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Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo Contencioso-
administrativo, Seccion 32, Sentencia de 16 Oct. 2001, rec.
704/1997

Ponente: Campos Sanchez-Bordona, Manuel.
N¢ de recurso: 704/1997
Jurisdiccion: CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

LA LEY JURIS: 8688/2001

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 16 Oct. 2001.

Vistos por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, constituida en su
Seccién Tercera por los Magistrados indicados al margen, los recursos contencioso-
administrativos acumulados numeros 704/1997, 711/1997, 712/1997 y 715/1997 interpuestos,
respectivamente, por la Asociacion Profesional de Empresas Navieras de Lineas Regulares
(Analir), representada por el Procurador D. Alvaro Gofii Jiménez, Islefia de Navegacion, S.A,,
representada por el Procurador D. Jorge Deleito Garcia, Fletamentos de Baleares, S.A.,
representada por el Procurador D. Alvaro Gofi Jiménez, y Union Sindical Obrera (USO), con la
misma representacion, contra el Real Decreto 1466/1997, de 19 Sep., sobre Régimen Juridico
de las Lineas Regulares de Cabotaje Maritimo y de las Navegaciones de Interés Publico; es
parte recurrida la Administracién del Estado, representada por Abogado del Estado.

ANTECEDENTES DE HECHO

Primero. La Asociacion Profesional de Empresas Navieras de Lineas Regulares (Analir)
interpuso ante esta Sala, con fecha 17 Nov. 1997, el recurso contencioso-administrativo nimero
704/1997 contra el Real Decreto nimero 1466/1997, de 19 Sep., sobre Régimen Juridico de las
Lineas Regulares de Cabotaje Maritimo y de las Navegaciones de Interés Publico. En su escrito
de demanda, de 2 Abr. 1998, la actora aleg6 los hechos y fundamentos de derecho que
considerd oportunos y suplicé se dictase sentencia «en la que estime el recurso y declare la
nulidad de los apartados a, b, e y f del articulo 6 y concordantes y de la disposicién transitoria
unica del Real Decreto 1466/97». Por otrosi solicitd el recibimiento del proceso a prueba.

SeGunDpo. El Abogado del Estado contestdé a la demanda por escrito de 5 May. 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 recurrida absolviendo a
la Administracion de las pretensiones de la demandante». Por otrosi se opuso al recibimiento a
prueba.

TERCERO. Islefia de Navegacion, S.A., interpuso, con fecha 20 Nov. 1997 el recurso contencioso-
administrativo nimero 711/1997 contra dicho Real Decreto. En su escrito de demanda, de 2 Abr.
1998, expuso los fundamentos de hecho y juridicos que considerd de aplicacién y suplicd a la
Sala dictase sentencia «en la que estime el recurso y declare la nulidad de los apartados a, b, e
y f del articulo 6 y concordantes y de la disposicion transitoria tnica del Real Decreto 1466/97 ».
Por otrosi solicité el recibimiento a prueba. El Abogado del Estado contest6 a la demanda en
este recurso el 5 May. 1998 en el que suplicd sentencia «por la que declare la inadmisién del
recurso y subsidiariamente su desestimacién, confirmando la Disposicién General recurrida».
Por otrosi se opuso al recibimiento a prueba.
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CuarTto. Fletamentos de Baleares, S.A. (Flebasa) interpuso con fecha 20 Nov. 1997 el recurso
nuamero 712/1997 contra el citado Real Decreto. En su escrito de demanda, de 4 Abr. 1998,
aleg6 los hechos y fundamentos juridicos que estim6 pertinentes y suplicé a la Sala dictase
sentencia «por la que lo declare nulo y no conforme a derecho por haber violado el
procedimiento legalmente establecido para su elaboracién, el principio de legalidad y de
jerarquia normativa, por tratarse de una disposicion manifiestamente arbitraria, asi como
declarar la nulidad de pleno derecho de todos aquellos actos administrativos derivados de él, asi
como cuantas disposiciones administrativas hayan sido aprobadas en ejecucion del mismo, con
expresa condena en costas a la Administracion del Estado». El Abogado del Estado contesté a
la demanda con fecha 5 May. 1998 en la que suplicd sentencia «por la que con desestimacion
del recurso confirme la disposicion recurrida absolviendo a la Administracion de las pretensiones
de la demandada (sic)». Por otrosi suplicé la denegacién del recibimiento a prueba.

Quinto. Unién Sindical Obrera (USO) interpuso, con fecha 21 Nov. 1997, el recurso
contencioso-administrativo nimero 715/1997 contra el mismo Real Decreto. En su escrito de
demanda, de 14 Abr. 1998, alegé los hechos y fundamentacion juridica que consider6 aplicables
y suplic6 a la Sala dictase sentencia «por la que se declare la nulidad del meritado Real Decreto
o subsidiariamente, y si no se estima la peticion anterior, se declare la nulidad de los articulos 6,
11 y Disposicion Transitoria Unica de dicho Real Decreto». El Abogado del Estado presenté
escrito de contestacién a la demanda el 5 May. 1998 y suplicoé sentencia «por la que declare la
inadmision del recurso y subsidiariamente su desestimacién confirmando la Disposiciéon General
recurrida.»

Sexto. Oidas las partes, por auto de 12 May. 1999 se acordé la acumulacién de dichos recursos
tramitados ante esta Sala.

SepTimo. No habiéndose recibido el pleito a prueba y evacuado el tramite de conclusiones por
las representaciones de las partes, por auto de 12 May. 1999 la Sala acord6é suspender el
procedimiento y plantear al Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas una cuestion
prejudicial, que fue resuelta por Sentencia de 20 Feb. 2001 (LA LEY JURIS. 708376/2001).

Ocrtavo. Por providencia de 6 Mar. 2001 se dio traslado de la sentencia del Tribunal de Justicia
de las Comunidades Europeas a las partes para que manifestaran lo que a su derecho
convenga.

Noveno. La «Asociacion Profesional de Empresas Navieras de Lineas Regulares» evacu6 dicho
tramite con fecha 27 Mar. 2001 y alegd en relacién con la primera cuestién prejudicial que el
régimen consagrado en el Real Decreto impugnado incumplia la exigencia de aplicar criterios
objetivos, no discriminatorias y conocidos de antemano por las empresas interesadas al limitar
«a priori» y con caracter general el principio de libre prestacion de servicios de cabotaje; en
relacion con la segunda, que el Real Decreto discrimina claramente entre empresas de otros
Estados miembros frente a las espafolas respecto al control fiscal y de Seguridad Social sobre
las mismas; y respecto a la tercera cuestién prejudicial, que el Reglamento prevé dos sistemas
simultadneos en régimen de igualdad sin establecer el régimen excepcional de la imposiciéon por
parte del Estado de unas obligaciones de servicio publico a unas empresas navieras con
simultanea celebraciéon con otras de contratos de servicio publico basada en los criterios de
necesidad real del servicio publico y aplicacién simultdnea justificada con respecto al objetivo de
interés publico perseguido.

Decivo. La entidad mercantil Fletamentos de Baleares, S.A., present6 su escrito de alegaciones
con fecha 27 Mar. 2001 en el que estimbé que la citada sentencia confirmaba sus
manifestaciones de ser la normativa contenida en el articulo 4.2 y concordantes del Real
Decreto impugnado contraria al derecho comunitario, y suplicO ademas un pronunciamiento
concreto sobre la existencia de dafnos y perjuicios causados.

Unpecimo. El Abogado del Estado, con fecha 23 May. 2001, evacu0 el tramite conferido y alegd
no ser la sentencia del Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea obstativa de la validez de
la obtencién administrativa previa para prestar la actividad de cabotaje insular o interinsular
prevista en el Real Decreto 1446/1997, de 19 Sep.

Duobp€ecivo. Por providencia de 11 May. 2001 se nombré Ponente al Exmo. Sr. Magistrado D.
Manuel Campos Sanchez-Bordona y se sefialé para su Votacién y Fallo el dia 3 Oct. siguiente,
en que ha tenido lugar.

Siendo Ponente el Excmo. Sr. D. Manuel Campos Sanchez-Bordona Magistrado de la Sala.
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FUNDAMENTOS DE DERECHO

PrivERO. En los recursos acumulados cuyo enjuiciamiento nos corresponde llevar a cabo
mediante esta sentencia, dirigidos algunos de ellos contra diversos apartados del Real Decreto
namero 1466/1997, de 19 Sep., sobre Régimen Juridico de las Lineas Regulares de Cabotaje
Maritimo y de las Navegaciones de Interés Publico, y otros contra dicho Real Decreto en su
conjunto, se han suscitado diversas cuestiones relativas a los vicios de forma en el proceso de
su elaboracion; a la incompatibilidad de la norma reglamentaria (en especial de su articulos 4 y
6) con el derecho comunitario; a su falta de cobertura legal y a la no conformidad a derecho de
algunos apartados del articulo 6 y sus concordantes, asi como de la disposicién transitoria
Unica.

La objecién de inadmisibilidad opuesta por el Sr. Abogado del Estado al recurso numero
711/1997 debe rechazarse. El hecho de que la empresa recurrente en dicho proceso se
encuentre, segun afirma el representante de la Administracion del Estado, en suspension de
pagos no le impide impetrar la tutela judicial a través de un recurso directo contra reglamentos,
como es el presente, sin necesidad de solicitar la autorizacién judicial a que se refiere el articulo
4 de la Ley de 22 Jul. 1922 para hipétesis diferentes a las de aquel tipo de recursos
contencioso-administrativos en los que, sobre la base de un interés legitimo, lo que se trata es
de depurar el ordenamiento juridico de normas reglamentarias supuestamente ilegales.

En cuanto a la legitimacion de la Unién Sindical que ha interpuesto el recurso 715/1997, no
puede serle negada desde el momento en que la anulacién de algunos preceptos del Real
Decreto, en la medida en que podria determinar la continuidad en la prestacion de servicios de
transporte maritimo a determinadas empresas, beneficiaria igualmente a los trabajadores de
éstas, cuyos intereses generales corresponde defender a aquella entidad, entre otras de
naturaleza analoga.

Por el contrario, la objecion de extemporaneidad de este ultimo recurso debe estimarse pues,
publicado el Real Decreto impugnado en el Boletin Oficial del Estado de 20 Sep. 1997, el escrito
de interposicion de aquél se presentd ante esta Sala el 21 Nov. siguiente, sobrepasado ya el
plazo preceptivo de dos meses que establecia el articulo 58.3.a) de la precedente Ley
Jurisdiccional.

Secunpo. El Real Decreto impugnado desarrolla en parte la Ley 27/1992, de 24 Nov., de
Puertos del Estado y de la Marina Mercante. Esta ultima define en su articulo 7.4 las
navegaciones de interés publico como aquellas que se consideren precisas para asegurar las
comunicaciones maritimas esenciales de la peninsula, de ésta con los territoriales espafoles no
peninsulares y de éstos entre si. Corresponde al Gobierno, en virtud de ese mismo precepto,
determinar qué navegaciones sean de interés publico, asi como determinar las vias para
garantizar la proteccion de dicho interés.

Los preceptos concretos que han sido objeto de impugnacion --en los casos en que la
pretension inicial no es la nulidad de todo el Real Decreto-- son los siguientes:

-- Articulo 4. Navegaciones de interés publico.

«En virtud de lo dispuesto por el articulo 7.4, en relacion con el 6.1.h) de la Ley de Puertos del
Estado y de la Marina Mercante, se declaran navegaciones de interés publico los servicios de
linea regular de cabotaje insular, entendiéndose por tal el transporte por mar de pasajeros o de
mercancias entre puertos situados en la peninsula y los territorios no peninsulares, asi como el
de estos Ultimos entre si, de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 2.1.c) del Reglamento
(CEE) 3577/92.

La prestacion de servicios regulares en navegaciones de interés publico requiere el previo
otorgamiento de autorizacién administrativa, cuya validez queda condicionada al cumplimiento
de las obligaciones de servicio publico que imponga la Direccién General de la Marina Mercante.
Excepcionalmente, la Administracién competente podra celebrar contratos de interés publico a
fin de garantizar la existencia de servicios suficientes para el mantenimiento de las
comunicaciones maritimas.»

-- Articulo 6. Requisitos para la obtencion de las autorizaciones.

«Para ser titular de una autorizacion de linea regular de cabotaje maritimo insular es necesario
cumplir los siguientes requisitos:

a) Ser empresario o empresa naviera al corriente de pago de sus obligaciones fiscales y con la
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Seguridad Social.

b) En caso de arrendamiento o fletamiento por tiempo, debera acreditarse que la empresa
propietaria o fletante estd al corriente de pago de sus obligaciones fiscales y frente a la
Seguridad Social.

[...] e) Que la empresa titular de los buques afectados a la linea esté al corriente de pago de sus
obligaciones fiscales y con la Seguridad Social.

f) Actualizar las acreditaciones de estar al corriente de pago de las obligaciones fiscales y con la
Seguridad Social previstas en los pérrafos a), b) y e) precedentes, en los quince primeros dias
de los meses de junio y diciembre de cada afio.

[..].»
-- Articulo 7, apartado 2, in fine:

«En todo tiempo el beneficiario de la autorizacién debera cumplir las obligaciones de servicio
publico expresadas en la misma, asi como los requisitos que dieron lugar a su otorgamiento,
pudiendo dar lugar los incumplimientos a la caducidad de la autorizacién, segun lo dispuesto en
el articulo 121.c) de la Ley de Puertos del Estado y de la Marina Mercante.»

Articulo 11. Extincién de las autorizaciones.

«Las autorizaciones para prestar servicios regulares de transporte maritimo dejaran de ser
védlidas: [...] d) Por no acreditar que el titular estd4 al corriente de pago de las obligaciones
fiscales y con la Seguridad Social a las que se refiere el articulo 6 de este Real Decreto, siempre
que, advertido por la Direccion General de la Marina Mercante, el titular de la autorizacién no
subsane los defectos sefialados en un plazo de diez dias.»

-- Disposicion transitoria Unica. Aplicacion de las obligaciones a las lineas regulares de cabotaje
ya autorizadas.

«Para las lineas regulares de cabotaje que comunican la peninsula con los territorios espafoles
no peninsulares autorizados con anterioridad a la entrada en vigor de este Real Decreto, se
consideraran obligaciones de servicio publico las relativas a los puertos servidos por la linea, la
regularidad, la continuidad, la frecuencia, asi como, en su caso, las tarifas aplicadas, las
condiciones sobre la capacidad de prestacion del servicio y la tripulacién que figuran en la
autorizacion vigente.

Asimismo, a partir de la entrada en vigor de este Real Decreto, serd de aplicacion a dichas
lineas la exigencia de acreditar el cumplimiento de las obligaciones fiscales y con la Seguridad
Social, establecidas en el articulo 6 de este Real Decreto, debiendo efectuarse en el plazo fijado
para actualizar tales acreditaciones. El incumplimiento de esta obligacion dara lugar a la
extincion de las autorizaciones vigentes en los términos previstos en el articulo 11.e).»

TeERcERO. Ya desde su preambulo el Real Decreto reconoce que la materia que constituye su
objeto viene regulada, en el ordenamiento juridico comunitario, por el Reglamento (CEE)
3577/92, del Consejo, de 7 Dic., por el que se aplica el principio de libre prestacién de servicios
a los transportes maritimos dentro de los Estados miembros (cabotaje maritimo). La finalidad de
dicha norma comunitaria es la superacién de las restricciones a la prestacion de los servicios de
transporte por mar, como condicién necesaria para la realizacion del mercado interior.

El Reglamento comunitario permite, sin embargo, matizar la aplicacién de este principio a los
servicios regulares con destino u origen en islas y entre islas (incluidas Ceuta y Melilla), para los
que afirma la posibilidad de establecer obligaciones de servicio publico o garantizar su
prestaciébn mediante contrato. El hecho insular se perfila por tanto con caracteristicas y
peculiaridades cuya proteccidon puede merecer, a juicio de cada Estado, sistemas especiales de
proteccién.

El articulo 4 del Reglamento (CEE) 3577/92 dispone, en concreto, lo siguiente:

«1. Los Estados miembros podran celebrar contratos de servicio publico o imponer obligaciones
de servicio publico, como condicion para la prestacion de servicios de cabotaje, a las companias
maritimas que efectlen servicios regulares con destino u origen en islas y entre islas.

Cuando un Estado miembro celebre contratos de servicio publico o imponga obligaciones de
servicio publico, lo hara de forma no discriminatoria respecto a cualquier armador comunitario.

2. Cuando impongan obligaciones de servicio publico, los Estados miembros se limitaran a los
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requisitos relativos a los puertos a los que se debe prestar el servicio, a la regularidad, la
continuidad, la frecuencia, la capacidad de prestacion del servicio, las tarifas practicadas y a la
tripulacién del buque [...].»

CuarTo. En los litigios acumulados ante esta Sala del Tribunal Supremo las empresas navieras
y la organizacién sindical recurrente han cuestionado la validez del Real Decreto y pretenden
que lo anulemos invocando, segun ya hemos anticipado, tanto motivos de derecho interno, de
orden formal (supuestos defectos existentes en el curso de la elaboracion del Real Decreto) y
material (vulneracién de la Ley y de preceptos constitucionales) como la vulneracion de normas
comunitarias.

Precisamente porque la solucion del litigio dependia, en parte, del juicio sobre el contraste entre
la normativa espariola objeto de recurso y el derecho comunitario (el ya citado el Reglamento
3577/92), planteamos al Tribunal de Justicia las siguientes cuestiones prejudiciales de
interpretacién, al amparo de lo dispuesto en el articulo 234 (antiguo 177) del Tratado CE:

«1) El articulo 4, en relacién con el articulo 1 del Reglamento 3577/92 CEE, del Consejo, de 7
Dic., por el que se aplica el principio de libre prestacion de servicios a los transportes maritimos
dentro de los Estados miembros (cabotaje maritimo), ¢puede ser interpretado en el sentido de
que permite someter la prestacion de los servicios de cabotaje insular, por parte de las
empresas que cubren lineas maritimas regulares, a la obtencién de una previa autorizacion
administrativa?

2) En caso de que la respuesta a la primera cuestion fuera afirmativa, el otorgamiento y el
mantenimiento de dicha autorizacién administrativa pueden condicionarse al cumplimiento de
requisitos, como el estar al corriente del pago de deudas tributarias o de Seguridad Social,
distintos de los enumerados en el apartado 2 del articulo 4 del citado Reglamento?

3) El apartado 1 del citado articulo 4 del Reglamento 3577/92, ;puede ser interpretado en el
sentido de que permite, sobre una misma linea o trayecto maritimo, imponer a unas empresas
navieras obligaciones de servicio publico y, simultaneamente, celebrar con otras contratos de
servicio publico, en el sentido del apartado 3 del articulo 1 del Reglamento, para la realizacién
del mismo trafico regular con destino u origen en islas o entre islas?»

La pertinencia de estas cuestiones no quedaba desvirtuada por el hecho de que, desde el punto
de vista temporal, el apartado 2 del articulo 6 del Reglamento (CEE) 3577/1992 permitiera
excluir hasta el 1 Ene. 1999 su aplicacién al cabotaje insular dentro del Mediterraneo y al
relativo a Canarias, Ceuta y Melilla.

Quinto. La respuesta del Tribunal de Justicia a las referidas cuestiones prejudiciales fue la
siguiente:

«1) Las disposiciones del articulo 4, en relacion con el articulo 1, del Reglamento (CEE) n.
3577/92 del Consejo, de 7 Dic. 1992, por el que se aplica el principio de libre prestacion de
servicios a los transportes maritimos dentro de los Estados miembros (cabotaje maritimo),
Unicamente permiten someter la prestacion de servicios regulares de cabotaje maritimo con
destino u origen en islas o entre islas a la obtencién de una autorizacién administrativa previa si:

-- puede demostrarse la existencia de una necesidad real de servicio publico, debida a la
insuficiencia de los servicios regulares de transporte en una situacién de libre competencia;

-- se demuestra asimismo que dicho régimen de autorizacion administrativa previa es necesario
y proporcionado al objetivo perseguido;

-- el referido régimen se basa en criterios objetivos, no discriminatorios y conocidos de
antemano por las empresas interesadas.

2) El Derecho comunitario no se opone a la facultad de un Estado miembro de incluir entre los
requisitos para el otorgamiento y el mantenimiento de una autorizacién administrativa previa,
como medio para imponer obligaciones de servicio publico a un armador comunitario, un
requisito que permita evaluar su solvencia, como la exigencia de que esté al corriente del pago
de sus deudas tributarias o de Seguridad Social, proporcionando asi al referido Estado miembro
la posibilidad de controlar la "capacidad de prestacion del servicio" de dicho armador, siempre y
cuando tal requisito se aplique de forma no discriminatoria.

3) El articulo 4, apartado 1, del Reglamento (CEE) n. 3577/92 debe interpretarse en el sentido
de que permite que, en relacion con una misma linea o un mismo trayecto maritimo, un Estado
miembro imponga obligaciones de servicio publico a unas empresas navieras y celebre
simultdneamente con otras empresas contratos de servicio publico con arreglo al articulo 2,
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punto 3, del citado Reglamento, para la realizacién del mismo trafico regular con destino u
origen en islas o entre islas, siempre y cuando pueda demostrarse la existencia de una
necesidad real de servicio publico y en la medida en que dicha aplicacion simultanea se haga de
forma no discriminatoria y esté justificada con respecto al objetivo de interés publico
perseguido.»

La justificacién de estas respuestas se encuentra detallada en la sentencia del Tribunal de
Justicia, a cuyo texto nos remitimos, sin perjuicio de que transcribamos algunas de sus
consideraciones en el momento de analizar los argumentos de las partes.

SexTo. 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 elaboracion 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 obligacion 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
elaboracién 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. Sélo si entre el primer proyecto y los
ulteriores hubiera diferencias esenciales tan significativas que en realidad permitieran hablar de
una norma radicalmente distinta, s6lo 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 espariolas 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 Comisién expresaron su parecer al
respecto.

SEpTIMO. La impugnacién por razones de fondo se ha dirigido en primer lugar, por alguna de las
entidades demandantes, contra un precepto clave del Real Decreto, el articulo 4, en cuya virtud
las lineas regulares que efectuan el trafico de cabotaje insular estan sometidas a un régimen de
autorizacion administrativa cuyo fundamento se hace radicar, segun el propio Real Decreto, en
la posibilidad de imponerles obligaciones de servicio publico.

Ya hemos reflejado como esta exigencia suscitaba dudas derivadas de su discutible
compatibilidad con el derecho comunitario: el sometimiento a previa autorizacién administrativa
constituye una restriccién de la libertad de prestacién de servicios y no estaba claro si, para
justificar esa restriccion, era suficiente que el Reglamento (CEE) 3577/92 permitiera a los
Estados miembros imponer a las lineas de cabotaje insular determinadas obligaciones de
caracter publico. De ahi el planteamiento de la primera cuestion prejudicial, en los términos ya
transcritos.

La respuesta del Tribunal de Justicia (reflejada en el fundamento juridico quinto de esta
sentencia) ha despejado aquellas dudas en el sentido que se deduce de su lectura,
correspondiendo a esta Sala, sobre la base de los criterios sentados por aquel Tribunal, analizar
si el precepto reglamentario ahora impugnado se atiene a ellos. De manera expresa afirma la
sentencia del Tribunal de Justicia (apartado 39) que «incumbe al érgano jurisdiccional remitente
examinar y determinar si el régimen de autorizacion administrativa previa objeto de controversia
en el litigio del que conoce cumple tales requisitos y criterios.»

El examen del expediente administrativo y de los autos revela que la norma reglamentaria
espafnola no cumple, por de pronto, el primero de aquellos requisitos pues, en efecto, el
sometimiento a autorizacién administrativa de todo el trafico de cabotaje insular se ha llevado a
cabo de manera general, sin consideraciones especificas sobre cada una de las lineas o
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trayectos. El articulo 4 del Real Decreto se ha dictado, pues, desconociendo el requisito inicial al
que se refiere el apartado 34 de la sentencia del Tribunal de Justicia: «la aplicaciéon de un
régimen de autorizacién administrativa previa como medio para imponer obligaciones de servicio
publico presupone que las autoridades nacionales competentes hayan podido, en primer lugar,
comprobar, en trayectos concretos, la insuficiencia de los servicios regulares de transporte en el
caso de que su prestacién se dejase Unicamente en manos de las fuerzas del mercado. Dicho
de otro modo, debera poder demostrarse la existencia de una necesidad real de servicio
publico.»

Que este criterio no fue el que inspiraba aquella norma reglamentaria lo ha venido a reconocer
implicitamente el propio Gobierno pues ante el Tribunal de Justicia ya aleg6 (véase el apartado
15 de la sentencia) que «la practica ha demostrado que es imposible una justificacién
pormenorizada de cada linea», afirmacion que rechazan por infundada tanto el Abogado
General en sus conclusiones (punto 37) como el Tribunal de Justicia en la sentencia.

Y ciertamente el designio del titular de la potestad reglamentaria fue el de someter, como
principio y fueran cuales fueran sus circunstancias, todas las lineas maritimas entre la peninsula
y las islas (y Ceuta y Melilla) o de éstas entre si, sin consideraciones relativas a la situacion
concreta de cada una de ellas. Las alegaciones hechas por las recurrentes al referirse a la
incidencia de la sentencia del Tribunal de Justicia en el litigio subrayan, en este mismo sentido,
que algunas de aquellas lineas estan «suficientemente» cubiertas por sus propios servicios
(esto es, que no existe la «insuficiencia de los servicios regulares de transporte en el caso de
que su prestacion se dejase Unicamente en manos de las fuerzas del mercado», a que alude la
aquella sentencia) sin que la Administracién haya negado expresamente este hecho. Es mas, el
Abogado del Estado sigue afirmando que «la justificacién de la realidad de las necesidades de
servicios publico, a los efectos de la exigencia concreta de las referidas autorizaciones,
corresponderd sea evidenciado al tiempo y momento de la exigencia de aquéllas», no teniendo
suficientemente en cuenta que dicha justificacién tenia que haber precedido a la exigencia
general de autorizacion para todas las lineas de cabotaje maritimo insular, lo que no se ha
producido.

La consecuencia juridica de esta primera comprobacién es que la norma espafiola no se atiene
al Reglamento (CEE) 3577/92, interpretado éste en el sentido en que lo ha hecho el Tribunal de
Justicia, vulnerando asi una norma comunitaria de obligado cumplimiento para todos los
Estados miembros. Ello implica que el articulo 4.1 del Real Decreto no es conforme a derecho y
debe ser anulado, aun cuando dicha anulacién no implique, como es obvio, la posibilidad de que
el Gobierno, haciendo uso de la autorizacién que le otorga la Ley y poniendo en practica los
criterios con los que el Tribunal de Justicia ha interpretado el Reglamento (CEE) 3577/92,
declare, previa la justificacion oportuna, cuales son las concretas lineas regulares de cabotaje
insular que han de quedar sujetas a autorizacion administrativa, como medio para imponer a los
armadores correspondientes las obligaciones de servicio publico, que habran de ser
determinadas ex ante. Razones estas ultimas que nos llevan a no extender el pronunciamiento
anulatorio al segundo parrafo del articulo 4.

OcTtavo. El segundo bloque de impugnaciones especificas se refiere al articulo 6 del Real
Decreto y a los preceptos que a él se remiten, esto es, a los ya citados articulos 7 y 11. La tesis
de los recurrentes es que varias de las condiciones por él exigidas y corroboradas en la
Disposicién transitoria Unica para obtener y mantener la autorizacion administrativa --en
concreto, las condiciones relativas al pago de deudas tributarias y de seguridad social-- son
contrarias al derecho comunitario y discriminan a los armadores espafoles.

Esta Sala plante6, en efecto, la duda de si las condiciones exigibles para el otorgamiento de la
autorizacion administrativa debian soélo referirse al cumplimiento estricto de las obligaciones de
servicio publico previstas en el articulo 4.2 del Reglamento o, por el contrario, podian referirse a
otros ambitos diferentes: segun el articulo 6 del Real Decreto, la autorizacion administrativa
requiere, para su otorgamiento y para su ulterior mantenimiento, que las empresas navieras y
titulares de los buques afectados estén al tanto de sus obligaciones fiscales y sociales, requisito
gue en principio pareceria ajeno a los relativos a la regularidad, la continuidad, la frecuencia, la
capacidad de prestacion del servicio, las tarifas practicadas, a la tripulacién del buque y a los
puertos a los que se debe prestar el servicio (articulo 4.2 del Reglamento CEE 2577/92).

La respuesta del Tribunal de Justicia [reflejada asimismo (sic) el fundamento juridico quinto de
esta sentencia] también ha despejado aquella duda en el sentido que se deduce de su lectura.
Tras destacar que entre las exigencias del articulo 4.2 del Reglamento (CEE) 2577/92 «no
aparece expresamente mencionado ningun requisito segun el cual el armador deba estar al
corriente del pago de sus deudas tributarias o de seguridad social [...] tal requisito, considerado
aisladamente, no puede calificarse como obligacién de servicio publico», el Tribunal de Justicia,
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considera, sin embargo, en los apartado 48 a 50 de su sentencia que:

«48. No obstante, cuando se imponen a los armadores comunitarios obligaciones de servicio
publico para el cabotaje maritimo mediante una autorizacion administrativa previa, puede
considerarse que el control efectuado por un Estado miembro para comprobar si dichos
armadores estan al corriente del pago de sus deudas ftributarias o de Seguridad Social
constituye una de las exigencias comprendidas dentro del concepto de "capacidad de prestacion
del servicio", mencionado en el articulo 4, apartado 2, del citado Reglamento.

49. En efecto, en el caso de que un armador comunitario esté sometido a determinadas
obligaciones de servicio publico, como la regularidad del servicio de cabotaje maritimo que debe
prestarse, la circunstancia de que dicho armador se encuentre en una situacion financiera
precaria --de la que el impago de sus deudas tributarias o de Seguridad Social podria ser un
indicio-- puede demostrar que, a mas o menos largo plazo, no va a ser capaz de realizar las
prestaciones de servicio publico que se le imponen.

50. De ello se deduce que el Estado miembro puede examinar la solvencia de un armador
comunitario, que cumple obligaciones de servicio publico en el ambito del cabotaje maritimo,
para comprobar la capacidad financiera de dicho armador para prestar los servicios que se le
encomiendan, exigiendo que esté al corriente del pago de sus deudas tributarias o de seguridad
social. Obviamente dicho requisito debe aplicarse de forma no discriminatoria.»

Noveno. La respuesta del Tribunal de Justicia determina, por si sola, la desestimacion de este
motivo del recurso, en lo que se refiere a la compatibilidad de las exigencias analizadas, insertas
en los articulos 6 y cc. del Real Decreto, con el Reglamento comunitario.

En cuanto a las criticas sobre la posible discriminacion que los recurrentes denuncian, hemos de
afadir que la aplicacion de las condiciones que estamos analizando no tiene por qué hacerse de
forma discriminatoria entre armadores espafoles y extranjeros pues unos y otros se han de
someter a aquéllas en los mismos términos, tanto si se trata de empresas que han de pagar sus
deudas tributarias y de Seguridad Social en Espafa como en el resto de Estados miembros. El
control de este hecho, por lo demas, es posible en uno y otro caso exigiendo a las empresas
sometidas a autorizacién que presenten los certificados de estar al corriente de aquellos pagos,
expedidos por las administraciones correspondientes, bien sean las administraciones fiscal y de
Seguridad Social espafiolas o las de cualquier otro Estado miembro.

Tampoco existe la discriminacion que Analir denuncia en su demanda entre empresas ya
autorizadas en fechas anteriores a las de entrada en vigor del Real Decreto y las que se
autoricen después, pues el texto de la Disposicion Transitoria Unica es claro a este respecto,
parificando a todas ellas: precisamente esta parificacion pro futuro es objeto de la censura de
varias de las entidades recurrentes.

Y, por dltimo, no podemos estimar que exista discriminacion por este motivo entre las empresas
navieras de cabotaje continental y de cabotaje insular cuando lo que hay es una diferencia de
trato entre uno y otro, justificada en las peculiaridades del hecho insular (o extrapeninsular, en
general) a las que ya hemos hecho referencia.

Decivo. El resto de motivos de impugnacion del articulo 6 tampoco puede tener acogida
favorable.

El primero de ellos, que pone en tela de juicio la cobertura legal de este precepto, no tiene
suficientemente en cuenta que la Disposicion Final Tercera de la Ley 27/1992 faculta al
Gobierno para dictar las normas reglamentarias que requiera el desarrollo y la aplicacion de
aquella Ley, entre las cuales se encuentra la correspondiente al régimen juridico aplicable a las
lineas regulares de cabotaje maritimo. Si esta habilitacion confiere al Gobierno la potestad
reglamentaria suficiente para dictar el Real Decreto en su conjunto, no se acierta a comprender
por qué precisamente el articulo 6 estaria al margen de ella.

Por lo demés, una vez admitido que entre los factores determinantes de la «capacidad para
prestar el servicio» (articulo 4.2 del Reglamento CEE 2577/92) puede validamente figurar la
solvencia demostrada a través del cumplimiento de las obligaciones fiscales y de Seguridad
Social, es el propio Reglamento comunitario el que ofrece base normativa suficiente para incluir
aquella exigencia o condicion en los términos en que el titular de la potestad reglamentaria
espanola lo ha hecho.

En cuanto a las criticas que Fletamentos de Baleares, S.A., dirige en su demanda contra los
requisitos consignados en las letras d), g) j) y k) del mencionado articulo 6 del Real Decreto
hemos de resefar que tanto la capacidad econdmica (sobre la que ya nos hemos pronunciado)
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como las exigencias relativas a la edad y seguridad de los buque (letras d y j) tienen el respaldo
de lo dispuesto por el art. 81.2 de la Ley de Puertos del Estado y de la Marina Mercante y
pudieran incluirse igualmente entre las determinantes del concepto «capacidad de prestacion
del servicio» a que se refiere el articulo 4.2 del Reglamento CEE 2577/92.

Y en cuanto al deber de las empresas navieras de garantizar el cumplimiento de las
obligaciones enumeradas mediante la consignacién en la Caja General de Depdsitos de la
cantidad que fije la Direccion General de la Marina Mercante, en los términos establecidos en el
art. 9 del Real Decreto, se trata de una modalidad entre otras de las posibles, de naturaleza
accesoria, coherente con el I6gico designio de asegurar o reforzar el cumplimiento de aquellas
obligaciones de servicio publico.

Por dltimo, la inclusion entre los preceptos impugnados de la letra g) del articulo 6 debe
obedecer a un error mecanografico en la redaccion del recurso 712/1997, pues sobre su
contenido nada se dice ulteriormente en dicho escrito procesal.

UnpEcimo. En estrecha relacion con el examen de las condiciones que establece el articulo 6 del
Real Decreto sobre el pago de las deudas fiscales y de Seguridad Social, hemos de afrontar la
impugnacién especifica que algunas de las entidades demandantes dirigen contra la Disposicion
transitoria Unica de aquél.

Se basa esta parte del recurso en que dicha disposicion transitoria --en cuya virtud, «a partir de
la entrada en vigor de este Real Decreto», las empresas que sirven las lineas regulares de
cabotaje con los territorios espafnoles no peninsulares han de acreditar el cumplimiento de sus
obligaciones fiscales y de seguridad social-- es contraria a derecho por su caracter retroactivo.

La censura debe rechazarse pues no tiene caracter y eficacia retroactiva una disposicién que no
actla hacia al pasado sino hacia el futuro, esto es, trata de aplicar las normas imperativas del
Real Decreto solo desde el momento de su entrada en vigor, no hacia atrds en el tiempo.
Ciertamente la Disposicién afecta a las relaciones juridicas en curso pero no por ello puede ser
calificada de retroactiva: simplemente exige adecuar aquéllas, desde la entrada en vigor del
nuevo marco normativo, a las exigencias derivadas de éste.

Duopecivo. Finalmente debemos hacer una sucinta referencia a los problemas que pudiera
plantear la simultaneidad de la imposicién de obligaciones de servicio publico (a través de las
autorizaciones administrativas correspondientes) con la celebracién de contratos de servicio
publico para la realizacién del mismo trafico regular.

A esta cuestion se referia la tercera de las preguntas que con caracter prejudicial dirigimos al
Tribunal de Justicia, cuya respuesta, al respecto, hemos transcrito en el fundamento juridico
quinto. Desde el momento en que la interpretacidon del articulo 4, apartado 1, del Reglamento
(CEE) 3577/92 declara posible la coexistencia de obligaciones de servicio publico impuestas a
unas empresas navieras con los contratos de servicio publico previstos en el articulo 2, punto 3,
del citado Reglamento, para la realizacion del mismo trafico regular (si bien cuando haya una
«necesidad real de servicio publico y en la medida en que dicha aplicacién simultanea se haga
de forma no discriminatoria y esté justificada con respecto al objetivo de interés publico
perseguido») la norma reglamentaria espafola no contiene elementos que afecten a su validez
por este motivo.

DecimoTERCERO. Las consideraciones hasta ahora expuestas determinan, pues, la estimacion de
parte del recurso, en los términos resefados en el fundamento juridico séptimo. La
desestimacion del resto de los motivos de impugnacion, coherente con lo ya expuesto en los
razonamientos precedentes, supone la conformidad a derecho del sometimiento de las
autorizaciones administrativas de lineas regulares de cabotaje maritimo insular a los requisitos
previstos en el articulo 6 pero esta conclusidon no puede desligarse de la sentada en el referido
fundamento juridico séptimo.

Por decirlo con otras palabras: sélo en los supuestos determinados y concretos en que sea
valido, por razones objetivas de interés publico debidamente justificadas en cada caso, a fin de
garantizar la suficiencia de los servicios regular de cabotaje maritimo insular, someter a
autorizacion administrativa la prestacion de estos servicios, como medio para imponer
obligaciones de servicio publico, s6lo entonces sera igualmente valido condicionar aquella
autorizacion a los requisitos contemplados en el articulo 6 del Real Decreto.

Procede, pues, la estimacién parcial del recurso directo en los términos ya expuestos, esto es,
limitada al parrafo primero del articulo 4 del Real Decreto. La estimacion no puede ampliarse a
la pretension adicional (no contenida ni en el escrito de demanda ni en el de conclusiones)
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formulada por la sociedad Fletamentos de Baleares en su escrito de 27 Mar. 2001 para que
hagamos un «pronunciamiento concreto sobre la existencia de dafos y perjuicios causados a mi
mandante por haberse dictado el Real Decreto impugnado».

Debemos rechazar semejante pretensiéon por cuanto ni se hizo en el momento procesal
adecuado --con lo que se privé a la contraparte de oponerse fundadamente a ella-- ni se
concretan cuales son los supuestos perjuicios causados ni, mucho menos, su cuantificacion y
porque, ademas, el motivo invocado por aquella empresa («el falseamiento de la competencia a
favor de la empresa publica Transmediterranea, S.A., no esta directamente relacionado con la
impugnacién y con la anulacién parcial del Real Decreto que en esta sentencia pronunciamos.

DecimocuarTo. En cuanto a las costas, no apreciamos temeridad o mala fe en la conducta de
las partes a los efectos de imponerles la condena respectiva.

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

FALLAMOS

En los recursos contencioso-administrativos acumulados numeros 704/1997, 711/1997,
712/1997 y 715/1997 interpuestos, respectivamente, por la Asociacion Profesional de Empresas
Navieras de Lineas Regulares (Analir), Islefia de Navegacién, S.A., Fletamentos de Baleares,
S.A., y Unién Sindical Obrera (USO), contra el Real Decreto 1466/1997, de 19 Sep., sobre
Régimen Juridico de las Lineas Regulares de Cabotaje Maritimo y de las Navegaciones de
Interés Publico:

Primero. Rechazamos la objecidon de inadmisibilidad opuesta por el Abogado del Estado al
recurso 711 de 1997 y estimamos la objecién de extemporaneidad opuesta al recurso 715 de
1997, que declaramos inadmisible.

Segundo. Anulamos el parrafo primero del articulo 4 del Real Decreto nimero 1466/1997, de 19
Sep., sobre Régimen Juridico de las Lineas Regulares de Cabotaje Maritimo y de las
Navegaciones de Interés Publico, en cuanto declara como navegaciones de interés publico
todos los servicios de linea regular de cabotaje insular, entendiéndose por tal el transporte por
mar de pasajeros o de mercancias entre puertos situados en la peninsula y los territorios no
peninsulares, asi como el de estos ultimos entre si.

Tercero. Desestimamos el resto de las pretensiones deducidas por los demandantes.
Cuarto. No hacemos especial imposicién de costas.

Publiquese el fallo de esta sentencia en el BOE y remitase testimonio de ella al Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas.

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.
Fernando Cid. Rubricados.

PUBLICACION.

Leida y publicada fue la anterior sentencia por el Excmo. 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 Secretaria de la misma certifico.
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