
por 100, con lo que adquiere la naturaleza econémica de un anti-
cipo, reintegro que corre a cargo del Ayuntamiento de Madrid, vy,
por su parte, el Estado entregard al Ayuntamiento de Madrid,
anualmente, el 50 por 100 del canon de explotacién a que nos refe-
rimos con anterioridad, hasta el momento de la reversién.

Tenemos aqui una ayuda mutua entre el Estado y el Ayunta-
miento de Madrid para hacer frente a los cuantiosos desembolsos
exigidos. El Municipio madrilefio podrd hacer frente al reintegro
del 50 por 100, con los siguientes recursos:

a) El 50 por 100 de las contribuciones especiales por aumento
de valor, derivadas de las obras de infraestructura, en una zona
comprendida en un radio de un kilémetro de cada una de las nue-
vas estaciones.

b) Un recargo transitorio del 100 por 100 sobre el tipo de im-
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posicién del arbitrio de «plus valian y tasa de equivalencia de los
terrenos enclavados dentro de la zona mencionada.

La Ley ha creado un poligono o zona afectada al pago de los
mencionados recargos, si bien hay que tener en cuenta que, en
cuanto al primero de ellos, el aumento de valor ha de ser producido
directamente a consecuencia de las obras de infraestructura, y es
légico que si estas obras, por ejemplo la construccién de nuevas
estaciones del «Metro», producen evidentemente un incremento de
valor por razones de urbanizacidn y de localizacién, los propieta-
rios de los terrenos enclavados dentro del radio de accién de un
kilémetro de las mismas vengan obligados a contribuir de alguna
manera a ellas. No toda contribucién especial por aumento de va-
lor de los terrenos enclavados en la zona estd afectada en un 50 por
100 al pago mencionado, sino tan sélo «las que se deriven o sean
consecuencia de las obras»; puede darse el caso de que exista un

_aumento de valor por otras razones, y en este caso la contribucién
especial que cobra el Ayuntamiento de Madrid no se encuentra
afectada por lo dispuesto en esta Ley. Por otra parte, la afecta-
cién a esta finalidad de reintegro al Estado no se refiere al 50 por
100 del valor, sino «de las contribuciones especiales recaudadas por
aumento de valor», es decir, que en todo caso ha de ser el Ayun-
tamiento de Madrid el que acuerde el cobro de las mencionadas
contribuciones especiales, si bien por dictado de la Ley de Régi-
men local son obligatorias. '

Un tltimo punto de gran interés nos lo da el articulo 5.° de la
Ley en su pérrafo segundo al-establecer que «finalizado el plazo
de la concesién o concesiones de las lineas anteriormente citadas,
revertirdin con todos los elementos necesarios para la explotacién
al Ayuntamiento de Madrid».

 Es principio general de las concesiones de servicios ptiblicos que
la reversién, es decir, el paso del ejercicic de la explotacién y de
la empresa concesional, se produce a favor del concedente. La con-
cesién, en efecto, no supone un cambio de titularidad en el servi-
cio, sino tan sélo una cesién del ejercicio del mismo ; el concedente
no se despoja de su sefiorfo y de su titularidad, sino que cede tan
sélo el ejercicio del servicio. Es este un punto esencial que distin-
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gue, a nuestro modo de ver, a los concesicnarios en el sentido es-
tricto y a los entes puiblicos econémicos que explotan servicios pi-
blicos: en este tiltimo supuesto no sblo se produce el paso del ejer-
cicio, sinc también el de la titularidad ; por ejemplc, la Renfe, que
no solamente ostenta el ejercicio del servicio ferroviario, sino tam-
bién la titularidad del mismo. Aunque éste es un punto discutido
y discutible, quizas sea ésta la solucién més acertada, que nos per-
mite resolver la pregunta de si estos entes publicos econémicos crea-
dos ad hoc para la explotacién de un servicio, se encuentran en la
posicién de simples concesionarios (explotan en «régien).

Una derogacién a este principio general de reversién al conce-
dente nos la ofrece el articulo 96 del Reglamento General de Fe-
rrocarriles, de 24 de mayo de 1878, que establece la reversién de los
“tranvias, segin el criterio demanial, es decir, que el Estado, la
Provincia o los Municipios, entran en el disfrute y aprovechamiento
de la parte de tranvia instalado, respectivamente, en carreteras que
les pertenezcan.

Esta derogacién la encontramos lo mismo en el mencionado ar-
‘ticulo 5.° de la Ley de Transportes de Madrid, porque si bien la
concesién de las lineas del «Metro» es estatal en todo caso, puesto
que no existe una competencia municipal en materia de ferroca-
rriles para concederlos, a pesar de que el Estatuto municipal de 1924
lo permitia expresamente, la reversién se produce en favor del
Ayuntamiento de Madrid.

La derogacién del Estatuto municipal en esta concreta materia
de la concesién de ferrocarriles secundarios, como, por ejemplo, el
Metropolitano o los telesféricos, es clara y patente, porque cuando
la Ley de Régimen’local, en su articulo 101, incluye entre la com-
petencia municipal los transportes terrestres subterrdneos y aéreos,
se estd refiriendo, sin duda alguna, a la gestidn directa de estos ser-
vicios, pero no a la competencia de conceder, distincién ésta que he-
mos llevado a cabo por lo que se refiere a los servicios de distribu-
cién de gas y electricidad a los particulares, en el mencionado ar-
ticulo Principios sobre los contratos de la Administracidn, en esta
misma Revista, nimero 87, pagina 7 y siguientes.
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b) Transportes de swperficie.

Los articulos 6.° y 7.° de la Ley se refieren a los transportes de
superficie, integrados en la capital de Espaiia por trolebuses, auto-
buses y tranvias.

Cada uno de estos medios de transporte han venido rigiéndose
por disposiciones separadas: Ley de Trolebuses de 5 de octubre
de 1940 y Ley de 19 de diciembre de 1951, sobre estatizacién del
mismo ; Ley General de Ferrocarriles de 23 de noviembre de 1877,
en cuanto a la regulacién de los transportes tranviarios,‘y Ley de -
27 de diciembre de 1947, de ordenacién de los transportes mecani-
cos por carretera,

El principio general que preside el articulo 6.° es el de que el
Ayuntamiento de Madrid establecer4 las lineas de transporte de
superficie necesarias para la efectividad del plan en cada una de sus
etapas y estudiard la férmula adecuada para modificar la estructu-
ra juridica de la Empresa Municipal de Transportes.

El transporte de superficie, en efecto, se explota en la capital
de Espafia a través de la Empresa Municipal de Transportes, que
adopta la férmula de sociedad mercantil de carécter privado, y en
la que se integran los tres medios mencionados; ahora bien, es
facil explicarse la diversidad que en el tratamiento juridico, econé-
mico y técnico otorga el hecho de que cada uno de ellos venga ri-
giéndose por unas normas especificas separadas totalmente de las
demds.

La mejora de los transportes de superficie requiere la adquisi-
cién de nuevos elementos méviles y la amipliacién de las instala-
ciones, problema que va enlazado con la capacidad econdémica y
financiera de la Empresa Municipal. Esta capacidad econémica
de la Empresa ha desaparecido en el terreno de la realidad, ante
los constantes déficits que en los balances existen, y, por ello, el
pfopio articulo 6.° de la Ley, autoriza al Ayuntamiento de Madrid
para emitir un empréstito (préstamo incorporado en un titulo-valor)
de 1.400 millones de pesetas, para afectarlo exclusivamente a la
mencionada sociedad, que lo recibird a titulo gratuito (sin contra-
prestacion alguna de interés, canon o gravamen) y que se desti-
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nar4 a transformar en no exigible su actual pasivo de 750 millones
de pesetas, y el resto se invertird en mejorar las instalaciones y ad-
quisiciones del material necesario: dicho empréstito ha sido ya
aprobado por el Municipio madrilefio, y hay que esperar que el to-
tal saneamiento econémico que se lleve a cabo, vendr4d compensado
con una modificacién estructural de la Empresa Municipal de Trans-
portes.

El problema es de ta] envergadura que no se puede resolver
con una simple emisién de Deuda Publica Municipal que consiga
el saneamiento del pasivo y el equilibrio financiero'de la Empresa,
sino que requiere, sobre todo, que en el futuro se mantenga y se
conserve ; es mucho mds fdcil conseguir que conservar, sobre todo
si se tiene en cuenta la facilidad que para lo primero tiene la Ad-
ministracién publica, aunque esta facilidad en la consecucién por
miedios imperativos que la presiden no se vea seguida por la con-
servacién de la eficacia en el desarrollo industrial.

No es éste el momento para meditar sobre la conveniencia o
no de que la Administracién pdblica—en este caso el Ayuntamiento
de Madrid—asuma directamente el riesgo de una explotacién mer-
cantil, sino que hay que partir de este hecho consumado y procurar
mejorarlo dentro de lo posible.

¢ Cudl es la naturaleza juridica de la Empresa Municipal de
Transportes madrilefia ?

El 23 de julio de 1947 el Ayuntamiento de Madrid sancioné el
Reglamento de la Empresa Municipal de Transportes y el Minis-
terio de la Gobernacién lo aprob6 el 6 de noviembre del mismo
afio. Segin el articulo 1.° del mismo, «de conformidad con el ar-
ticulo 135 de la vigente Ley municipal de 31 de octubre de 1935,
y por acuerdo del Excmo. Ayuntamiento de Madrid, se municipa-
lizan los servicios de transportes urbanos de superficie, mediante
la constitucién de una Empresa que adopta la forma de sociedad
privada, ajustindose en lo que le sea aplicable, a las normas del’
Cédigo de Comercio, y que se denominard Empresa Municipal de
Transportes».

"E! concepto de municipalizacién, de capital importancia, en
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este momento, ha variado sustancialmente desde el Estatuto mu-
nicipal hasta la vigente Ley de Régimen local.

De la municipalizacién, en efecto, se pueden tener dos con-
ceptos: o considerar que un servicio est4 municipalizado cuando
su titularidad estid asumida por el Municipio, aunque se ejercite a
través de una concesién, o enfender, por el contrario, que la mu-
nicipalizacién se refiere a la gestidn directa de los servicios.

Nosotros hemos denominado a ambas clases de municipaliza-
cién, genérica y especifica, en el mencionado articulo Aspectos de
la Administracidn econdmica, del niimero 12 de la «Revista de Ad-
ministracién Ptblican, y en el tltimo Congreso Iberoamericano
de Municipios, celebrado en Madrid, Garcia de Enterrfa hablaba
de la distincién necesaria entre asuncién del servicio y ejercicio
o explotacién del mismo. Lo cierto es que el Estatuto municipal,
en el artfculo 173, confemplaba la municipalizacién como una for-
ma de asuncién del servicio, pero no de gestién directa, ya que
decfa que la prestacién de los servicios municipalizados se podia
Hlevar a cabo mediante la adjudicacién de la explotacién del servicio.

El articulo 135 de la Ley de 1935 sigue en esta directriz al dis--
poner que los servicios municipalizados se podrian explotar por
alguno de los procedimientos siguientes: sin érgano de gestién,
sociedad privada, empresa municipal que arriende los servicios a
un particular, 7égimen de concesidn y empresa mixta.

Para ambas disposiciones citadas era clara la distincién entre
la asuncién y administracién de un servicio y la explotacién del
mismo : se podfa municipalizar a través de una concesién.

Pero la nueva Ley de Régimien local y el Reglamento de Servi-
cios vigente, contemplan la municipalizacién como una forma de
gestionar servicios y no como una simple titularidad de los mis-
mos. El articulo 45 del Reglamento de Servicios dice que «la mu-
nicipalizacién y la provincializacién constituyen formas de des-
arrollo de la actividad para la prestacidn de los servicios econé-
micos de su provincia, asumiendo en todo o en parte el riesgo de
la empresa mediante e] poder de regularla y fiscalizar su régimenn.
Contrasta esta definicién con lo que disponia el artfculo 131 de la
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Ley muzicipal, de 31 de octubre de 1935, que establecia que «lcs
Municipios podrdn administrar y explotar directamente...»
Obsérvese que, segtlin la redaccién del Reglamento de Servicios
vigente, la municipalizacién es una forma de desarrollo de un ser-
vicio, asumiendo el riesgo de la empresa, es decir, adquiriendo
la Administracién la cualidad de empresario, mientras que la re-
daccién de la Ley derogada daba a entender que los Municipios
- podian administrar y explotar directamente, conceptos que podian
andar separados, con lo que era posible una municipalizacién en
el sentido de simple administrar, sin explotacién, es decir, a través
de un régimen de concesién. s

La Empresa Municipal de Transportes de Madrid nace al am-
paro de una Ley que permite, por tanto, la municipalizacién como
simple asuncién del servicio. Ahora bien, entre los varios proce-
-dimientos de posible adopcién, el Ayuntamienfo madrilefio opta’
por el de sociedad privada mercantil.

Conviene examinar con algin detenimiento el Reglamento de
la Empresa Municipal para poner de manifiesto en qué puntos ha
de modificarse, feniendo en cuenta la vigente reglamenfacién de
las Entidades locales.

La competencia de la misma se desarrolla en el articulo 2.°, que,
en término general, le otorga toda la referente a los transportes
urbanos, llamando, sin embargo, la atencién un tltimo parrafo del
mismo articulo, que dispone que «la explotacién de los medios de
transporte que esté a su cargo podrd hacerse bien directamente,
bien por arriendo o cesidn a terceras personasn, Este precepto tenfa
su justificacién con la Ley de 1935, en cuyo artfculo 135, aparta-
do c), establecfa entre las formas de gestionar servicios 1a «Empre-
sa Municipal que arriende el servicio a un particulary.

Semejante precepto es totalmente inadecuado en el momento
-presente, Teniendo en cuenta que la municipalizacién es una forma
de gestionar directamente servicios piblicos, no encaja semejante
disposicién. El capftulo tercero del Reglamento de Servicios se in-
titula «Gestién directa de servicios», y en su seccién tercera habla’
de las formas de dicha gestién directa, que son tres, a saber:
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a) Gestién por la Corporacién, con o sin érgano especial de
administracién.

b) Fundacién publica del servicio.

¢) Sociedad privada municipal o provincial.

La municipalizacién de los servicios econédmicos—tnicos a los
que nos venimos refiriendo—requiere un expediente debidamente
tramitado y resuelto por el Ministerio de la Gobernacién, o por el
Consejo de Ministros en su caso, en el que se ha de hacer constar
expresamente la forma de gestién directa que se piensa adoptar.

Esta exigencia formal para municipalizar servicios—en el sen-
tido de la gestién directa—puede verse unida y relacionada con el
rescate de concesiones o la expropiacién de empresas (art. 52 del
Reglamento de Servicios) y puede también ser totalmente inde-
pendiente de ‘ello como, por ejemplo, sucede cuando las conce-
siones revierten por llegar el plazo fijado, y, en cuyo caso, el Mu-
nicipio o la Provincia pueden volver a conceder, es decir, a ges-
tionar indirectamente (art. 113 y siguientes del Reglamento de
Servicios) o iniciar el expediente de municipalizacién para adop-
tar una de las férmulas reglamentarias.

Este ultimo caso es el de la Empresa Municipal de Transpor-
tes de Madrid, la cual se constituyé con las lineas revertidas, no
creyéndose conveniente una nueva concesnén sino la adopcién de
una gestién directa.

Como resumen de esta primera visiébn general sobre 1a Empresa
Municipal de Transportes hemos de sentar las sngulentes conclu-
siones : ;

a) La Empresa Municipal de Transportes tiene la forma juri-
dica de sociedad mercantil, creada con arreglo a la Ley de 31 de
diciembre de 1935. v

b) Con arreglo a la misma Ley se llevé a cabo la municipali-

. zacién (art. 134), cuyo concepto era distinto del actual, puesto que

significaba la asuncién de un servicio a la esfera local, aunque des-
pués se explotase en régimen de concesién (art. 135).

c) Los trimites legales y reglamentarios por haber sido cum-

plidos debidamente para la municipalizacién no tienen por qué
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repetirse con arreglo a la nueva Ley, pero si debe de modificarse
el Reglamento de la Empresa Municipal de Transportes para amol-
darlo a la nueva situacién.

El Reglamento de la Empresa fué aprobado, como se dijo, por
la Corporacién v por el Ministerio de la Gobernacién, y es éste
otro de los puntos en los que convendrd hacer la correspondiente
adaptacién, puesto que tratdndose de una sociedad miercantil son de
aplicacién los articulos 89 y siguientes del Reglamento de Servi-
cios, que establecen la aplicacién de las normas del Cédigo de
Comercio en cuanto a la constitucidn, es decir, a través de escri-
tura pdblica e inscripcién registral,

No puede desconocerse que se trata en todo caso de una socie-
dad de tnico socio, por lo que hay que admitir numerosas deroga-
ciones a la legislacién general, derogaciones que pueden proceder

tanto de las propias leyes mercantiles como de las normas del Re-
glamento de Servicios. El titulo segundo del Reglamento de la Em-
presa se refiere al capital social, constituido por el valor de la red
tranviaria y la de autobuses (hay que afiadir la de trolebuses), asf
comio las subvenciones o ingresos que puedan recibirse.

El titulo tercero contempla a los érganos de la sociedad, que son
un Consejo de Administracién, un Consejero Delegado y un Direc-
tor gerente, asi como la Secretaria y la Intervencién.

El Consejo de Administracién, presididd® por el Alcalde, se in-
tegra por los Tenientes de Alcalde, Presidentes de las Comisiones
de Hacienda, Fomento y Policia Urbana, y cinco Concejales desig-
nados por la Alcaldfa, asistiendo también a las sesiones el Interven-
tor y el Secretario del Ayuntamiento, que acttia de Secretario del
Consejo.

L.a competencia del Consejo de Administracién es muy amplia
en todo lo que se refiere a la admiinistracién de la empresa, sefialdn-
dose en el articulo 17.

T.as tendencias actuales en lo referente a las explotaciones mer-
cantiles llevadas a cabo por la Administracién pdblica, se inclinan
a descargar el peso de la actuacién econémico-mercantil, no sobre
un organismo colegial, sino sobre el Director gerente, verdadero
eje de la empresa. Ello es 18gico, sobre todo si se tiene en cuenta
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que la constitucién de los organismos colegiales no se llevan a
cabo con personas técnicas, sino con personas politicas. El Consejo
de Administracién y la organizacién en general de la Empresa Mu-
nicipal de Transportes, tienen que ser modificadas sustancialmente
para ponerlo en relacién con el Reglamento de Servicios.

Ya no va a ser e] Consejo de Admiinistracién el que tenga los
mas amplios poderes, segin dispone el articulo 17 del Reglamento
de 1a Empresa, para la administracién de sus negocios, puesto que
el articulo 90 del Reglamento de Servicios dispone tajantemente
que los érganos de las sociedades municipales serdn : la Corpora-
cién en cuanto Junta general, el Consejo de Administracién y la
Gerencia, y si bien segtn el artfculo 91 serdn los Estatutos los que
determinen la competencia de cada uno, se reserva a la Corporacién
en cuanto Junta general, las facultades de nombrar el Consejo de
Admiinistracién, fijar la remuneracién de los consejeros, modificar
los Estatutos, aumentar o disminuir el capital, emitir obligaciones,
aprobar el inventario y balance anual, y las demis que la Ley de
Sociedadgs ‘Anénimas atribuye a la Junta general.

Se establece por lo tanto la separacién entre el poder legislativo
(Junta general) y poder ejecutivo {Consejo de Administracién).

Y se ha querido llevar esta separacién de competencias a un
grado de gran matizacién con la redaccién del artfculo 92, que dis-
tingue en los acuerdos de la Corporacién en cuanto Junta general,
las dos facetas siguientes :

1° El procedimiento formativo para la adopcién de acuerdos
que se rige por la Ley y por el Reglamento de organizacién, fun-
cionamiento y régimen jurfdico de los entes locales,

2° El aspecto material o sustancial de los acuerdos que se rige
por lo dispuesto en la Ley de Sociedades Anénimas.

Este precepto es de gran importancia, porque habrd que distin-
guir cuidadosamente en qué caso las Corporaciones locales acttan
como Junta general y en qué caso actiian en su faceta de Adminis-
tracién piblica, ya que en el primer caso, contra sus acuerdos cabré
la accién de impugnacién prevista en la Ley de Sociedades Anéni-
mas, mientras en el segundo se aplicars fntegramente la Ley de
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Régimen local (recurso de reposicion y contencioso-administra-
tivo),

La composicién del Consejo de Administracién de la Empresa
Municipal de Transportes ha de sufrir también una profunda modi-
ficacién ; actualmente son miembros de la Corporacién (Conceja-
les) los que lo integran, mientras que el articulo 93 del Reglamento
de Servicios dispone que «los consejeros serdn designados libremen-
te por la Junta general entre las personas especialmente capacita-
das», . :

Se tiende a toda costa a que la explotacién de una empresa mer-
cantil por una entidad local adquiera agilidad, flexibilidad y, en
definitiva, eficacia, lo que ha de conseguirse sustituyendo el prin-
cipio politico por el principio técnico, y de aqui también que los
miembros de la Corporacién, segin el Reglamento de Servicios,
«podran formar parte del Consejo de Administracion hasta un ma-
ximo del tercio del mismo» ; es decir, que lo que hasta ahora era lo
normal y corriente, desde ahora tiene que ser lo excepcional, pues-
to que ha de buscarse la competenicia técnica en la composicién del
Consejo. '

Una ultima observacién respecto de la actual organizacién de
la Empresa Municipal de Transportes, se refiere a la necesaria po-
litica de .restricciones que ha de llevarse a cabo respecto del personal
técnico y asalariado de ella dependiente, Si se quiere efectivamente
una eficacia en el servicio, una reduccién de gastos, un aumento de
las remuneraciones y un equilibrio constante en e] balance anual e
incluso un superdvit, es preciso que se tenga en cuenta esta adver-
tencia, restringiendo dentro de lo posible y suprimiendo aquellos
organismos que supongan una duplicacién de actividades en mu-
chos casos innecesaria y que conducen tan sélo a un entorpecimien-
to en las mismas.

El articulo 7.° de la Ley de 12 de mayo de 1956 es el que de una
manera tajante establece la autonomia del Municipio madrilefio, al
disponer :

1.> Que puede establecer los servicios de transportes colectivos
de viajeros dentro del término mumcnpal sin necesidad de conce-
sién por parte del Estado.
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2.° Que puede fijar las tarifas sin ninguna otra autorizacidn,
imponiéndose la obligacidn, sin embargo, de fijar tarifas reducidas
en relacion con las que rigen con caréicter general, en los horarios
adecuados para Ja jornada Jaboral,

Este articulo supone el triunio de la autonomia municipal en ma-
teria de transportes, triunfo obtenido en una Jucha que nunca debiod
surgir, y que si lo hizo fué al margen de disposiciones legales y re-
glamentarias e incluso contra las mismas.

Desde el Estatuto municipal, todas las disposiciones dictadas
en materia de Régimen local han otorgado la competencia a los
Municipios, para que dentro de su término municipal puedan des-
arrollar los servicios de transportes y esto no s6lo en cuanto explo-
tadores de los mismos, sino también en cuanto titulares concedentes.

Pero es lo cierto que la legislacién estatal ha ido caso por caso
cercenando dichas facuitades, y ha sido preciso que una ley espe-
cial dictada para un solo Municipio, haga expresa mencion y re-
calque tal competencia, Decimoﬁ—porque el articulo 7.° no hace
sino repetir Jo que dispone el articulo 44 del Reglamento de Ser-
vicios—que faculta a las Corporaciones locales para explotar los
servicios de su competencia, sin necesidad de concesion estatal.

Sin embargo, en este punto tenemos que distinguir entre la po-
sibilidad de que el Municipio explote un servicio sin concesién es-
tatal y la posibilidad de que conceda a su vez dicho servicio,

Existen algunos servicios de naturaleza tipicamente estatal, el
cual es el unico titular para su concesién : tal sucede, por ejemplo,
con los servicios de distribucién de gas y electricidad a los particu-
lares (a nuestro modo de ver nc sucede igual con el servicio de
agua). Tales servicios pueden ser gestionados directamente por los
Municipios, y en este caso, aun a pesar de lo dispuesto en el ar-
ticulo 44 del Reglamento de Servicios, las Entidades locales ad-
quieren la condicién de concesionarios del Estado. La razén es ¢«
ble: de un Jado el hecho de que dicho articulo se contiene en un
precepto puramente reglamentario, y de otro, la propia Ley de 12
de mayo de 1956, que se ha visto obligada a hacer tal declaracién
para un solo servicio : el de transportes colectives de viajeros ; Iue-
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go, a sensu contrario, en los demds servicios estatales, las Entica-
des locales adoptan la posicién de concesionarics.

Por lo que se refiere a nuestro problema, el precepto tiene gran
importancia, en relacion concreta con los trolebuses, servicio que
como se dijo, se estatizé6 de hecho por la Ley de 19 de diciembre
de 1951.

Pero no es sdlo esta competencia para establecer servicios de
transportes la que se determina, sino también el radio de accidn
de los mismos, que viene a igualarse al término municipal.

Tiene gran importancia en relacién con los transportes mecani-
cos por carretera (autobuses), porque segin se dijo, la competencia
municipal venia limitada al casco wrbano, resolviendo cualquier
duda para su concepto el Ministerio de Obras Publicas, segun se
dispone en el Reglamento de 1949 para la Ordenacién de los Trans-
portes Mecdnicos por Carretera,

De esta forma, la autonomia municipal en Madrid, por lo que
se refiere a los transportes de superficie, ha sustituido a la estatiza-
cién de los trolebuses y de los autobuses.

No menor importancia tiene la competencia que se otorga al
Ayuntamiento para la fijacién de tarifas en los servicios estable-
cidos. ' :

Otra manifestacién de la politica absorbente del Estado en mate-
ria de transportes, la constituye el monopolio de la tarifacién, ya
que es el Ministerio de Obras Publicas el que las sefiala y el que
autoriza sus modificaciones.

El problema de las tarifas de los servicios piublicos ha sido ob-
jeto de estudios juridicos y econémicos, que plantean el problema
en Jos siguientes términos: ¢deben las tarifas financiar el servicio
por sf solas? ¢ Deben, por el contrario, mantenerse tarifas politicas,
es decir, por debajo del coste ?

La fijacién de tarifas politicas supone que el usuario pague me-
nos de lo que cuesta el servicio, y este exceso viene después finan-
ciado a través dz impuestos por toda la colectividad. El hecho cier-
to es que en los transportes madrilefios, las tarifas actualmente exis-
tentes son notoriamente insuficientes, no ya para la financiacién
del servicio por si mismas, sino incluso para enjugar el endémico
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déficit de la Empresa. Por ello se tiende en la Ley a actualizar las
tarifas, para que en funcién de costos de explotacion, contribuyan
a liberar el presupuesto. Ello no quiere decir, sin embargo, que no
exista una tarifa unificada que favorezca al elemento trabajador y
obrero en los horarios adecuados de la jornada laboral.

c) Coordinacion de los transportes.

Los articulos 8 y 9 de la Ley se refieren a Ja creacién de una
Comisién Coordinadora de Transportes de Madrid, Poco se habria
conseguido con autorizar la emisién de un empréstito y el saneca-
miento actual del pasivo en la Empresa Municipal de lransportes,
si no se pensara seriamente en crear un organismo coordinador que
entendiese en todos los problemas que se puedan plantear por apli-
cacién de esta Ley. »

La mencionada Comisién es un érgano del Estado dependiente
del Ministerio de la Gobernacién, presidida por el Alcalde de Ma-
drid e integrada por representantes de los departamentos, entidades
y empresas interesadas.

Las atribuciones de la misma son de orden informativo y con-
sultivo, asf como de iniciativa y propuesta en muchas ocasiones.
No podia ser de otra manera, puesto que hubiera sido extempora-
neo la creacién de un organismo con facultades de resolucién, lo
que hubiese ido en contra, tanto de la autonomia del Municipio ma-
drilefio, como de la autoadministracién y gestién de la Caompaiifa
del Metropolitano de Madrid ; por ello, es acertado la enumeracién
de las atribuciones de la Comisién Coordinadora, haciendo resaltar
lo dispuesto en e] ultimo pérrafo del articulo 9.°, de que «las facul-
tades de la Comisién en ningin caso alcanzardn a intervenir o in-
miscuirse en la gestién econémica de la empresa o entidad que pres-
ta los serviciosn. Ello equivale a decir que a lo mé4s que puede con-
ducir la accién de la Comisién Coordinadora es a denunciar y poner
en conocimiento del Ministerio de la Gobernacién, a través del cual
el Estado tutela a los Municipios, y del Ministerio de Obras Publi-
cas, por lo que se refiere a las materias técnicas de transportes, las
posibies infracciones, asf como las mejoras que a su juicio puedan
conducir a una mayor eficacia de los transportes madrilefics.
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CONCLUSIONES

Mientras los transportes subterrdneos y suburbanos de Madrid
encuentran ya una empresa capacitada para la explotacién de los
servicios, los transportes de superficie deben de procurar una mo-
dificacién de la estructura juridica y financiera de la Empresa Mu-
nicipal de Transportes.

Las modificaciones de la misma tienen como causa la publica-
cién del Reglamento de Servicios de las Entidades locales y la pu-
blicacién de la Ley del Plan de Transportes de Madrid, que lo
exige en el articulo 6.°.

Estas modificaciones deben de estar presididas por los siguien-
tes principios:

1.° Debe de formalizarse mediante escritura publica la sociedad
municipal explotadora de los autobuses, tranvias y trolebuses (ar-
ticulo 89 del Reglamento de Servicios), inscribiéndose posterior-
mente en el Registro Mercantil, y todo ello por aplicacién del Cé-
digo de Comercio. - '

2.° En dicha escritura deberdn estar integrados los Estatutos
de la sociedad, en los que conste los principios de organizacién y
funcionamiento de’]a misma.

3.° No debe mencionarse lo dispuesto en el ultimo parrafo del
articulo 2.° del actual Reglamento de la Empresa, aprobado por el
Ayuntamiento el 23 de julio de 1947, de que «Ja explotacién de los
medios de transporte que estén a su cargo podran hacerse bien di-
rectamente, bien por arriendo o cesién a terceras personasy, y ello
porque el concepto de municipalizacion del Reglamento de Servi-
cios vigente es distinto del que presidia la Ley de 31 de octubre de
1935, y se refiere a la gestién directa de servicios, una de cuyas -
formas es la sociedad municipal, con lo que es imposible hacer re-
ferencia a formas indirectas de gestién (concesién, arriendo y con-
cierto). _

4° La organizacién de la sociedad deberd amoldarse a lo dis-
puesto en los artfculos 90 y siguientes del Reglamento de Servi-
cios, en el sentido de que junto al Consejo de Administracién y al
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Director gerente, se encuentra la Corporacién local en funciones de
Junta general, con las competencias y procedimientos de actuacién
que establece el articulo 92 del mismo Reglamento.

5. La constitucién del Consejo de Administracién debers lle-
varse a cabo con personas capacitadas técnicamente.

6.° El eje de la explotaciéon debera ser el Director gerente,
mermando facultades al Consejo de Administracién dentro de lo
posible, para entregérselas al mismo.

7.°. Debe seguirse desde ahora una politica de restricciones en
cuanto a organismos internos y personal, \que tienda a una reduc-
cién de gastos y a una mayor eficacia de los servicios. ~

Jost AnTONIO GARCfA-TREvVIjaANO Fos,

Doctor por la Universidad de Bolonia
Letrado del Consejo de Estado. Profesor del Insti-
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