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Letrada de la Administracion de Justicia: lima. Sra. Dfia.

TRIBUNAL SUPREMO
Sala de lo Contencioso-Administrativo
Seccion Cuarta
Sentencia num. 525/2024

Excmos. Sres. y Excma. Sra.
D.

Oooo

En Madrid, a 1 de abril de 2024,

Esta Sala ha visto el recurso de casacion registrado con el nu 1ero
2344/2023 interpuesto por la entidad mercanti ARES CAPITAL, i.A.,
represent;e:t:' ~aral nrantradar_dan / biola
direccion 18U vuea ve wur irente a la sentencia ¢ 2 22
de febrero de 2023, dictada por la Seccion Primera de la Sala ¢: lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia con
sede en Sevilla, en el recurso de apelacion 116/2023, interpuesto cont a la

sentencia 185/2022, de 26 de octubre, dictada por el Juzgado d: lo
Contencioso-Administrativo n° 8 de Sevilla en el recurso contenc )so-

administrativo 103/2022. Han comparecido como partes recurrida: el
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Ayuntamiento de Sevilla, representado y asistido por el Letrado di sus

Servicios Juridicos, la Asociacién Nacional del Taxi, representada |c- el
procurador don .y bajo la dir¢ z:zién
letrada de don it y las entidades Taxi Project 2. y la

Asociacion Elite Taxi Sevilla, representadas por el procurador don . ordi
Fontquernias y bajo la direccién letrada de don Marcos Vilar Cuesta.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- La representacién procesal de la entidad ARES CAPITAL S.A.
interpuso el recurso contencioso-administrativo 103/2022, seguido p ! los
tramites del procedimiento para la proteccion de los derechos fundame 1 ales
de la persona, ante el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n® |} de
Sevilla, en el que se impugnaba la via de hecho del Ayuntamiento de wvilla
consistente en la actuacién material de inmovilizacién del vehiculo te la
recurrente, dedicado a la actividad de arrendamiento con conductor (VTC ) con
matricula 6339-KNF por parte de agentes de su Policia Local el 18 de |:/rero
de 2022.

SEGUNDO.- Dicho recurso fue desestimado por sentencia 185/2022, d¢ 6 de

A L)

octubre. s, e

TERCERO.- Frente a esta sentencia, la representacion procesal de /RES
CAPITAL, S.A. interpusu el recurso de apelacion 116/2023 ante la & ::cidn
Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supe ior de
Justicia de Andalucia, con sede en Sevilla, que fue desestimado por sef | :ncia
de 22 de febrero de 2023.
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CUARTO.- Notificada la sentencia, se presentd ante dicha Sala escrito | or la
representacion procesal de ARES CAPITAL, S.A. informando de su inte cién
de interponer recurso de casacion y, tras justificar en el escrito de prepar cién
la concurrencia de los requisitos reglados de plazo, legitimacién y recurrib idad
de la resolucién impugnada, identificar la normativa a su parecer infring da y
defender que concurre en el caso interés casacional objetivo para la form: cién
de jurisprudencia en los términos que sefiala en su escrito, la 3ala
sentenciadora, por auto de 28 de marzo de 2023, tuvo por preparac> el
recurso, con emplazamiento de las partes ante esta Sala del Trit unal

Supremo.

QUINTO.- Recibidas las actuaciones en este Tribunal y personados la en dad
ARES CAPITAL, S.A como recurrente y el Ayuntamiento de Sevilli, la
ASOCIACION NACIONAL DEL TAXI y las entidades TAXI PROJECT 2.0 y la
ASOCIACION ELITE TAXI SEVILLA como recurridas, y el Ministerio Fisc |, la
Seccién de Admisién de esta Sala acordd, por auto de 15 de junio de 20% 3, lo

siguiente:

«1°) Admitir a tramite el recurso de casacion preparado pa la
representacion procesal de la empresa Ares Capital, S.A. contl la
sentencia de 22 de febrero de 2023 de la Sala de lo Contenciiso-
Administrativo (Seccién Primera) del Tribunal Superior de Justicii de

Andalucia (Sevilla), dictada en el recurso de apelacion num. 116/2023

»2° Precisar las cuestiones que, en principio, presentan inlirés

[

casaima - = ncia son:

» (i) si las inmovilizaciones de vehiculos de arrendamientc con
conductor por agentes de autoridad en virtud del art. 143.4 a) de la Ley

16/1987, de 30 de julio, de ordenacion de los Transportes terrestres, 'ras
fa modificacién por la Ley 13/2021, de 1 de octubre, requieren di un

procedimiento administrativo previo, coetaneo, o ratificador a posteric 4, o
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A e el acta levantada por los agentes de Policia Municipal es suficienté i los

efectos de proceder a la inmovilizacion.

» (ii) si la prevision en art.143.4 a) de la LOTT tras la modificaciol (e la
Ley 3/2021, supone la quiebra del principio de igualdad (art. 14 de i CE)

respecto el régimen de taxis.

» (iii) si el régimen de inmovilizacion introducido en el art. 143.4 4 lela
LOTT previsto para los VTC, vulnera la presuncion de inocencia ( . 24
CE), porque para levantar la inmovilizacién es necesario el abc ) de
multa, y si tal proceder conlleva que una medida cautelar dé/:nga

sancionadora.

»3°% Identificar como preceptos que, en principio, seran objit de
interpretacion, el articulo 97.1 de la Ley 39/2015, de 1 de octubi« del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publi s en
relacién con el art. 51.3 de la Ley reguladora de la Juris ii:ci6n
Contenciosa-Administrativa, y los art. 14 y 24 de la Constitucién. Ta lv elfo

gob.ns

sin perjuicio de que la sentencia pueda extenderse a ofras cuesti 1 es y
normas juridicas si asi lo exigiere el debate finalmente trabada vn el

recurso, ex articulo 90.4 de la LICA.»

SEXTO.- Por diligencia de ordenacién de 21 de junio de 2023 se disj 130 la
remision de las actuaciones a esta Secciéon Cuarta para su tramité 5i5n y

decisién y se confiri6 a la parte rerurrente el plazo de treinta dia para

presentaris:’

SEPTIMO.- La representacion procesal de ARES CAPITAL, S.A. evacul Jicho
tramite mediante escrito presentado el 4 de septiembre de 202% y su

pretension es que esta Sala resuelva en estos términos:

«1.°) Se estime integramente el presente recurso de casacion, cas I dose

y anuléandose en consecuencia la Sentencia recurrida; y
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»2.°) Que como consecuencia de la estimacion integra de este recur o de
casacion y la consiguiente casacién y anulacién de la Sentencia recu rida,
esa Sala se sitle en la posicién procesal propia de la Sala a quo, y ntre
al examen del fondo del asunto, procediendo a la resolucion del R.A.
116/2023 (previo planteamiento y sustanciacién de cuestiér de
inconstitucionalidad sobre el art. 143.4.a de la LOTT) en los términcs en

que quedo planteado el debate procesal en la instancia de procedenc i; y

»3.°) Que en consecuencia estime (previo fallo del TC sobre el art. 14 .4.a
de la LOTT) el recurso contencioso-administrativo interpuesto por A IES
contra la Inmovilizacién. »

OCTAVO.- Por providencia de 21 de septiembre de 2023 se acord6 tene por
interpuesto el recurso de casacion y en aplicacién del articulo 92.5 de la Ley
29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contenc jso-
Administrativa (en adelante, LJCA), dar traslado a las partes recurrid s y
personadas para que presentasen escrito de oposicion en el plazo de tr inta
dias, lo que efectud la representacion procesal del Ayuntamiento de Si villa

mediante escrito de 3 de noviembre de 2023.

NOVENO.- Mediante escrito de 7 de noviembre de 2023 la Asocii sion
Nacional del Taxi (en adelante, ANTAXI), ademas de rechazar la pertiné 1cia
de que se plantee una cuestion de inconstitucionalidad, se opuso al recurg ) de

casacion y pretendié que se declare lo siguiente:

FIRMA (1) A 0
Ay " oA
FIAMA 2}

«el régimen de inmovilizacién de los vehiculos de arrendamiento con
conductor previsto en el articulo 143.4.a) LOTT no vulnera la presur zién
de inocencia del articulo 24 CE puesto que se trata de una mé lida
precautoria no sancionadora; no impide ni afecta de ningun modo i los
derechos de defensa del presunto infractor, que se mantienen incoiu 1es;
y, de conformidad con su naturaleza preventiva, permite sej arar
temporalmente la inmovilizacion y la reanudacion de la marcha del
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G o e vehiculo, evitando que el presunto infractor pueda forzar el levantar ) nto
de la medida sin solucién de continuidad, manteniéndose en su infri ¢ zién

con absoluta sensacion de impunidad.»

DECIMO.- Mediante escrito de 14 de noviembre de 2023, la represer : zion
procesal de las recurridas TAXI PROJECT 2.0 y ASOCIACION ELITE “AXI
SEVILLA pretenden de esta Sala que desestime el recurso y que se dec e lo

siguiente:

«- (i) El acta levantada por los agentes de la Policia Munici| 4! es
suficiente a los efectos de proceder a la inmovilizacion prevista en =’ art.
143.4.a) de la LOTT, al suponer en definitiva la incoacici del

correspondiente procedimiento administrativo sancionador, siend) que

éste, por tanto, es coetaneo a la adopcion de tal medida provisional.

» - (ii) La inmovilizacién prevista en el art. 143.4.a) de Ia LOTT pirii los
vehiculos VTC no supone quiebra alguna del principio de ig ildad
respecto del régimen de taxis, al tratarse de dos modelos de traf ; orte
terrestre sometidos cada uno de ellos a regulaciones y condi:nes

legales especificas diferentes.

» - (iii) El régimen de inmovilizacién introducido en el art. 143.4.a fe la
LOTT previsto para los vehiculos VTC no vulnera la presunc i1 de
inocencia por el hecho de que el levantamiento de tal medida pro\ & onal
se supedite al abono de un importe equivalente al de la eventual & 1i1cién

que EEE - jantiene en todi caso
incélumes las vias legales de recurso contra el acto de inmovilizizon y
contra la resolucién que recaiga en el procedimiento sancioné:r Y,
ademés, se trata de un mecanismo predeterminado bajo paré riztros
objetivos que, de forma razonable y proporcionada, permite ener ir los
efectos excesivamente duraderos de dicha medida provisiolz' en
beneficio del presunto infractor.»
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UNDECIMO.- Conclusas las actuaciones y considerandose innecesal a la
celebracion de vista publica, mediante providencia de 23 de enero de 20! 4 se
sefiald este recurso para votacion y fallo el 19 de marzo de 2024, fecha el que
tuvo lugar tal acto y se designé Magistrado ponente al Excmo. Sr. D.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- EL PLEITO.

1. El 18 de febrero de 2022 la Policia Local de Sevilla acordé la inmovilizé sién
del vehiculo matricula 6339-KNF, propiedad de la recurrente y dedicado a la
actividad de arrendamiento con conductor, en adelante VTC.

2. Segun el boletin de denuncia y como “Hecho denunciado” consta «cin ular
por zonas de concentracién y generacion de demanda de servicic de
transporte de viajeros careciendo de servicio previamente concertado». [ n el
apartado de “Observaciones” consta lo siguiente: «Queda inmovilizado el los
depositos municipales LOTT art.143.4.a) hasta que se produzca el pago | 2 la
sancién». Obra también el acta de retirada con grua.

3. Segun los autos, el 23 de febrero siguiente ARES CAPITAL, S.A. soliciti del
Ayuntamiento de Sevilla la cesacién de lo que consideraba una actué ;ién
material ¢z, = e la LJCA. Al no re :ibir
respuesta, interpuso recurso contencioso-administrativo por los tramites del
procedimiento de proteccion de los derechos fundamentales y se (ictd
sentencia desestimatoria de primera instancia, luego confirmada por la a ora

recurrida.

4. Con caracter previo debemos ya advertir que el litigio seguido er las

instancias precedentes, y ahora en casacién, no se centra en la ever ual
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ilegalidad de la concreta actuacion policial impugnada y en si considi 71ida,
sino que tal actuacion se ataca en cuanto que aplica la Ley 16/1987, de i de
julio, de Ordenacion de los Transportes Terrestres (en adelante, LOTT), ) que
lleva a la recurrente a reprochar a tal norma la infraccién de los der : hos
fundamentales que invoca, lo que que llevaria, en fin, al planteamiento d ! una

cuestién de inconstitucionalidad.
SEGUNDO.- LA SENTENCIA IMPUGNADA.

1. La sentencia ahora impugnada confirma la de primera instancia. Re [iaza
que hubiera una actuacion material constitutiva de via de hecho, con infri « cién
de los articulos 14 y 24 de la Constitucion, pues la inmovilizacion |znia
cobertura normativa al preverse el hecho como infraccién muy grave i n el
articulo 140.39.3 de la LOTT cuyo articulo 143.4.a) dispone la inmovili. i cion

hasta que se supriman los motivos determinantes de la infraccién.

2. Afiade que, aparte de esa norma de cobertura, la inmovilizacic 1 fue
acordada por los agentes, en presencia del interesado, y dentro 11 las
competencias y segun las reglas de procedimiento, con lo que no se ir I ngid
el articulo 97 de la Ley 39/2015, de 1 octubre, del Procedil ' ento
Administrativo Comuin de las Administraciones Publicas (en adelant Ley
39/2015).

3. Rechaza que se hayan infringido los derechos fundamentales que iny 21:a la
recurrente, en concreto, el derecho a la presuncioén de inocencia (articu > 24.2

de la Con=; ) " \1a medida sancio i dora
sino cautelar y ese derecho fundamental, como el de defensa, se garari ia en
el procedimiento sancionador en el que debe probarse la infraccic (cfr.
sentencia del Tribunal Constitucional 24/1999).

4. Como lo realmente atacado es la LOTT, rechaza plantear una cues i n de
inconstitucionalidad pues, como dijo el Juzgado, la sancién acordada de i'a de
la aplicacién ope legis de la LOTT tras su reforma por la Ley 13/2021, ¢ = 1 de
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Octubre, estableciendo una regulacion especifica para los VTC tal y corl o se
explica en la exposicion de motivos y, a efectos del articulo 14 ¢2 Ia
Constitucion, niega que sea término de comparacion valido el sector de  taxi
pues la conducta tipica sancionada no se prevé para el mismo.

TERCERO.- EL RECURSO DE CASACION.

1, Alega la recurrente la infraccion del articulo 97.1 de la Ley 39/201 en
relacion con el articulo 51.3 de la LJCA, pues no basta que la Administre sién
tenga competencia para acordar la inmovilizacién que prevé la LOTT, sina que
debe acordarse en el curso de un procedimiento previo, coetaneo, o ratific idor
a posteriori, lo que queda en evidencia por la conjuncién copulativa "y" que
emplea el articulo 51.3 de la LJCA. Asi se deduce del articulo 143.4 ¢: la
LOTT que prevé que la inmovilizacién “debera ordenarse”, lo que exige una
orden, sin que baste el mero levantamiento de un acta. A estos efectos, I un
acta ni una denuncia (articulo 62.1 de la Ley 39/2015), son actos de inicia :idn
de un procedimiento.

2. Sostiene que el articulo 143.4.a) de la LOTT infringe el articulo 14 ¢: la
Constitucion, tomando como término de comparacion el sector del taxi, de ahi
que pretendiese el planteamiento de una cuestion de inconstitucionali ad.

Alega asi lo siguiente:

1.° Taxi y VTC compiten en un mismo mercado, como ha recona :ido
esta Sala en las sentencias que cita, luego no cabe imponer med Jas

TR |

discrimingi, o )s VTC- tal y como 1an
declarado la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia, la Age (cia
de Defensa de la Competencia de Andalucia y el Consejo de Garal ias
Estatutarias de Catalufa.

2. Siendo esto asf, se discrimina sin causa que lo justifigue a los | TC

pues los taxis no son inmovilizados aun cuando incurran en la mi ma
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infraccién (vgr. iniciar servicios en un ambito territorial distinto del previstc ¢n la

licencia).

3. Aun cuando la diferencia estuviera justificada por haber razor :; de
interés general para priorizar al taxi -lo que rechaza la sentencia del Ti 2 inal
de Justicia de la Unién Europea, de 8 de junio de 2023, Asunto C- (/21-
siempre seria contraria al articulo 14 de la Constitucién puei sus
consecuencias son desproporcionadas al privar del medio de prestacii 1 del

servicio.

3. Ademas, el articulo 143.4.a) de la LOTT infringe el derecho fundaments ala
presuncién de inocencia (articulo 24.2 de la Constitucién), y hace ce la
inmovilizacion una medida materialmente sancionadora al condicio ir la
movilidad del vehiculo al previo pago de la multa, sin sancién ni procedi " ento
sancionador, lo que deberia haber llevado al planteamiento de una cues! (n de

inconstitucionalidad. Esto es asi por las siguientes razones:

1.2 La inmovilizacion se acuerda sin que exista situacion de peligi: para
la seguridad vial y el precepto cuestionado es el unico que condiciia la
liberacion del automévil al pago de la sancién. Con la inmovilizacion, le | oTT
presume la comision de la infraccion denunciada, a la que anuda esa g : vosa
medida. Son aplicables asi las sentencias del Tribunal Constitucional 2 /1986
y 21/1987 sobre vulneracion de la presuncion de inocencia por la imp ¢icion
de medidas basadas en un atestado policial, previamente a la decliri icion

formal de culpabilidad.

il A
s A
s

2° La sentencia impugnada considera que la inmovilizacion ri> es
sancién sino medida cautelar, sin embargo, la inmovilizacion incurré :n la
excepcién que prevé la propia sentencia 24/1999 del Tribunal Constit 1cional
que cita la impugnada: cuando la medida cautelar es desproporciol c1da €
irrazonable, pierde su caracter asegurador para ser punitiva. Este es el «so al
no haber peligro para la seguridad del transporte y el trafico y mantene <2, no

hasta que se extinga una situacion de peligro, sino al pago de la sanciorl

10
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3.% Tampoco se justifica para prevenir el riesgo de reincidencia pue ;, de
ser asi, se impondria la prohibicién de prestar el servicio, lo que no hz e la
LOTT, que sélo prevé tal prohibicién en casos de doble reincidencia.

4. Y, ligado a lo anterior, considera gue es una medida contraria ¢ las

garantias del procedimiento administrativo sancionador por lo siguiente:

1° Apodera para imponer una sancién de plano in situ, sin
procedimiento, sin garantias de defensa ni prueba alguna que destruya la
presuncion de inocencia, ni respetar la separaciéon entre las fase! de
instruccion y resolucién, sin valorar su necesidad y proporcionalidad, ni va orar

que el riesgo de impago de la multa sea muy bajo.

2° Es inmediatamente ejecutiva y, en su caso, se ejecuta forzosani :nte
mediante la inmovilizacion del vehiculo, lo que infringe el articulo 24.1 ¢ 2 la
Constitucion y el articulo 90.3 de la Ley 39/2015, que prevé la ejecutivida | de

las sanciones cuando causen estado en via administrativa.

3° En fin, la inmovilizacién se acuerda bajo sospecha, median 2 la

apreciacion subjetiva del policia, no con base en datos objetivos.

CUARTO.- LA OPOSICION AL RECURSO.

1. El Ayuntamiento de Sevilla y las entidades recurridas ANTAXI, = AXI
PROJEC 45 =G A se oponen al rec irso
de casacion en términos analogos: todas las partes recurridas sostienen que
no hay actuacion constitutiva de via de hecho, luego lo litigioso no esta 'into
en la actuacion de la Policia Local de Sevilla sino en la LOTT, y esta no int urre
en infraccion constitucional alguna por lo que rechazan la pertinencii de

plantear una cuestion de inconstitucionalidad

11
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A Ao 2. En cuanto a la primera cuestion de interés casacional sostienen en s nlzsis

DE JUSTICIA

lo siguiente:

1.° La inmovilizacién que prevé el articulo 143.4.a) de la LOTT n¢ exige
un procedimiento administrativo: basta constatar la infraccién previsté ¢n el
articulo 140.39.3 de la LOTT y que se acuerde en acta. El procedimie i) se
incoara ya con motivo de la infraccion cometida, lo que confirma el & culo
143.4 in fine de la LOTT que prevé el supuesto en el que no proc:e la

inmovilizacion.

2° Quien actia es la Administracion competente y la «rden
documentada en el acta excluye la infraccion del articulo 97.1 de = Ley
39/2015; ademas puede adoptarse una medida cautelar sin haberse i i iado
todavia procedimiento, como prevé el articulo 56.2 de la Ley 39/2015.

3.° TAXI PROJECT 2.0 y la ASOCIACION ELITE TAXI SEVILLA
afiaden que el recurso debié inadmitirse pues las denuncias de los d Ji ntes
son actos de iniciacion del procedimiento, como prevé el articulo 116.2,
penultimo parrafo, de la LOTT, en relacion con el articulo 86.2 de la Lej :obre
Trafico, Circulacion de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, aprobadé omo
texto refundido por el Real Decreto Legislativo /2015, de 30 de octubre | 2n el
mismo sentido lo prevén los articulos 3 y 10.1 del Reglameii de
procedimiento sancionador en materia de trafico, circulacion de vehituos a
motor y seguridad vial, aprobado por Real Decreto 320/1994, de 25 de fi tiero.

3. Que laiz s \ igualdad lo razc én en

estos términos:

1.° La recurrente se equivoca en el término de comparacién pl es los
VTC y el taxi responden a regimenes no equiparables al tener liitinta
naturaleza y regulacién aunque compitan en el mercado del tral shorte
discrecional de pasajeros. El taxi presta otros servicios vedados a VTl esta

12
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sujeto a una estricta normativa y tiene naturaleza de servicio publico imp! pio,
de interés publico.

2.° En este sentido, ANTAXI, TAXI PROJECT 2.0 y la ASOCIA( ION
ELITE TAXI SEVILLA invocan otros pronunciamientos de esta Sala, Sei zién
Tercera, en concreto las sentencias 921 y 1018/2018, de 4 y 15 de .nio
(recursos contencioso-administrativos 438/2017 y 2312/ 016
respectivamente), a las que afiade ANTAXI la sentencia de 14 de ener s de
2015, asunto C-518/13, del Tribunal de Justicia de la Unién Europea.

3.2 ANTAXI afiade que el taxi esta sujeto a normas autonémicas que
también prevén medidas de “incautacion”, para lo que invoca como ejel 1plo
diversas leyes autondémicas y advierte que la recurrente, con infraccior del
articulo 82.3.a) de la LJCA, no planteé este argumento en el escritc de
preparacion, limitandose ahora a invocar la opinién de algunas autoridade ; de

servicios de competencia.

4. Finalmente, rechazan la infraccion del derecho a la presuncion de inoce cia

(articulo 24.2 de la Constitucion) y para ello alegan esto:

1.° El Ayuntamiento alega que la recurrente nunca ha negada los
hechos, luego es improcedente que invoque la infraccién de ese dericho
fundamental; ademas las asociaciones recurridas sefialan que la recurr inte
confunde una medida precautoria con una sancién e ignora la doc fina
constitucional que niega que las medida cautelares vulneren la presuncid de

£

inocenciai=s ’ mo la jurisprudenci. de

esta Sala).

2.° La inmovilizacién ni prejuzga la culpabilidad, ni ha impedido 1 la

recurrente recurrir en via administrativa y en la judicial.

3.° Que el mantenimiento de la inmovilizacién se condicione al pag de

la multa no afecta, ni a la presuncion de inocencia, ni a la resolucion del

13
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procedimiento sancionador. Es una medida razonable y proporcional del ¢ o al
tipo de infraccién que la justifica. Ademas, el pago de la multa que pr v2 el
articulo 143.4.a), parrafo segundo, de la LOTT, permite evitar o levai tir la
inmovilizacién y asl evitar que una medida cautelar sea mas gravosa e la

sancion.

4.° TAXI PROJECT 2.0 y la ASOCIACION ELITE TAXI SEVILL., tras
relacionar una serie de infracciones muy graves que no llevan aparejai z esa
inmovilizacién, sostienen que el legislador la ha previsto no sélo para V1 2 sino
también para las infracciones de los apartados 1y 2 del articulo 140. ¢. Se
trata de ilicitos no subsanables in situ, sino ya consumados irreversible h:nte,
luego para evitar que su autor persista en su comisién no queda sino a udira

la medida provisional de inmovilizacién inmediata del vehiculo,

5.2 Afiaden estas dos entidades que el abono de la sancion no ¢ una
medida sancionadora, sino que su fin es que una medida cautelar ri> se
prolongue desproporcionadamente, causando un dafio muy superior Al que
serfa propio de la sancién prevista. ANTAXI alega que la multa no tie ¢ que
coincidir con la sancién definitiva, luego es resarcitoria de los costes asc 2l ados

a la inmovilizacion.
QUINTO.- POSICION DEL MINISTERIO FISCAL.

1. Debemos precisar que el Ministerio Fiscal intervino en la primera in fincia

como parte que es por ministerio de la ley [cfr. articulo 19.1.f) y articule 117 y

"

119 de = - de primera instircia y
recurrida en apelacion por ARES CAPITAL, S.A., fue emplazado ante = Sala
de apelacién sin que llegase a personarse; y dictada la sentencia ithora
impugnada, en el auto que tuvo por preparado el recurso de casal itn se
ordené emplazar a las partes y al Ministerio Fiscal sin que este s haya

personado en esta casacién.
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2. Pese a tal ausencia, si estamos a las alegaciones que constan :n Ia
sentencia de primera instancia, deducimos que se opuso a la deman a en
términos coincidentes con las razones de oposicion del Ayuntamien > de
Sevilla y demas partes recurridas: entiende gue se plantea una cuestiin de

legalidad ordinaria y que lo litigioso esta mas bien en la LOTT, que no in ‘inge
los derechos fundamentales invocados.

SEXTO.- JUICIO DE LA SALA SOBRE S| LA INMOVILIZA 16N
CONSTITUYE UNA ViA DE HECHO.

1. La primera cuestidn de interés casacional se plantea en el auto de adn sién
de manera auténoma y, como tal, en puridad es ajena al procedimien]) de
tutela de los derechos fundamentales. Su relevancia es mas bien
procedimental, por afectar al presupuesto de ese procedimiento especial (cfr.
articulo 114.2, en relacion con los articulos 30, 32.2 y 136, todos de la LJC \).

2. No obstante, lo que se plantea no es irrelevante a efectos constitucional :s si
es que se relaciona con las otras dos cuestiones, en especial con Ia tercel a: si
por la forma de ejecutarse la actuacion administrativa impugnada ¢ usa
indefension, o si por su regulacion es contraria al derecho a la presuncid) de
inocencia o, en fin, por considerarse una medida sustancialm :nte
sancionadora, quiebra del contenido esencial del principio de legalida i la
exigencia de nulla poena sine iudicio, en este caso, la exigencia di un

procedimiento con todas las garantias.

3. Con to@ 2 . cuestion, y a los ¢ olos
efectos procedimentales antes expuestos, es obvio que la actug:ién
impugnada no es una actuacion constitutiva de via de hecho: es una actuz :ién
material que se documenta, con ella se inicia un procedimiento sancion: dor,

tiene su cobertura en el articulo 143.4.a) de la LOTT, la acuerd la
Administracion competente y lo hace tras constatar sus agentes una evel tual

infraccion que denuncian.

15
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SEPTIMO.- JUICIO DE LA SALA SOBRE Sl HAY DISCRIMINACION E N 'RE
EL TAXIY VTC.

1. La segunda cuestién plantea si la inmovilizacion es contraria al princ > de
iguaidad del articulo 14 de la Constitucion y todas las partes recur das -
incluido el Ministerio Fiscal, segun relata la sentencia de primera ins a/icia-
coinciden en rechazar que se invoque como término de comparacion el si:ctor
del taxi. Esta comparacién es inevitable pues, como sefala la sellincia
921/2018 antes citada, son “servicios analogos en el mismo segmel t del
mercado” y que “compiten directamente en el mismo mercado y que |  stan
un servicio semejante”; esto es cierto pero, aun asi, tal comparaciol lebe
acogerse con las ldgicas matizaciones que deducimos de esa sentenc| i, mas

la sentencia 1018/2018, también citada.

2. Para lograr una competencia equilibrada de ambas modalidac 2; de
transporte discrecional de pasajeros -servicio de taxi y de VTC-, con ¢ cter
general esta Sala ha venido pronunciandose sobre la cobertura en norn i con
rango formal de ley de las distintas exigencias, limitaciones y n' 2 lidas
restrictivas reglamentarias aplicadas a los VTC respecto del sector de |axi y
también se ha hecho un juicio sobre su proporcionalidad y caraiiir no
discriminatorio; son medidas que esta Sala ha reputado legitimas y |.e se
encaminan al ajuste entre oferta y demanda para armonizar ambas cl¢ s de

transporte y lograr asi un desarrollo "equilibrado”.

3. Esta Sala ha dicho, respecto de la libertad de establecimiento o3 los
servicios s Lo m;ue la regulacié vy las
limitaciones a los VTC se basan en una “razon imperiosa de interés ¢ 2neral’
que radica en que el taxi constituye un servicio de interés publico - e vicio
impropio- respecto del cual las Administraciones tratan de garantizé * unos
determinados niveles de calidad, seguridad y accesibilidad. Ademéd, esta
sometido a una intensa regulacién para asegurar dichas caracteristici ¢ y es
legitimo el objetivo de mantener un equilibrio entre las dos modalidé ii:s de

transporte urbano de pasajeros «como una forma de garanizir el
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mantenimiento del servicio de taxis como un servicio de interés general -, por
tanto, amparado en la razén imperiosa de interés general de asegu ar el
modelo de transporte urbano antes sefialado», concluye la senl:ncia
921/2018.

4. Como decimos, esta Sala ha venido enjuiciando la necesidid vy
proporcionalidad de las diferentes medidas limitativas y exigencias que
condicionan las autorizaciones a los VTC y en lo que a este pleito inter sa -
limitaciones referidas al ejercicio de la actividad- el articulo 182.1 del
Reglamento de la Ley de Ordenacién de los Transportes Terrestres (en
adelante, ROTT), aprobado por Real Decreto 1211/1990, de 28 de septien bre,
exige que los servicios prestados por los VTC hayan de contra irse
previamente y que los vehiculos lleven a bordo la documentacion acredif tiva

de esa contratacion.

5. Respecto de tal exigencia, esta Sala ha declarado gue la limitacion di los
VTC a servicios de previa contratacion implica restringir su actividad a un ' de
los tres segmentos en los que se subdivide el mercado del transporte url ano
mediante vehiculos con conductor -el de previa contratacion- distinto, por
tanto, de los de parada en la via publica y contratacion del vehiculc en
circulacion. Tal limitacion se fundamenta, de nuevo, en esa “razén impe: osa
de interés general” que justifica mantener una prestacion equilibrada en an bos
servicios y asi mantener un servicio de interés general como el de taxi prel

gue han optado las Administraciones competentes.

6. Podem’®: o 4 de la Constitucior por

las siguientes razones:

1.° Porque aun coincidiendo en la actividad de transporte discrecil nal
de personas, de lo expuesto se deduce que estamos ante dos actividade: de
diferente naturaleza juridica, una constitutiva de un servicio publico improf o y
otra una actividad empresarial sujeta a autorizacién y, si bien es logici la
comparacion, nuestra jurisprudencia viene afirmando las difereni ias

17
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sustanciales entre una y otra, por lo que no cabe exigir el mismo tratatiinto

juridico.

2° La inmovilizacion litigiosa es una medida cautelar derivada ci2 la
exigencia del articulo 182.1 del ROTT, que prevé que los VTC sdlo | adran
circular «si se justifica que estan prestando un servicio previd riante
contratado», luego si hay indicios de que circula fuera de esa limitacid . hay
indicio de una infraccién muy grave. La tipificacion de esa conducta es |: faz
negativa con la que el legislador protege un bien juridico, en este ciso, la
prestacién equilibrada de los servicios de distinta naturaleza de trari ;; orte
discrecional de pasajeros. Por tanto, el tipo infractor previsto en el &1 culo
140.39.3 de la LOTT protege un aspecto sustancial de la diferencia e i e el

servicio de taxi y el de los VTC, al sujetarles a estos a la previa contratac tn.

3.° Esa vinculacién entre la inmovilizacién y la entidad de la infiii.cion
la explica la exposicién de motivos de la Ley 13/2021, de 1 de octubr:, que
modificé la LOTT, entre otras cuestiones, para introducir el nuev) tipo
sancionador. Dice asi que esa conducta -junto con otras que se tij/lcan-

supone «...un incumplimiento de condiciones esenciales de la activic 211 de

arrendamiento de vehiculos con conductor, destinadas a delimi s- su

especifica naturaleza de la que es propia de otros servicios de transpi'ie de
viajeros, [por lo que] se considera necesario atribuirles la maxima gravi | ad y,

en consecuencia, se justifica su calificacion como infracciones muy gravi ti».

4° Por ofra parte, la inmovilizacién como medida provisiiral e

i ¢

inmediata’® I "~ se deduce del iriculo
143.4.a) de la LOTT; y si la infraccién del articulo 14 de la Constitui (n se
advierte en que se condicione el levantamiento de la inmovilizacion «a /e se
produzca el pago de la correspondiente sancion pecuniaria» [articulo 14 4.a),
parrafo segundo, de la LOTT], basta constatar que tal condicionante se eve,
ademas, para otras infracciones, en concreto, las de los apartados 39.1 2 del
articulo 140 de la LOTT.

18
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OCTAVO.- JUICIO DE LA SALA SOBRE LA VULNERACION DEL
DERECHO A LA PRESUNCION DE INOCENCIA.

1. La inmovilizacién litigiosa prevista en el articulo 143.4.a) de la | OTT
participa de la naturaleza de las medidas provisionales del articulo 56 ‘e la
Ley 39/2015 y lo litigioso se desenvuelve en dos aspectos: su inmedia 2z y
que se condicione su levantamiento al pago de la sancién pecuniarii . Lo
primero, afectaria a las garantias formales propias de todo procedimi 2nto
sancionador y lo segundo, mas directamente a la presuncion de inocenc 1 en
cuanto que supondria un efecto directamente sancionador.

2. Como toda medida cautelar, la inmovilizacién tiene una voci sidn
instrumental respecto de un fin: “la proteccién provisional de los inter ses
implicados” (articulo 56.2 de la Ley 39/2015), en este caso, proteger el taxi
como sector perjudicado y se le protege con la paralizacién inmediata de una
conducta infractora que invade el modo propio de prestacion de ese serviiio y
lesiona un aspecto del equilibrio competitivo entre ambos sectores, aparl  de
que evita la reiteracion infractora. Por tanto, la contundencia de la medi la -
normativamente impuesta- es coherente con la gravedad de la infracciin y

esta se explica por la relevancia del bien juridico protegido.

3. Como es sabido, la potestad sancionadora en lo sustancial participa dé los
principios que informan el poder represivo de los poderes publicos, pero ¢ zbe
ser entendida en su légica finalidad, de ahi que haya matices diferenciadt es.
Asi, respecto del derecho a la presuncién de inocencia, tratandose de ina

medida ci= ] 3l no es exigible ca) la
intensidad y alcance respecto del acto que pone fin al procedimii nto
sancionador. En este caso, no se exige una prueba cumplida canc. - 1& var

esta presuncion de la que se parte y cuya destruccién corresponde | la
Administracion, luego basta el indicio serio de la infraccion para acordar ina

medida cautelar que la LOTT configura como preceptiva e inmediata.
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4. La bondad de la medida de inmovilizacién se ventila, mas bien, en el ji icio
sobre su proporcionalidad lo que, ciertamente, ya viene dado por la LOT T jue
la regula como una reaccién inmediata por juzgar el mismo legislador ¢ ui: es
proporcional por razén de lo antes expuesto: la entidad del bien juridic > que
ese legislador quiere proteger y por tratarse de una actuacion infractol 2 que
lesiona un elemento sustancial que diferencia a los VTC respecto del ‘2. Y
que no se exija una prueba plena se explica porque su pertinencia se & ;! :nta
en una apreciacién indiciaria reforzada por el privilegio de presunciy de

certeza de las denuncias de los agentes de la autoridad.

5. Por otra parte, el articulo 143.4.a), parrafo segundo, de la LOTT pix é el
mantenimiento de la inmovilizacién «hasta que se produzca el pago ce la
correspondiente sancién pecuniaria», luego la sancion sera la multa, ro la
inmovilizaciéon. No estamos, por tanto, ante una medida materia v ente
sancionadora, no es una sancién anticipada: como medida cautelar | nita,
restringe, cierto, pero no es un castigo sino la necesidad de amparar L bien
indiciariamente lesionado, en otros casos sera la seguridad en el trafic) y en
este lo protegido inmediatamente es el servicio publico del taxi, Iuo el
equilibrio entre ambas modalidades de transporte discrecional de pasaje 5.

6. Y derivado de lo expuesto, no se trata de una medida represiva impu :i ta al
margen de todo procedimiento: precisamente con su adopcién se il ia el
procedimiento, tal y como prevé, con caracter general, el articulo 56.; e la
Ley 39/2015 y es en ese procedimiento en el que debe quedar prol 3 1a la
infraccién. Impuesta la sancién y cumplida, se levanta la suspension, Il ¢go si

se impugis - . orte de la multa.

NOVENO.- APLICACION AL CASO Y RESOLUCION DE LAS
PRETENSIONES.

1. Conforme a lo expuesto, a los efectos del articulo 93.1 de la | JCA,
declaramos respecto de las tres cuestiones de interés casacional lo sigu & nte:

20
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1° La inmovilizacién de los VTC en virtud del articulo 143.4.a) fe la
LOTT no requiere la incoacién de un procedimiento sancionador, pues ¢ n su
adopcion se inicia, bastando a tal efecto el acta levantada por los agenti s de
la Policla Municipal.

2° La inmovilizacién que prevé el articulo 143.4.2) de la LOT " no
discrimina a los VTC respecto del sector del taxi, pues se trata de otorgal una
proteccién inmediata al taxi, como servicio publico, ante la apreciacion p¢ - los
agentes de la Policia Municipal de la concurrencia de un ilicito muy grave que
afecta a un elemento sustancial que diferencia a los VTC respecto del taxi.

3° Como medida cautelar o provisional que es, la inmovilizi sién
prevista en el articulo 143.4.a) de la LOTT no es una sancién impuest  de
plano, luego en si no vuinera la presuncién de inocencia al basarse ¢1 la
apreciacion indiciaria de los agentes de la Policia Municipal.

2. Conforme a lo expuesto se desestima el recurso de casacién de A ES
CAPITAL S.A., no sin dejar de apuntar -como asf lo indica el Ayuntamient) de
Sevilla-, que la recurrente nunca ha negado la verdad de los hechos, It 2go
admite su responsabilidad y centra toda su discrepancia en la LOTT.

DECIMO.- COSTAS.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 139.3 de la LJCA, en relg :ién
con el articulo 93.4 de la LUCA, cada parte abonara las costas causadas | su

instancia =% it emeridad ni mala fi en

ninguna de las partes.
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Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad ¢ 3 le
confiere la Constitucion, esta Sala ha decidido, conforme a lo declaradc ¢n el

Fundamento de Derecho Noveno.1 de esta sentencia,

PRIMERO.- Desestimar el recurso de casacion interpuesto p la
representacion procesal de ARES CAPITAL S.A., contra la sentencia de :2 de
febrero de 2023, dictada por la Seccién Primera de la Sala de lo Conteri :i2so-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, con se i en

Sevilla, en el recurso de apelacion 116/2023, sentencia que se confirma.

SEGUNDO.- En cuanto a las costas, estese a lo declarado en el timo

Fundamento de Derecho.

Notifiquese esta resolucidn a las partes e insértese en la col i.cion

legislativa.

Asi se acuerda y firma.

b
i

22



