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Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo Contencioso-
administrativo, Seccidn 32, Sentencia de 5 Dic. 2002, rec. 710/1997

Ponente: Campos Sanchez-Bordona, Manuel.
N¢ de recurso: 710/1997
Jurisdiccion: CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

LA LEY JURIS: 1289477/2002

TRANSPORTE. Maritimo. Cabotaje con destino u origen en las islas. Postura del Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas en cuanto a la exigencia de una autorizacién
administrativa previa. Nulidad del art. 4.1 del Real Decreto 1466/1997, en cuanto declara como
navegaciones de interés publico todos los servicios de linea regular de cabotaje insular.
Posibilidad de que el Gobierno, previa justificacion oportuna, declare cuales son las concretas
lineas regulares de cabotaje insular que han de quedar sujetas a autorizacién administrativa.
Requisitos para la obtencién de las autorizaciones. Conformidad a Derecho del que exige al
empresario hallarse al corriente en el pago de sus obligaciones fiscales y con la Seguridad
Social, y del régimen transitorio establecido. Inexistencia de infracciones de orden formal en la
elaboracién de la disposicién impugnada. LEGITIMACION. La suspension de pagos de una de
las recurrentes no le impide plantear recurso directo contra un reglamento.

Texto
En la Villa de Madrid, a 5 Dic. 2002

Visto por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, constituida en su
Seccién Tercera por los Magistrados indicados al margen, el recurso contencioso-administrativo
ndmero 710/1997 interpuesto por la ASOCIACION DE USUARIOS DE LA COMUNICACION,
representada por el Procurador D. Pedro Antonio Gonzalez Sanchez, contra el Real Decreto
namero 1466/1997, de 19 Sep., sobre determinacion del régimen juridico de las lineas regulares
de cabotaje maritimo y navegaciones de interés publico; es parte recurrida la
ADMINISTRACION DEL ESTADO, representada por Abogado del Estado.

ANTECEDENTES DE HECHO

PriveRrO. La Asociacion de Usuarios de la Comunicacion (A.U.C.) interpuso ante esta Sala, con
fecha 20 Nov. 1997, el recurso contencioso-administrativo nimero 710/1997 contra el Real
Decreto numero 1466/1997, de 19 Sep., sobre determinacién del régimen juridico de las lineas
regulares de cabotaje maritimo y navegaciones de interés publico.

SEGUNDO. En su escrito de demanda, de 4 Abr. 1998, alegd los hechos y fundamentos de
Derecho que consider6 oportunos y suplicé se dictase sentencia «por la que estimando
integramente el recurso contencioso-administrativo se declare que el Real Decreto num.
1466/1997, de 19 Sep., "por el que se determina el régimen juridico de las lineas regulares de
cabotaje maritimo y de las navegaciones de interés publico" no resulta ajustado a Derecho y en
consecuencia se declare nulo de pleno derecho al haberse aprobado sin haberse seguido el
procedimiento legalmente establecido al efecto, al no haberse sometido el proyecto al preceptivo
tramite de audiencia del Consejo de Consumidores y Usuarios, ni haberse comunicado ni
consultado a la Comision de las Comunidades Europeas el mismo; y, subsidiariamente, se
interesa la anulacién de los articulos 42 a 8° y el Capitulo 1l del Real Decreto impugnado por
infraccion del principio de jerarquia normativa y extralimitacién de la potestad reglamentaria, con
las demas declaraciones legales que procedan». Por otrosi interes6 el recibimiento a prueba.

Tercero. El Abogado del Estado contesté a la demanda por escrito de 4 Jun. 1998, en el que
alegé los hechos y fundamentacién juridica que estimé pertinentes y suplicé a la Sala dictase
sentencia «por la que desestimando el recurso confirme la Disposicién general recurrida
absolviendo a la Administracion de las pretensiones de la demanda». Por otrosi se opuso al
recibimiento a prueba.

CuarTo. Practicada la prueba declarada pertinente por auto de 22 Jun. 1998, se evacud el
tramite de conclusiones por las representaciones de ambas partes.

QuinTto. Por providencia de 29 Feb. 2000 se acordd suspender el sefialamiento efectuado hasta
la resolucién de la cuestién prejudicial ante el Tribunal de Justicia de las Comunidades
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Europeas en los recursos numeros 704, 711, 712 y 715/1997, en los que se impugnaba la
misma disposicién que en el presente.

Sexto. Por providencia de 9 Oct. 2002 se dio traslado a las partes por diez dias de las
sentencias del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 20 Feb. 2001 y de este
Tribunal Supremo de 16 Oct. 2001, a fin de que alegaran sobre su incidencia en el presente
recurso.

SepTivo. La Asociacién de Usuarios de la Comunicacion (A.U.C.) presentd escrito de
alegaciones con fecha 23 Oct. 2002 en el que suplico «se dicte sentencia resolviendo sobre las
causas de nulidad invocadas, especialmente sobre la omision del tramite de audiencia al
Consejo de Consumidores y Usuarios en el procedimiento de elaboracion del Real Decreto
1466/1997.»

Ocrtavo. El Abogado del Estado evacué el tramite con fecha 24 Oct. 2002 en el que entendi6
gue procedia «de una parte, la aceptacion de la nulidad ya declarada --y de innecesaria
reiteracion en Sentencia de fondo-- del parrafo primero del articulo 4 del Real Decreto
impugnado «con el alcance que explicita el punto segundo del fallo recaido en los recursos
acumulados 704, 711, 712 y 715, todos de 1997; de otra, la (reiterada) proclamacién de la
validez del resto de la disposicion general impugnada.»

Noveno. Por providencia de 20 Sep. 2002 se nombré Ponente al Exmo. Sr. Magistrado D.
Manuel Campos Sanchez-Bordona y se sefialo para su Votacién y Fallo el dia 27 Nov. siguiente,
en que ha tenido lugar. ]

Siendo Ponente el Exmo. Sr. D. MANUEL CAMPOS SANCHEZ-BORDONA Magistrado de la
Sala

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PrivMERO. La Asociacion de Usuarios de la Comunicacién recurre directamente ante esta Sala el
Real Decreto nimero 1466/1997, de 19 Sep., por el que se regula el régimen juridico de las
lineas regulares de cabotaje maritimo y navegaciones de interés publico.

Los motivos iniciales del recurso se referian tanto a cuestiones de forma (supuestas infracciones
en la elaboracion del Real Decreto, bien por falta de audiencia de los interesados, bien por falta
de comunicacion de éste a la Comisién de las Comunidades Europeas) como a cuestiones
sustantivas, entre las que se incluian la eventual infraccidon de normas de derecho comunitario.

Este ultimo aspecto de la cuestién ha quedado ya fuera del debate procesal, una vez resuelta la
cuestién prejudicial que esta misma Sala plante6 ante el Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas en los recursos acumulados nameros 704, 711, 712 y 715/1997, en los
gue se impugnaba la misma disposicion reglamentaria, recursos que fueron fallados por nuestra
sentencia de 16 Oct. 2001.

SeGcuNnDO. La Administracién demandada plantea, como objecién previa de inadmisibilidad, que
la asociacion demandante carece de legitimacién para recurrir, pues su objeto social, a tenor de
los estatutos, no se extiende al sector de transportes, sino tan sélo al de la «<comunicacién.»

Consta en autos:

a) Que «la finalidad de la Asociacién [...] segun sus Estatutos es la defensa de los intereses
generales y los derechos basicos de los consumidores» (certificacion expedida por el Instituto
Nacional de Consumo);

b) que esta representada en el denominado «Consejo de Consumidores y Usuarios»,
correspondiéndole uno de los vocales que lo integran. Este Consejo, érgano creado por el Real
Decreto 825/1990, de 22 Jun., sobre el Derecho de Representacion, Consulta y Participacion de
los Consumidores y Usuarios a través de sus asociaciones, debe ser preceptivamente
consultado en el procedimiento de elaboracién de determinadas disposiciones de caracter
general a las que después nos referiremos, de conformidad con lo previsto en los articulos 13.1
del Real Decreto 825/1990 y 22 de la Ley 26/1984, de 19 Jul., General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios.

Dado que uno de los fundamentos juridicos de la demanda se basa, precisamente, en que no
fue oido el Consejo de Consumidores y Usuarios en el curso del proceso de elaboracion del
Real Decreto 1466/1997, omision que a juicio de la recurrente debe determinar su nulidad por
razones formales, dicha asociacion, en cuanto integrada en aquel érgano consultivo, tiene una
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legitimacién reforzada para sostener su recurso: pues, ademas de la defensa de los intereses
generales y los derechos bésicos de los consumidores, que estatutariamente tiene por objeto,
ostenta un cierto interés en que se respeten las funciones consultivas del Consejo del que forma
parte.

Ello no implica, como es obvio, que su tesis favorable a la audiencia preceptiva del referido
Consejo, y a la subsiguiente declaracion de nulidad formal del Real Decreto 1466/1997, sea
acertada. Esta cuestién resulta ser, precisamente, la Unica que debemos resolver ya mediante
sentencia, a la vista de la restriccion de los motivos de impugnar que la propia recurrente ha
hecho, respecto de los que contenia su demanda, tras tomar conocimiento de las sentencias del
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 20 Feb. 2001 (asunto C-205/99, Analir y
otros) y de este Tribunal Supremo de 16 Oct. 2001.

Tercero. Recordaremos que mediante la segunda de dichas sentencias, esta Sala se pronuncié
ya sobre la eventual infraccion de las normas que regulan la elaboracién de las disposiciones
generales en los siguientes términos:

«[...] A partir de estos elementos de juicio estamos ya en condiciones de examinar los motivos
de impugnacion, empezando por aquel que se refiere a las supuestas infracciones de orden
formal en la elaboraciéon del Real Decreto, bien por falta de audiencia de los interesados en
relacion con sucesivas versiones del texto inicial redactadas durante la tramitacion de dicho
proyecto, bien por falta de comunicacién de éste a la Comisién de las Comunidades Europeas.

El motivo debe ser rechazado. En primer lugar, la Administracion no tenia obligacién de remitir el
proyecto a ninguna de las partes que denuncian esta infraccion formal, pues ni las dos
sociedades anénimas recurrentes ni la asociacién (voluntaria) de empresas navieras de lineas
regulares ANALIR figuraban entre los sujetos que preceptivamente debian ser oidos en el curso
de elaboracion del Real Decreto, al no ser «representantes de intereses de caracter general o
corporativo» en el sentido que esta Sala ha dado a dicha expresion del articulo 130.4 de la
antigua Ley de Procedimiento Administrativo (articulo aplicable ratione temporis a este caso).

Consta, ademas, que el borrador de Real Decreto se remitié a los interesados en él, a fin de que
pudieran aportar sus observaciones. El hecho de que sobre el texto inicial haya habido ulteriores
modificaciones --derivadas algunas de ellas precisamente de introducir las sugerencias o
cambios propuestos por los destinatarios de la inicial remisién-- no obliga a abrir un nuevo
periodo de audiencia o consultas pues en tal caso el proceso de elaboracion de la norma
reglamentaria se podria prolongar hasta el infinito. S6lo si entre el primer proyecto y los
ulteriores hubiera diferencias esenciales tan significativas que en realidad permitieran hablar de
una norma radicalmente distinta, solo entonces seria exigible la nueva audiencia de los
interesados.

En cuanto a la intervencion de la Comision de las Comunidades Europeas, baste decir que esta
institucién comunitaria estuvo informada de la elaboracién del Real Decreto y que las
autoridades espanolas le sometieron a consulta su texto, en virtud de lo dispuesto en el articulo
9 del Reglamento (CEE) 3577/1992. Asi se recoge en la carta de 22 Oct. 1997 (DG VII
D/2BU/AH/ah D/97), mediante la cual los servicios de la Comisidn expresaron su parecer al
respecto.»

CuarTo. La infraccion formal denunciada ahora por la Asociacion de Usuarios de la
Comunicacién, tampoco puede ser acogida. Ni la asociacion recurrente, en cuanto tal, ni el
Consejo de Consumidores y Usuarios debian ser preceptivamente oidos antes de la aprobacion
del Real Decreto 1466/1997 ahora impugnado.

Dispone el articulo 22 de la Ley 26/1984, de 19 Jul, General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios, que las asociaciones representativas de éstos seran oidas, en
consulta, en el procedimiento de elaboracion de las disposiciones de caracter general relativas a
materias que afecten directamente a los consumidores o usuarios. En concreto, a tenor de su
apartado segundo, serd preceptiva la audiencia cuando se trate de: a) los reglamentos de
aplicacion de esta misma Ley; b) las reglamentaciones sobre productos o servicios de uso y
consumo; ¢) la ordenacién del mercado interior y disciplina del mercado; d) los precios y tarifas
de servicios, en cuanto afecten directamente a los consumidores o usuarios y se encuentren
legalmente sujetos a control de las Administraciones publicas; e) las condiciones generales de
los contratos de Empresas que prestan servicios publicos en régimen de monopolio; y €) en los
casos en que una Ley asi lo establezca.

Dado que la propia Ley 26/1984 establece un érgano de representacién y consulta de ambito
nacional en el que se integran aquellas asociaciones y que el Real Decreto 825/1990, de 22
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Jun., antes citado, regula su composicién y funciones, la obligacion de consulta a la que antes
nos hemos referido se traslada al Consejo en los términos del articulo 13 de dicho Real Decreto.

La parte recurrente no concreta bajo cuél de los supuestos de consulta preceptiva del Consejo --
gue se identifican con los que establece el articulo 22 de la Ley, ya transcritos-- considera que
debié producirse la audiencia de aquel 6rgano. Se limita a afirmar que tal audiencia debi6
darsele porque el Real Decreto 1466/1997 «afecta reglamentariamente a un servicio de uso
comun.»

Es claro que el Real Decreto 1466/1997 no constituye uno de los Reglamentos de aplicacion de
la Ley 26/1984, de 19 Jul., ni ordena el mercado interior y la disciplina de éste, ni contiene la
regulacién de los precios y tarifas de los transportes maritimos, ni se refiere a las condiciones
generales de los contratos de este género. Por exclusién, pues, el Unico apartado de los
previstos en el articulo 22 de la Ley bajo cuya cobertura podria, en hipétesis, exigirse la previa
consulta del Consejo de Consumidores y Usuarios es el contenido en la letra b), a cuyo tenor
debe ser oido antes de aprobarse las «reglamentaciones sobre productos o servicios de uso y
consumo.»

Sin embargo, la lectura del Real Decreto 1466/1997 revela que no contiene una
«reglamentacion» general del servicio de transporte maritimo. Su contenido se contrae
esencialmente a determinar qué navegaciones deben considerarse de interés publico en virtud
de lo dispuesto en el articulo 7.4, en relacion con el 6.1.h), de la Ley 27/1992, de 24 Nov., de
Puertos del Estado y de la Marina Mercante, y las condiciones preliminares a partir de las cuales
se pueden prestar los servicios de lineas regulares de cabotaje, tanto si estan calificados como
navegacioén de interés publico cuanto si no.

El hecho de que el titular de la potestad reglamentaria haya fijado mediante este Real Decreto
las condiciones y requisitos necesarios para que las empresas prestadoras de los servicios de
lineas regulares de cabotaje maritimo obtengan la autorizacién administrativa, cuando sea
precisa, o simplemente ejerzan su actividad, en otro caso, no equivale a «reglamentar» la
prestacién del servicio de transporte maritimo en aquellas materias que directamente afectan a
sus usuarios. Al disciplinar el régimen juridico de las lineas regulares de cabotaje maritimo y de
las navegaciones de interés publico, los diferentes capitulos y articulos del Real Decreto
1466/1997 no inciden en los aspectos especificos del servicio que se presta al publico, sino en
los requisitos administrativos previos para ser titular de aquellas lineas y de las navegaciones
correspondientes.

Quinto. Procede, por lo tanto, la desestimacién del presente recurso, sin imposicion de costas al
no concurrir temeridad o mala fe en la conducta procesal de las partes.

Por lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad conferida por el pueblo espariol

FALLAMOS
Primero. Rechazar la objecion de inadmisibilidad formulada.

Segundo. Desestimar el presente recurso numero 710 de 1997, interpuesto contra el Real
Decreto numero 1466/1997, de 19 Sep., sobre determinacién del régimen juridico de las lineas
regulares de cabotaje maritimo y navegaciones de interés publico.

Tercero. No hacer expresa imposicion de costas.

Asi por nuestra sentencia, que debera insertarse en la Coleccién Legislativa, lo pronunciamos
mandamos y firmamos

: Fernando Ledesma. Oscar Gonzalez. Segundo Menéndez. Manuel Campos. Francisco Truijillo.
Pablo Lucas. Fernando Cid. Rubricados.

PUBLICACION.

Leida y publicada fue la anterior sentencia por el Exmo. Sr. Magistrado D. Manuel Campos
Sanchez-Bordona, Ponente que ha sido en el tramite de los presentes autos, estando
constituida la Seccién Tercera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo
en audiencia publica en el dia de su fecha, lo que como Secretario de la misma certifico.
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