Ajuntament <§§; de Palma

5 ASPECTES JURIDICS QUANT AL CANVI EN LA FORMA DE GESTIO DEL SERVEI
D’ESTACIONAMENT REGULAT EN SUPERFICIE

51 COMPETENCIES DE LES ENTITATS LOCALS EN MATERIA D’ESTACIONAMENT
REGULAT EN SUPERFICIE, ORA

L’establiment de control de ’aparcament a la ciutat de Palma tingué lloc I’any 1987 mitjancant la
gesti6 directa del servei per part del mateix Ajuntament. L’any 1994 es va optar per la gestié indirecta
d’aquest i, a partir d’aqui, s’han efectuat quatre contractes.

L’UTE DORNIER-ROIG SERVEIS és 1’actual adjudicataria del servei d’estacionament regulat en
superficie, ORA. El dit contracte ha estat objecte de prorroga per part de la Junta de Govern Local fins
al 19 de juny de 2018.

L’article 25.1 de 'LRBRL disposa que “els municipis, per a la gestio dels seus interessos i en 1’ambit
de les seves competéncies, poden promoure activitats i prestar els serveis publics que contribueixin a
satisfer les necessitats i les aspiracions de la comunitat veinal en els termes prevists en aquest article”.
Les entitats locals han estat tradicionalment administracions prestadores de serveis, i és indubtable que
la regulacié del transit i I’aparcament és una competéncia propia, ja que, en la relacié de matéries
sobre les quals, segons el punt 2 de Darticle 25 de la Llei de bases de régim local, en qualsevol cas,
detenen competencies els ajuntaments dins els limits fixats per la norma estatal i autonomica es troben
a I’apartat g, Transit, estacionament de vehicles i mobilitat. Segon I’apartat tercer del mateix article les
competeéncies municipals en les materies enunciades a ’article s’han de determinar per llei i s’ha
d’avaluar la conveniéncia de la implantacié de serveis locals conformement als principis de
descentralitzacid, eficiéncia, estabilitat i sostenibilitat financera.

L’atribucié de competéncies als municipis en matéria de transit, circulacié de vehicles a motor i
seguretat vial es dona sectorialment a ’article 38 del Reial decret legislatiu 339/1990, de 2 de marg,
pel qual s’aprova el Text articulat de la Llei sobre transit, circulacié de vehicles a motor i seguretat
vial (TALT).

El TALT regula les competéncies que, en matéria de transit, circulacié de vehicles a motor i seguretat
vial, corresponen a I’Administracié General de I'Estat, i determina les que, en qualsevol cas,
corresponen a les entfitats locals. A aquestes darreres es refereix expressament 1’article 7 del dit text
legal:

a. L’ordenacié i el control del transit a les vies urbanes de la seva titularitat, aixi com la seva vigilancia

mitjancant agents propis, la dentincia de les infraccions que es duguin a terme a les dites vies i la
sanci6é d’aquestes quan no es trobin expressament atribuits a una altra administracié.
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b. La regulacié mitjangant 1’Ordenanga municipal de circulacié dels usos de les vies urbanes, fent
compatible 1’equitativa distribuci6 dels aparcaments entre tots els usuaris amb la necessaria fluidesa
del transit rodat i amb ’ds per part dels vianants dels carrers, com també 1’establiment de mesures
d’estacionament limitat, amb el fi de garantir la rotacié dels aparcaments, amb especial atencid a les
necessitats de les persones amb discapacitat que tenen reduida la seva mobilitat i que utilitzen
vehicles; tot aixd amb la finalitat d’afavorir la seva integracid social.

L’article 38.4 del TALT, en referir-se al régim d’aturada i estacionament en vies urbanes, remet a la
seva regulacié mitjangant I’oportuna ordenanga municipal, amb 1’adopcié de les mesures necessarics
per a evitar dificultar el transit, entre les quals figuren les limitacions de durada de I’estacionament.

Per acord del Ple de 1’Ajuntament de Palma de data 14 de juny de 2001 es va aprovar I’Ordenanga
municipal de circulacid, en virtut de la competéncia establerta a Iarticle 89 de la Llei 23/2006, de 20
de desembre, de capitalitat de Palma.

Dins aquesta competéncia genérica d’ordenaci6, es troba 1’especifica de I’estacionament limitat que,
tal i com raona la Senténcia del Tribunal Suprem de 29 de maig de 2000, recull de forma molt cara
I’habilitacié o la competéncia de I’ Administracié publica per a regular 1’estacionament, i diu:

“Esta Sala considera que la ordenaci6én del trafico urbano adquiere en nuestros dias una nueva y
relevante dimensién pdblica. Puede afirmarse sin exageracién que su correcta regulacion influye no
s6lo en la libre circulacién de vehiculos y personas sino también en el efectivo ejercicio de otros
derechos como el de acceso al puesto de trabajo, el disfrute de servicios tan imprescindibles como los
sanitarios, educativos, culturales..., sin excluir desde luego su conexién con la proteccién del medio
ambiente y la defensa del patrimonio artistico, amenazado y roto por agresiones con origen en dicho
trafico.

La calidad de la vida en la ciudad tiene mucho que ver con el acertado ejercicio y la adecuada
aplicacién de técnicas juridicas, normativas, de organizacién de los servicios publicos, de gestion del
dominio piblico... y que estdn a disposicién de las administaciones publicas competentes en la
materia.

La disponibilidad de espacid fisico en zona de dominio piblico para el estacionamiento de vehiculos,
su ocupacién temporal de un modo limitado y tuitivo, de manera que sea posible su reparto entre los
eventuales usuarios a las diferentes horas del dia, forma parte de este conjunto de medidas que sirven
para paliar los aspectos negativos de una realidad social del incremento constante del vehiculo que
circula por las ciudades, que afecte a intereses que, por ser de todos, adquieren la condicién de
intereses colectivos...”.
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En el mateix sentit es pronuncia la Senténcia del Tribunal Surpem de 15 de juliol de 2002:

“... para el ejercicio de las competencias relacionadas con el tréfico de vehiculos y personas en las vias
urbana es muy habitual —insoslayable en las ciudades— que las Corporaciones Locales articulen un
conjunto de medios (personales, materiales, econémicos), a veces de gran complejidad que,
organizados, constituyen el servicio municipal a través del cual se procura alcanzar ese resultado final
que es la ordenacién de la circulacién.”

Atesa la consideraci6 anterior no hi ha dubte que la ciutat de Palma té legitimitat per a exercir aquesta
competéncia, i encara que no estiguem en preséncia d’un servei public en sentit estricte, la gestié
d’aquestes activitats auxiliars de les potestats pibliques pot considerar-se com a auténtic servei public
destinat a satisfer determinades demandes socials. Aixi doncs, I’objecte d’aquesta memoria és el canvi
en la forma de gestio del servei, perqué el servei ja és municipal i continuara essent-ho.

Per tant, I’ Ajuntament té la potestat de constituir serveis i, a més, un cop constituits, d’organitzar-los,
modificar-los i suprimir-los. Es tracta, en definitiva, d’un clar reflex de la potestat reconeguda
expressament a Iarticle 4.1 de ’LRBRL.

52 FORMES DE GESTIO DELS SERVEIS PUBLICS LOCALS

L’article 137 de la Constitucid estableix que els municipis i les provincies gaudeixen d’autonomia pel
que fa a la gestid dels seus respectius interessos.

La dita autonomia en matéria de serveis publics locals es reconeix a 1’article 85 de la Llei de bases de
regim local, en la redaccié donada per la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacié i
sostenibilitat de I’ Administracié local (LRSAL), on s’exigeix que els serveis piiblics han de prestar-se
de la manera més sostenible i efectiva i, a més, en cas d’optar per 1’entitat publica empresarial o per la
societat mercantil amb capital 100% municipal, ha de quedar acreditat en la memoria incorporada a
'expedient que aquestes formules de gestié son més sostenibles i eficients que la gestié per part de la
mateixa entitat local o mitjangant organisme autdnom local.

Contextualitzant, dins de 1’activitat econdmica de 1’ Administracié local, d’acord amb I’article 86.1 de
L’LBRL, les entitats locals estan facultades per a exercir la iniciativa piblica amb el desenvolupament
d’activitats econdmiques, sempre que es trobi garantit el compliment de ['objectiu d’estabilitat
pressupostaria i de la sostenibilitat financera de exercici de les seves competéncies.

A Pefecte de determinar I’impacte en la concurréncia empresarial que suposa el canvi en la forma de
gestio del servei és necessari puntualitzar que:

- Com diu la Sentencia del Tribunal Suprem de data 29 de maig, abans reproduida, és competéncia de
I’ Administracié publica regular I’estacionament, ja que és titular de la disponibilitat de ’espai fisic en
zona de domini public per a l’estacionament de vehicles. Si I’Administracié, en aquest cas
I’ Ajuntament, no volgués comptar amb estacionament regulat en superficie, no hi hauria servei i, per
tant, el canvi en la forma de gesti6 de servei no suposa cap impacte en la concurréncia empresarial.

- Bl canvi de servei s’ha de produir atenent els béns, el personal i el funcionament de 1’actual servei

d’estacionament regulat en superficie.
- S’ha de donar continuitat a la politica de preus i als serveis que s han duit a terme fins al moment.
- Es pretén que el servei sigui assumit I’endema de la finalitzacié de ’actual contracte de servei.
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Sota aquestes premisses de continuitat, sembla raonable assumir que el canvi en la forma de gestié no
interferira en 1’actual funcionament del mercat.

Quan D’entitat local decideix satisfer determinades necessitats col:-lectives en I’ambit de les seves
competéncies, requereix una organitzacié que pot trobar-se enquadrada o vinculada amb
1’ Administraci6 local mitjangant diferents férmules juridiques.

Les formes per a la gestié dels serveis piblic locals es preveuen a I’article 85.2 d’LBRL. D’acord amb
aquest precepte basic, els serveis ptblics locals podran gestionar-se mitjangant alguna de les segiients
modalitats:

- Gesti6 directa: per part de la mateixa entitat local, a través d’un organisme autonom local,
mitjangant una entitat piblica empresarial local, o bé mitjancant una societat mercantil local en
qué el capital social sigui integrament de titularitat publica.

- Gesti6 indirecta
La citada Llei, per a la gesti6 directa ofereix quatre modalitats:
- Per part de 1a mateixa entitat local.
- Per part d’organisme autonom Local.
- Per part d’entitat piblica empresarial Local.

- Per part de societat mercantil local, en qué el capital sigui integrament de titularitat publica.

En relacié amb la gestié indirecta, la Llei remet a les formes previstes per al contracte de gestio de
serveis puiblics regulades al Text refés de la Llei de contractes.

Les entitats locals tenen plena llibertat per a determinar la forma de gestié dels serveis publics que
duen a terme, en virtut del principi d’autoorganitzacié, article 4.1 de P’LBRL.

La diferéncia essencial entre el la gestié directa i la indirecta és que a la directa la corporacié dirigeix i

controla la prestacié del servei, assumint el risc; a la indirecta, la direccid i el control es realitza
indirectament i puntual, i el risc es trasllada al gestor.
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Aquesta llibertat per a elegir la forma de gesti6 dels serveis piiblic ha estat ratificada per la
jurisprudéncia; STS de 28 d’abril 1989: “La Administracién tiene facultad para constituir, organizar y
modificar los servicios de su competencia, estando, en consecuencia legitimada para establecer la
reglamentacion de los mismos, asi como para precisar las modalidades de prestacién, situacién,
derechos y deberes de los usuarios, de suerte que la prestacion de los servicios se atemperard a las
normas que rigen para cada uno de ellos. Pero, al propio tiempo, es de resaltar que las entidades
locales deben servir con objectividad los intereses piblicos que les estdn encomendados y actuar con
el principio de eficacia -entre otros- con sometimiento pleno a la ley y al derecho”.

La situaci6 factica és que el contracte del servei d’estacionament regulat en superficie, mitjancant
gesti6 indirecta, es troba en el termini final de la seva vida contractual i, per tant, el canvi en la gestié
del servei no presenta problemes, ja que no s’ha d’assumir cap tipus de cost que pugui suposar la
finalitzaci6 prematura del contracte.

Es planteja en aquests moments la modificacié en la forma de gestié del servei, canviant la gesti6
indirecta per la gesti6 directa d’aquest, dotant el servei d’un major control per part de I’entitat local,
materialitzant la dita gestié directa mitjancant una de les entitats instrumentals de qué disposa
I’ Ajuntament de Palma, que permet en tot moment mantenir la direccié tant estratégica com operativa
al Govern municipal. El poder de direccié no condicionat per les obligacions que poden derivar de la
preséncia d’un tercer que es vinculi a la corporacié per un contracte es pot exercir amb major
flexibilitat, i permet en tot moment el desenvolupament autdnom de projectes i d’actuacions menors
sense la necessitat de modificar o revisar el contracte. Aix{ mateix, aquesta major autonomia i
flexibilitat permetra incorporar sempre les darreres técniques per a facilitar I’estacionament de vehicles
i la mobilitat. No obstant aix0, la dita gesti6 s’ha de dur a terme sota les directrius de 1’Area de
Mobilitat de I’ Ajuntament de Palma.

Consta com a annex 6 l’estudi comparatiu dels costs que suposaria la internalitzacié de I’ORA
directament per part de I’ Ajuntament vs SMAP. S’hi palesa que la Societat Municipal d’ Aparcaments i
Projectes ja es troba creada i en funcionament, i que disposa dels recursos i els coneixements per a dur
a terme I’assumpci6 del servei d’estacionament regulat, ja que és I’instrument de 1’Ajuntament de
Palma que executa temes de mobilitat, i més en concret d’aparcament.

L’Ajuntament de Palma disposa de cinc organismes autonoms: IME, IMI, PalmaActiva, PMEI i
Patronat Municipal de 1’Habitatge. Cap dels organismes autdnoms creats fins avui disposa de
coneixements ni de mitjans per a poder dur a terme la gestié directa del servei d’estacionament regulat
en superficie. La creacié d’un organisme autdnom implicaria uns costs tan elevats que no sén objecte
de calcul a ’annex 6 i, per tant, no es preveu aquesta possibilitat.
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L’oportunitat i la conveniéncia d’optar per aquesta formula de gesti6 directa, mitjancant I'SMAP,
sembla evident si tenim en consideraci6 que:

- L’extincié dels temps contractuals del contracte de servei fa que sigul un moment oportd per al
canvi de gestio.

_ La Societat Municipal d’ Aparcaments i Projectes és una societat ja existent. Per tant, des d’una
perspectiva d’estalvi economic i d’eficiéncia procedimental, resulta més aconsellable que la
creacid ex novo d’un nou organisme autdnom o d’una entitat ptiblica empresarial,

- La Societat Municipal d’Aparcaments i Projectes, SA té per objecte, entre d’altres activitats,
serveis vinculats a la mobilitat. En aquest sentit la societat mercantil ptblica és idonia per a
assumir les tasques vinculades amb 1’aparcament regulat en superficie. La gesti6 especialitzada
permetrd que 1’Ajuntament compti amb un expert en aquesta matéria que pot facilitar les
funcions d’altres serveis de I’ Ajuntament de Palma.

- La Societat Municipal d’Aparcaments i Projectes, SA és una societat mercantil publica, de
capital integrament municipal, que en 1’actualitat desenvolupa diverses linies de negoci, entre
les quals figura:

“d) Gestionar aquellos servicios que le encargue el Ayuntamiento relacionados con la
circulacién y el aparcamiento.”

Per a fer efectiu aquest canvi en la forma de gesti6 del servei d’estacionament regulat en superficie
seria necessari realitzar una modificacié en els Estatuts de la Societat Municipal d’Aparcaments i
Projectes, SA, en concret de 1article 2, en els segiients termes:

“ Article 2. Objectes socials

f. Gesti6 i explotacié dels aparcaments regulats en superficie en les zones que es delimitin.”
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6 ASPECTES LABORALS
Situaci6 del personal de 'UTE DORNIER SA, API MOVILIDAD SA, ROIG OBRES I SERVEIS I
MEDI AMBIENT, SA a la finalitzacié del contracte del servei d’estacionament regulat en supeificie,
ORA.
Un cop analitzat el canvi en la forma de gesti6 del servei d’aparcament regulat en superficie, s’ha de

determinar la situaci6 en la que quedaran les persones treballadores de Pempresa que havia vingut
prestant el servei.

6.1 EXISTENCIA DE SUCCESSIO D’EMPRESA

La subrogaci6 de treballadors té com objecte protegir als treballadors per compte aliena, en el cas de
transmissié d’empresa, , de manera que existeix un trasllat dels drets econdmics-laborals dels
treballadors d’una empresa a un altre.

Sén tres els suposits en que existeix obligacié de subrogacié de treballadors:

a) La successié d’empreses ex article 44 el Reial Decret Legislatiu 2/2015, de 23 d’octubre, pel
que s’aprova el text refés de la Llei de I’Estatut dels Treballadors (ET).

b) La successi6 “ex” conveni col-lectiu o convencional.
c) La successio “ex” plecs.

a. La successié d’empreses ex article 44 del Reial decret legislatiu 2/2015, de 23 d’octubre,
pel qual s’aprova el Text refds de la Llei de I’Estatut dels Treballadors (ET)

Segons Particle 44 el Reial Decret Legislatiu 2/2015, de 23 d’octubre, pel que s’aprova el text refos de
la Llei de ’Estatut dels Treballadors (ET) es produeix successié d’empresa quan la transmissié afecti a
una entitat econdmica, ja sigui una empresa, un centre de treball o una unitat productiva autdnoma,
que mantingui la seva identitat, entesa como un conjunt de mitjan a fi de dur a terme una activitat
econdmica, essencial o accessoria.

Encara que aquest precepte, que regula la successié d’empreses, no es pronuncia sobre la seva
aplicacio a les Administracions Pibliques, no hi ha dubte de que les mateixes es troben dins el seu
ambit d’aplicaci6 i aix{ ho han considerat els tribunals curopeus i els espanyols.

La Directiva 2001/23/CE, de 12 de marg sobre 1’aproximacié de les legislacions dels Estats membres
relatius al manteniment del drets dels treballadors en el cas de traspassos d’empreses, de centres
d’activitat o de parts d’empreses o de centres d’activitat, en el seu article 1.1.c de dita norma afirma:
La presente Directiva serd aplicable a empresas tanto publica como privadas que ejerzan una actividad
econdémica, con o sin animo de lucro.”

L’objectiu fonamental de la regulacié continguda en aquest precepte és el de garantir la continuitat de
les relacions laborals existent en el marc d’una entitat economica, amb independéncia del canvi
d’empresari. En aquest sentit la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid n°929/2015, de

18 de desembre que” Con cardcter previo a la decision del concreto supuesto planteado debemos recordar que el
Tribunal de Justicia de la Unién Europea, estando en vigor la Directiva 77/1987 - modificada por la 98/50-, tenfa declarado
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que el hecho de que el cesionario de la actividad sea un organismo de Derecho ptiblico, no permite excluir la existencia de
una transmisién comprendida en el 4mbito de aplicacién de dicha Directiva [ TICE 212/2000, de 26/Septiembre, Asunto
Mayeur , apartado 33]. Esta es la conclusién que también se impone en el caso de la vigente Directiva 2001/23
[codificaci6n de aquéllas] al considerar que la circunstancia de que la transmisién se derive de decisiones unilaterales de
los poderes piiblicos y no de un acuerdo de voluntades no excluye la aplicacion de la Directiva [ SSTJCE 99/1992, de
19/Mayo, Asunto Redmond Stichting ; 195/2000, de 14/ Septiembre, Asunto Collino y Chiappero ; y 241/2010 , de
29/Julio, Asunto C-151/09, apartado 25, esta dltima en cuestion prejudicial planteada por Juzgado nacional y que declara la
sucesién empresarial de un Ayuntamiento por la asuncién directa de la gestién del servicio ptblico de mantenimiento de
parques y jardines].” Annex I

El criteri jurisprudencial, que amb cardcter general, s’ha vingut mantinguent, en aquesta qiiestio tant
pel TJUE en la seva Senténcia de 20 de gener de 2011 com pel Tribunal Suprem en Sentencia de 11 de
juliol de 2011 de la Sala de lo Social, reiterant la doctrina de la Senténcia del mateix tribunal de 30 de
maig de 2011, al analitzar un sup0sit d’assumpcié directa per un Ajuntament de I’execucioé d’un servei
piiblic de neteja, realitzat per I’anterior empresa concessionaria, es que no resulta d’aplicacio6 I’article
44 del ET, arribant a la conclusié de que, quan no hi ha transmissié de mitjans materials, no es pot
considerar a 1’ Ajuntament com un altre contractista successor del anterior en el cas de reversio del
servei de neteja vidria. Aix{ mateix, considera aquesta senténcia, que no son d’aplicacio a
I’ Ajuntament les previsions del Conveni col-lectiu sectorial, en el que es preveu la subrogaci6 de
personal, ja que 1’ Ajuntament, com Administracié Piblica, no es troba dins I’ambit d’aplicacié del
Conveni sectorial, i no li pot afectar el negociat per ell. -

No obstant la recent Senténcia del Tribunal de Justicia de I'Uni6 Europea (Assumpte C-509, de 26 de
novembre de 14 de novembre ) introdueix importants novetats en la doctrina jurisprudencial sobre la
subrogaci6é del personal quan un ens instrumental d’una Administracié Publica- en aquest cas una
societat mercantil de capital integrament piblic- decideix passar a prestar el servei amb el seu propi
personal i mitjans materials.

La Senténcia del Tribunal Europeu té el seu origen en una qiiesti6 prejudicial plantejada pel Tribunal
Superior de Justicia del Pais Basc, en relaci6 a un plet en el que una empresa de capital piblic — ADIF
— decideix posar fi al contracte de serveis que mantenia amb un empresa privada. El que va plantejar el
TSJ Pafs Basc en I’ambit de la citada qiiestié prejudicial eren dos aspectes:

~ Si existeix transmissié d’empresa en el sentit de la Directiva 2001/23 quan una empresa titular
d’un servei public assumeix la gestié directa del servei, i decideix assumir-ho amb el seu propi
personal per dur-ho a terme.

- Si existeix transmissié d’empresa, tinent en compte que els mitjans materials del servei han
sigut propietat de I’empresa publica, i que els posava a disposicié de la contractista.

La Senténcia del TJUE considera que la condicié d’organisme de dret piblic no exclou I’existéncia de
transmissi6 d’empresa inclosa dins 1’ambit de la Directiva europea: “ todos los supuestos de cambio,
en el marco de las relaciones contractuales, de la persona fisica o juridica responsable de la
explotacién de la empresa, que por este motivo asume las obligaciones del empresario frente a los
empleados de la empresa sin que importe si se ha transmitido la propiedad de los elementos
materiales.”

En aquest sentit, la recent Senténcia del Tribunal Superior de Justicia d’ Asturies de data 21 de marg de
2017, declara la possibilitat de la subrogacié no només en les entitats ptbliques empresarials si no
també en la propia Administracié. Aquesta sentencia declara, en el mar d’un acomiadament col-lectiu,
la responsabilitat de subrogacié del propi Ajuntament d’Oviedo i no només de I’entitat publica que
anava a gestionar la recaptaci6 de tributs. “ Consecuentemente con ello la condici6n de organismo de
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