I. ESPANA

TRANSPORTES DE MADRID: LOS FERROCARRILES
SUBTERRANEO Y SUBURBANO

*SUMARIO: 1. Introduccién.—H. Alcance del Decreto-Ley de 2 de septiembre de 1955
y de la Ley de 12 de mayo de 1956.—Ill. Posicion de] Ayuntamiento de Madrid en la
Ley de 12 de mayo de 1956.—1V. Los nuevos ferrocarriles madrilenos: el suburbano y
el subterraneo.—-V. Formas diversas de gcstion: concesién de servicios y gustién inte-
resada—VI. Financiacién y tarifas.—VII. Nuevo criterio respecto a la revursion de las
concesiones: la pugna de competencias.

Entre los problemas que toda gran metrépoli presenta, uno de los
mas importantes es el que afecta a los servicios piblicos de trans-
porte (1). Al mundo de la técnica corresponde proporcionar los mzdios
de transporte colectivo mas eficaces para una determinada colectividad.
Al Derecho, en cuanto técnica reguladora de la convivencia, afecta, con
referencia a este punto, la dificil tarea de lograr una regulacion ade-
cuada que permita un desarrollo suficiente de actividad tan pecesaria.
El jurista, que debe ser poseedor de una serie de técnicas y procedi-
mientos para dar desarrollo adecuado a fines e ideas que desde fuera
de su campo le son seiialados, debe sentir el peso de la responsabilidad
del acierto o de la inadecuacién de sus soluciones con respecto a las
actuaciones que le han sido encomendadas. Son profundamente signi-
ficativas, si bien referidas al problema ferroviario en general, las si-

(1) Cir. F. S. Cuarin, Urban Land use planning, Nueva York, 1957, 256: «lt is self-
evident that business districts, industrial areas, and residential sections of the cily simply
cannot serve their functions unless there is easy movement of people and goods lo
and from or between these areas... That is to say, the land use plan cannot be
developed independent of transportation plans any mwore than transporiation planning
can proceed independently of land use plannings. Vid. también el articulo de W, Owen
Transportation en el nimero que «The annals of the amecrican academy of political
and social science» dedic al sugestivo tema «Metropolis in ferment», noviembre de 1937,
paginas 30 a 38. El mismo Owen es autor de un imteresante libro sobre la matceria:
The Metropolitan Transportation problem, Washington, 1956; mds recientemente, R. FEe-
RRARA, Problemi e prospettive dei transporti urbani in Europa, Milin, 1959.
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guientes palabras del que fué Ministro de Fomento, sefior CaMB6: «El
gravisimo problema ferroviario espaiiol viene originado por dos errores
capitales que presidieron el establecimiento de los ferrocarriles, no sélo
en Espafia, sino en todos los paises del mundo. Fué €] primero, consi-
derar que los ferrocarriles eran un negocio privado y no un servicio
publico; fué el segundo, suponer que una vez construida la linea, que-
daba cerrado el capitulo de gastos de primer establecimiento. En virtud
del primer error, el Estado confié a la. iniciativa privada la construccién
y explotaciéon de los ferrocarriles... El segundo error inspiré el criterio
de las concesiones a plazo...» (2). Tan doloroso lamento, y las conse-
cuencias fatales que de este diagnéstico se derivaron, debe ser ahora un
aliciente para tratar de depurar al maximo las técnicas que a los hom-
bres del Derecho se piden, sea cualquiera el campo de actuacién en
que se reclame su presencia.

El Decreto-Ley de 2 de septiembre de 1955 (B. O. del 22) dispuso
la construccién por el Ministerio de Obras Puablicas, a cuenta del Es-
tado, de la infraestructura de nuevas lineas metropolitanas en la capital
del Reino. Al afo siguiente la Ley sobre Plan de Transporte de Madrid
—de 12 de mayo de 1956 (3)—establece una seriz de procedimientos
para salir del punto muerto en que se encontraba la cuestion de los
transportes madrilefios. Ambos preceptos responden a la idea de obtener
una solucion rapida para superar la lamentable situacién que en ma-
teria de transporte ofrecia la capital.

Varios de los objetivos que entonces se propusieron han sido alcan-
zados recientemente. Intento en el presente estudio fijar la atencién en
las cuestiones juridicas mas importantes que el desarrollo de ambas dis-
posiciones ha suscitado, deteniéndome especialmente en lo que afecta
a los ferrocarriles tanto subterraneos como suburbanos (4).

(2) F. CamBé v BartiLe, prélogo a la obra que bajo su dircccion publicé el Minis.
terio de Fomento, Elementos para el estudio del problema ferroviario en Espaia, Ma-
drid, 1918, I, XVI.

(3) Vid. sobre esta Ley, Garcia-Trevigano, Plan de Transportes de Madrid, «Re-
vista de Estudios de la Vida Locals, 88, 538 a 606, asi como el Discurso que en de-
fensa de la misma pronuncié ante las Cortes el Alcalde de Madrid, Conde de MavaLbe,
transcrito en el ndmero de la misma Revista cit, pags. 577 a 582; igualmente, PErez
Orta, Transportes de¢ Madrid ¥ aguas de Barcelona, en esta Revista, num. 24, 289
a 322, sobre todo cn su primera parte.

(4) Lus ferrocarriles metropolitanos, que constituyen lioy clemento fundamental del
transporte de las ciudades, cucntan casi con un siglo de existencia. En 1863 se abria al
publico ¢n Londres la primera linea de {crrocarriles metropolitanos de Paddinglon Sta-
tion a Farrington Strect. Cfr. Amorosi, L'organizzazione moderna dei servici pubblici
urbeni, Milan, 1951, 10. En Madrid, la primera linca fué inaugurada cn 1919; cfr. Dis-
curso del Alcalde, cit., 578.
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II

I.o que para el jurista constituye la finalidad que se trata de conse-
guir aparece con palabras claras y sinceras formulado inequivocamente
en las dos disposiciones que constituyen la base de partida de nuestro
examen. En la Exposiciéon de Motivos del Decreto-Ley de 2 de septiem-
bre de 1955 encontramos las siguientes afirmaciones: «Los transportes
constituyen un elemento esencial en la vida de las grandes poblaciones.
Y cuando dichos servicios piiblicos no se prestan con la capacidad y
extension que el crecimiento de los micleos urbanos demanda, no puede
el Estado permanecer ajeno a los problemas que con tal motivo se plan-
tean. Si, ademas, concurren circunstancias excepcionales, cual sucede con
la capitalidad de la nacién, es ya ineludible la necesidad de adoptar me-
didas directas, rapidas y eficaces para, al menos, paliar la situacién
creada» (3). La Ley del 56 no es menos expresiva en su Preambulo:
«Preocupado el Gobierno ante la deficiencia y escasez de medios con
que se presta el servicio publico del transporte colectivo de personas en
Madrid y las notorias dificultades existentes para su ampliacién a zonas
recientemente urbanizadas...» Vemos, pues, proclamada sin rodeos la
finalidad que debe ser satisfecha: El sistema de transportes de Madrid
presenta deficiencias que deben ser superadas. Se habla de deficiencia
y escasez, asi como la ineludible necesidad de adoptar medidas directas,
rapidas y eficaces.

Todo ello es profundamente significativo en cuanto se reconoce que
los medios de satisfaccion de la necesidad de transporte colectivo han
quedado retrasados con respecto a la necesidad misma. Pero, al mismo
tiempo, la situacién se hace mis grave, pues no se trata de Ja solucion
de un problema normal, sino que se reconoce la existencia de circuns-
tancias excepcionales. Se refiere asimismo el Preimbulo del Decreto-
Ley del 55 a la necesidad de conectar los medios de transporte con la
politica de construccién de viviendas (6). Hay, por tanto, sobrados mo-
tivos para intentar un planteamiento de altura que, teniendo en cuenta
estas circunstancias que resenamos, llame en colaboracién a todos los

(5) La gravedad y urgencia se deducen claramente del altimo parrafo de la Ex-
posicion de Motivos: «Y siendo, por lo ya razonado, urgentes estas medidas, se estima
hacer uso de la autorizacion concedida por el articulo 13 de la Ley de 17 de julio
de 1942, modificada por la de 9 de marzo de 1946, para llevarlas a efecto por medio de
un Decreto-Leyn, que fué dado en el Pazo de Meirds.

(6) Dice el parrafo segundo del Preambulo: «Por otra parte, la politica estatal de
viviendas, confirmada y vigorosamente impulsada por recientes disposiciones legales, se
veria casi desconocida en su finalidad mds importante de facilitar viviendas de renta li-
mitada, si sus futuros usuarios carecieran de los medios de transporte mds primarios
o les fueran ofrecidos en condiciones econdmicas no tolerabless. Sobre la necesidad de
coneclar la politica de transportes con la de construccién de viviendas en las grandes
ciudades, vid. Paz Maroto, Los transportes y el urbanismo, en «Crénica del T Congreso
Iberoamericano de Municipios», Madrid, 1956, 218 y sigs.
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Organismos interesados. Sin embargo, en la parte dispositiva se limita
a regular la ampliacién de la red metropolitana a base de un sistema de
colaboracion de la Administracién Central —Ministerio de Obras Pu-
blicas—con los particulares, o mis concretamente, con la Compaiiia que
se encarga de la explotacién de la Red Metropolitana ya existente, esto
es, con la Compaiia del Metropolitano de Madrid, S. A. Asi se deduce
de la férmula de delegacién contenida en el articulo 4.°: «El Gobierno
queda autorizado para determinar por Decreto las condiciones juridicas,
técnicas y econémicas en la adjudicacién de su explotacién y en forma
que, en todo caso, se asegure la unidad de explotacion» (7). En este
asegurarse la unidad de explotacién se comsagra pricticamente el que
la empresa que tome a su cargo la explotacién de las prolongaciones
de la linea que en el Decreto-Ley se establecen, sea la misma que se
encarga de la explotacion de las lineas ya existentes (8).

Vemos, pues, que estas obras de modernizacién de los medios de
transporte madrilefio, y cuyo contenido concreto considsraremos mas
adelante, habrian de ser realizadas por la Administracion del Estado
en colaboracién con una empresa privada que presumiblemente habria
de ser la Compaiiia del Metropolitano de Madrid (9).

Ante tal regulacién salta a la vista una omisién importante: Para
nada se menciona en el Decreto-Ley al Ayuntamiento de Madrid (10).
Se habla de la Administracién del Estado a través del Ministerio de
Obras Piblicas y de una empresa particular. Pero nada mas. ;No es
esto chocante? Desde luego, de acuerdo con la normativa legal vigente
corresponde a la Administracién del Estado el otorgamiento de conce-
siones en materia de ferrocarriles metropolitanos como equiparados a

(7) Vid. Garcia-TREvIJANO, op. cit., 589. Asi ha sucedido, efectivamente, como ve-
remos mdas adelante en e] texto.

(8) En esta misma idea abunda la Exposicién de Motivos: «Es preciso sentar ya
la conveniencia de que el ferrocarril metropolitano sea objeto de explotacién por una
sola empresa, tanto en su red actual como en lus sucesivas ampliacioncs, en razén a la
experiencia adquirida y los principios  técnicos, economicos y financicros que rigen esta
clase de servicios publicos. Por ello se concede la correspondiente autorizacién al mismo
tiempo que las relativas al condicionado de adjudicacién de las nuevas lineas subte-
rrancas».

(9) Las construcciones previstas habrin de seguir, segin la Exposicién de Moti-
vos del citado Decreto-Ley, el proyecto aprobado por Orden ministerial de 23 de wmarzo
de 1935. No sabemos cuil es el contenido de esta Orden. El Aranzadi la da por no
publicada y no hemos podido encontrarla en el Boletin Oficial. Se trata, sin duda, de
un acuerdo de aprobacién técnica de un proyecto de obras que es prictica que no
figure mis que en el expediente de estas obras como un tramite interno.

(10) Por Orden ministerial de 13 de diciembre de 1951 asumié el Ayuntamiento de
Madrid el papel de concesionario respecto al ferrocarril Chamartin de la Rosa-Caraban-
chel. El Decreto-Ley de 10 de abril de 1953 (B. O. del 16) vino a autorizar la adquisi-
cion por el Ministerio de Obras Publicas de lo ya construido, y la Orden de este Mi-
nisterio de 8 de septiembre de 1955 (B. O. de 9 de noviembre) dejé anulada y sin nin-
giin efecto tal concesion. Es curioso que el Decrcto-Ley que vino a aularizar este traspasa
decia en su articulo 5.°: «El Ayuntamiento de Madrid dedicard todo su csfuerzo a orien-
tar seguidamente en forma definitiva, econémica y técnicamente, los transportes urbanos
de la ciudad y su término municipal».
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los ferrocarriles secundarios (11). Desde el punto de vista de aplicacién
de la Ley nada hay que oponer. Pero precisamente lo que parzce mas
censurable es el hecho de que una regulacién que intenta soluciones efi-
caces para el problema del transporte madrilefio se haga totalmente a
espaldas del organismo gestor de los intereses municipales. Para nada
interviene el Ayuntamiento de Madrid. La cosa se agrava mas si se
tiene en cuenta que la propia Exposicién de Motivos del Decreto-Ley
hace mzncién expresa de la existencia de cireunstancias excepcionales,
asi como de la necesidad de conectar la politica de construccién de vi- .
viendas con la politica de transportes. Podemos observar, pues, como
latente el deseo de= adoptar una perspectiva amplia a la hora de dictar
normas que regulen la ordenacion del transporte. Tal deseo, sin em-
bargo, no pasa de una mera proclamacién en el Preambulo d:l Decreto-
Ley sin que las soluciones adoptadas en la parte dispositiva respondan
en absoluto a esa directiva. En el fondo, ni la misma proclamacién
inicial del Preambulo tiene mayor significado, ya quz viene a recono-
cerse expresamente que se trata de uyna solucién parcial; esta dictado
a la defensiva, «para, al menos, paliar la situacién existenter.

En definitiva, lo que el Decreto-Ley vino a suponer fué un intento
de salir al paso de la escasez de transportes en Madrid ofreciendo la
construccién, a cuenta del Estado, de diversas .obras para que pudiera
ser llevada a cabo la prolongacion de las lineas metropolitanas, El in-
tento fué de por si g@neroso, aunque el campo de actuacién previsto
fuera harto limitado teniendo en cuenta las necesidades realmente exis-
tentes. '

Mayor amplitud de miras tuvo la Ley que al aiio siguiznte fué apro-
bada. Es ya bien significativo el titulo de Ley sobre Plan de Transportes
de Madrid que a la misma se dié. Viene esta Ley a sentar las bases para
uns r2organizaciéon de la Empresa Municipal de Transportes, del Ayunta-
miento de Madrid, tratando de sanear su economia y de proporcionar, por
tanto, medios suficientes para lograr un cumplido desarrollo de sus fun-
ciones. Es también, en gran parte, reproduccion del Decreto-Ley del 55,
por lo quz se refiere a la ampliacion de los ferrocarriles urbanes. Quiza
_la repeticion de estas disposiciones se debe a querer ofrecer’una regula-
cion conjunia de las diversas clases de transportes. A este intento pode-
mos atribuir la denominacion de Plan que «irata de mejorar los trans-
portes urbanos de superficie... coordinados con una exiensa red de fs-
.rrocarriles subterraneos y suburbanos». En todo caso no se trata de una
simple repeticion de normas que hubiera sidv innecesaria por alcanzar
el primer textu legal ignal rango normativo que el segundeo, sino que se
da en la Ley un perfeccionamicnto y desarrollo de los preceptos conte-
nidos en el Decrcto-Ley.

(11) Ley de 26 de marzo de 1908, Reglamento de 27 de mayo de 1908 y Ley de
23 de febrero de 1912, Fué decisiva en este sentido la interprelacion semada por la
sentenvia de J1 de mayo de 1920. Vid. esie punto tratado ampliamente en UARCiA DE
EnTerria, La ordenacion juridica de los trunsputtes madrideios, Madrid, 1954, 10 y 11.
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I

Contiene dicha Ley un precepto que, al menos a primera vista.
parece fundamental en materia de transportes madrilefios y que viene
a sefalar una nueva etapa en la pugna de competencias que la historia
de nuestra legislacion local pone de manifiesto. Me refiero al articulo 7.°,
en que se autoriza al Ayuntamiento de Madrid para establecer los ser-
vicios de transportes colectivos de viajeros, de cualquier clase que sean,
sin necesidad de concesién por parte del Estado y dentro de su término
municipal. Jgualmente se le autoriza para establecer en aquéllos las
tarifas correspondientes a dichos servicios, cualquiera que sea el medio
de transporte utilizado, sin ninguna otra autorizacién.

Tal disposicién, como se ve, tiene caricter realments amplio que
trasciende a la concreta regulacién de los ferrocarriles metropolitanos o
de la Empresa Municipal de Transportes. Viene la Ley a establecer un
régimen especial (12), que supone una derogacién para este caso con-
creto de la ordenacién normal de transportes urbanos. Se confirma aqui
una vez mas, con motivo d:zl plan regulado en esta morma, cémo no
siempre la generalidad ha de ser caracteristica esencial de la Ley (13).

La reforma que introdujo en la Ley de Ferrocarriles Szcundarios el
Decreto-Ley de 10 de marzo de 1950 eximia a los Ayuntamientos que
fueran concesionarios del Estado de la necesidad de prestar el depésito
de la fianza que normalmente se exize (14). El salto que la Ley ahora
comentada establece es radical. No slo se eximz al Ayuntamiento de
Madrid de prestar fianza—tal trato de favor se configuré en el Decreto-
Ley de 1950 con caracter genzral para todos los Avuntamientos—, sino
que por lo que respecta a la creacion de nuevos servicios de transporte
colectivo de viajeros en el término municipal madrilzfio, podra actuar
el Ayuntamiento de la capital directamente, sin necesidad de tener que
solicitar siquiera concesién ds la Administracién Central. Y esta regla
se establece de manera genérica para estos medios de transporte, de
cualquier clase que sean. Con tal que se cumplan los presupuestos de
hecho senalados, hay que decir que se reconoee plena autonomia al
Ayuntamiento madrilefio para establecer cualesquiera medio de trans-
porte. La amplitud de esta autorizacion es grande si se piensa en los
medios de transporte que actualmente se utilizan, pero su importancia
aumenta considerablemente si proyectamos el planteamiento hacia el
futuro. En una época de revolucion técnica como la presénte no se sabe
a ciencia cierta cuales van a ser los transportes ideales para las grandes

(12) Perez OLea, Transportes de Madrid, cit., 302, considera la nucva Ley como
«un auténtico régimen de excepcién, un privilegio...

(13) Vid. cste punto, con las referencias blhl ograficas recogidas en cl trabajo,
inédito todavia, de S. Martin-ReTORTILLO, Las leyes de planes: la Ley como medida.

(14) Garcia pe ENTERRiA, op. cil, 11, lo califica de «benignidad maixima» con res-
pecto a los entes locales.
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ciudades de aqui a unos aiios (15). La férmula de la Ley, en este sen-
tido, no senala limitacién alguna: Se concsde carta blanca al Ayun-
tamiento madrilefio para establecer los medios de transporte colectivo
de viajeros que estime mas convenientes dentro de su territorio,

Salta, sin embargo, inmediatimente a la vista un problema de cuya
resoluciéon depende, en definitiva, la trascendencia del precepta que
venimos comentando. Habla el texto legal de «establecer los servicios de
transportes colectivos de viajeros». Ahora bien, ;cual es el verdadero
alcance que tiene esta expresiéon? O dichio con otras palabras, ;se atri-
buve a2l Ayuntamiento de Madrid la competercia ¢n materia de nucvos
transportes que surjan en su término municipal o quiera decirse, por el
contrario, que se otorga simplemente al Avuntamiento la posibilidad
de gestionar directamente los servicios publicos que se establezcan em
desarrollo de esa competencia? Fs importante salvar esta dificultad, por-
que de adoptarse una u otra soluciéon las consecuencias presentan dife-
rencias fundamentales.

Ha sido sumamente 1til, por lo que al campo de los servicios puabli-
cos zfecta, la distincién entre la competencia gencral sobre los mismos
y la gestién concreta de cada uno de ellos. Inicidndose el gran desarrollo
de servicios publicos en época informada por la mentalidad liberal,
cuadraba perfectamente con tal manera de pensar el hecho de que {ue-
sen los particulares quieres se encargasen del establecimiento v gestién
de tales servicios. A la Administracion correspondia la direccién supre-
ma que marcaba las directrices a seguir v conservaba ciertos poderes de
intervencién, v era a ella también a quien normalmente revertian las
instalaciones al término de la concesion. Tal diferenciacion ha sido de
gran utilidad, pues ha permitido la colaboracién con la Administracién
Publica de una serie de esfuerzos de los particulares para lograr un
desarrollo adecuado de los servicios piiblicos.

Tal es el esquzma normal en que los sujetos que entran a colaborar
son de una parte la Administraciéon Piblica y de otra un sujeto particu-
lar (16). Pero en la realidad los esquemas simples son poco frecuentes,

(15) El Programa de Ordenacién de las Inversiones para 1960, aprobado por De-
creto 609/1560 de 31 de marzo (B. 0. de 2 de abril), dice a propdsito de los trans-
por:ies urbanos: «El colosal ritmo de crecimiento de los transportes urbanos evidencia
la neccsidad de atender al desarrollo de los actuales medios de transporte urbano. Con
las inversiones previstas para el fomento del transporte urbano se¢ persigue funlamen-
talmente los tres objetivos siguientes: 1.9) atender al mayor crecimiento de tréfico;
2.0) lograr la descongestion de las grandes ciudades, facilitando el aeceso a zonas o ciu-
dades satélites dc niicleos urbanos; 3.°) sustituir los tradicionales medios de transporte
urbano por otros mds ripidos y conforlables». No se concreta e¢n ¢l Programa en qué ha
de consistir esa sustitucién, pero lo que nos interesa destacar ahora es la conciencia que
existe en nuestra Administracién de renovacién e incluso superacion de los actuales
medios de transportc urbano. Sobre el significado del Programa de Ordenacién de las
Inversiones, vid. Prapos ARRARTE, Notas sobre el Programa de QOrdenacidn de las In-
versicnes para 1960, «Revista de Derccho financiero», 38 369 a 385.

(16) Partimos ahora de la cimple consideracion de aquellos casos en que plantea-
miento y gestion concreta de los servicios piiblicos se llevan a cabo mediante la colabo-
racion de diversos sujctos sin que la Administracién asuma, por tanto, €l ejercicio di-
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pues la complejidad de la vida misma impons generalmente la super-
posicién de nuevos elementos a esos esquemas primitivos. Por lo que
respecta a la organizacion de los servicios publicos, el planteamiento
inicial se complica cuando son llamados a intervenir los entes locales.
La concreta articulacién de estos Ordenamientos inferiores, dentro del
Ordenamiento unitario y superior que es el Estado (17), presenta una
serie dz dificultades que alcanzan soluciones histéricas, variantes en
tiempo y espacio (18). En todo caso, el inicial esquema de deszrrallo se
complica, como decimos, porque no es sélo doctrinalmente posible, sino
que vemos en la practica quz diversas colectividades de caracter local
asumen en ciertos casos aquella posicién de superioridad al encomen-
darseles la funcién de plantear tales servicios piblicos, mientras en otros
casos, entidades de ese tipo ocupan la posicion de meros gestores de
servicios publicos, cuva competencia es ostentada por la Administracién
directa (19). El desarrollo reciente de ruestra legislacién de régimen local
impone el perfeccionamiznto de aquel esquema inicial con una distin-
cién de suma importancia para delimitar el exacto papel que las Leyes
atribuyen a los érganos locales. Tal distincign se impone, sobre todo, a
proposito de la sustitucion de las antiguas formulas dz atribucién de
competencia para materias especificamente preconfiguradas, por la for-
mula amplia y genérica, de la que es exponente en la actualidad el ar-
ticulo 101 d= la Ley de Régimen Local (20). Lo que este articulo viene

recto de los mismos. No nos interesa por el momento aludir a la problemadtica que la
gestién directa de los servicios piblicos por parte de la Administracién plantea. Vid. so-
bre este tema, Arsi, Tratado de los modos de gestion de las corporaciones locales, Ma-
drid. 1960, con abundante bibliografia.

(17) Vid. Migte, Principi di diritto amministrativo, 1, 32 ed., Padua. 1560, 3, que
sigue la linea marcada por Saxti Romino, L'ordinamento giuridico, reimpresion de la
segunda edicién, Florencia, 1951, sobre todo en su segunda parie.

(18) Se trata del interrogante que planiea RossoN, Great cities of the world. 2.2 edi-
cién, Londres, 1957, 53, «For what functions is the municipal governmen: of the great
city responsible... Unfortunately, it is almost imposible to give such an an-wcre, Una
sugestiva explicacién del planteamiento de la competencia municipal a partir de la elapa
inmediatamente anterior al establecimienio del régimen consiitucional, en los estudios
que Garcia pe ENTERria ha dedicado al «pouvoir municipal». Vid., de entre ellos. el ya
publicado Turgot y los origenes del municipalismo moderno, en esta Rgvista. nim. 33,
79-107; igualmente la comunicacién presentada al Congreso internacional celebrado en
Stresa-Milan del 14 al 18 de mayo de 1961, Congreso que traté svbre «Le collcttivita
locali e la costruzione dell’'unita european, .

(19) Vid. nota 10. Sobre el Ayuntamiento como concesionario del Estado, vill. Ganr-
cis pe E~TERRIA, La actividad industrial y mercantil de los Municipios, en esta REvISTA,
17, 96 y sigs. )

(20) Sobre el resultado efeclivo de tal sustitucion de técnicas son expresivas las si-
guienles palabras de Garcia oE ENTERRIA, £l servicio piblico de gas, en Prollemas ac-
tuales de régimen local, Sevilla, 1958, 61: «Como reaccién al “principiv de expecialidad™
en la enumcracion de competencias de los entes locales, que es visto como la cifra del
centralismo autiautondmico, estas Leyes locales (1935, 1950, 1955) siguen la 1écnica de
la “cliusula general” de comnpetencia .. Tal técnica estd defecluosamente aplicaila, y
esto hasta tal punto, que en virtud de este grave defecto hoy dia la competencia munici-
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a otorgar a los entes locales no es la competencia para las innumerables
materias que en €l se comprenden, sino simplemente una capacidad, una
legitimacion para poder actuar ds alguna manera en pro de la conse-
cucion de esos fines, como especifica el mismo articulo. Garcia pe EN-
TERRiA, que es quien ha trasplantado tal distincién al campo de nues-
tra Administracién local, sehala expresamente cémo esos fines «son obje-
tos que legitiman una actuacién municipal posible, pero una actuacién
municipal es algo muy distinto de una competencia municipaly» (21).
Pues bien, esta distincién nos es de suma utilidad para dzterminar
el efectivo alcance del articulo 7. de la Ley de 1956. El significado de
este articulo no ha sido el de otorgar al Ayuntamiento madrilziio la
competencia en materia de transportes urbanos, sino simplemente el de
habilitarle, el de lzgitimarle, para realizar ciertos tipos de actuaciones.
El traspaso de competencias se caracteriza, entre otras cosas, por su ne-
cesariedad (22). Ninguna libertad se deja al ente investido para ac:zptar
o no ‘tales competencias. No es s6lo una posibilidad de actuar, sino una
verdadera obligacion de actuar (23). Por eso es bien significativo el
que el articulo 7.° disponga taxativamente gue «se autoriza al Avunta-
miento para...». Hay, por tanto, una autorizacién v una habilitacién
para actuar, pero nc un traspaso de competencias. Debemos rzchazar,
por ello, la tesis que ve en este articulo una auténtica investidura de
todas las competencias en materia d: transportes madrileiios al Ayun-
tamiento de la ciudad’ (24). Tal solucién hubiera sido realmente suges:
tiva, dada la necesidad cada vez mas apremiante de -unificaciéon de cri-
terios en materia de transportes metropolitanos (25), y que hubiera

pal, contra lo que se pretendia, no sélo no se ha robusiecido, «ino que ha quedado to-
talmente en el airen.

(21) Op. cit., 62-64; la afirmacién que recojo. concretamente ¢n pag. 63.

(22) Op. cit., 62.

(23) Ibidem:

(21)  Garcia-TRevIJANO, op. cit., 386. sefialaba como la Ley de 1956 supoma et
triunfo de la autonomia municipal; Pérez OLea, op. cil,, 302, escribia: «Se ha Qupc
rado, pues, el punto muerto en que se enconiraban los transportes madrilcios debido’ a
la extremada varicdad y contradiccién de su régimen legal». Tal es, iguahinente, la pos-
tura del Alcalde de Madrid. Discurso, cit.: «En e¢sta Ley, que indudablemente robustece
la autoridad del Municipio, se le presta a éste una ayuda decisiva por parte del Es-
tado. Para servir al criterio de unidad, se unifica la miltiple y a veces contradictoria
legislacién que regia en materia de transportes» (pag. 577). «Esta Ley, que parece temer
un alcance ocasional y local, tiene extraordinaria importancia, tanto en ¢l orden juti-
dico como en el de la prictica. En un razonable afin de unificar la legislacién vigente,
serd la unica norma que regule los transportes de Madrid» (pag. 579). «El precepto actdal
unifica esta legislacién, a veces contradictoria, en beneficio de la autonomia municipal,
ya que por el articulo 7.0 se vuelve al criterio de la Ley de Obras Pablicas de 1877,
que es el mismo que mantiene la Ley actual de Régimen Localn (pag. 580).

(25) Cobran aqui plena vigencia todavia aquellas palabras de Garcia DE ENTERRIA,
La ordenacion juridica, cit., 34: «[’ocos servicios publicos quizé mas necesitados en Su
organizacién y presiacién de un plan uniforme y racional. Frente al criterio absurdo dé
nuestra legislacién especial de dislocar un unico servicio publico, perfectamente indivi:
dualizado, entre las multiples competencias del Estado, la Provincia y el Municipio, di:
visién que puede llegar hasta en relacién con una misma linca y un medio de trans-
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#upuesto de una vez el consiguiente ahorro de roces y desajustes que
toda ordenacién, por cuadriculas de competencia, lleva consigo (26).
La realidad misma de la Ley no nos permite, sin embargo, defender
tal postura, '

Para nada habla la Ley de traspaso de competencias. Se autoriza
solo la posibilidad de establecimiento de servicios piblicos de trans-
porte colectivo. No deja de ser significativo el hecho de que este punto
que tan grandes consecuencias podria ter:er no se menciona siquiera en
la Exposicién de Motivos. Los demas problemas que el articulado de la
Ley suscita tienen amplio eco en dicha parte. La cuestion que a nos-
otros interesa no es objeto, en cambio, de explicitacion algura.

El que no se configure un efectivo traspaso de competencias al Avun-
tamiento lo vemos igualmente claro por las dos razones siguientes:

1.* De manera expresa reconoce la Ley que las concesiones que
para explotar las nuevas lineas de ferrocarriles se otorguen, habran de
serlo por la Administracién Central. Asi lo declara inequivocamente

porte, toda la tendencia actual, derivada de las exigencias de la moderna realidad ur-
bana, es la de una concentracién de todos los poderes sobre la organizacion dcl servicio
de transpories urbanos en arganismos piblicos concebidos casi dictatorialmente y a Jos
cuales respon:abilizar en los resultados de una politica en la materian. Son curiosas las
palabras dc A. F. MacDonsip, Gobierno y Administracion municipal, traducciéon al cas-
tellano, Méjico-Buenos Aires, 1959, 109, que, aunque no se reficren directamente a la
materia de 1ranspories, ponen de manifiesto la incongruencia de un excesivo reparto
de compctencias en las grandes ciudades: «Las oportunidades para echarse la culpa unos
& otros, son practicamente ilimitadas... Multitud de trabajos dejan de haccrse porque
nadie tiene la autoridad para hacerlos», v en cambio, cuando sc¢ consigue una unidad
de esfuerzos, «las oportunidades para cvadir responsabilidades disminuyen notoriamen-
1e» (pag. 110). Vid., igualmente, ¢l capitulo Transportation and land use del citado li-
bro de Cuarin; PErez OLEs, Transportes, cit., 291. Son también dignas.de recardarse.
y no dejan de ser paradéjicas, las siguientes palabras del Alcalde de Madrid, Discurso,
cit., 58]: «... esta Ley quiere dar la mixima autoridad al Ayuntamiento para exigirle
la maxima responsabilidad en la resolucion de los problemas de transportes (asi lo dijo
el senor Garcia Hernandez, verdadero inspirador de esta Ieylh. Es importante la recicnte
llamada a la unidad de direccion contenida en las siguientes conclusiones que en ma-
teria de trafico se encuentran en ¢l Report presentado al Parlamento por la Royal Com-
missicn on Local Government in Greater London 1957-69, Londres, 1960, 119 y 120:
«2) One authority must he responsible for traffic management throughout Greater Lon-
don. 7) The authority responsible for traffie management and the construction, mainte-
nance and improvement of main roads should also be the authority for town and country
planning so far as roads are concerned. 8) The same authority should be responsible ford
making all neccssary traffic studies».

(26) No sc refiere a materia de transportes, pero puede ser muy significativa la Or-
den del Ministerio de Qbras Publicas de 31 de marzo de 1960 {B. O. de 11 de junio), en
que se regula la jurisdiccién sobre la Avenida del Generalisimo, de Madrid: «Serdn de
la exclusiva competencia del Ministerio de Obras pablicas las cucstiones referentes a
policia, instalaciones y servidumbres en la calzada eentral y dos fajas paralelas a ella
en los andenes, de un ancho de 2,75 metros a partir del bordillo de su lado. En esas
fajas queda terminantemente prohibida la instalacién de quioscos. veladores, etc... El
resto de la scccidn csta bajo la jurisdiccion del Excmo. Ayuntamicnto de Madrid, exclu-
sivamente en cuanto a policia, instalaciones permanentes o eventuales, etc...»,
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el articulo 3.° de la Ley, y hoy, a los cinco afios de su vigencia, sigue
la Administracion Central ostentando tal competencia, como veremos
mas adelante, A

2.* Una de las novedades de la Ley de 1956 fué la creacion «como
organismo permanente encargado del planeamiento, ordenacién y coor-
denacién del desarrollo del Plan de Transportes de Madrid», de la Co-
misién Coordinadora de Transportes de Madrid (27). Si al Ayuntamiento
de Madrid se atribuyeran toda clase de competencias en esta materia no
habria por qué crear esta nueva comisién. La tnica razén de su existen-
cia estriba precisamente en el mantenimiento del anterior régimen de
dispersién, ya que si se consagrara al Ayuntamiento como itinico com-
petente, a él y a nadie mas que a él habria de corresponder el estudio
y planificacién de posibilidades en el campo de los transportes urba-
nos (28). Pero como esto no sucede, recurre el legislador a la solucién
menor de crear un nuevo érgano que estudie la coordinacién de lo que
él no ha estimado oportuno unificar. Son expresivas en este sentido las

(27) Vid. las criticas que a esta Comision dedica PEREz OLEa, op. cit., 304 y 305.

(28)  Quede al margen ahora el problema de fondo, latente en esta regulacién, al
que se refiere PErez OLEA, Transportes, cit.,, 307, con las siguientes palabras: «El pro-
blema de los transportes urbanos es solo... un aspecto de una cuestién mucho més vasta:
la de la superacién de la vieja estructura municipal por el crecimiento insélito y des.
ordenado de las grandes concentraciones urbanas». De momento es importante ya el que
pudiera el Ayuntamiento asumir todas estas competencias, aunque no intentamos en abso-
luto prejuzgar cudl sea la solucion mds conveniente. Sobre los diversos intentos para
tratar de superar las zonas «oficiales» de las grandes metrdpolis y tratar de reconocer
Jas zonas realecs que comprenden, vid., con gran detalle, Jorvana pe Pozas, Problemas
de las grandes concentraciones urbanas desde el punto de¢ vista de la organizacion admi-
nistrativa, en «Crénica del 1 Congreso Iberoamericano de Municipios», cit., 83 a 119;
MacDoxarp, op. cit,, 109-125. Como soluciones propuestas podemos sefalar: anexién
territorial; combinacién ciudad:condado (provincia diriamos nosotros); ciudad federada;
jurisdiccion extraterritorial; arreglos intergubernamentales, y, por fin, la que parece
tener mas venlajas, cual es e} sistema regional. Ciertamente, el problema es muy complejo.
Puede ser interesante recordar ahora, pensando en Madrid, las palabras que con ajre po-
lémico escribia PrRoUD’HON, La capacité politique des clases ouvriéres, hace ya algunos
anos, pensando en Paris: «Paris ne peut jouir i la fois des honneurs de Capitale et des
prérrogatives laissées aux municipalités. L'un est incompatible avec l'autre; il faut en
prendre son parti. Paris est le siége du Gouvcrnement, des Ministéres, du Senat, du
Corps 1égislatif, du Conseil d’Etat. de la Cour de Cassation... C’est 13 que se rendent les
ambassadeurs de toutes les puissances étrangéres et qu’affluent les voyageurs, spécula-
teurs, savants, artistes du monde entier... Cest dans la .capitale que se trouvent les aca-
démies, les hautes écoles, les grands théatres... C’est a la Banque et a la Bourse de Paris
que se constituent, se discutent, se liquident toutes les grandes entrepises, opérations,
emprunts, etc... de la France et du monde. Tout cela, il faut en convenir, n’a rien de
municipal. Laisser ces choses 3 la discrétion d’une municipalité, ce serait abdiquer. En-
treprendre de séparer les affaires municipales de celles de la Capitale, ce serait tenter
un division iinpossible. en tout cas, créer un conflit entre la municipalité et le gouver-
nement, un perpétuel conflit... Paris ne peut pas s’appartenir; une semblable possession
de lui-méme serait une véritable usurpation», cit. por BoucHeT, Les Rapports. Administra-
tifs de la Ville de Paris et du Département de la Seine avec la Compagnie du Chemin
de fer Métropolitain, Paris, 1941, 9 y 10.
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siguientes palabras de la Exposicién de Motivos: «La practica viene
revelando la imposibilidad de crear un buen sistema de transportes urba-
nos prestados aisladamente por diversas organizaciones y empresas sin
la existencia de una entidad coordinadora, Por esta causa se crea la Co-
mision de Transportes de Madrid..., con la finalidad esencial de plani-
ficar y coordinar» (29).

No hay, por tanto, trasplante de competencias, No estamos ante un
caso de descentralizacién. La férmula dz la Ley parece encerrarnos, sin
embargo, en un callején sin salida. Categéricamente se puede afirmar
que no hay traspaso de competencias. Y, sin embargo, al Ayuntamiento
madrilefio se le permite actuar para establecer nuevos servicios sin ne-
cesidad de solicitar concesién con la posibilidad incluse de fijar las ta-
rifas para aquéllos, sin mas autorizacién. O sea, que sin hacer cesidn
alguna por lo que a la competencia respecta se viene a justificar este
tipo de actuaciones, que son intrinsecas a la competencia misma. La
potestad tarifaria la concibe la doctrina como algo inherente a quien
ostenta la competencia para otorgar concesiones (30). El hecho de que
un ente tenga competencia para d:terminados servicios publicos y pueda,
por tanto, organizarlos y otorgar comcesiones con ellos relacionadas, pa-
rece contradecirse con la posibilidad de que otro ente desprovisto de
tal competencia pueda organizar tales servicios y establecerlos sin ne-
cesidad de concesién alguna por parte de aquél. Si decimos que de ma-
nera indudable la Ley no efectia un replanteamiento de competencias,
habremos de calificar, 16gicamente, de incongruencias las posibilidades
ultimamente sefialadas. Quizd puedan explicarse tales incongruencias
diciendo que se esta pensando unicamente en la Empresa Municipal de
Transportes, al objeto de que pueda el Ayuntamiento establecer servi-
cios de transporte de autobuses y trolebuses en todo su término muni-
cipal y no simplemente en el casco urbano. Quiza se reduzca simple-
mente a eso la eficacia practica del discutido articulo 7.°. De todas ma-
neras, insistimos que nada puede hacer suponer que haya un efectivo
traspaso de competencias.

Pha posibilidad importante le queda, sin embargo, al Ayuntamiento,
y en el sentido de esta posibilidad podemos entender sin duda la nueva

(29) Sobre el uso y abuso que de la idea de coordinacién se hace en nuestro De-
recho, son expresivas las recientes palabras de S. MARTIN-RETORTILLO, Problemas de
organizacion en materia de aguas, en esta RevisTa, nimero 33, 59: «Un exacto plantea-
miento del principio de coordinacién administrativa, principio del que tanto esté gus-
tando la Administracién espafola de nuestros dias, implica que las distintas unidades en
las que por exigencias insoslayables se articula y distribuye el conjunto orgénico de la
Administracién, entran en contacto para evitar asi, precisamente, las posibles actua-
ciones contradictorias que de tal distribucién pueden derivarse. La coordinacién opera,
por lanto, en situaciones limiles, extremas, ocasionadas por esa divisién necesaria, y opera
como correctora de posibles desajustes. Pensar, sin embargo, que ese remedio ulterior
puede justificar una formulacién inicial organicamente dislocada, constituye de por si
un profundo error, cuyas consecuencias son realmente graves».

(30) Vid., por todos, ALESS!, Sistema istituzionale del diritto amministrativo italiano,
2% ed., Milan, 1958, 164.
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. habilitacién para actuse que esta Ley otorga al municipio madriledo.
Me rsfiero a la posibilidad de una municipalizacién de todos los servi-
cios de transportes urbanos. Pero entiéndase que no se trata de una
municipalizacién que consista en la asuncién de la gestién, como se
viene entendiendo habitualmsnte, pues entonces no diriamos nada nue-
vo (31), sino de una municipalizacién en la que el Municipio adquiera
simplemente la competencia para un servicio con independencia de que
contimie como esta la gestion concreta del mismo (32). Se trata de una
formula que permite he2rmanar la unidad de direccién en materia de
transportes con una gran agilidad por lo que respecta a los elementos
que el Municipio debe aportar y que ha sido defendida con insistencia
en nusstra patria por GARCiA pE ENTERRiA (33).

v

\
\

Vamos a ver ahora, refiriéndonos simplemente a los ferrocarriles,
cual ha sido el desarrollo que aquellas normas iniciales han alcanzado.
El Decreto 448/1960 de 10 de marzo (B. O. del 14) autoriza al Minis-
terio de Obras Publicas para otorgar a la Compania del Metropolitano
de Madrid la concesion de la explotacion de la linea Tetuan-Plaza de
Castilla. La Orden de 11 de abril de 1960 (B.. O. del 19) publica ya la
concesién que se ha otorgado de acuerdo con el Decreto citado ante-
riormente. Se trata de una linea que la Ley de 1956 califica como de
ferrocarril subterrineo. Posteriormente el Decreto 2.431/1960 dé 22 de
diciembre (B. O. de 4 de enero de 1961) contiene autorizacién analoga
a la senalada en el Decreto anterior, refiriéndose ahora a un tramo del
llamado ferrocarril subterraneo. Se autoriza al Ministro de Obras Pu-
blicas para encargar a la Compaiiia del Metropolitano de Madrid, S. A.,
la explotaciénr del ferrocarril suburbano entre la Plaza de Espana y Ca-
rabanchel (34).

Lo que primero llama la atencién es la diferente configuracién y
trato juridico que se da al ferrocarril subterraneo y al ferrocarril subur-

(31) Cfr. los articulos 45 y siguientes del Reglamento de Servicios de las Corpora-
ciones Locales; articulos 164 y sjguientes de la Ley de Régimen Local.

(32) La. quinta de las atribuciones de la Comisién Coordinadora que sefiala el ar-
ticulo 9.2 de la Ley de 1956 se refiere expgesamente a «informar en los expedientes de
municipalizacién de transportes que hayan de realizarse dentro del Municipion.

(33) Sefiala concretamente Garcia beE ENTERRiA, La actividad industrial, cit. 113,
cémo existe «por una parte el problema de la asuncién de competencias por el Muni-
cipio; estd, por otra, sin necesidad de ligarlo al antcrior, el problema de la forma de
gestion de los servicios municipales... es pertinente reservar el término municipalizacién
al primero de estos dos aspectos, y liberarlo deﬁmuvamenle del segundo de ellos, que
es, sin embargo, el que hoy privan,

(34) No nos consta, en este segundo caso, que ninguna orden haya publicado to-
davia la concesién que este ultimo Decreto autorizaba. Sin embargo. como se sabe, este
ferrocarril lleva ya funcionando varios meses.
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bano. El Decreto-Ley de 1955 hablaba de construir por cuenta del Es-
tado la infraestructura de las prolongaciones, nuevos trayectos y demds
ampliaciones- de la actual red metropolitana de la capital del Reino
(art. 1.°). Se trata, pues, de una consideracion genérica valida para toda
clase de ampliacién de la red metropolitana, considerada de forma uni-
taria y funcional. A ello alude de manera directa el concepto de red
que hace referencia precisamente no a uni.determinada linea concreta,
sino a todo el conjunto de ellas. Es un concepto que por si mismo se
opone a una consideracién restringida. La unida delimitacién que se
ofrece es la representada por el adjetivo «metropolitana». Hay que en-
tender tal calificacién en cuanto se refiere a la red que comprende a
cierto tipo de ferrocarriles que, sin presentar unas caracteristicas sus-
tanciales notorias respecto de otros tipos de ferrocarriles, vienen deno-
minados asi, precisamente por prestar sus servicios en el ambito de
una metrépoli. En definitiva, este criterio funcional de distincién de
los ferrocarriles es que él informa nuestro derecho positivo (35).

Es cierto que dicho texto legal concreta que las construcciones se
iniciaran con la infraestructura de la prolongacién hasta la Plaza de
Castilla de la linea Tetuan-Vallecas (art. 5.°), pero con esto se trata
simplemente de programar la realizaciéon de los trabajos previstos. Es
una mera concreccion inicial. No se presupone qué lineas hayan de cons-
tituir la red, sino que se determina sélo por dénde debe comenzar la
ampliacién de la misma (36).

En cambio, la Ley de 12 de mayo de 1956 habla ya siempre de ferro-
carriles subterrineos y suburbanos. Desde luego, en todo caso son ob-
jeto de regulacion similar, y a la hora concreta de habilitar su desarro-
llo se tratan siempre conjuntamente, pero no deja de llamar la atencién
el hecho de que el texto los enumere siempre uno detris de otro. ;Cual
puede ser la razén que justifique tal distincién? ;Existe realmente algu-
na diferencia de régimen en uno v otro caso? .

En cuanto a la denominacién parece claro que en los dos casos se
contemplan ordenes de ideas diferentes que no pueden ser compara-
dos ni contrapuestos de una manera simple. El que a un ferrocarril
se le denomine subterrineo quiere decir—hablamos ahora segiin estricto
significado del término—que dicho ferrocarril debe efectuar .su reco-
rrido por debajo de tierra. La nota subterraneo nos viene a decir eso,
que el ferrocarril se instala por debajo del nivel de la superficie. Ferro-
carril subterrdneo se contrapone asi a ferrocatril de superficie.

En el otro caso, en cambio, la denominacion esta reflejando una idea

(35) Asi, junto a criterios intrinsecos que justifican el que se hable, por ejemplo,
de ferrocarriles de via estrecha o de ancho normal, tienen validez en nuestra legisla-
cién otros criterios extrinsecos que se reficren a la importancia o al dmbito de los ferro-
carriles. Se habla asi, de ferrocarriles secundarios y estratégicos, de ferrocarriles de
interés local, etc.. v no nos sorprende, por tanto, que se hable de ferrocarriles metro-
politanos. :

(36) Habla el Decreto-Ley, en el texto antes citado, de red metropolitana, y aunque
en la Exposicién de Motivos se da entrada a la expresién ferrocarril subterrdneo, no se
establece ninguna diferencia ni diversificacion entre subterraneo y suburbano.
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totalmente diferente. Suburbano se opone a urbano, y asi como lo ur-
bano se refiere a lo de la ciudad—caso del ferrocarril, al que funcion:
dentro del ambito de ella—, la calificaciéon de suburbano viene a deno-
tar algo exterior a la ciudad. Seria, pues, el ferrocarril suburbano el
que enlazara el propio centro, la cnudad con zonas adya(entee que nc
son propiamente la ciudad.

De lo que decimos se ve c6mo en puridad de expresién no pueden
oponerse ambos términos. No hay obsticulo para que el ferrocarril ur-
bano sea subterrineo o de superficie, como nada impide tampoco que
el ferrocarril suburbaro pueda transcurrir por la superficie o bicn bajo
tierra. No son términos que se contrapongan, sino que pueden darse
unidos. No pueden, por tanto, justificar una distincién absoluta. Pen-
semos, por ejemplo, en el caso del metropolitano de Paris, que c¢n di-
versos trayectos esta montado a ras de tierra v cus lineas discurren
indistintamente, bien por la superficie, bien por el subsuelo.

Por lo que respecta a Madrid, se esti llamando ferrocarril subte-
rraneo a la prolongacién de la linea Ventas-Tetuan hasta la Plaza de
Castilla, En cambio, el travecto que une este tltimo punto con Cara-
banchel es ya del suburbano. Hemos de decir que en principio no
vemos razones aparertes para -un trato diverso.de los ferrocarriles que
se ocupen de-tales lineas. Se trata, «i, de lin=as diferentes, pero que hay
que integrar :in duda alguna en la red metropolitana madrilena. El tra-
tarse de lineas diferentes puede justificar con facilidad el estableci-
miento dJe tarifas diversas. Pero csto nada tiene que ver con la diver-
sidad en cuanto a la configuracion Juru[lca

Tnsistimos sobre este punto, va que si la Ley del 56 no establece
mas diferencia que la nominal entre estos ferrocarriles, la ]eglslamon
que ha desarrollado aquella Lev los diversifica al lacerlcs objeto de
diferente regulacion. En casos que puedan parecer limites, como éste, se
impone la llamada a loz criterios de la logica v del sentido comiin. Toda
una enorme literatura urbanistica insiste en la necesidad de la consi-
deracién a gran escala de cada uno de los problemas (ue afzsctan a una
gran ciudad. Consideracion a gran es-cala que, aparte de una interco-
nexién de los diversos problemas entre si en cuanto existen evidente.
mente muchos puntos de contacto, supene un planteamiento =ircero e
integro de los problemas en su magnitud misma mediante una conside-
racion real del fenémeno urbanhmo capaz de superar delimitaciones
espaciales que havan quedado anticuadas (37). Por lo (ue respecta al

(37) Son significativas las siguientes palabras de MacDonat, op. cit, [07: «Uno de
los problemas mas scrios e las grandes ciudades ex =u incapacidad para controlar el
desarrollo de territorio que las circunda... Los problemas de gobierno... no tienen®pin-
gin respeto por los limites artificiales..  Practicamente, loda ciudad grande confronta
el problema de coordinar servicios locales mas alla de sue Vmiges... El sistema de ca-
minos de toda la region que rodea a una gran ciudad, debe ser una unidadv En nuestra
doctrina, dice Jornana ve Pozas, op. cit.. 93: «es lo mds frecuente que la unidad social
metropolitana desborde los limites territoriales vy de competencia asignados al nicleo
que sucle Tlevar su nombre v se extienda sohre zonas dilatadas, en las que se encuentran
doccnas o centenares de entes administrativos variadisimos y faltos de drganos comunes,
y hasta de accién coordinadar. Vid.. ignalmente, las notas 25 y 28.
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complejo fenémeno sociolégico que Madrid supone, salta a la vista la
inoperancia de cefiirse a conceptos tales como el de casco urbano o el
de término municipal. Es que precisamente caracteristica importante
de los complejos urbanisticos, y sobre todo cuando no ha habido una
previsién que encauzara las numerosas fuerzas latentes, es la de la falta
de limite, la dificultad de mensurar el alcance de las diversas fuszrzas
qgue componen una metrépoli en - sentido real, teniendo en cuenta los
diversos factores econémicos v sociolégicos. Por eso perece claro que a
red metropolitana de Madrid debe abarcar todo lo que es el Madrid
real sin distinciones que no encuentren una justificacion en la prac-
tica (38). Deecimos que la Ley dsl 56 da una regulacién unitaria para
la prolongacién de este tipo de transportes. En cambio, no habla de
estas prolongaciones de una manera genérica, sino que en todo caso se
especifica que se trata de los ferrocarriles subterraneo y suburbano. Asi,
expresamente en los articulos 1.°, 2.°, 4.° y 5.°. Y lo que llama podero-
samente la atencién es que estas ampliaciones, que son diferenciadas en
la Ley en cuanto a su denominacién, pero que son objeto de trato co-
mun, a la hora de la legislacion qus desarrolla esos preceptos iniciales
son regulados de manera diversa, y para ellas se establecen difersntes
maneras de construccién y de explotacion.

Quedé establecido inicialmente que el Ministerio de Obras Piblicas,
con cargo al Estade, construiriu las obras de infraestructura de estas
nuevas lineas de ferrocarriles (art. 1.° del Decreto-Ley y art. 2.°, pa-
rrafo 2.° de la Ley). Tales obras fueron adjudicadas a su debido mo-
mento, por sectores, seglin proyectos elaborados por el Ministerio de
Obras Publicas (39). Se establecia igualmente que terminadas estas obras,
la empresa que tomara a su cargo la explotacion deberia realizar la
supraestructura de las mismas (art. 3.° del Decrzto-Ley, art. 3.° de la

(38) Es convincente en esle sentido el siguiente parrafo del Preambulo del Decre-
to 448/1960, de 10 de marzo, que antes se cita en el texto, y que autoriza al Ministerio
de Obras Publicas para otorgar la concesion de la explotacion de la linea Tetuan-Plaza
de Castilla, a la Compafia Metropolitano de Madrid: «Parecen evidentes a todas luces,
la convenicncia y la nccesidad de que las lineas mctropolitanas, eslablecidas y que se
establezcan en Madrid, se exploten con unidad de criterio y uniformidad de normas,
lo que exige una direccién iinica, que fije aquél y establezca y aplique éstas». Desde
luego no puede ser mas expresiva esta afirmacion que aparace llena de sugerencias y da
campo a posibilidades realmente ambiciosas. Esta era también la iirectriz sentada por
el Decreto-Ley de 1955 y por la Ley de 1936, Respecto a la quiebra de tal directriz en
la practica, véasec mas adclante en el texto. .

(39) Por cierto que ambos lextos legales nos ofrecen una aefinicion o meior nna
descripcién legal de lo que debe entenderse por supraestructura y por infracstructura.
De la consideracion conjunta del parrafo 5.° del Predmbulo y del articulo 3.2 del De-
creto-Ley, vy de los articulos 22 y 30 de la ley, se deduce lo siguiente: Las obras de
infraestructura comprenderan las explanaciones, tineles, cstaciones y accesos; las su-
praestructura la formaran las vias con sus aparatos, el material mévil, la clectrificacién,
la linea de trabajo y su alimenlacién, la sefalizacion, el teléfono 3 los demds elementos
necesarios para la explotacion del servicio.
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Ley). (40). Este principio que se mantiene rigidamente con respecto al
ferrocarril subterraneo (Tetuin-Plaza de Castilla) quizbra, en cambio,
por lo que al suburbano se refiere. Si respecto a aquél no se hace sino
mantener lo que va habia sido dispuesto (41), en €l caso del suburbano
vemos que se incumple parcialmente el imperativo inicial. El Decreto
2.431/1960, que autoriza al Ministerio de Obras Publicas para encargar
la explotacion del tramo comprendido a la Compaifiia del Metropolitano
de Madrid, dice claramente en su Preambulo que se trata «de un ferro-
carril costeado en su totalidad por el Estado» (42). Y en el clausulado con-
tenido en la parte dispositiva de ests Decreto para nada se dice que
deban correr a cargo de la Compaiiia adjudicatsria las obras de cons-
truccion de la supraestructura de dicho farrocarril, como se decia, en
cambio, expresamente en relacién al ferrocarril subterraneo.

Tenemos, pues, que en un caso una parte del fzrrocarril la construye
el Estado y otra la Compainia que se hace cargo de la explotacién del
mismo. En el otro, en cambio, la construccion entera corre a cargo d:l
Estado. Los textos legales no nos dan ura justificacion de este ultimo
proceder, que supone, en definitiva, un zpartamiento por parte d:z nor-
mas inferiores de la directriz seiialada por normas de caracter legal,

v

La regulacién de ambos ferrocarrilzs se vuelve a separar en otro as-
pecto importante. Se trata ahora de la dif:renie manera cémo se articu-
la en un caso y otro la colaboracién entre la Administracion Central y la

. y

(40) Es curioso senalar que la solucion adepiuda para Madrid es similar a la que
se utilizd en Paris cuanlo a raiz de la crisis de la post-guerra. por las Convenciones
de 1921 las Compafias concesionanas del ferrocarril metropolitano adoptaron la forma
de gestion interesada. Se dispuso enionces que la Viila de Paris, que vstemaba la com-
pttencia que corresponde ahora en Madrid al Minisierio de Obras Publicas, ejecutaria
los trabajos de infraesiructura mieniras habnia de aporiar {a Compadia, los de supraes-
tructura. Cfr. Boucuer, op. cit.,, 535. ’

(41) El Decreto 448/1960 anles citado no haee sino seguir las directrices del De-
creto-Ley de 1955, En ¢l articulo 1.° de este Decrelo se senala cémo «la infraesiructura
ha sido cunstruida por el Esiado en cumplimiento del Decreto-Lev de 2 de septiemlire
de 1953+, Como complemento dispone el articulo 2.° que «la Compaiia Metropolitana
de Madrid instalard por su cuenta la via con sus aparaios. la linea e trabajo con ali-
mentacion, su teléfono, la sefializacion. los' enclavamicntos, el material movil de todas
clases y todos lus accesorios en general que sean necesurivs para una explvlacion nor-
mals., Tal es también el contenido de la segunida de las condiciones particulares cen-
tenida cn la Orden del Ministerio de Obras Publicas de 11 de abril de 1960, por la
que se olorga electivamcente la concesion que autorizaba el Decreto antes referido.
\(42) Las siguicntes Ordenes del Ministerio de Qbras Piblicas vinieron a adjudicar
diversas obras referentes a la supraestructura del ferrocarril suburbano y que fucron
realizadas a cargo del Estado: Ordenes de 10 de agosto de 1960 (2 de la misma fecha;
B. 0. del 24); de 8 de julio de 1960 (B. 0. del 19); de 11 de julio de 1960 (Bole-
tin Oficial del 20).
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empresa que se va a encargar del desarrollo de este servicio de trans-
porte. Debemus hacer aqui una referencia genérica a la doctrina del
ejercicio privado de funciones publicas (43). La forma normal para
estos casos ha solido ser la de la concesién. Tal fué la figura de que se
hizo uso para la instalacién y explotacién de lus primeras grandes redes
de ferrocarriles existentes. Ahora bien, e] sistema de concesiones, tal
como se concedian originariamente, quebré por una serie de circuns-
tancias que no es del caso examinar ahora (44). La rigidez del sistema
establecido ocasioné una serie de perjuicios cntre los cuales no fué
poco notable el del anquilosamiento de las lineas y naterial utilizado
que no era renovado, por un-lado ante el temor de la reversién mas
0 menos préxinma, y por olro, porque en muchos casos la explotacién
era ruinosa, va que la falta de flexibilidad de las tarifas no se adecuaba
nada bien con las cambiantes condiciones econdinicas existentes en la

realidad (45).

El examen de la forma de colaboracién en cuanto al modo de ges-
tion de estos servicios nos lleva directamznte a la consideraciéon de un
punto intimamente ligado con él, que aun cuando tratemos de expo-
nerlo separadamente no podremos menos, en ciertos casos, de hacer
referencia a él. Me refiero al aspecto financiero que es vertiente impor-
tante de toda relacion de gestién de servicio. Cobra aqui especial re-
lieve aquella afirmacién de Vivien (46) de que en definitiva toda pres-
tacién administrativa se resuelve en una magnitud econémica. Kl feno-
meno de la crisis de la concesién viene determinado, desde luego, por

(43) Tal era praclicamente el titulo de una de las primeras obras de Zaxosin,
Lesercizio privato delle pubbliche funzioni e [organizzacione degli enti pubblici, publi-
cada en 1920, recogida ahora en «Scritti vari di Diritto Pubblico», Mildn, 1955, 87 a 125;
por lo quc rtespecta a las funciones locales, vid. vecientemente, Aim, Tratado, cit. con
la bibliografia que recoge.

(41 En general, sobre el tema de la concesion vid, Ganwipo Farra, Tratado de De-
recho administrativo, 11, 360 y sigs, con la bibliografia recogida, a la que hay que
anadir, sin duda, e} trzbajo de VitLar Pavasi, Concesiones administrativas, en «Nueva
Enciclopedia Juridica», IV, Barcelona. 1952, 684 a 770, que constituye la aportacién
mas acabada sobre ¢l tcma de toda nuestra doctrina.

(45) Bien significativas son las siguientes palabras de Camgd, op. cit, XV y XVI:
«El aspecto agudo y circunstancial de la crisis ferroviaria provocada por la guerra, viene
caracterizado cn Espafia por un aumento considerable en el trifico y en los ingresos que
proporciona (motivado por el encarecimiento de los transportes maritimos), y por un
aumento notablemente mayor de los gastos de explotacion. la falta de paralelismo entre
esos dos clementos, se ha ido acentuando dc tal mancra ‘que en el ano 1917 los ferro-
carriles espaficles han saldado en conjunto sus balances sin lencficio, y en lo que va
de afio (esto se cscribia en septicmbre de 1918) todas las Compafifas explotan con
pérdida». Esta idca se desarrolla y dcmuestra con gran amplitud en el tomo Il de la
citada obra, pags. 139 a 155. Se examina igualmente la influencia de la guerra, que
segin se dice, «ha sido verdaderamente desastrosa en el servicio ferroviario en todas
las naciones» (pig. 151). Es cierto que tales observaciones se refieren a los ferrocartiles
en general, pero estimo no hay inconveniente a traerlas aqui a cuento.

(46) Cit. por VILLAR PaLAsi, Las técnicas administrativas de fomento y de apoyo al
precio politico, en el nim. 14 de esta Revista, pag. 79.
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la imposibilidad de adoptar las formas juridicas a las cambiantes con-
diciones econémicas (47). La necesidad de buscar una rentabilidad nor-
mal para el adjudicatario del servicio publicu es el acicate que informa
la evolucién de las formas conocidas de colaboracién Administracién-
adjudicatario. Tal rentabilidad es presupuesto necesario para una ade-
cuada prestacién del servicio en que se tenga en cuenta no sélo la nece-
sidad momentanea, sino también la continua perfectibilidad del mismo.
Y cuando el mantenimiento de este iltimo requisito se hace imposible,
se arbitra la fé6rmula de que sea la propia Administracién quien venga
"a asumir directamente la gestion del mismo haciendo uso, en tal caso,
de los fondos del presupuesto. De ahi que el examen detallado de las
formas de colaboracién respecto a los nuevos ferrocarriles madrilefios
nos llesvara a hacer ciertas consideraciones respecto dé las tarifas que,
como contraprestaciéon de esos servicios, se establecen o se han de es-
tablecer. :

El Decreto-Ley de 1955 habla de una manera genérica respecto a la
colaboracion del Estado con la empresa que deba gestionar este servicio
publico. Tanto el Preambulo como la parte dispositiva se rzfieren con
gran vaguedad a «la empresa que tome a su cargo la explotacién». Nada

*se prejuzga con esta expresion respecto a cudl ha de ser la figura juri-
dica que se adopte. Es cierto que se sefiala la conveniencia, como antes
veiamos, de que el ferrocarril metropolitano sea objeto de explotacion
por una sola empresa. Pero ello nada dice respecto de la manera con-
creta en que deba articularse la relacién entre la Compania del Metro-
politano y el Ministerio de Ohras Publicas. Esta claro, si, que la Admi-
nistracion no debe explotar directamente el servicio, pero no sabemos
si habra de acudir al auxilio del concesionario, y en estz caso nada se
prejuzga positivamente respecto a las modalidades de tal concesién. Se
concede al Gobierno la potestad de resolver este wltimo extremo tan
importante, ya que el articulo 4.° dispone que el Gobierno queda auto-
rizado para determinar por Decreto las condiciones juridicas, técnicas
y econémicas de la adjudicacién de la explotacion. La referencia a las
cuestiones juridicas remite, pues, a la discrecionalidad del Gobierno la
cuestion que nos interesa, - :

Ahora bien, decia antes que el aspecto financiero ha sido y sigue
siendo determinante en .cuanto a las caracteristicas juridicas de la for-
ma de colaboracién Administracién publica-adjudicatario de un servi-
cio publico. Y sobre este aspecto el Decreto-Ley nos ofrece unos cuantos
datos intcresantes. Queda expresamente postergada la gestion directa por
parte del Estado. Hav que destacar que quada jgualmente descartada la
forma originaria de concesion en que el particular adjudicatario debia
construir la obra para luego explotarla él mismo. Positivamente se ha-
bilita a la Administracién, como veiamos antes, para construir la parte
fundamental de las nuevas instalaciones. Tal decisién viene justificada
en cl texto legal por dos razones importantes. Dada la conveniencia de

(47) Vid. mi trabajo, de proxima publicacién, Notas para ta caracterizacién de la
gestion interesada, donde rccojo abundante bibliografia sobre estas cuestiones.
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rapida construccién que las perentorias necesidades exigen, la realiza-
cién exclusivamente privada de estos ferrocarriles exigiria, desde luego,
«la elevacién de las tarifas em cuantia que no se considera oportuno
autorizar». Asi dice expresamente el Preambulo. Intimamente ligada
con ésta, nos ofrece, también el Preambulo, la otra razéon: la rentabi-
lidad de las inversiones en este campo es ciertamente exigua, lo que
hace qus los capitales privados se retraigan, y por ello no le queda mas
remedio a la Administracion que subvenir de alguna manera los fondos
necesarios para que tales servicios se lleven adelante. La forma que se
adopte para la explotacién del servicio debe exigir, puzs, una colabo-
racion activa de los dos sujetos que deben intervenir en la relacion que
se establezca. Quedan, pues, eliminados los dos extremos en la amplia
gama de modalidades juridicas que la prestacion de servicios publicos
puede ofrecer. Ni gestion directa ni concesion de obras. Cualquiera de
las varias formulas existentes entre ambos polos (48) podran ser adap-
tadas por el Gobierno a la hora de desarrollar esta norma.

La Ley de 1956 es ya mas expresiva. Sz sigue diciendo que las con-
diciones juridicas, téénicas y econémicas de adjudicacién de la explota-
cion se determinaran por el Gobierno (art. 3.°), pero en varios articulos
se hace va rzferencia expresa a una concesién o concesiones, determi-
nando concretamente el mismo articulo 3.° que el Estado, y previos los
requisitos y formalidades legales, adjudicara la explotacién de los nue-
vos trayectos a un concesionario. Hay va, pues, una concrzcién impor-
tante: los ferrocarriles subterraneo y suburbano han de ser explotados
por un sujeto diferente de la Administracién Central que adopte la con-
dicién d: concesionario. Se da también una especificacion previa que
puede avudarnos a delimitar la forma concreta de concesién que se adop-
te, pues la Ley, siguiendo el mismo camino que el Decreto-Ley de 1955,
dispone que las obras de infraestructura correran a cargo d:l Estado,
mientras el adjudicatario, o mejor, el concesionario, debera realizar la
supraestructura. También en este caso se justifican ampliamente las ra-
zones que a tal sistema han conducido, adoptando argumentos similaras
a los del Decreto-Ley que antes transcribia (49).

Al configurarse en esta norma de forma conereta precisamente la
existencia de una concesién y no de otra figura juridica, se dictan algu-
nos preceptos que se refieren a aspectos singulares de la misma. Se dice, .
por ejemplo, que finalizado el plazo de concesién d= las lineas, reverti-
ran con todos los elementos necesarios para su explotacién al Avunta-
miento de Madrid (art. 5.°) (50). Sobre este precepto habra qus insistir

(48) Vid. una completa exposicién de todas estas posibles modalidades en Gagcia-
Trevizano, Aspectos de la Admanistracion Econdmica, en esta Revista, nom, 12, espe-
cialmente pigs. 46 a 70. '

(49) Mas adclante recojo en el texto la parte de la Ley a que aqui me refiern.

{50) Creo que hay que conectar tal modalidad de reversiopn a favor del Ayunta-
miento madrileiio con lo que poco antes—art. 4.°—dispone la Ley: el presupuesto de las
obras de inliaestructura sera anticipado por el Estado y se reintegrard en un_cincuenta
por ciento, que abonard el Ayuntamiento de Madrid. Y la misma Ley determina cuéles
deberdn ser los medios a que recurra el Ayuntamienlo para poder hacer Irente a tales
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mis adelante. Otro aspecto que se regula es el de la contraprestacion
que el concesionario debera abonar por los benzficios obtenidos. El con-
cesionario vendra obligado a satisfacer el canon de uso o explotacién que
se determine en funcion de una rentabilidad normal y unas tarifas es-

trictas (art, 3.°) (51).

Preconfigurada de tal mansra la forma concesional como una opcién
entre varias alternativas, nos interesa ver ahora cual es el desarrollo efec-
tivo a que se ha llegado. Y mejor que concretar qué tipo d= concesién
permite dicha Ley, me parece mas eficiente examinar las figuras reales
que han surgido al darse desarrollo a aquélla recientemente. Me he de
referir otra vez a los ya citados Decretos 448 y 2.431 de 196), aquél en
cuanto regula la explotacion de la nueva linea Tetuan.Plaza de Castilla,
y ¢ste referido a la explotacién del suburbano.

El primero.de los Decretos citados, como su mismo titulo indica,
reintegros. O sea, que la Ley de 1956 preveia que parte importante de las obras de
infraestruciura habria de correr a cargo del Ayuntamiento. De ahi que luego la rever-
sion de la concesion se efectde a favor de ésie. Se tra:a, pues, de una reversién en cierto
modo onerosa, de la que no faltan aniecedentes en nuestro Derecho. Clr. Garcia pe En-
Terkia, La ordenacion, cit,, 19, Sobre ls reversion en genersl, vid. el mismo autor, El
dosma de la reversion de concesiones, cn su libro Dos estudios sobre la usucapion en
Derecho administrativo, Madrid, 1955, pags. 12 y sigs.

(51) No deja de ser significativo ¢l que al configurarse la futura concesién establez-
ca la Ley que uno de los requisiios necesarios habra de consistir en el pago de un canon
por ¢l concesionario. O sea, que, por una parte, la novedad que supone cste tipo de
concesion irata precisamentc de que sca la propia Administracién quicn se haga cargo
de una serie de obrax que en otras condiciones hubicran sido realizadas por el conce-
sionario. Fn vista de las circunstancias y para el bien del servicio piblico, al conce-
sionario se le cxime de :al carga. Se trata de contemplar conjun:amente el bien del ser-
vicio piblico y la rentabilidad normal de la inver:ién dei concesionario. En cambio, la
misma lLey establece la necesidad de uma contraprestacion dineraria por parte del con-
cesionario. Anie tal situacion podemos preguntarnos: (qué mds remuneracién para la
Administracion piblica que ¢l hecho de que un servicio plblico se jresie en las debidas
condicinnes v que pueda incluso ser suseepiible de perfeccionamicnio? Si, como veremos
ma- adclante, la instalacion y perfeccionamiento de eslos servicios se financia con fondos
pablicos. nu tiene ninguna 1azén de ser ¢} que ¢l concesionario pugue un canon sabiendo
que luvgo la Administracion ha de subvencionar o proporcionar fondos per otro proce-
dimiento para que tales scrvicios puedan salir adelante. A nada practico conduce este
movimiento de fondos. Hay que concluir que el legisla:dor, al regular tal concesion, no
hace sino sezuir €l viejo madelo inspiratlor de las concesiones de dominio piblico. Pero
alli la remuneracion que se establece tiene un sentido totalmente diferenie que no cua-
dra con otros lipus e concesiéon como el que ahora contemplamos. Cfr. Victar Pacast,
Concesiones administrativas, cit., 69 y passim. No alcanza nuestra Administracion a li-
brarse de Gilcus tan poco defendibles hoy dia como la gue aqui combatinos. No dejade
Hamar la wtencion la falia de discriminacion con que ¢! Decrcto 136/60 (Presidencia del
Cubierno). de 4 de febrero, subre cunvalidacion de tasas, cstablece en su articulo 1.0
que s¢ comalida la tasa por canon de wilizacion del dominio puiblico o de aprovecha-
micnto de los bienes radicados en ¢l mismo, en virtud de concesiones o auturizaciones
que autorice ¢l Ministerio de Obras Piblicax. Tal indiferenciacién inicial no cuadra real.
mente con el sentidu que muchas de esas concesiones o auturizaciones pucden tener. Lo
significative del caso es que ¢l impoite de esa lusa se dedica a las atenciones del Minis
teriv de Ubras Pablicas o de sus organizmos aulonomos (art. 6.%).
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viene a autorizar al Ministerio de Obras Piblicas para «otorgar a la
Compaiiia del Metropolitano de Madrid la concesion de la explotacion
de la linea...». Este Decreto no es sino consecuencia directa de aquella
norma antes transcrita que autorizaba al Gobierno para determinar las
circunstancias concretas en que se habia de otorgar la explotacién y
viene a sentar las bases de lo que habra de constituir el clausulado de la
concesién que se otorgue. En este caso concreto, la concesién que se con-

f'gura no supone uovedad alguna respecto de las figuras de concesién
que estamos acostumbrados a ver en la vida juridica ordinaria. Dispone
el articulo 6.° que la linea se considerara, a todos los efectos, como parte
integrante e inseparable de la red que actualmente explota la Compaiiia
del Metropolitano de Madrid, e igualmente que «su explotacion se re-
gira por las mismas normas, vy se llevard a cabo con las mismas condi-
ciones que sean en cada momento de aplicacion cn esta .red». No nos
interesa ahora ver cual es el alcance de estas normas por las que se ha
de regir la red general. Se trata s6lo de constatar cé6mo esta nueva linea
Tetuan-Plaza de Castilla se incorpora integramente a la red metropolita-
na va existente. El trato juridico que a su explotacion se da se equi-
para ab initio al va existente para la red metropolitana.

Del Decreto 448 y de la Orden de 11 de abril de 1960, que contiene
ya la concesién otorgada, podemos extraer las siguientes caractzristicas:
1.2 La concesién es otorgada por el Ministerio de Obras Publicas.

2.* Como empresa concesionariz aparece la Compafiia del Metropo-
litano de Madrid, S. A.

3.2 El objeto de la concesién es la explotacion de la nueva linea.

4. El concesionario debe aportar la supraestructura de las instala-
ciones. .

5.2 Se otorga la concesién por un plazo de sesenta anos, a partir del
dia en que se abra la explotacién al servicio publico.

6. Finalizado este plazo, revertira al Estado la linea con todas sus
instalaciones y material fijo y moévil de todas clases, en plena propiedad,
libre de cargas u obligaciones de 1oda especie y en buen estado de con-
servacion.

7.2 La empresa concesionaria es plena y absolutamente responsable,
en todo caso, de todos los daiios, perjuicios v averias que se puedan cau-
sar a las personas y a las cosas por la explotacion del farrocarril.

8. La inspeccién de la explotacién del ferrocarril corresponderi al
Ministerio de Obras Piblicas.

9.2 Como subsidiarias, se aplicarén la legislacion de Obras piblicas
y la de ferrocarriles.

10. El mcumpllmlento por el concesionario de cualquiera de las
condiciones seifialadas sera motivo suficiente para iniciar el expediente
de caducidad de la concesién.

Tales son las clausulas principales que rigen esta concesién (52). En

(52) Ya no se alude ahora en la regulacion concreta al problema del canon que
debiera pagar el concesionario. Hay, evidentemcnte, un apartamiento de lo que la Ley

disponia; pero desdc un punto de vista general, la solucién actual parece mucho mas ade-
cuada por cuanto decimos en la nota anterior.
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vista de ellas, me parece indudable que estamos ante un caso de con-
cesion de servicios, pues el significado de las obras de superestreuctura
es realmente minimo y puede incluso entenderse que forman parte de la
instalacién de la empresa (53).

Sefialidbamos antes c6mo también en este punto se da una diferencia
entre la regulacion del subterrineo—que se equipara a la d: la red
metropolitana—y la del suburbano. Asi se manifiesta en las normas que
para encargar de la explotacién de este dltimo da el Decreto 2.431
de 1960. Asi como antes nos fué ficil llegar a una delimitacién de la
naturaleza _)undlca de ls concesién eﬂablenda ahora la cuestién se
presenta mas dificultosa. El punto de partida sigus siendo el mismo.
El que la Ley de 1956 hable de que se establecera una concesién al-
canza tanto al ferrocarril subterraneo como al suburbano. Ahora bien,
ya el titulo de]l Decreto 2.431 se caracteriza por su ambigiiedad. Se
habla, en efecto, de un Decreto «por el que se autoriza al Ministerio de
Obras Publicas para encargar a la Compaiiia del Metropolitano de Ma-
drid la explotacion del ferrocarril suburbano». Evid:ntemente, dicho
titulo no resuelve muchas dudas. Pero es que ademas el texto mismo
es muy poco claro. En el Preambulo del Decreto se dics que éste con-
tiene las bases para que la «Explotacién de Ferrocarriles por el Estado
otorgue con la Compaiiia del Metropolitano un contrato de arrendamien-
to de servicios», y en la parte dispositiva se habla en varios casos de
conirato y de convencién. Por otro lado, al articular las bases que
deben modular el otorgamiento dz la explotacién, se dice expresamente
en la primera de ellas: «Direccién técnica, juridica, econdémica y eje-
cutiva a cargo de la Compaiiia, la que actuara como si de una concesion
propia se tratara, sin mas limitaciones que las quz mas adelante se se-
nalany. Por fin, el examen de las disposiciones concretas nos da la im-
presién de que se establece la explotacion del servicio en régimen de
gestion interesada. Ante esta triple disyuntiva no nos queda sino dedu-
eir a través del contsnido mismo de la disposiciéon cuil es el verdadero
alcance que a la misma puede darsele. El que sz hable de arrend2mien-
to de servicios y luego en realidad se describa otra figura juridica di-
versa no debe preocuparnos en d:masia. La realidad que unas normas
describan y configuren debe prevalccer siempre frente a una denomina-
¢ién incorrecta (54)

(53) En cste sentido, Garcia-Treviyano, Plan de transportes, cit., 590, bicn que re-

ferido exclusivamen:e a la Ley de 1956. Sobre las caracteristicas de este tipo de con-
cesion, vid. ¢l mismo autor, Aspectos, cit., 48-52.
" (54) Sobre la diversidad enire lo realmente regulado y la denominacién que se da,’
vid. recieniemente Garcia-TrREvisano, Hacia un nuevo sistema de justicia administrativa
en Espaia, en esta RevisTA, nimcro 34, 302 y 303. Se refiere este autor también al
caso que c¢n el texto contemplamos que no duda en calificar de gestién in'cresalas
«Tratdndose de servicios piblicos, no caben formas privadas de gestion. La voz "arren-
damiento” es incxacta, a no ser que por ella entendamos una fizura especifica del Orde-
namicnto administrative. En la legislacion de régimen local, la llamada forma de ges-
tién “arrendamiento” es aplicable a los servicios locales "no piiblicos”, pues para ésios
existc la concesion, gestion intercsada, concesién de ejercicio, ctc...» (pdg. 303).
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En otro lugar m2 ocupo de las caracteristicas de la gestién intere-
sada (55). Baste ahora decir que es una modalidad de explotacién de
los servicios piblicos de gran eficacia cuando existen ciertas condiciones
excepcionales. Tiens gran aceptacién tal manera de proceder cuando la
Administracién no estima conveniente encargarse ella directamente de
la explotacién de un servicio piiblico, y por otro lado a los particularzs
les es dificil asumir tal responsabilidad por la escasa rentabilidad que el
servicio presenta o por lo inseguras que pueden parzcar las condiciones
de explotaciéon. A la empresa gestora se le asegura en todo caso una
remuneracién minima, haciéndose cargo la Administracién del resultado
de la expletaciér. La contraprestacién que la empresa gestora recibe no
cousiste sélo en la remuneracién minima, sino que cuzndo se producen
beneficios es también para ella una parte proporcional de los mismos,
de manera que el gestor tiene interés efectivo en que el rendimiento me-
jore. Este interés de la empresa por que el rendimiento del servicio me-
jore es lo que califica a este tipo de gestién, que por eso se 1lama in-
teresada.

Aludiamos antes a cémo existen en el caso prasemte circunstancias
que hacen poco rentable y, por tanto, poco apetecible la aportacién de
eapitales privados a este tipo dz empresa. En cambio, a pecar de esta
situacién dificultosa, no se encarga directamente la Administracién de
la gestién del servicio. ;Fs que se adopta la férmula de colaboracién
conocida con el nombre de gestion interesada?

Veamos, pera poder llegar a una calificacién adecuada, cuiles son
las notas que caracterizan a la realidad juridica que aqui se nos ofrece:

1.+ Las partes que intervienen en la convencién son la Explotacién
de Ferrocarriles por el Estado y la Compaiiia del Metropolitano de Ma-
drid (art. 2.9).

2.2 Objeto de tal convencién es la explotacion del ferrocarril sub-
urbano.

3.+ Direccién técnica, juridica, econémica y ejecutiva a cargo de la
Compaiiia (art. 4.°, 1).

4. Contratacién del personal nuzve y utilizacién del propio de la
Compaiiia con caracter eventual, tnica y exclusivamente para la explo-
tacién del suburbano, con su pertinente reglamentacion, en régimen de
empresa privada v sélo mientras la Compaiiia estuviere encargada de
aquella gestion (art. 4.°, 2).

5. La administracion y contabilidad del ferrocarril seran llevadas
por la Compaiiia, con absoluta separacién de las propias (art. 4.°, 3).

6.* La Compaiiia percibira en concepto de r:muneracién por su
gesiion un tanto por ciento de los productos de la explotacién, con un
minimo determinado, y otro tanto por ciento de los beneficios (articu-
lo 4.°, 6). )

7.2 Hasta que cesen los déficits iniciales de explotacién. la Compa-
fifa los suplira con cargo a créditos, que obtendra de la Banca privada,

(53) Vid. mi trabajo cit., Notas para la caracterizacién, con la bibliografia que alli
recojo.
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a cuyo efecto habran de expedirse per la Explotacion de Ferrocarriles
por el Estado los documentos necesarios justificativos de las cantidades
que la Compania acrediie del Estado (art. 4.°, 3).

8.2 Las ampliaciones, mejoras y modernizacién del establecimisnto
seran decididas por el Estado y realizadas a su cargo. Si ya se hubie-
ran constituido reservas suficientes para realizarlas, se haran con cargo
a éstas v por decisién de la Compaifiia la renovacion extraordinaria y la
modernizacion del establecimiento (art. 4.°, 4).

9.2 La fecha de entrada en vigor del contrato habra de ser como
maximo de quince dias a contar de Ja de su otorgamiento, vy habra de
terminar a los cuatro anos como miximo y dos como minimo de la
apertura al servicio publico y podré ser prorrogado de comun acuerdo
por plazos parciales de dos afios (art. 4.°, 9).

. La inspeccién técnica y administrativa, por tratarse de un servi-
cio publico, esta encomendada a 6rganos de la Administracion Central
(art. 4.°, 8).

Estas caracteristicas expuestas nos permiten afirm:zr, sin duda, que
estamos ante un caso de gestién interesada. La Administracién co]abora
con la Compafiia Mentropolitano de Madrid, que es quien aporta la
empresa, mientras aquélla ha construido en su totalidad el ferrocarril
y es quien, en definitiva, se hace cargo del resultado de la explotacion.
A dicha Compania se le aseguran, en todo caso, unos ingresos minimos
y una parte del beneficio cuando éste se produzea (56). Hay, por tanto,
una seguridad, pero también un estimulo para el.perfeccionamiento de
la explotacmn.

Ante configuracién tan acabada de esta figura juridica, ninguna fuer-
za puede tener la diferente denominacién que la misma norma contiene.
Cabria pensar que al determinarse tal forma de adjudicacién utilizando
la técnica de la gestién interesada, el Decreto 2.431,60 se aparta de la
normativa sentada por la Lev de 1956 cuando disponia que la adjudica-
cién de tal servicio piublico debia hacerse por medio de concesién. No
hay, sin embargo, tal apartamiento, ya que en definitiva la gestion inte-
resada no es sino una forma extrema de concesion (57).

El hacer uso de la gestién interesada es una de los novedades inte-
resantes que la legislacion de ferraocarriles urbanos. nos depara. Vemos,

(56} Parcce contradecirse con lo que decimos lo dispuesto en ol articulo 3.¢; «En
méritos de csic traspaso, ninguna responsabilidad. quebranto ni beneficio habra de ca-
berle por la del suburbano a la Explotacién de Ferrocarriles por el Estado, que conta-
bilizara por separado de las stras suyas las opcraciones y resuliados de esta explotaciom,
a los cfectos que se sefialan en las bases 5. y 6.4 del articulo 4.°». Crecmos, sin embargo,
que no hay tal contradiccion. Estas bases a que se refiere la frase final, al asegurar a
la Compania del Metropolitano un interés minimo y rceconocer que tal Compania pueda
ser acreedora del Estado, dan pie para pensar que puede surgir efectivamente una rela-
cidon obligacional cntre la Compafnia y la Administracion Publica. Pues bien. entiendo
que el articulo 3.°, que desde luego es algo confuso. vienc a asegurar a la Explotacién
de Ferrocarriles por el Estadno que no serd ella la perjudicada con tales relaciones obli-
gacionales. :

(57) Vid., sobre esto. mi trabajo’ Notas para la rvaracterizacion, cit.
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pues, admitida recientemente en nuestro Derecho esta figura juridica
que en determinadas circunstancias proporciona resultados muy efi-
cientes.

Vi

El examen de las técnicas concretas de colaboracién entre el Estado
y la Compaiiia del Metropolitano no tiene un mero interés escolastico.
Se esta aludiendo 2l hablar de tales técnicas al problema de la financia-
cion de estos servicios publicos que, como veiamos antes, es el problema
mas importante que subyace a todas estas cuestiones juridicas. Ante la
irresolucion continuada de la cuestion de los transportes madrilefios se
arbitran estas formulas de colaboracion con que se corrige la simple
intervencién de personas privadas, pero sin llegar a dar entrada de ma-
nera exclusiva a la Administracién Publica.

Sin intentar abordar esta realizacion en toda su magnitud, pues ello
nos llevaria muy lejos, quiero simplemente limitarme a llamar la aten-
cién en un punto concreto que con el aspecto financiero de la cuestion
ge relaciona: en el campo de los servicios piblicos a que nos referimos
se proclama insistentemente la inadecuacion del uso de precios de De-
recho privado. Se niega ab initio la posibilidad de que la contrapresta-
cion exigida por estos servicios venga determinada por el precio de
mercado. Vale la pena recordar nuevamente aquel fragmento de Ja Ex-
posicién de Motivos del Decreto-Ley de 1955: «atendido el costo de la
construcciéon y de los demas gastos de primer .establecimiento de las
previstas ampliaciones del ferrocarril subterrineo de la capital, es evi-
dente que. su financiacién integramente privada exigiria la elevacion de
las tarifas en cuantia que no se considera oportuno autorizar, al menos
en la actualidad... Desde otro punto de vista, ha de reconocerse que las
posibilidades del mercado de capitales niegan a la inversién no estatal
la agilidad precisa para acudir a obras de tan reducida rentabilidad».
Dos principios se deducen claramente de cuanto transcribimos: 1.° In-
adecuacion de los precios de mercado para la fijacién de las tarifas de
este servicio piblico, que se determinan con independencia del mon-
tante de las inversiones que haya sido preciso realizar; 2.° La rentabi-
lidad de las inversiones realizadas en este sector es muyv reducida. Estos
principios son recogidos igualmente por la Ley de 1956, Dice el Pream-
bulo: «LLa realizacién de una red de transportes subterraneos o subur-
banos requiere, al menos, costosos y dificiles trabajos de explanacion y
normalmente la construccién de tineles, que supone una fuerte inver-
sion de capital, de tal entidad, que las fortunas privadas se retraen por
imposibilidad de obtener una rentabilidad decorosa, neczsariamente li-
mitada al impedirse en su totalidad la incidencia de la tarifa resultante.
Este principio ya informa el Decreto-Ley de 2 de septiembre de 19533,
que cargé sobre el Estado el coste de las obras de infraestructura aludi-
das, principio que ahora se confirma con la presente disposiciéon». No-
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tese como el mismo texto legal proclama que se trata de un principio
que adquiere, por tanto, validez continuada, y que ha de informar, in-
dudablemente, toda actuacién que se intente en este campo.

Ambos principios nes merecen juicios bastante diferentes. Con el
primero de ellos no se hace sino proclamar de manera firme e indudable
que la cuestién de las tarifas es una cuestién social y no sélo financie-
ra (58), ayudando a superar toda concepcién simplemente patrimonia-
lista de la tarifa de los servicios publicos de transportes urbanos, al me-
nos tal como se concibe dicha tarifa en nuestra actual realidad juridica.
Se trata de un argumento mas a favor de tesis sustentada por parte im-
portante de nuestra doctrina de que tales tarifas deben ser concebidas
como tasas, esto es, como auténticos tributos (59). Consecuencia de ello
es que se da entrada de manera firme al principio de la tarifa dirigi-
da (60). En este sentido, la postura consagrada aparece como merecedora
de todo elogio (61).

El segundo principio pone de manifiesto, en .cambio, la situacién
lamentable que durante muchos aiios ha tenido vigencia en nuestro De-
recho a propoésito de las inversiones privadas en el campo de los ferro-

(58) BoucHET, op. cit., 6: Garcia bE ENTErRia, La ordenacion, cit, 51 y passim;
PErer Ovrea, Transportes, cit.,, 297, sefialaba que «la tarifa del servicio publico es una
tasa que no ticne por qué cubrir los gastos de amortizacion y explotacién, menos atn de
las nuevas instalaciones». .

(59) Acérrimo defensor de esta tesis ha sido Gamcia pE ENTERRiA en Aspectos de la
ordenacion financiera de los servicios piblicos de transportes urbanos, cn La ordena-
cion, cit., especialmente pags. 38 y sigs. Vid. alli abundante bibliografia. En ¢l mismo
sentido, F. VICENTE-ARcHE, Notas de Derecho financiero a la Ley de Tasas y Exacciones
parafiscales, en esta Revista, namcro 29, 389. Contra, recientemente, PErez Ovrea, La
Ordenanza Postal y las tarifas del servicio de Correos, nimero 32 de esta REevisTa,
282 y sigs. .

(60) Sobre el significado de la tarifa dirigida y su contraposicion a la tarifa sufi-
ciente, vid. Garcia pbE ENTERRIA, La ordenacion, cit.. 51 y passim; M. Ansuen y F. D.
WormuTH, Private enterprise and public policy, Nueva York, 1954, 177.:

(61} Recientemente, la Orden del Ministerio de Obras Publicas de 27 de diciem-
bre de 1960 (B. O. de 14 de enero de 1961) detcrming las tarifas que debian regir en
el ferrocarril suburbano y autorizé un reajuste de las vigentes para la red mectropolitana.
Respecto a eslas iltimas se dispone «la taxativa adscripcion del 75 por 100 de los pro-
ductos de esa elevaciéon a la financiacion de las reformas del establecimiento necesarias
para ampliar y mejorar ¢l servicion. No deja de scr significativa ¢l que a la serie de
criterios seguidos para financiar las ampliaciones y mejoras de la red metropolitana se
anada aliora éste de-la colaboracion de los usuarios de tales servicios. Vid. la afirmacién
de PErez OLea en la nota 58, que refleja la doctrina dominante. No me interesa ahora
hacer una valoracién econdémica o social de la introducciéon de tal criterio. Quiero sélo
senalar que la adopcion de cste procedimiento no es un obsticulo a la concepcién de
las tarifas como institueién fiscal. Se puede considerar tal técnica como un caso de
afectacién de tributos que tan gran extensién tuve en é€pocas histéricas y que, por des-
gracia, vuelve a rccobrar actualidad cn nuestra realidad financicra. Sobre las técnicas
historicas de afectacién de tributos, vid. ViLLar Parasi, Las técnicas, cit., 13 y sigs.
y 113; y Fisco versus Administracion: la teoria nominalista del impuesto y la teoria
de las prestaciones administrativas, en el nimcro 24 de esta RevisTa, 16.
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carriles (62). Los textos legales ultimamente citados hacen referencia a
la «reducida rentabilidad» y a la «imposibilidad de obtener una ren-
tabilidad decorosa». Podemos enlazar estas afirmaciones con las pala-
bras de CaMBO que mas arriba reproduciamos. Si la tarifa se coneibe
como una tasa, gque no pretende, por 1anto, ser una contrapresiacion
total del servicio prestado, ;por qué ha de salir perjudicado el particu-
lar que se encarga de la gestion de tal servicio? Consecuencia indudasble
de la baja rentabilidad de las inversiones realizadas en este sector es no
solo la falta de perfeccionamiento, sino incluso la falta de renovacion
de las mismas (63). La aplicacién rigida de tal principio produce no
s6lo una situacién injusta con relacién a la persona que gesiiona tales
servicios—la imposibilidad de obtener una rentabilidad decorosa supone
desde luego un atentado al principio de igualdad ante las cargas publi-
cas—, sino que, lo que es mas importante en relacién con el bien co-
mun, es la causa principal del mal estado en que puedan hallarse tales
servicios publicos. Si la Administracién estima conveniente que no debe
ser ella quien asuma directamente la construccion y gestion de tales
servicios, debe actuar de manera que el particular que se haga cargo

(62) Son expresivas las palabras del Alcalde de Madrid, Discurso, cit., 578: «Por
una razon de orden social se retrasa el reajuste de tarilas, y al no encontrar subvencién
para el precio politico, €l capital privado huye de los servicios pdblicos».

(63) En Estados Unidos, las tarifas de los servicios publicos, que se conciben de
forma diferente a como aqui lo hacemos, preocupan sobre todo en cuanio deben <cer
suficientes no sélo para asegurar una remuneracién justa, sino también para permitir
el mantenimiento y mejora de las instalaciones. Asi, desde la época primitiva en que
la autoridad no intervenia en esta materia («Prior to 1870 legislatures did not use their
power to fix rates», cfr. M. G. Graeser, Public utilities in american capitalism, Nueva
York, 1957, 270), diversos criterios se suceden hasta nuestros dias, recurriendo a dife-
rentes medios de valoracién de las instalaciones para poder senar luego conforme a
ellas cudles deben ser las tarifas adecuadas. Y dado que las controversias que surjan
en este campo 8e atribuyen a la Corte Suprema, me parece interesante sefialar cuiles son
las principales etapas que se han sucedido. En 1886 declaraba dicho Tribunal que el
poder tariiario .del Legislador no es ilimitado; como decia concretamente el Justicia
Warte en el caso Railroad.Commission, «this power to regulate is not a power to des-
troy, and limitation is not the equivalent of confiscation». En 1898, en el famoso caso
Smyth v. Ames, se trataba de determinar el precio justo (fair value) de la propiedad a
base de una serie de datos diferentes: «the original cost of construction, the amount
expended in permanent improvement, the amount and market value of its bonds and
stock, the present as compared with the original cost of construction, the probable
earning capacity of the properly under particular rates prescribid by statute... We do -
not say that there may not be other matters to be regarded in estimating the value of
the property». En 1923, la intervencién del Justicia Branpers dié nacimiento a la «pru-
dent investment theory» o teoria del capital honesta y prudentemente invertido. Al repe-
tiree los casos, la Corte se muestra partidaria, en unos, de aplicar el criterio del coste
originario o histérico, y en otros, hace uso del coste de reposicion. En 1944 declara
que «the Comimission was no bound to the use of any single formula or combination of
formulae in determinig ratesv. Sin embargo, parece ser que modernamente prevalece el
criterio del coste de reposicién como més adecuado para cumplir los fines ‘que antes
sefialaba de remuneracién justa y posibilidad de perfeccionamiento de las instalaciones.
Cir. GLAESER, op. cit, 270 y sigs.; ANsHEN y WORMUTR, op. cit., 1/6 y sigs.
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de ellos encuentre una remuneracién suficiente para asegurar el buen
mantenimiento e incluso el perfeccionamiento sucesivo de tales servicios.

Por eso merece interés especial la legislacion ultima en materia de
ferrocarriles urbanos, porque al mismo que mantiene aquel principio
primero de la insuficiencia de las tarifas, intenta dar una solucién sa-
tisfactoria a las otras cuestiones realmente palpitantes de la suficiencia
de la remuneracién del gestor de dichos servicios y de la posibilidad
de ulterior perfeccionamiento y desarrollo de los mismos. Aqui radica
la importanrcia principal que las formas de gestion examinadas pueden
presentar. En definitiva, la evolucién tltima en materia de ferrccarriles
metropolitanos no hace sino poner dz manifiesto una vez mas el hecho
de que estos servicios publicos satisfacen auténticas necesidades colec-
tivas. De ahi la improcedencia de que sean financiados por los con-
cretos usuarios de los mismos y la inclusién de tales servicios entre las
necesidades que debe atender el sistema financizro general (64). Los
principios que inspiran esta legislacién y que antes recogia son buena
prueba dz cuanto decimos. Pero, ademas, son bien significativas las
técnicas concretas que se adoptan. Porque, en dltimo término, el que la
Administracién cargue con las obras de infraestructura de los nuevos
ferrocarriles no es sino una asuncién con cargo al presupuesto gzneral
del Estado de la parte mas importante y costosa de las nuevas amplia-
ciones de estos servicios publicos. En definitiva, da lo mismo cual sea
la técnica concreta que por la Administracién Publica se adopte para
acudir a estas necesidades. El que. el Estado asuma directamente la ges-
tién, o construya una parte de las nuevas instalaciones, o subvencione
a un particular para quz €l mismo lleve a cabo tales realizaciones, pre-
senta, si, diferencias técnicas importantes que deberan ser resueltas se-
gun las circunstancias existentes. Lo que importa destacar es que en todos
esos casos hay una inversiéon del dinero publico que se justifica precisa-
mente por la naturaleza de las necesidades que deben ser satisfechas.
Esta es la consecuencia fundamental que de tal regulacién debemos de-
ducir. El saber luego por qué en este caso concreto se recurre a la
construccion por parte del Estado en lugar de otorgar una subven-
cién a la Compaiiia que lleva la explotacién de tales servicios es va cues-
tion accesoria. Desde luego, como determinantes de esta eleccién, po-
demos senalar, por lo menos, las tres circunstancias siguientes:

1.2 El tradicional recelo con que se mira, tanto por parte de la Ad-
ministraciéon como por parte de los mismos administrados, el otorga-
misnto de subvenciones, sobre todo cuando son atribuidas a empresas
de un cierto potencial econémico (65). El que en ciertas ocasiones estén

(64) Cir. Garcia pE ENTERRiA, Lg ordenacion, cit., 51: «Lo que interesa subrayar
especialmente es que la cuestion del costo o financiacién del servicio debe quedar, en
buena técnica, al margen, remitiéndola integramente a la totalidad del sistema financiero,
y no necesariamente a la parte aislada del mismo, que es precisamente la tasa».

" (65) Sobre el significado de las subvenéiones, vid. Bourouts, Essai sur la politique
des subventions administratives, Paris, 1951; ViLLAR PaLasi, Las técnicas administrati-
vas, cit,, 14 y 61 y sigs.
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justificadas tales reservas no explica, sin embargo, el que en todo caso
deban ser miradas con prevencién dichas subvenciones.

2. Puede intentar la Administracién, construyendo ella misma ta-
les obras, que lleguen a alcanzar un mayor grado de perfeccion técnica.
Quiza sea ésta una razén de peso en pro de la determinacién que se ha
tomado. Tal razén puede cer, sin embargo, superada si se piensa que
en definitiva en toda clase de servicios publicos corresponde siempre a
la Administracién tanto la aprobacién de los proyectos de obras como
la posterior inspeccién de las mismas.

3.© Hay que aludir también a una posible intervencién de érganos
administrativos en pro de la defensa de su actuacién, si tenemos en
cuenta que toda actuacién administrativa se traduce generalmente, en
definitiva, en unas mayores ventajas econémicas (66).

Pero insisto que lo que importa fundamentalmente es que las téc-
nicas concretas adoptadas responden a la idea de que estos servicios
publicos deben ser financiadas con dinero piiblico (67).

Es pronto para poder hacer un juicio critico sobre su adecuacién
efectiva a las realidades practicas. Hemos de decir, sin embargo, que
desde nuestra actual perspectiva las modalidades adoptadas permiten
augurar un desarrollo favorable de los ferrocarriles metropolitanos. Se
precisa, desde luego, el mantenimiento del equilibrio que la eficacia de
estas formas de gestion requiere y que inicialmente aparece conseguido,
pero no hay que olvidar que el mantenimiento de tal equilibrio depende
en buena parte de la actuacién de la Administracién misma.

VII

Dejamos antes sentado cual era la posicién de la Ley de 12 de mayo
de 1956 en cuanto a la competencia en materia de transportes urbanos.
Por lo que respecta a los ferrocarriles se indicaba cémo al término de
las concesiones de explotacién del suburbano y del subterrineo habrian
de revertir éstas al Ayuntamiento de Madrid con todos los elementos
necesarios para su explotacién. Pues bien, con gran perplejidad obser-
vamos que las recientes disposiciones que desarrollan aquella Ley no
s6lo hacen caso omiso de tal indicacién, sino que establecen criterios
que se oponen a ella (68).

Lo significativo del caso es que estos criterios contrarios aparecen
(66) En este sentido, es suficientemente ilustrativa la tesis defendida por Garcia be
ENTERRIA en su reciente libro La Administracion espanola, Madrid, 1961.

(67) Debemos recordar cémo la Ley de 1956 preveia que e] cincuenta por ciento
del importe de las obras de infraestructura seria abonado por el Ayuntamiento madri-
lefo. No sabemos si habri tenido realidad tal previsién. En todo caso, el que la mitad
de tales cantidades sea sufragada por el Ayuntamiento de Madrid no es argumento en
contra de lo que decimos en el texto.

(68) La misma perplejidad que manifestamos ante esta disparidad de normas véase
recientemente en Garcia-TREVIJANO, Hacia un nuevo sistema, cit., 303.
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sustentados en normas de categoria inferior a la ley emanadas directa-
mente o a iniciativa del érgano de la Administracién Central que sigue
ostentando todavia la competencia en materia de ferrocarriles urbanos.
Me refiero al ya citado anteriormente Decreto 448/1960 y a la Orden de
11 de abril de 1960. Esta aparece firmada por el Ministro de Obras Pi-
blicas; aquél, como corresponde a tal categoria normativa, afiade a la
firma del Jefe del Estado la del Ministro de Obras Publicas. La cues-
tién que estas normas disidentes plantean es grave. Por de pronto, sig-
nifican una violacién del orden juridico establecido. Asi, por lo que
respecta al ferrocarril subterraneo, son terminantes los siguientes precep-
tos: El Decreto 448/1960, en su Preambulo, indica que salvo la dura-
cion de la concesién, que sera de sesenta anos, «las restantes condicio-
nes deben ajustarse a las normas generales de la red (metropolitana),
de la cual en todos los aspectos v en todo momento debz considerarse
la nueva linea como parte integrante e inseparable». Pero ain es mas
explicito este Decreto en su parte dispositiva. Dispone exactamente el
articulo 4.°: «El plazo de la concesion sera de sesenta anos, contados
a partir del dia en que se abra la explotacién al servicio publico, y
transcurridos los cuales, la linea, con todas sus instalaciones, dependen-
cias y material fijo y mévil de todas clases, revertird al Estado, en plena
propiedad y libre de cargas y obligaciones de toda especie». Idéntica
redaccion figura en el pliego de condiciones particulares que recoge la
citada Orden de 11 de abril de 1960, que no hace sino anadir el inciso
de que tales instalaciones deberan estar «em buen estado de conserva-
cién» (condicién 6.7) (69).

Desde luego, de acuerdo con nuestra normativa legal v1gente estas
disposiciones administrativas, en cuanto se oponen a lo regulado por
una Ley que no nos consta haya sido modificada por normas de igual
categoria, son nulas de pleno derecho (70). Ignoramos si se habra pro-

(69) La regulacién del suburbano, que, como hemos visto, presenta caracteristicas
especiales, no se refiere para nada al problema de la reversién. La 8.2 de las bases pre-
ceptivas que deberd contar el convenio en que se regule su explotacion dice asi, segin la
redaccion que impone al articulo 4.° del Decreto 2.431/1960: «La fecha de entrada en
vigor dcl contrato habrd de ser como maximo de quincc dias a contar de la de su
otorgamiento, habrd de terminar a los cuatro afos. como miximo y dos como minimo,
de la apertura al servicio piblico y podrid ser prorrogado de comin acuerdo por plazos
parciales de dos afos». Lo que si parece evidente es que al término de la explotacién
deberan reveriir al Ayuntamiento todas las instalaciones, segin la normativa de la Ley
de 12 de mayo de 1956. Desde luego, la redaccion un tanto confusa del Decreto 2.431
dificulta la interpretacion, de manera que no cs facil saber cémo podra ilevarse a cabo
tal reversion. La situacion, si bien no es clara, no supone, al menos, la grave violacién
del Ordenamiento juridico que realizan las normas que comentamos en el texto.

(70) Articulos 23, 26 y 28 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del
.Estado y articulo 47, 2, de la Ley de Procedimiento Administrativo. No sabemos si el
Ayuntamiento habra procedido a abonar a la Administracion Central los reintegros de
las obras de las nuevas infraestructuras que prescribia la Ley de 1956. Quizd no haya
sido asi, y por eso pretenda la Administracion dcl Estado atribuirse la reversion de las
concesiones. En todo caso, aunque asi hubiera sucedido, de ninguna manera puede tal
omisién ser [a causa para scmejante zfzambio de rumbeo.
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ducido alguna reaccién jurisdiccional contra ellas, que no dudamos le-
garia a conseguir el restablecimiento del orden juridico alterado. Lo
triste del caso es que no deja de ser significativo ¢l que, si bien de ma-
nera poco afortunada a nuestro entender, tenemos aqui planteado un
nuevo caso de pugna de atribucionss entre la Administracién Local y la
Administracién Central. La Ley de 1956 era bien clara en este punto;
¢por qué ahora la Administracién Central pretende de manera tan poco
velada dasvirtuar lo que en aquella Ley se establecia? No se trata de
una simple violacién de norma de rango suverior. Aflora aqui a la su-
perficie una nueva vez uno de los problemas mas acuciantes que la
organizacién administrativa espaiiola tiene planteados, cual es el de la
delimitaciéon exacta y sincera de las competencias que a la Adminis-
tracién Local corresponden o deben atribuirse (71). No sabemos si el
Ayuntamienta reivindicara sus competencias o si la cuestion seguira por
los derroteros que parece va tomando. No sabemos si las concesiones
revertiran efectivamente a favor de la Administracién Central o a favor
del Municipio madrilefio. Lo cierto es que se trata simplemente de una
manifestacion mas de esa constante contradiccién que desde hace tantos
afios domina el tema de la competencia local. Cuél haya de ser el re-
sultado” definitivo no lo podemos adelantar ahora.

Lorenzo MarTiN-RETORTILLO,

Ayudante de Derecho administrativo
en la Universidad de Valladelid.

(71) Basta para respaldar tal afirmaciéon dedicar un repaso a la legislacién munici-
pal patria. Es verdaderamente sorprendente’ la diversidad de criterios que van informando
a las sucesivas leyes. Vid., por lo que respecta en concreto a la materia de transpectes
urbanos, la tantas veces citada obra de Garcia pE ENTERRIA, Le ordenacién, en toda su
primera parte. . -
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