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Madrid, a 23 de enero de 2026.

VISTO el presente recurso contencioso-administrativo num.
3/22 promovido por el Abogado del Estado en representacidn de
la COMISION NACIONAL DE LOS MERCADOS Y LA COMPETENCIA (CNMC)
contra “.. el anuncio y los pliegos de concesidén demanial gque
pretende otorgar el Ayuntamiento de Malaga para la utilizacidn
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privativa de suelo de dominio publico para la dinstalacidn,
mantenimiento y explotacidn de una infraestructura de
estaciones para la explotacidn del sistema de micro movilidad
personal y compartida (expediente SU 19/2022)”. Ha sido parte
demandada el Ayuntamiento de MAlaga, representado y defendido
por sus servicios Jjuridicos, y la mercantil TIER MOBILITY
SPAIN, S.L., representada por el Procurador D. Francisco Toll
Musteros.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El1 recurso contencioso-administrative con el gque
se 1inicid este procedimiento fue interpuesto por el Abogado
del Estado en nombre y representacién de la CNMC por el
tramite previsto en los articulos 127 bis y siguientes de la
LJCA.

SEGUNDO.- Emplazada dicha parte para que formalizase la
demanda, y presentada esta, interesaba en su suplico el
Abogado del Estado que se ".. dicte sentencia estimando el
mismo anulando las resoluciones recurridas, fijadas en el
Fundamento de Derecho Formal Cuarto, con expresa Iimposicidn de
costas a la parte demandada”.

TERCERO.- Contestada la demanda por el Ayuntamiento de
Mélaga y por la representacidén procesal de la entidad
codemandada, gquedaron los autos pendientes de seflalamiento
para votacién y fallo cuando por turno les correspondiera.

CUARTO.- Se sefialdé para votacidén y fallo de este recurso la
audiencia del dia 15 de octubre de 2025, en que tuvo lugar,
prolongdndose la deliberacidén a las sesiones de 29 de octubre
y 19 de noviembre siguientes.

Ha sido ponente el Ilmo. Sr. D. Francisco de la Pefia
Elias, quien expresa el parecer de la Sala.
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FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- Son antecedentes de interés para resolver el
litigio, a la vista de los documentcs aportados a los autos y
de los gque integran el expediente administrativo, los
siguientes:

1.- Con fecha 29 de junio de 2022 se publicdé en la
Plataforma de Contratacién del Sector Publico por el
Ayuntamiento de Malaga el anuncio de inicio de un
procedimiento para el otorgamiento en régimen de concurrencia
de una concesidén demanial para la instalacidén, mantenimiento y
explotacién de una infraestructura de estaciones dirigida a la
explotacién de wun sistema de micromovilidad personal vy
compartida (expediente SU 19/2022). Las condiciones por la que
se regia la concesién demanial se incluian en el Pliego de
Prescripciones Técnicas Particulares, de fecha 10 de mayo de
2022 (PPTP), y en el Pliego de <Clausulas Administrativas
Particulares, de 15 de 3junio de 2022 (PCAP). Tales Pliegos
fueron también publicados en la Plataforma de Contratacién del
Sector Publico en la misma fecha, 29 de junio de 2022.

2.- Por escrito de 9 de agosto de 2022 unos operadores
econdémicos interesaron de la CNMC la interposicidédn del recurso
especial contemplado en el articulo 27 de la Ley 20/2013, de 9
de diciembre, de Garantia de la Unidad de Mercado (LGUM).
Previamente, esos mismos operadores habian presentado ante la
Secretaria para la Unidad de Mercado (SUM) una reclamacidén de
acuerdo con lo previsto en el art. 26 de la misma Ley, que fue
inadmitida por resolucién de 3 de agosto de 2022 con base en
lo establecido en el art. 50.1 b) in fine de la Ley 9/2017, de
8 de noviembre, de contratos del sector publico.

3.- Analizadas las circunstancias del caso, el Consejo de la
Comisién Nacional de 1los Mercados y la Competencia (CNMC)
acordé dirigié al Ayuntamiento de Malaga el 20 de septiembre
de 2022 un requerimiento de los previstos en el articulo 44 de
la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccidn
Contencioso-Administrativa, con caracter previo a la
interposicién, en su caso, del recurso especial del art. 27
LGUM. En dicho requerimiento se instaba al Ayuntamiento de
Malaga para que desistiera del procedimiento de otorgamiento
de la concesién demanial ya iniciado o, de haber concluido, se

anulara la resolucién por la que se hubiera otorgado el
titulo concesional.
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4.- Transcurrido el plazo de un mes desde la recepcidén del
requerimiento previo sin que la Administracidén requerida diera
respuesta al mismo, se entendidé que habia sido rechazado
conforme a lo previsto para este supuesto en el apartado 3 del
art. 44 LJCA.

5.- Presentado el recurso contencioso administrativo que dio
origen a los presentes autos, se aportd escrito fechado en 30
de septiembre de 2022, suscrito por el Jefe del Servicio de
Patrimonio Municipal del Ayuntamiento de Malaga, por el que "“.
en contestacidn al requerimiento previo..”, se daba traslado de
la Resolucidén de 1 de agosto de 2022, del Concejal Delegado de
Ordenacidén del Territorio del mismo Ayuntamiento, por cual se
acordaba lo siguiente:

“PRIMERO.- Aprobar el informe del Area de Movilidad de fecha
29 de julio de 2022 que desestima los argumentos esgrimidos en
la reclamacion efectuada por R 1 I B <1 nombre
de la empresa Reby Rides, S.L. v Il T Bl <n nombre de
Bird Rides ante la Secretaria de Estado con fecha 21 de julio
de 2022 en virtud del art. 26 de la Ley 20/2013 de 9 de
diciembre de Garantia de Unidad de Mercado.

SEGUNDO. -Significar expresamente que en el expediente
administrativo no consta la interposicidn de recurso
administrativo ni contencioso contra los actos administrativos
objeto de la reclamacidn.

TERCERO. Dar traslado de la presente Resolucidén a fin de que
se tenga en cuenta en el procedimiento en curso y en la
resolucidén que finalmente adopte el érgano competente.”.

SEGUNDO.- La demanda aborda el fondo de la cuestidn
planteada después de una prolija exposicién acerca de 1la
necesidad de incorporar a nuestro ordenamiento una regulacidn
como la contenida en la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de
garantia de la unidad de mercado; sobre su aplicacién en el
contexto de la Unidn Europea siguiendo los principios fijados
por la doctrina del Tribunal de Justicia y las directrices
contenidas en las ultimas Recomendaciones de la Comisidn
Europea de 2014 y 2015, y su necesaria incardinacién dentro de
la organizacién territorial del Estado; vy acerca de la
constitucionalidad de la Ley en lo términos y con las
limitaciones que resultan de las sentencias del Tribunal
Constitucional ntm. 79/2017, de 22 de Jjunio; 110/2017 vy
111/2017, de 5 de octubre de 2017; y 119/2017 de 31 de octubre
2017.
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Delimita como objeto de impugnacién el anuncio y 1los
pliegos de la concesidén demanial gque pretende otorgar el
Ayuntamiento de Malaga para la utilizacién privativa de suelo
de dominio publico para la 1instalacién, mantenimiento y
explotacién de una infraestructura de estaciones para la
explotacién de un sistema de micromovilidad personal y
compartida, anuncic y pliegos cuya anulacidén reclama como
pretensidén principal.

Al efecto recuerda que, hasta su publicaciédn, el
Ayuntamiento de Malaga habia permitido la utilizacién
privativa en el término municipal de ciertos espacios del
dominio publico para poner a disposicidén de 1la ciudadania
vehiculos de micromovilidad personal (VMP) a través de su
alquiler, de conformidad con lo dispuesto en el art. 44 A de
la Ordenanza de Movilidad, y ello mediante el otorgamiento de
autorizaciones o licencias a los operadores econdémicos que lo
solicitaran, lo que dio lugar a que varios de estos operadores
(aquellos que hubieran obtenido la preceptiva autorizacidn o
licencia) ocupasen espacios pertenecientes al demanio
municipal con la finalidad de situar en ellos VMP para que los
usuarios pudieran utilizarlos de un modo mas facil, al
encontrarlos situados en la via publica.

Advierte, por contra, que del contenido de los pliegos gque
rigen la concesidén demanial cuestionada lo que pretende el
Ayuntamiento es sustituir el titulo habilitante del wuso
privativo del dominio publico para la finalidad indicada
(autorizacidén o licencia) por el de concesidén, sin que exista
mayor justificacidn, aparentemente, que la reflejada en el
punto 1 del PPTP y en el Informe de 15 de junio de 2022, del
Departamento de Actuaciones Urbanisticas, esto es, el aumento
del numero de empresas solicitantes de autorizacién de
circulacién y estaciocnamiento para operar en la ciudad
sistemas de vehiculos de movilidad personal compartidos.

A juicio del Abogado del Estado, esta circunstancia no
autoriza la modificacién del titulo habilitante teniendo en
cuenta de lo dispuesto en la Ley 7/1999, de 29 de septiembre,
de bienes de las Entidades Locales de Andalucia, y en el
Reglamento de Bienes de las Entidades Locales, aprobado por
Real Decreto 1372/1986, de 13 de junio; sino que es el tipo de
uso de los bienes demaniales (comln especial o privativo) 1o
que determina que el titulo sea licencia o concesidn.

De hecho, destaca la demanda, el apartado 4 del art. 44 A
de la Ordenanza de Movilidad dispone que el Ayuntamiento de
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Madlaga puede "“limitar el numero de autorizaciones o licencias
de uso privativo del dominio publico para la explotacidn
econémica de servicios de alquiler de vehiculos de movilidad
personal”, y que en tal supuesto “las correspondientes
licencias se otorgarian por concurso, en régimen de publicidad
y concurrencia”.

Ademds pone de relieve que, aun en el caso de que no se
tratase de la modificacién del titulo habilitante, o que dicha
modificacién fuera ajustada a Derecho y lo procedente fuera
permitir la utilizacién del dominio publico para la finalidad
descrita mediante concesién, tampoco se habria justificado la
razébn por la cual la concesién habria de comprender dos
actividades diversas: la instalacién y el mantenimiento de
las Areas de Estacionamiento para Movilidad Compartida (AEMC),
por un lado, y el arrendamiento de los VMP, por otro. Ni
tampoco, y con independencia de ello, ".. por qué se han
incluido en la concesidén la totalidad o gran parte de los
espacios reservados para el estacionamiento de VMP y/o de
Bicicletas de Pedaleo Asistido (EPAC), y la totalidad de la
superficie de cada uno de ellos”.

La justificacién seria, en su opinién, imprescindible por
cuanto, como consecuencia del otorgamiento de la concesidn, un
tnico operador econdémico va a realizar dos actividades
diferenciadas que hasta ese momento se han llevado a cabo por
distintos sujetos; ademds de que, en relacién a la actividad
de alquiler de VMP, va a prestar un servicio que, hasta la
fecha, se prestaba por varios operadores en libre competencia.

En la demanda se deduce que es previsible que el
otorgamiento de la concesidén demanial conlleve la revocacidén o
no renovacién de las autorizaciones o licencias ya otorgadas,
con la consiguiente reduccidén del numero de operadores
econdémicos que desarrollan la actividad econdmica de
arrendamiento de VMP a uno solo, aquel a quien se le otorgue
la concesién.

Lo que, por otra parte, se habria reflejado en el informe
de 15 de Jjunio de 2022, del Departamento de Actuaciones
Urbanisticas, al sefialar que "“La solucidén a estos tres
problemas simultdneos es otorgar a una o varias empresas una
concesién demanial sobre el uso de bienes de dominio publico
municipal. Esta solucidn no supone en modo alguno una practica
restrictiva de la competencia ya que no impedird la actividad
de las empresas que utilicen medios privados de
estacionamiento (garajes, acuerdos con establecimientos
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comerciales u hoteles, etc) y circulen por el término
municipal sin estacionar en suelo de dominio publico.”

La demanda critica esta justificacidén por entender que la
restriccién a la libertad de establecimiento y a la libre
competencia entre operadores econdmicos se produce no solo
cuando se impide realizar una actividad, sino también cuando
se limita sin que concurra una razdn imperiosa de interés
general que Jjustifique la limitacién introducida, como se
seguiria del articuleo 5.1 LGUM, destacando la ventaja
competitiva, que califica de indudable, que supone poder
utilizar el espacio publico para poner los vehiculos a
disposicién de los usuarios, especialmente en términos
econémicos.

Bajo estas consideraciones, entiende que la modificacidén
del titulo que habilita la utilizacién privativa del dominio
municipal para la puesta a disposicién de la ciudadania de VMP
a través de su alquiler, y el hecho de que la concesidn
demanial comprenda el wuso del dominio publico para dos
finalidades o actividades que se estdn realizando de manera
auténoma, constituyen un limite al acceso a la actividad
econdmica de arrendamiento de VMP gque hasta ese momento se
venia desarrollando en libre competencia entre los operadores
a los que se habia otorgado la correspondiente autorizacidn o
licencia de utilizacién privativa del demanio municipal.

De todo lo cual concluye que, puesto que la necesidad del
limite al acceso a la actividad econdémica que se pretende
introducir no se ha motivado con base en la concurrencia de
alguna razdédn imperiosa de interés general de entre las
comprendidas en el art. 3.11 de la Ley 17/2009, de 23 de
noviembre, ni se ha justificado que el limite establecido sea
proporcionado a la razén imperiosa de interés general que
pudiera concurrir, el anuncio y los pliegos impugnados
vulneran lo dispuesto en el art. 5 LGUM.

Consideraciones a las que se oponen el Ayuntamiento de
Malaga y la entidad codemandada por las razones gue exponen en
sus respectivos escritos de contestacidén a la demanda.

TERCERO.- El an&lisis de la cuestidén planteada debe hacerse
partiendo de la precisién que, de manera coincidente, hacen el
Ayuntamiento de Mélaga y la empresa codemandada en relacidn
con el alcance de los acuerdos recurridos: no estamos ante un
procedimiento cuyo objeto es conceder una autorizacidn de
explotacién de los VMP en la ciudad de Malaga, sino de una ™.
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concesion demanial para la utilizacidn privativa de suelo de
dominio publico para la instalaciodn, mantenimiento v
explotacidn de una 1infraestructura de estaciones para la
explotacién del sistema de micro movilidad personal y
compartida..”.

Se trata de wuna precisidén importante por cuanto la
concesidén demanial es el titulo habilitante idbéneo para la
utilizacién privativa de suelo de dominio publico, como
resulta de 1lo establecido en el articulo 58 del Decreto
18/2006, de 24 de enero, por el que se aprueba el Reglamento
de Bienes de las Entidades Locales de Andalucia, en relacién
con el articulo 29 de la Ley 7/1999, de 29 de septiembre, de
Bienes de las Entidades Locales de Andalucia.

Conforme al apartado 1 del referido articulo 58, “El uso
privativo, con o sin modificacidn o transformacidn del dominio
publico, y el anormal estaran sujetos a concesidén demanial..”.
Y afiade en su apartado 2 que "“"Las concesiones se otorgaran con
arreglo a la legislacidén de contratos de las Administraciones
Piblicas, con las especialidades contenidas en el presente
capitulo, siendo de preferente aplicacidén el procedimiento de
adjudicacidén abierto y la forma de concurso. E1 procedimiento
para el otorgamiento de concesiones podrd iniciarse de oficio
0 a instancia de persona interesada”.

Ello permite concluir que el inicio del procedimiento de
concesién demanial por parte del Ayuntamiento de Malaga para
atribuir el uso privativo de suelo de dominio publico tiene
una clara cobertura en las normas citadas, de tal modo que la
modificacién del titulo habilitante que se ha operado con el
acuerdo impugnado, y que supone pasar de la autorizacidén o
licencia a 1la concesidén, no es en si misma contraria al
ordenamiento juridico.

De hecho el BAbogado del Estado, tras cuestionar esa
modificacidén, argumenta lo siguiente: “Pero es que, aun en el
caso de que no nos halldramos realmente ante la modificacidn
del titulo habilitante o esta modificacidn fuera ajustada a
Derecho y lo procedente fuera permitir la utilizacidn del
dominio publico para la finalidad descrita mediante concesidn,
tampoco se ha Jjustificado (y esto es lo verdaderamente
relevante) por qué se ha decido que ésta (la concesidn)
comprenda dos actividades diversas, como son la instalacidn y
el mantenimiento de las Areas de Estacionamiento para
Movilidad Compartida (AEMC), por un lado, y el arrendamiento
de los VMP, por otro; ni, con independencia de lo anterior,
por qué se han incluido en la concesidén la totalidad o gran
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parte de los espacios reservados para el estacionamiento de
VMP vy/o de Bicicletas de Pedaleo Asistido (EPAC), y la
totalidad de la superficie de cada uno de ellos”.

Admitida la legalidad de la via concesional, procede
plantearse si el anuncio y los pliegos objeto del recurso
determinan que la concesidén comprenda  dos actividades
distintas, instalacién vy mantenimiento de las Areas de
Estacionamiento para Movilidad Compartida (AEMC), por una
parte, y el arrendamiento de los VMP, como sostiene la
representacién procesal de la CNMC; y, de ser asi, si con ello
se contraviene la Ley 20/2013 en los términos en que denuncia
el Abogado del Estado.

Nuevamente ha de insistirse en que, en realidad, los
acuerdos- controvertidos no implican la autorizacidén de
actividad alguna, sino la atribucién del wuso del dominio
publico. Y que dicho uso comprenda dos clases de actividades
Unicamente supone que el concesionario podrd destinarlo a
cualquiera de las dos, o a ambas, sin que ello implique que se
trate de actividades que no puedan desarrollarse de manera
auténoma, que es la objecidn que aduce el Abogado del Estado.

En efecto, es incontrovertido gque las actividades de
instalacidén y mantenimiento de las &reas de estacionamiento de
los VPM, y el alquiler de estos, puede llevarse a cabo en
espacios que no pertenezcan al demanio publico. Se refiere asi
el Ayuntamiento demandado a espacios privados o de dominio
publico no municipal. Por tanto, los operadores econémicos
podrédn realizarlas de manera conjunta, © separadamente, en
esos espacios, de tal manera que la supuesta restriccidén a la
que se refiere el Abogado del Estado tendria en todo caso un
alcance limitado.

De este modo, la cuestidén se centra en determinar si el
hechc del otorgamiento de la concesién en los términos que
prevé el anuncio y los pliegos recurridos y, en particular, el
hecho de que 1la concesién demanial comprenda el uso del
dominio publico para dos finalidades o actividades que se
estan realizando de manera autdénoma, implica una restriccidn a
la libertad de establecimiento y a la libre competencia
prohibida por la Ley 20/2013.

Pues bien, ha de decirse en primer lugar gque hay una
motivacién explicita acerca de las razones que han llevado a
la restriccién del uso privativo del dominio publico,
reflejada en el informe de 9 de mayo de 2022, del Teniente
Alcalde Delegado de Movilidad, en el gque se pone de relieve
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gue “El1 numero de empresas interesadas en ofrecer su servicio
de alguiler online de vehiculos ha aumentado de forma
considerable desde la entrada en vigor de la vigente Ordenanza
de Movilidad”, y que “En el ejercicio 2021 fueron autorizadas
cuatro empresas, llegando a desplegar sus servicios tres de
ellas, y para este afio 2022 han sido autorizadas ocho
empresas, segun lo previsto en el articulo 44A.1 de la vigente
Ordenanza de Movilidad”. Tal vy como se argumenta en la
contestacién a la demanda, y teniendo en cuenta el hecho de
que el dominio publico municipal es limitado, es del todo
razonable considerar que no serd posible atender la demanda de
un numero cada vez mayor de empresas, “.. no ya para ejercer la
actividad, para lo cual no hay limite, sino para poder
estacionar sus VMP en el dominio publico local”.

A esta observacidén, dificilmente cuestionable porque se
basa en una realidad fisica como es lo limitado del espacio
publicoe que enlaza con la necesaria limitacién de su uso
privativo, ha de anadirse que la libertad de establecimiento
se garantiza mediante 1la convocatoria de un procedimiento
abierto del gque no se denuncia en realidad ninguna limitacidén
por cuanto puede participar en el mismo cualquier operador,
sin que los requisitos exigidos para tomar parte en el
procedimiento hayan merecido tampoco objecidédn alguna por
infringir las previsiones de la Ley de Garantia de la Unidad
de Mercado.

En estas circunstancias, ha de <concluirse que la
convocatoria cuestionada no supone un limite al acceso a una
actividad econémico o a su ejercicio, en los términos a que se
refiere el articulo 5.1 de la Ley 20/2013, y ello en la medida
en que cualquier operador econdmico puede participar en el
procedimiento de concesién. A lo que se suma la posibilidad de
establecerse en suelo que no sea de dominio publico para
ejercer la actividad, que no es objeto de restricciédn.

Todo lo cual determina gque deba también rechazarse el
argumento que denuncia el hecho de que la concesién demanial
comprenda el uso del dominio publico para dos finalidades o
actividades que se vienen realizando de manera auténoma, como
son la instalacién y el mantenimiento de las Areas de
Estacionamiento para Movilidad Compartida, por un lado, y el
arrendamiento de los VMP, por otro.

Y es que no hay restriccidén en la actividad, sino en la
adjudicacién del uso privativo del espacio demanial, gue ha de
realizarse mediante concesidén a la que puede aspirar cualguier
operador econdmico.
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Ademés de que el Ayuntamiento de Malaga sostiene que la
actividad de mantenimiento (de la que dice que es minima), la
venia realizando el propio Ayuntamiento, no tratandose de dos
actividades auténomas. Afirmacién que deberia haber sido
desacreditada con una prueba suficiente en contrario, gque no

ha sido aportada por la parte actora.

CUARTO.- Procede, con arreglo a lo que venimos razonando, la
desestimacién del recurso, por lo gque las costas deberan ser
satisfechas por la parte actora de conformidad con lo
establecido en el articulo 139.1 de la Ley jurisdiccional.

VISTOS 1los articulos citados y demds de general y
pertinente aplicacién

FALLAMOS

Desestimar el recurso contencioso-administrativo
interpuesto por el Abogado del Estado en representacién de la
COMISION NACIONAL DE LOS MERCADOS Y LA COMPETENCIA (CNMC)
contra ".. el anuncio y los pliegos de concesién demanial que
pretende otorgar el Ayuntamiento de Mdlaga para la utilizacidn
privativa de suelo de dominio publico para la instalacidn,
mantenimiento y explotacidn de una infraestructura de
estaciones para la explotacidn del sistema de micro movilidad
personal y compartida (expediente SU 19/2022)”.

Con expresa imposicidén de costas a la parte actora.

La presente sentencia, que se notificard en la forma
prevenida por el art. 248 de la Ley Organica del Poder
Judicial, es susceptible de recurso de casacidén, que habréd de
prepararse ante esta Sala en el plazo de 30 dias contados
desde el siguiente al de su notificacidén; en el escrito de
preparacién del recurso deberd acreditarse el cumplimiento de
los requisitos establecidos en el articulo 89.2 de la Ley de
la Jurisdiccién Jjustificando el interés casacional objetivo
que presenta.

Lo gue pronunciamos, mandamos y firmamos.
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