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CAPITULO 6°:

(SIGUE)
LA DISTRIBUCION COMPETENCIAL EN MATERIA DE TRANS-

PORTES POR CARRETERA EN EL ESTADO DE LAS AUTONO-
MIAS. OTRAS CUESTIONES DE INTERES. ESPECIAL REFEREN-
CIA A LA REPERCUSION DEL INGRESO DE ESPANA EN LA CEE
SOBRE EL. REPARTO COMPETENCIAL INTERNO.



A continuacién, y como aportacién final al estudio y
comentario de los principales problemas planteados en
nuestro Estado de las Autonomias en lo que se refiere al
tema de la distribucién competencial entre el Estado y las
Comunidades Autdénomas en materia de transportes por carre-
tera, aludiremos en este capitulo a una serie de cues-
tiones que pudieran resultar de interés, bien sea por
constituirse en puntos de discusidén ya puestos de mani-
fiesto desde hace algin tiempo (tal seria el caso de la
distribucidén competencial en materia de fijacién de tari-
fas, y en materia de agencias de transporte de mercan-
cias), bien por tratarse de cuestiones mis profundas que
podrian entrafiar una relevante problemdtica en un futuro
mds © menos lejano (tal seria el caso, por ejemplo, de la
incidencia de la planificacién sobre las denominadas com-
petencias exclusivas de las CCAA en materia de transpor-
tes). Especial atencidn dedicaremos a las repercusiones
gue nuestro ingreso en la CEE plantea en la mencionada
problemdtica, para lo cual seri necesario conocer previa-
mente la politica y normativa comunitarias en materia de
transporte por carretera y su adaptacién en nuestro vigen-

te ordenamiento juridico.
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I) LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS ENTRE EL ESTADO Y LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS EN MATERIA DE FIJACION DE TARIFAS

DE TRANSPORTE POR CARRETERA

Como es sabido, el Tribunal Constitucional ha tenido
que pronunciarse en diversas ocasiones sobre una cuestién
tan decisiva para el nuevo Estado surgido de la Constitu-
cién de 1978 como es la ordenacién de la economia en el
marco de las relaciones institucionales entre el Poder
Central y los Poderes Auténomos (1). En algunas de estas
ocasiones el sector transporte ha resultado directamente
afectado. En efecto, en la sentencia del TC, de 16 de no-
viembre de 1982 (dictada para resolver el recurso de in-
constitucionalidad formalizado contra la Ley del Parlamen-
to Vasco sobre Centros de Contratacién de Cargas), se
sientan algunos principios relativos al sistema de trans-

portes gque ya no podran ignorarse en lo sucesivo (2).

Los conflictos suscitados son debidos a la inciden-
cia que se produce en la materia de dos intervenciones pi-
blicas distintas: la politica de precios (competencia es-

tatal) y la potestad tarifaria (3).

La controversia en todos los supuestos se centra en
dilucidar si la potestad tarifaria sobre unos determinados
servicios de transporte va ligada a los trayectos que se

efectiien por los mismos -de modo que las Comunidades Autd-
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nomas puedan elevar las tarifas de trayectos intracomuni-
tarios aungue se presten al amparo de autorizacidédn de am-
bito nacional- o a las autorizaciones, de modo gue el Es-
tado serd competente para fijar las tarifas de servicios
prestados con autorizaciones de &ambito supracomunitario
(aungue realicen trayectos intracomunitarios) y las Comu-
nidades Autbébnomas sdlo en aquellos casos en gue se presten
los servicios con autorizaciones cuyo radio de accién no

exceda de su territorio.

a) Conflictos Estado v. Comunidades Autdénomas

Por este motivo se han suscitado 5 conflictos promo-
vidos por el Gobierno contra las siguientes normas de las

Comunidades Autdnomas:

- Orden de 26 de Febrero de 1982 del Departamento de
Transportes, Comunicaciones y Asuntos Maritimos del
Pais Vasco, por la que se elevan las tarifas de los
servicios plblicos discrecionales de transporte de

mercancias por carretera para corto recorrido.

El Gobierno entendidé gue la Comunidad Vasca carecia
de competencia para elevar las tarifas de un servicio li-
beralizado en el régimen general de precics, y que en todo
caso la competencia de la Comunidad Autdénoma debia ejer-

cerse "sin perjuicio de la politica general de precios® de
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acuerdo con lo dispuesto en el RD 1446/81 de traspaso de

funciones.

Sobre este conflicto ha recaido Sentencia deses-

timatoria de 15.11.83.

- Resolucidn de 4 de abril de 1984, de la Comisidn de
Precios de Euskadi, por la gue se publica el acuerdo
de 27.3.84, sobre elevacidn de tarifas de los ser-
vicios pGblicos interurbanos de transportes de via-

jeros en taxi.

El Gobierno entendid que la Comunidad Autdénoma care-
cia de competencia para la elevacién de las tarifas de
estos servicios al realizarse los mismos al amparo de au-
torizaciones de &ambito supracomunitario, competencia que
por tanto corresponderia al Estado (los servicios interur-
banos se prestan al amparo de tarjetas VT sin radio de

accidén limitado).

Este conflicto fue resuelto por via extraprocesal,

- Decreto 306/82, de 23 de julio, de la Generalitat de

Catalufla, por el que se autoriza la contratacién por

asientos con pago individual de determinados ser-

vicios de transporte de viajeros por carretera rea-
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lizados con vehiculos de menos de 10 plazas incluida

la del conductor.

El Gobierno considerdé que al tratarse de servicios
prestados al amparo de autorizaciones con radic de accién
nacional, la fijacién de tarifas corresponderia al Estado.
La Comunidad Autdédnoma no aceptdé el requerimiento y el Go-

biernc finalmente desistid.

- Decreto de 16 de julio de 1982 del Consell de la
Comunidad Valenciana, por el que se fijan tarifas
maximas para los servicios de viajeros realizados
con vehiculos provistos de tarjeta de transportes VT
en el ambito territorial de dicha Comunidad Auténo-

ma.

El Gobierno consideré que el Decreto sobrepasaba el
ambito de competencias atribuido a la Comunidad Valen-
ciana, dado que los servicios a los que se refiere el mis-~

mo sSe prestan con autorizaciones de ambito nacional, aun-

que los servicios a los que afectara la subida fueran in-

tracomunitarios.

Sobre este conflicto recayd Sentencia estimatoria de

3.5.84.
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b) conflictos Comunidades Autdnomas v. Estado

Las Comunidades del Pais Vasco y de Catalufia han

formulado regquerimiento, respectivamente, contra la:

- Orden de 15 de enero de 1985, de elevacidn de tari-
fas de los servicios pablicos requlares de transpor-

tes de viajeros por carretera.

Dichas CC.AA. entendieron en un principio que 1la
citada norma invadia sus competencias en la materia. E1
Consejo de Ministros rechazdé el requerimiento y 1las Co-

munidades Auténomas finalmente no plantearon conflicto.

Una vez enumerados los conflictos suscitados en esta
materia, y con el fin de profundizar en la problemitica
gque en ellos se plantea, merece la pena detenerse, por
resultar especialmente interesante, en 1la cuestidn sus-
citada ante el TC con el conflicto positivo de competen-
cias planteado por el Gobierno contra la Orden de 26 de
Febrero de 1982 del Departamento de Transportes, Comu-
nicaciones y Asuntos Maritimos del Gobierno Vasco, por la
que se elevan las tarifas de los denominados servicios
piblicos discrecionales de transportes de mercancias por
carretera para corto recorrido. Vaya por delante que ni la
cuestién planteada ni la sentencia dictada revisten la im-

portancia y dificultad de las anteriores, pero tiene, sin
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embargo, un enorme interés para el Ministerio de Economia
y Hacienda, y para el de Transportes, Turismoc y Comu-
nicaciones, por cuanto pone sobre la mesa temas tan capi-
tales para ambos Departamentos comoc son la naturaleza ju-
ridica bifronte de las tarifas de los servicios plblicos,
la atribucidn de la potestad tarifaria, en determinados
supuestos, a las Comunidades Autdnomas y la conexién del
ejercicio de esta potestad con la necesidad de respetar la
politica general de precios. Por el interés que la senten-
cia reviste para nuestro estudio se procede ahora a un

comentario sobre la misma. (4)

El Gobierno de la Nacién, a instancia de los Mi-
nisterios de Economia y Hacienda, y Transportes, Turismo y
Comunicaciones, planted ante el Tribunal Constitucional,
con fecha 13 de Septiembre de 1982, conflicto positive de
competencia, después de haber cumplido el tramite de re-
guerimiento previo contra la Orden de 26 de Febrero de
1982 ya citada. El abogado del Estado, en representacidén
del Gobierno, solicita en el suplico que se dicte en su
dia sentencia por la que se declare que la titularidad de
la competencia controvertida pertenece al Estado vy, en
consecuencia, se anule la citada disposicidén sobre la base
de gue la Orden no ha tomado en consideracidén la politica
general de precios, toda vez gue somete a un régimen de
intervencidén el precio de un servicio gue en el régimen

general se encuentra liberalizado.
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Como segunda peticién, la Abogacia del Estado soli-
citaba que se aclarase la ambigiiedad del articulo primero
de la Orden en cuanto al &mbito territorial de aplicacién
de la misma, de modo que no guedase duda sobre la imposi-
bilidad de extender sus efectos a los servicios de trans-
porte que no agoten su recorrido en el interior del te-
rritorio wvasco. Esta peticidn incluye una importante
cuestién para el Ministerio de Transportes que, si bien
parece clara en los articulos 148.1.5 y 149.1.21. de 1la
Constitucién, pretende ser matizada en ocasiones por al-

gunas Comunidades Autdnomas.

Asi las cosas, la seccidn segunda del Tribunal Cons-
titucional admite a trémite el escrito presentado con fe-

cha 21 de septiembre de 1982.

Paralelamente, el Ministro de la Presidencia envia
el expediente al Consejo de Estado, con fecha 14 de oc-

tubre, para que emita dictamen sobre el mismo.

La Comisidén Permanente del Consejo de Estado dic-
tamina, en sesidn celebrada el 3 de diciembre, gue no pro-
cede plantear un conflicto constitucional de competencia
por cuanto la verdadera cuestidn que se debate no es pro-
piamente la competencia del Gobierno Vasco para regular o
no unos precios, sino si con la Orden de 26 de febrero de

1982 se ha vulnerado la legislacidén general del Estado en
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materia de fijacidn de precios. Se trata, pues, segin el
Consejo de Estado, de una cuestidén de legalidad y no de
constitucionalidad, por lo que debe ser remitida a los

tribunales ordinarios (Jurisdiccién Contenciosa).

A la vista de este dictamen, el Ministerio de Trans-
portes manifestd, por oficio de fecha 11 de eneroc de 1983,
al Ministerio de Administracién Territorial que procedia
desistir del conflicto planteado y acudir a la via judi-

cial correspondiente.

El Consejo de Ministros, en su sesidén de 16 de mar-
zo, acordd el desistimiento en el conflicto planteado ¥y
ordend a la Abogacia del Estado ante el Tribunal Cons-'

titucional proceder al cumplimiento del acuerdo.

Inesperadamente, por lo tanto, al menos para este
Ministerio, se dicta sentencia el dia 15 de noviembre so-

bre el conflicto al que venimos refiriéndonos.

Es preciso recordar los enormes condicionantes que
limitan esta modalidad del proceso constitucional que es
el de resolucidn de conflictos positivos de competencias.
Frente al recurso de inconstitucionalidad, que examina la
legitimidad constitucional de 1la norma controvertida vy
entra en el conocimiento de las cuestiones gque plantea, el

conflicto de competencias tiene por objeto resolver una
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"vindicatio potestatis" y, por lo tanto, atiende esencial-
mente en su decisidn a determinar la titularidad de 1la

competencia controvertida.

No debe, pues, extrafiar que en la sentencia de 15 de
noviembre gque se comenta, el fallo diga textual y Gni-
camente: ... El1 Tribunal Constitucional... ha decidido
"declarar que la competencia controvertida corresponde a

la Comunidad Auténoma del Pais Vasco',

No obstante 1lo expuesto anteriormente en cuanto a
las limitaciones de esta modalidad de recurso y al plan-
teamiento, cuando menos incompleto, del escrito de alega-
ciones, limitaciones ambas que indudablemente afectan a la
sentencia, cabe extraer de los fundamentos juridicos de la
misma ciertas consideraciones que resultan de enorme in-
terés para la politica general de precios y tarifas. A

continuacidn se enumeran tales consideraciones:

1. La contraprestacién econdémica que el usuario paga por
la prestacidén de un servicio plblico -en este caso, el de
transporte de mercancias-, debe ser contemplada desde un
doble punto de vista: desde la perspectiva del servicio
piblico habra gque hablar de tarifas, y ostentarid la potes-
tad tarifaria, o lo gque es igual, la competencia para fi-
jar las mismas, el titular del servicio; desde la 6éptica

de la politica de precios, la fijacidén de aquella contra-
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prestacién econdmica es un precio méds que estar& sometido
al régimen legal aplicable a los mismos. De este modo,
cabe deducir que la regulacidn en materia de precios inci-
de en la competencia para fijar las tarifas de los servi-

cios pUblicos. (5)

En el caso que se analiza, la potestad para fijar
las tarifas de los servicios de transporte se entiende sin
perjuicio de las competencias atribuidas a otros odrganos

administrativos en materia de precios.

Dice la sentencia textualmente:

"... en primer lugar, el servicio piblico dis-
crecional de transporte de mercancias por carretera,
contratade por camidén completo, se encuentra sujeto
a tarifa, y el érgano competente para establecerla
es el Ministerio competente en cada momento en mate-
ria de transportes; en segundo término, el ejercicio
de esta competencia ha de hacerse con sujecidén a la
pelitica general de precios y al régimen aplicable a
los mismos, lo que se traduce en que cuando la tari-
fa afecta a servicios incluidos en el régimen de
precios autorizados (tal es el caso del servicio de
transporte que se debate) es preceptivo el informe
de la Junta Superior de Precios y el acuerdo de la
Comisidén Delegada del Gobierno para Asuntos Econdémi-
cos".

2. Consecuencia de lo anterior: la doble faz de 1la con-
traprestacidén econdmica -tarifa y precio- hace que la po-
testad tarifaria en un servicio piblico determinado pueda
ejercerse con total independencia de la eventual liberali-
zacién de ese precio. Es decir, gque 1los transportes de

mercancias para corto recorrido podrian estar en régimen

de precios libres desde el punto de vista de la politica
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de precios -cosa que no sucede, por otra parte- y tener
fijadas unas tarifas por parte del érgano administrativo
que detente la titularidad del servicio y, por tanto, la

potestad tarifaria (fundamento <C> de la sentencia).

3. Los precios -~y tarifas- de los servicios pablicos de
transporte de mercancias y viajeros, sin distincién alguna
entre corto y largo recorrido, estédn incluidos por la le-
gislacidén en vigor en el régimen de precios autorizados de
dmbito nacional, por lo gue su modificacidn requiere la
sujecidn al procedimiento establecido para ello: propuesta
de la Junta Superior de Precios y aprobacidén por la Comi-
sidén Delegada del Gobierno para Asuntos Econdmicos. A este
procedimiento debe someterse, seglin se deduce de la sen-
tencia, toda fijacién y modificacién de tarifas de estos
servicios por parte del 6rgano competente para hacerlo (en

este caso debatido, el Gobierno Vasco).

4. El régimen juridico de la accién administrativa en ma-
teria de precios se halla contenido en el R.D. 269571977,
de 28 de octubre, donde figuran una serie de normas sobre
los llamados precios autorizadoes y comunicados, in-
cluyéndose los correspondientes anexos en los que se rela-
cionan los bienes y servicios sometidos a uno u otro régi-
men y donde se atribuyen potestades administrativas sobre
los mismos a la Junta Superior de Precios y a la Comisién

Delegada del Gobierno para Asuntos Econdmicos (precios de
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Ambito nacional) y a las Comisiones Provinciales Qe Pre-
cios (precios de nivel provincial). Las relaciones de bie-
nes y servicios sometidos a uno u otro régimen (autoriza-
dos o comunicados) pueden ser modificadas por Orden acor-
dada por la Comisién Delegada del Gobierno (6). Puede de-
ducirse féacilmente de la sentenclia, y agqul queriamos lle-
gar, gue la Administracién del Estado tiene atribuida la
competencia para modificar el régimen de precios (sea con
caracter deneral o bien particularmente, el de deter-
minados bienes y servicios), y gque esta competencia es
parte integrante de la politica general de precios atri-
buida al Gobierno de la Nacién, sin gque haya sido

transferida en ningidn caso a ninguna Comunidad Auténoma.

5. Por Gltimo, en cuanto al a&mbito territorial de la com-
petencia de la Comunidad Auténoma sobre los transportes
terrestres, la sentencia no deja una sombra de duda: "...
la competencia exclusiva del Pais Vasco sobre transportes
terrestres sélo cabe en la medida en que esos transportes
no transcurran ademads de sobre el territorio del Pais Vas-
co sobre el de otra u otras Comunidades Autdnomas, pues en
este caso su ordenacidn es competencia exclusiva del Es-
tado (art. 149.1.21. de la Constitucidén)". Como es de toda
légica, el ambito territorial de un servicio de transporte
es el del ambito del titulec habilitante para prestarlo

(autorizacién o concesidn), sin gue gquepa pensar en otros
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criterios para determinar clGal es el recorride a consi-

derar.

El Tribunal Constitucional ha vuelto a pronunciarse
sobre esta cuestidn de la competencia tarifaria en la sen-

tencia 53/84.

En ella, el TC ha vuelto a recordar gue concurren
dos titulos distintos en la determinacién de las tarifas
en los transportes terrestres: de un lado, la potestad de
fijacidén de precios, que corresponde al Gobierno en virtud
de su politica de precios; y, de otro, la potestad tarifa-
ria, que proviene del poder de intervencidén en un servicio

gque la Ley califica de servicio piblico.

Se produce, en palabras del Tribunal, "una yuxtapo-
sicidn de intervencicnes de las gque cada una de ellas, la
politica de precios y la de establecimiento de tarifas,
procedera de las respectivas Areas competenciales" (Sen-

tencia 53/84. FJ 19).

La competencia en materia de precios corresponde a
la Administracién del Estado, pero la competencia en mate-
ria tarifaria corresponde a la instancia competente sobre
el tipo de transporte de que se trate. Asi, la competencia

de las CCAA '"para la fijacién de las tarifas se refiere a
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los servicios de transporte gque por razdn de su Aambito

territorial le corresponden" (Sent. 97/83. FJ 49).

Sin embargo, asi como en la sentencia 97/83, al tra-
tarse de un conflicteo surgido a raiz del ejercicio de la
potestad tarifaria por parte del Pails Vasco sobre un
transporte de corto recorrido, el Tribunal Constitucional
precisd® gque la competencia correspondia a la Comunidad
Autdnoma, en cambio, en la Sentencia 53/84, dado que la CA
valenciana recababa para si la competencia para fijar ta-
rifas sobre un servicio suprarregional (un servicio de
viajeros con vehiculos provistos de tarjeta de transportes
VT) el TC determindé gque la competencia era estatal: "en un
servicio concebido como de ambito nacional, la reglamen-
tacidén ha de proceder de una instancia unitaria, que ha de
ser cabalmente la que tenga la competencia sobre el &mbito

al gque se extiende el servicio”.

El gue este servicio pueda realizarse con libertad
de itinerario, calendario y horario y, por tanto, pueda
realizar trayectos tanto en el interior de la CA comoc fue-
ra, v el que esté residenciando en el ambito de la CA, no

obsta para que la competencia sea estatal.

Por dltimo, el TC afirma gque "la competencia del

Gobierno en materia de precios, no priva de su competencia

en materia tarifaria a la CA" (cuando por razdén del trans-
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porte de que se trate le corresponda la competencia a la
CA), "pues podra condicionar el contenido de la tarifa,
pero no atrae al Area estatal, por el indicado titulo com-

petencial, la competencia controvertida'.

"Habra una doble intervencidn piblica (la que tiene
su titulo en la politica de precios y la que arranca de la
competencia en materia de ordenacidn del transporte) pero
el titulo competencial en materia de ordenacidén econdmica
no cubre la potestad tarifaria. Quién tenga la potestad

tarifaria... es otra cuestién" (Sentencia 53/84, Fj. 29).

Las precedentes consideraciones extraidas de las dos
sentencias anteriormente comentadas, y la consideracidn de
la legislacidén en vigor sobre la materia, nos permiten
enumerar una serie de conclusiones a tener en cuenta en 1lo
sucesivo cuando se trate de afrontar la politica tarifaria
sobre los transportes en el marco del reparto de competen-
cias entre el Estado y las Comunidades Autdénomas. Son las

siguientes:
1. La potestad para fijar las tarifas de los servicios de
transporte por carretera corresponde al drgano administra-

tivo titular del servicio (central o autondmico).

2. La competencia exclusiva de 1las Comunidades Autdnomas

sobre los servicios de transporte se limita por imperativo
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constitucional y estatutario a los transportes gque no ex-
ceden de su &mbito territorial, y el ambito territorial de
un transporte viene determinado por el titulo habilitante

para prestarlo (autorizacién o concesién).

3. La fijacién de tarifas estd condicionada, cualguiera
que sea el &6rgano competente para ejercerla, por la poli-
tica general de precios atribuida al Estado, y que incluye
la regulacidédn del régimen Jjuridico de 1los precios y la
insercidén de los diferentes bienes y servicios en los dis-

tintos regimenes de precios existentes.

4., Las tarifas de los servicios de transporte por ca-
rretera estln incluidas con caré&cter general en el régimen
de precios autorizados de &mbito nacional (excepciones:
tarjetas VT y carga fraccionada), lo que significa gue el
érgano competente para fijar o modificar las tarifas habra
de someterse al procedimiento establecido para ello: pro-
puesta de la Junta Superior de Precios y aprobacién de la

Comisidén Delegada del Gobierno.

5. La fijacidén de tarifas del transporte transferido a las
Comunidades Autdnomas como competencia exclusiva de las
mismas corresponderd al Oorgano ejecutivo de éstas com-
petente en materia de transportes, previa autorizacién de
la Comisién de Precios de la Comunidad Auténoma (7) res-

pectiva, en los supuestos de que se trate de precios cali-
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ficados como autorizados de A&ambito provincial, o de 1la
Comisién Delegada del Gobierno para Asuntos Econdmicos a
la vista del informe de la Junta Superior de Precios en
los supuestos de que se trate de precios autorizados de
ambito nacional (transporte de viajeros y mercancias por

carretera con las excepciones sefialadas).

En definitiva, 1la sentencia del Tribunal Constitu-
cional en el caso planteado sobre la politica tarifaria y
la politica general de precios significa, de acuerdo con
la vigente legislacién, una cierta subordinacidén de aqué-

lla a ésta.

En este sentido, la necesidad de gque las tarifas en
régimen de precios autorizados de ambito nacional (asi los
transportes por carretera) se sometan para su modificacién
al conocimiento y aprobacién de la Junta Superior de Pre-
cios y de la Comisidén Delegada del Gobierno para Asuntos
Econdédmicos supone, indudablemente, una cierta coordinacidn
gque, normalmente, impedird el surgimiento de los reinos de

Taifas tan temidos en materia de tarifas. (8)

Esto no obstante, una seria observacién de principio
debe ser formulada a las dos Gltimas conclusiones: supues-
to que la potestad tarifaria es un elemento inseparable de
la titularidad del servicio plblico de transporte, y te-

niendo en cuenta gue determinados servicios de transporte
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son competencia exclusiva de las Comunidades Autdnomas,
habré gque concluir que la potestad tarifaria sobre 1los
mismos no debe ser mediatizada, en principio y de manera
ordinaria, por &érganos administrativos distintos de los
propios de la Comunidad Auténoma sin perjuicio, no obstan-
te, del natural entrecruzamiento que puede derivarse de la
existencia de titulos competenciales distintos (y, en par-
ticular, de los reguerimientos de unidad econdmica conec-
tados a la politica de precios). S86lo asi pareceri con-
gruente con un sistema de reparto de competencias como el
disefiado en nuestra Constitucién en materia de transpor-
tes, y con el respeto de la autonomia, que la Junta Supe-
rior de Precios y la Comisién Delegada del Gobierno para
Asuntos Econdémicos se Y“entrecrucen" -por decirlec de algin
modo- con las tarifas de los servicios de transporte de

dmbito autondmico.

Esta es, sin embargo, la legislacién vigente, y qui-
zds habrd que buscar una salida a la misma mds de acuerdo
con el disefio constitucional del nuevo Estado. Tal vez
guepa pensar en un amplio marco tarifario -tarifas en hor-
quilla muy abiertas- fijado por los &rganos centrales del
Estado, dentrc del cual pueden las Comunidades Autdnomas
fijar las tarifas de sus servicios sin ninguna otra inter-
vencién, y esto sélo si es preciso mantener cierta homoge-~
neidad; sélo si resulta necesario, de acuerdo con las di-

rectrices de la politica general de precios, debe fijarse
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la "horgquilla", pues conviene adoptar cuanto antes las
medidas legislativas precisas para evitar que todas las
competencias exclusivas se acaben convirtiendo, en 1la
prdctica, en competencias concurrentes. Este es uno de los
casos en gue la "concurrencia no es, seguramente, necesa-

ria.

Una segunda salida al problema seria modificar 1las
relaciones de bienes y servicios en régimen de precios
autorizados, y tratar de modo diferente las tarifas de los
transportes de &ambito nacional -o simplemente, supracomu-
nitario~ y las tarifas de los transportes intra-regiona-
les. Estas dltimas podrian quedar bien como precios "co-
municados", bien como precios a autorizar por los &rganos
competentes en materia de transportes de la Comunidad Au-

ténoma respectiva.

De lo gue se trata, en definitiva, es de conjugar 1la
maxima rentabilidad social de 1los recursos asignados al
sector con el méximo respeto a las competencias exclusivas
de las Comunidades Auténomas, admitiendo -de lege ferenda-
, porgque es de toda loégica, gue serd la Comunidad Autdnoma
titular de los servicios quien mejor pueda calibrar los
miltiples factores a tener en cuenta cuando de ejercer la

potestad tarifaria de sus propios servicios se trata.
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Se pretende, en definitiva, instrumentar, del modo
m&s conveniente para el sector, aquellas potestades dgue
detenta el Poder Central desde una perspectiva finalista
que contemple no ya las competencias de las Comunidades
Autédénomas, lo que se da por descontado, sino ademés las
necesidades reales de cada una de ellas, en el marco de
los intereses generales del Estado y del equilibrio inter-

territorial.

IT) EN MATERIA DE AGENCIAS DE TRANSPORTE DE MERCANCIAS

Uno de los aspectos mds problemdticos gque se presen-
tan dentro del panorama de las reivindicaciones competen-
ciales en materia de transportes entre el Estado y 1las
Comunidades Auténomas es el constituido por 1las Agencias
de transporte. Vuelven a servir aqui de modelo o guia los
repetidos requerimientos y conflictos de competencias

planteados por la Generalidad de Cataluna. (9)

La Generalidad de Catalufia suele citar, para ar-
gumentar su pretensién competencial, la sentencia del Tri-
bunal Constitucional de 16 de Noviembre de 1981 (adoptada,
como es sabido, en relacién con los Centros de Contrata-
cidén) e insiste repetidamente en que la actividad de las
Agencias es sustancialmente andloga a la que llevan a cabo
los citados Centros. Frente a ello, no cabe sino exponer

nuestra opinién de que en absoluto pueden extrapolarse los

- 479 -



argumentos utilizados en relacidn con los Centros de Con-
tratacién a las Agencias de Transporte, ya gue se trata de
dos figuras totalmente diversas, de tal forma que la ac-
tuacién de las Agencias, y su consiguiente regulacién, no
es que produzcan consecuencias fuera del territorio ca-
taldn, sino gue se realizan normalmente y tienen una regu-
lacidn juridica directa (tanto a nivel de normas de Dere-
cho Piblico como de Derecho Privado) que excede los limi-
tes de dicho territorio, afectando a las agencias fuera
del ambito de la Comunidad Autdénoma en el que esté radica-
do el establecimiento en concreto en el gue se realice la

contratacién del transporte.

En efecto, por lo que se refiere a la forma de ac-
tuacién de los Centros de Contratacién, hay que destacar
el rasgo definitorio de los mismos, consistente en servir
de mero punto de encuentro entre oferentes y demandantes,
realizandose la contratacidén entre los mismos sin gque el
Centro asuma en modo alguno funciones de organizacidén del

transporte.

Ello contrasta totalmente con las funciones propias
de las Agencias, las cuales contratan en todo caso en nom-
bre propio, asumen el riesgo del transporte y actian como
auténticos organizadores del mismo, acudiendo a los Cen-

tros de Contratacidn como clientes de ellos,.
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He aqui, pues, una fundamental diferencia entre Cen-
tros y Agencias, gque imposibilita considerar la actividad
de éstas como sustancialmente an&loga a la de aquéllos,

como asi pretende la argumentacidén de la Generalidad.

Por otra parte, en cuanto al segundeo de los aspectos
mencionados, el de 1la regulacién, es indudable que las
normas que tanto el Cdédigo de Comercio como la Ley de Or-
denacidén de los Transportes Terrestres contiehen en rela-
cién con las Agencias y su actividad han de aplicarse di-
rectamente a las mismas, tanto dentro como fuera del te-
rritorio de la correspondiente Comunidad Autdnoma. Es evi-
dente que normas juridico-privadas (como las gue imponen,
por ejemplo, la obligacién directa de indemnizar en caso
de dafioc a las mercancias ocurrido fuera del territorio de
la ccAA) y juridico-piblicas (como el régimen juridico-
administrativo y las responsabilidades derivadas del in-
cumplimiento del mismo, gque 1lleva a gue, por citar un
ejemplo, las Agencias respondan directamente de la infrac-
cidén de los limites de carga, del incumplimiento del régi-
men tarifario aplicable al transporte, etc., aln cuando se
produzcan fuera del territorio de 1la Comunidad Auténoma)
no tendrian ningin sentido si no se aplicaran directamente
a las Agencias, no sblo dentro sino también fuera del te-
rritorio donde radique el establecimiento concreto de las
mismas en las que se formalice la contratacidn del trans-

porte, como ya expusimos anteriormente.
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Y es que la practica demuestra gque la funcién de las
Agencias no se realiza en un Unico lugar. Baste sehalar,
para demostrar esta afirmacién, gue las mercancias son
normalmente remitidas desde los despachos mds proximos al
lugar de captacién de la carga a otros, también de la nis-
ma Agencia, situados en lugares diferentes, produciéndose
un proceso de remisiones entre las distintas sucursales
hasta gue las mercancias llegan al punto de destino. S§i
aquellos despachos, ubicados en Comunidades Auténomas di-
ferentes, estuviesen sometidos a reglas también diversas
en funcidén de las distintas regulaciones juridicas de cada
Comunidad Autdénoma en cuanto al volumen y peso de las car-
gas a contratar, condiciones tarifarias, etc., es evidente
que el transporte -de caracter intercomunitario, por 1lo
general- gue realizan las Agencias guedaria imposibilita-

do.

Por otra parte, dicho sistema de despachos centrales
Yy sucursales, vertebrador en la practica del sistema de
Agencias de Transporte, asi como los cada vez mds frecuen-
tes contratos de colaboracidén centinuada, llevan con gran
frecuencia a situaciones en gue los contratos con los por-
teadores diversos de la carga se suscriben en despachos de

las Agencias ubicados en Comunidades Auténomas distintas.

Si se rompiera el descrito sistema de funcionamiento

y fuera sustituido por otro conforme al cual las Agencias
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no pudieran tener sucursales, configurando cada estableci-
miento como un tode aislado, sometido a un régimen juri-
dico diferente al aplicable a sus posibles sucursales en
otras Comunidades Autdnomas, se producirian efectos so-
ciales y econdémicos graves, y se incurriria en una serie
de consecuencias juridicas prohibidas por la vigente Cons-
titucidén: ruptura de la unidad de mercado, del principio
de libre circulacidén de personas y bienes en todo el te-
rritorio nacional y posiblemente del principio de la soli-

daridad interterritorial.

Resulta claro, en conclusidén, gue el mantenimiento
de aquel sistema en cadena anteriormente descrito, que
posibilita la recepcién de las mercancias en su destino
final, sdélo puede lograrse mediante una legislacidén unita-

ria, de exclusiva competencia del Estado.

IIX) LA PLANIFICACION Y LA COORDINACION: INCIDENCIA SOBRE

LAS COMPETENCIAS EXCLUSIVAS DE LAS COMUNIDADES AUTO-

NOMAS. (10)

El instrumento vertebrador gue supone la "planifi-
cacién por ley de 1las Cortes Generales de la actividad
econdémica general" -art. 131 de la Constitucién-, dejando
aparte su dificultad préctica en un Estado cuyas Adminis-
traciones carecen de experiencia y de "cuadros adecuados",

no ha de olvidarse que, como hizo notar FORSTHOFF genera-
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lizando el tema, también puede afectar al llamado sistema
de "competencias exclusivas", degradiandolas en importante

medida. (11)

Es interesante al respecto sefialar la posicidn adop-
tada por la Sentencia del "casoc LOAPA", al tratar el cru-
cial problema de la incidencia que, en el sistema de "au-
togobierno", puede llegar a tener la funcién cocrdinadora
Yy planificadora reconocida al Estado en 1los arts.

149.1.132 y 131.1. de la Constituciédn.

Y asi, si bien respecto de la primera (12) se co-
mienza por decir gque "es evidente (...) gque la colabora-
cién entre las Administraciones del Estado y de las Comu-
nidades Autdnomas resulta imprescindible para el buen fun-
cionamiento del Estado de las Autonomias", se afiade segui-
damente que "el principio de coordinacidén, que en el campo
econdmico estd expresamente afirmado en la Constitucién,
respalda la creacién de oOrganos coordinadores gque fijen
pautas de actuacidén al Estado y a las Comunidades Auténo-
mas en materias en gue uno y otras resulten afectados".
Con lo que la coordinacién intergubernativa parece situar-
se en el plano de las reglas de conducta, sin trascender
al orden de las potestades decisorias, aGn cuando caute-
larmente la Sentencia manifiesta que el alcance de las
potestades estatales de coordinacién, "sera el gque se de-

rive del ejercicio de la correspondiente competencia.
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Conducta ambigua que se repite al abordar el espino-
so tema del planeamiento a que se refiere el art. 131 de
la Constitucidn (13), en el que la representacidén del Es-
tado alegd que la LOAPA no hacia mds gque reflejar la pri-
macia del plan resultante de la Constitucién, tema al que
los recurrentes prestaron especial atencidén, argumentando
la representacién del Consejo Ejecutivo de la Generalidad
que el art. 9 del proyecto de ley pretendia 'controlar
ilegitimamente las competencias de las Comunidades Autdno-
mas sobre ordenacién de su espacio, sobre las cbras pabli-
cas, los ferrocarriles y las carreteras, los puertos y
aeropuertos no comerciales, la agricultura y ganaderia,
los montes y las aguas, materias todas gque el art. 148 de
la Constitucién define como propias vy especificas de las
Comunidades Auténomas y gque los Estatutos de Autonomia ya
aprobados han asumido con el cardcter de competencias ex-

clusivas" (14).

Respecto a lo cual la sentencia se limita a indicar
gue "la primacia del plan habréd de derivar de la Constitu-
cidén y de los Estatutos, y no cabe tratar de establecerla
en una norma emanada del legislador estatal", por lo que
no estd permitido al nismo "establecer una norma que no
tenga otro objetivo que el de delimitar las competencias

del Estado y de las Comunidades Autdnomas".
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Asi, aun constatando el grado de indefinicién que
supone el haber diferido un pronunciamiento definitivo
sobre el importante tema de la primacia del plan, entende~
mos que al remitirse la sentencia a cuanto resulte "de la
Constitucidén y de los Estatutos", y haber ya precisado a
este respecto que "el legislador estatal no puede incidir
en el ejercicio de las competencias que, de acuerdo con el
esquema constitucional de distribucidén de las mismas, ha-~
van asumido las Comunidades Auténomas', supone, a nuestro
entender, que el Tribunal se decanta hacia un escrupuloso
respeto por el sistema de autogobierno, lo gue se pone
también de manifiesto al rechazar la Sentencia la atribu-
cién de un papel arbitral al Consejo previsto en el art.
131.2. de la Constitucién, por cuanto, seglin se dice,
trasciende el plano "de 1la colaboracién y la coor-
dinacién", para invadir las respectivas esferas de conm-
petencia, alin cuando no pueda desconocerse gue una de las
previsones constitucionales -art. 131.1- es planificar a
través de Ley de las Cortes Generales, bien que ello haya
de serlo "de acuerdo con las previsiones suministradas por

las Comunidades Autdnomas".

Lo que, en definitiva, sitGa el tema de la colabora-
¢idén intergubernativa en materia econémica, en una suerte
de "voluntarismo politico", conducente al ejercicio con-
vergente del poder por parte de sus respectivos titulares,

por cuanto, en tal situacidén, no parece posible que las
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"directrices" y "objetivos" gue han de integrar el plan
econdémico, puedan dar lugar a gue la ley de las Cortes
Generales, aprobatoria del mismo, tenga virtualidad para
imponer coercitivamente a los poderes autdénomos la adop-
cidén de medidas de actuacién, gue seguramente habran de
suponer incluso el ejercicio de 1la funcidn legislativa
propia en una determinada orientacién, salvo que la Ley
del plan termine siendo formalmente una "Ley ar-

monizadora".

Todo lo cual, a nuestro entender, y hecha abstrac-
cién de la disfuncionalidad a que conduce, no deja de re-
sultar coherente con los principios informadores del "Es-
tado de 1las Autonomias", cuales son el estricto respeto
del principio de autogobierno y la incardinacién, a través
de la ley, del "interés regional" y del "interés nacio-
nal", de cuyo marco es garante ordinario, no el poder cen-

tral, sino el Tribunal Constitucional.

No obstante todo elloc, la Sentencia de la LOAPA ha
dejado por desvelar el alcance dltimo gue, sobre "las com-
petencias exclusivas™ de las Comunidades Autdénomas, es
decir, sobre su "autogobierno", podran llegar a tener las
potestades reconocidas al Estado sobre "coordinacién de 1la
planificacién general de la actividad econémica" -art.
149.1, 132- y, en definitiva, la aprobacién por Ley de las

Cortes Generales, del planeamiento econdmico general -art.
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131.1.-. AUGn cuando a la vista del f.j. n? 14 de la Sen-
tencia, cabe interpretar que al no poderse dar lugar a
*una reformulacién del &dmbito competencial del Estado y de
las Comunidades Auténomas definide por la Constitucién y
los Estatutos", ni tener los acuerdos entre el Estado y
las Comunidades Autdénomas '"cardcter necesario y vin-
culante" por cuanto condicionan las respectivas potestades
de decisidén, ni poderse interponer mecanismos "para la
resolucidén de los conflictos competenciales no previstos
constitucionalmente", el incumplimiento de las medidas
contenidas en la ley aprobatoria del plan, gue tanto pue-
den ser ejecutivas como de promocidn normativa, no puede
hacerse exigible mds que a través de la apelacidén al Tri-
bunal Constitucional en via de recurso, y, en dltimo ex-
tremo, a través de la actuacidén coercitiva y excepcional
reservada al Gobierno en el art. 155 de la Constitucién,
cuya aplicabilidad préactica al supuesto no resulta facil-

mente imaginable.

El Tribunal Constitucional, en razdén de su condicién
de supremo intérprete del orden constitucional, asume, por
extensién, el cometido de garantizar la correlacidn entre
interés nacional, regional y local, a través de los liti-
gios promovidos por los Agentes plblicos en defensa de sus
respectivas esferas de competencia; con lo que, a manera
de tarea autdnoma, asume la misidén de asegurar la utiliza-

cidén racional de los recurscs, la subordinacidén de toda la
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riqueza al interés general, la potenciacién regional, la
modernizacidn y desarrollo de todos los sectores econdmi-
cos, la unidad de mercado y, en definitiva, cuanto implica
el cumplimiento por los sujetos politicos del blogque de
legalidad contenido en la llamada "Constitucidén Econdémi-
ca", lo que viene a suponer la "jurisdicionalizacidén" de
los conflictos intergubernativos relativos a la produccidn

de bienes plblicos.

Todo lo cual no puede menos dgue plantear el gravi-
simo tema de la funcionalidad y eficacia de un Estado lla-

mado a actuar en la era tecnoldgica.

IVv) LA ORDENACION DE LOS TRANSPORTES TERRESTRES Y LOS

ARTICULOS 139, 149.1.1 Y 38 DE LA CONSTITUCION

ESPANOLA, Y LA COMPETENCIA DEL ESTADO EN MATERIA DE

LEGISLACION MERCANTIL.
Por estos motivos fue objeto de impugnaciédn la:

- Ley 3/81, de 12 de febrero, del Parlamento Vasco
sobre Centros de contratacién de cargas en transpor-
tes terrestres de mercancias.

El Gobiernoc entendid gque esta norma vulneraba el
principio de igualdad que la Constitucién Espaficla recoge

en su articulo 139, al imponerse a los transportistas en
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el Pais Vasco obligaciones mads intensas que las existentes
en el resto del territorio espafiol; y, ademds, por enten-
der que la misma implicaba un obstaculo a la libre circu-

lacién de bienes.

Asimismo se estimé que dicha norma invadia la com-
petencia exclusiva sobre legislacidn mercantil del Estado
Yy sobre transportes terrestres, al referirse a ofertas de
transporte con origen en Euskadi, cuando deberia limitarse

a las de origen y destino en dicha Comunidad Autdénoma.

El Gobierno Vasco, por su parte, alegd gque dicha Ley
se limitaba a establecer Centros de contratacién de cargas
en su ambito y gque los mismos no son md&s gue un "anexo a
la condicién de transportista y a la coordinacién entre
los transportes terrestres", y no transportes terrestres
propiamente dichos, por lo que la limitacidédn del destino

no debia operar en ese caso.

Sobre este conflictoc ha recaido Sentencia parcial-

mente estimatoria del Tribunal Constitucional de 16.11.81.

1) E1 Derecho Mercantil como tituloc competencial

El art. 149.1.6. CE reserva al Estado la competencia

en materia de legislacidédn mercantil.
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Sobre cudl debe ser la definicidén de esta rama del
ordenamiento juridico el TC, sin entrar en ulteriores pre-
cisiones, establece en la Sentencia de 28 de noviembre de
1981, gque ésta debe incluir en todo caso la regulacidn de
las relaciones juridico privadas de los empresarios mer-
cantiles o comerciantes en cuanto tales y que "sdlo a tra-
vés de sus Organos centrales puede el Estado determinar
cudl es el ambito propio de la actividad libre del empre-
sario mercantil, y sdéleo la legislacién emanada de esos
6rganos centrales puede reqular la forma en gue nacen y se
extinguen los derechos y obligaciones a dque el ejercicio
de esa actividad pueda dar lugar y el contenido necesario

de aguéllos y éstas".

Este argumento, aplicado al campo de los transportes
terrestres, significa que en el ejercicio de las competen-
cias de ordenacién de los transportes intrarregionales por
las CCAA, éstas van a encontrarse con un limite debido a
gque no van a poder afectar el contenido de la legislacién

mercantil, competencia estatal.

De acuerdo con ello el TC va a considerar incons-
titucional el art. 34 de la Ley 3/81 sobre Centros de con-
tratacién de cargas en transportes terrestres de mer-
cancias, dado que en el mismo se crean "ex lege" obliga-
ciones nuevas para el cargador y el transportista: "si se

considera que estas obligaciones... son una modificacién
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del contenido tipico del contrato de transporte, su crea-
cién "ex lege" implica, sin duda, una modificacién de 1la
legislacidn mercantil, sustraida al legislador de la Co-

munidad Autdédnoma siendo, por tanto, constitucionalmente

ilegitima".
2) La ordenacién de los transportes terrestres y 1los

arts. 139, 149.1.1. vy 38 de la CE

En el recurso de inconstitucionalidad promovido por
el Presidente del Goblierno contra la Ley del Parlamento
Vasco 3/81, sobre "Centros de contratacidén de cargas en el
transporte terrestre de mercancias", una de las cuestiones
gue adujo el Gobierno fue que la ordenaciédn efectuada por
la CA al imponer deberes adicionales a las partes en el
contrato de transportes respecto de las existentes en el
resto del territorio nacional, violaba la libertad de em-~
presa garantizada por la C.E. (art. 38), rompia la igual-
dad de derechos y obligaciones de todos 1los espaficles
(art. 139.1.1) y obstaculizaba la libre circulacién de los

bienes dentro del territorio nacional (art. 139.2).

Por 1o que se refiere a la primera de las cues-
tiones, la libertad de empresa, el TC considerd® gue en
virtud de lo dispuesto en el art. 53 de la CE la regula-~
cién del contenido del ejercicio de este derecho debe ser

efectuado por Ley, Ley en sentido restringido, es decir,

- 492 -



Ley emanada de los ©6rganos denerales del Estado. Ahora
bien, esta exigencia fGnicamente debe referirse "a las gon-
diciones bédsicas gque garanticen la igualdad de todos los
espafioles en el ejercicio de sus derechos y en el cumpli-

miento de sus deberes constitucionalesh.

Sobre el art. 149.1.1., el TC ha establecido:

"“"Tal principio (igualdad de derechos y obligaciones
de todos los espaifioles en cualgquier parte del terri-
torio nacional) no puede ser entendidoc como una ri-
gurosa y monolitica uniformidad del ordenamiento de
la que resuilte que, en igualdad de circunstancias,
en cualquier parte del territorio nacional se tienen
los mismos derechos y obligaciones... pues la potes-
tad 1legislativa de que 1las Comunidades Autdnomas
gozan da a nuestro ordenamiento una estructura com-
puesta, por obra de la cual puede ser distinta 1la
posicién juridica de los_ciudadanos en las distintas
partes del territorio nacional, si bien es cierto
que la potestad legislativa de las Comunidades Autéd-
nomas no puede regqular las condiciones basicas de
ejercicio de 1los derechos o posiciones Jjuridicas
fundamentales, que gquedan reservadas a la legis-
lacién del Estado (Arts. 53 y 149.1.1. de la CE),
cuyas normas, ademids, son las Unicas aplicables en
las materias sobre las que las CCAA carecen de com-
petencia legislativa, prevalecen en casco de conflic-
to y tienen siempre valor supletorio (art.
149.3.1)".

Por lo que se refiere a la libre circulacién de per-
sonas vy bienes en el territorio espafiol, ha sefialado el TC
que si bien cualquier normativa local relativa a la carga
y descarga de mercancias puede incidir sobre la circula-
cidn de personas y bienes, no debe considerarse gque tal
incidencia es en todo caso un obsté&culo, sinoc solamente
cuanto jintencionadamente se persigue el fin de obstaculi-

zar esta circulaciédn.
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Las CCAA, en el ejercicio de sus competencias sobre
los transportes terrestres, se encuentran con el limite de
no poder afectar a las condiciones bdsicas del ejercicio
de derechos y libertades fundamentales, ni a la igualdad
de derechos y obligaciones; pero mientras dichas condicio-
nes basicas no queden afectadas no existe invasién de las

competencias estatales.

V) LA OBLIGATORIEDAD DEL USO DEIL TACOGRAFO

El Estado entiende que todo lo relativo al tacdgrafo
debe ser incluido en el titulo competencial del articulo
149.1.21, "trafico y circulacién de vehiculos a motor",
competencia exclusiva del Estado, y no en el titulo rela-

tivo a transportes terrestres.

Por este motivo se recurrid el Decreto 245/83, de 30
de noviembre de la Xunta de Galicia, sobre el uso del ta-
cégrafo en el transporte escolar (recayendo fallo estima-
torio de las pretensiones del Estado) (sentencia 59/85 del

TC) .

Por lo que se refiere a esta facultad, la misma, de
acuerdo con lo establecido por el TC en su sentencia
59/85, debe ser incluida dentro del titulo competencial
"trafico y circulacidn de vehiculos a motor" recogido en

el art. 149.1.21., competencia exclusiva del Estado, y no
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en el titule relativo a los transportes terrestres o a 1la
seguridad publica, como se alegd en el conflicto de com-
petencia sobre uso del tacégrafo en los vehiculos de

transporte escolar.

"Y debe sostenerse que en el concepto "trafico y
circulacién de vehiculos a motor" no s& encuentran englo-
badas solamente las condiciones atinentes a la circulacién
(verbigracia: sehales, 1limitaciocnes de velocidad, etc.)
sino las condiciones gque deben cumplir los vehiculeos gque

circulen.

Apoya esta solucidn el hecho de que las garantlias de
la seguridad en circulacidén, segln la voluntad de la CE
expresada en el precepto mencionado (art. 149.1.2.) deben

ser uniformes en todo el territorio nacional".

VI) OTROS PUNTOS DE CONFLICTIVIDAD

1) Inclusién obligatoria de representantes del Estado en
un organismo de la Comunidad Autdnoma

Por este motivo se recurrieron dos normas de las

Comunidades Autdnomas:

- Decreto Foral 61/85, de 20 de marzo, por el gue se cCrea

el Consejo de Transportes de Navarra.
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- Decreto 136/84, de 21 de diciembre, por el que se crea

el Consejo de Transportes de Castilla y Ledn.

Ambos fueron negociados por via de cooperacién.

2) Potestad sancionadora en los pasos fronterizos

Fue el origen de esta controversia la Resolucidén del
Gobierno Civil de Guiptzccoca de 20 de febrero de 1987, por
la gue se delega la facultad sancionadora en materia de
infraccidén de la legislacidén de transportes en los pasos
fronterizos de la provincia en el Director Provincial del

MTT vy C.

Fue requerida por la Comunidad del Pais Vasco por
entender ésta que la potestad sancionadora en estos su-
puestos le correspondia de acuerdo con las transferencias
que le habian sido efectuadas en virtud del Real Decreto

1446/81.

E1l Estado, por su parte, no aceptd el requerimiento
porque, tratdndose de pasos fronterizos, sigue detentando
el control de los transportes, competencia que le corres-

ponde en virtud del articulo 149.1.10: régimen aduanero.

La Comunidad Autdénoma no planted conflicto.
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VIY) EL_INGRESO DE ESPANA EN LA CEE: SU INCIDENCIA EN LA

DISTRIBUCION COMPETENCIAL INTERNA ENTRE ESTADO Y

CCAA EN MATERIA DE TRANSPORTE POR C ETE

1) Consideraciones preliminares

Como ya hemos comentado en repetidas ocasiones, es
preciso poner de relieve la necesidad de integrar todos
los medios de transporte si se guiere lograr unos trans-

portes modernos y eficaces.

Ya se han expuesto en capitulos anteriores los obs-
tadculos de orden juridico y administrativo que se oponian
a tal integracidén. Como se recordard, el obsticulo mids im-
portante, tradicionalmente, ha sido la multiplicidad de
normas reguladoras del sector y de Srganos administrativos

con competencias sobre el mismo.

A partir de la promulgacidn de la vigente Constitu-
cién de 1978 ha venido a aparecer otro obstdculo, dque es
el reparto de competencias en la materia entre el Estado y
las Comunidades Autdnomas, debido al caricter exclusivo
con gue se han atribuido dichas competencias y a la in-
existencia en nuestro pais de una auténtica Camara de re-

presentacidén territorial.

- 497 -



La gravedad de estos dos obstdculos para la creacién
de un sistema integrado de transportes ha venido a in-
crementarse comeo consecuencia del ingreso de Espafia en las
Comunidades Europeas; tal ingreso plantea un problema que
puede llegar a revestir gravedad por la siguiente razén:
la libre circulacién de'mercancias (objetivo esencial del
Mercado Comin) exige previamente el establecimiento de una
politica comin de transportes (15); Espafia deberd cooperar
en el logro de tal objetivo, pero su cooperacidn se vuelve
problemidtica desde el momento en que la politica espafiola
de transportes depende de diversos centros de poder cuya

coordinacién resulta dificil.

En otras palabras, cuando Espaha no ha logrado toda-
via remover los obstdculos gue impiden la creacidén de un
sistema espafiol integrado de transportes, se ve llamada a
colaborar en la creacién de un sistema andlogo a nivel
europeo. En este sentideo, la situacidén tedavia no es dema-
siado grave (porque la CEE no ha avanzado todo lo que se
esperaba en el logro de sus objetivos), pero puede llegar
a serlo en la medida en que la Comunidad se muestre capaz

de alcanzar aquéllos.

Resulta conveniente, antes de analizar la incidencia
del ingreso en la CEE sobre la problematica competencial,
comentar cudl es la normativa y politica comunitaria de

transporte, y su adaptacidn en Espaha.
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Tratar de la politica comin de transportes de la
Comunidad Europea permite el conocimiento de las decisio-
nes de los Gobiernos de los paises europeos mas avanzados
cultural y econdmicamente respecto a una materia tan pro-
blemdtica como la politica de transportes, en la gue nin-
gin pais ha logrado hasta ahora una solucidn generalmente

aceptada.

El examen de las politicas nacionales de transportes
es, sin duda, ilustrativo, ya que puede contemplarse toda
una gama de regimenes muy diferentes, si bien pueden agru-
parse en dos por sus tendencias: liberales e interven-

cionistas.

Siendo obligado aclarar que cuando se habla de "po-
litica 1liberal de transportes" debe entenderse como una
politica de un grado menor de intervencionismo, es decir,
entendiendo el término "liberal" en un sentido relativo,
referido al fuerte grado de intervencionismo de otras po-
liticas nacionales de transportes. Porque seria excesivo
calificar de "liberal" -en el sentido estricto del tér-
mino-a cualquiera de las politicas nacionales de transpor-
te '"aplicadas" en los ultimos 50 afios en alguno de los

paises de nuestre entorno.

El Comité intergubernamental creado por la Conferen-

cia de Messina (junio de 1955) para la redaccidén del Tra-
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tado CEE, al afrontar el tratamiento del sector de los
transportes, se encontrd no sdlo con los aspectos peculia-
res de gque luego trataremos, sino con -lo gue era una ba-
rrera mas dificil de salvar- un mosaico de regimenes juri-
dicos nacionales diferentes que, ademds -y ello era lo més
grave- respondian a las distintas tendencias nacionales en
esta materia. El panorama que se presentaba a los redacto-

res del Tratado lo resumimos a continuacién .

Los ferrocarriles estaban, en términos generales,
regidos por una legislacidén antigua =-gue databa del dltimo
tercio del siglo XIX, es decir, de la época de expansidn
de esta técnica-, legislacidén que respondia a una politica

fuertemente intervencionista.

Intervencionismo que, en contraste con el liberalis-
mo econdmico a la sazdn imperante, fue motivado por muy
diversas causas, relaciocnadas con la adquisicidén de 1los
terrenos de propiedad privada y ocupacién de otros de do-
minic pdblico imprescindibles para la contruccién de la
infraestructura -lo gque conduio a la necesidad de concep-
tuar el ferrocarril como servicio plblico- y con la nece-
sidad de inversidn de ingentes recursos financieros, 1lo
gque exigidé en la mayoria de los paises la intervencidén del
Estado, gque en muchos casos asumid directamente la carga

de la construccidn.

- 500 -



Por otra parte, la extraordinaria importancia que se
atribuia al ferrocarril para el desarrollo y defensa del
pais, asi como el monopolio -de hecho, no de derecho- que
ejerceria en el campo del transporte terrestre, acon-
sejaban un cierto control por los poderes pilblicos y la
imposicién de las llamadas obligaciones de servicio pibli-

Co.

Por cuanto atafie a la carretera, es sabido que, sal-
vo raras excepciones, la infraestructura ha sido y sigue
siendo responsabilidad de los poderes publicos. Lo que ya

de por si implica un importante intervencionismo.

Sin embargo, el alte grado de intervencionismo no
deberia haber supuesto un obstdculo insuperable para la
integracidén comunitaria de los ferrocarriles, e incluso de
las infraestructuras de carretera, va que tal integracidn
dependia directamente del acuerdo de los poderes plblicos
competentes, y los obstaculos fisicos que existian habrian
sido fé&acilmente superables. A pesar de lo cual, adn hoy
dia el proceso de integracién de los ferrocarriles na-

cionales sigue erizado de dificultades.

Pero el verdadero problema lo planteaba la in-
tegracidén de los transportes de mercancias por carretera y
su coordinacidén con el transporte por ferrocarril, dadas

las enormes dificultades gue entrafiaban la diversidad de
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regimenes y los importantes intereses privados gue resul-

tarian afectados.

La crisis econdmica mundial de los afios 30 tuvo un
gran impacto en la ya entonces deteriorada economia de los
ferrocarriles, a los que en algunos Estados se pretendid
proteger de la competencia que les hacian los transportes
por carretera ~en incipiente expansidén-, proteccidédn que
consisti® en la adopcidén de medidas de coordinacidn que,
en la mayoria de los casos, se tradujeron en un interven-
cionismo estatal basado fundamentalmente en el control de

la capacidad y de los precios.

Al sccaire de esta llamada "coordinacién" se adop-
taron algunas medidas que, con la ©o&ptica actual, parecen
verdaderos dislates. Junto al blogqueo del otorgamiento de
nuevas licencias para el transporte de mercancias por ca-
rretera por cuenta ajena, o cuando menos un control de
necesidad caso por caso con ocasiédn de la peticidén de nue-
vas autorizacionies, se establecieron en algunos paises
tarifas madximas y minimas. En Alemania -por ejemplo- ade-
mds de la contingentacién se exigid la aplicacién en el
transporte por carretera de las tarifas ferroviarias,
lo que -dados los menores costes del transporte por ca-
rretera, al menos en cuanto a algunas de sus prestaciones-
supuso una situacidén de privilegio para los transportistas

por carretera dque ya operaban en el mercado, privilegio
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que fue un importante estimulo para la ampliacién por
ellos mismos de la capacidad de transporte, recurriendo
para ello a aprovechar cualquier fisura que presentara la

reglamentacion.

Asi pues, al negociarse el Tratado CEE, en los pai-
ses mayores de la futura Comunidad (en principio de seis
miembros, como es sabido), regian en materia de transporte
de mercancias por carretera las disposiciones legales dic-
tadas en los afios 30~ u otras inspiradas en aguéllas-— gue,
como hemos visto, eran de marcado caracter intervencionis-
ta. En Alemania y Francia estaban sometidos dichos trans-
portes a contingentacidén pero, en cambio, en materia de
precios, habia plena libertad (gque se mantuvo hasta el afio
1983). En los demds Estados comunitarios (Paises Bajos,
Bélgica y Luxemburgo) existia una cierta libertad (no tan-

to como generalmente se dice)}. (16)

2) Los agpectos peculiares de los transportes que hacen

precisa la intervencién de los poderes piblices, desde

la perspectiva comunitaria europea

Comc opinan muchos expertos, en el sector transpor-
tes concurren unos factores gue 1le diferencian notable-
mente de los demds sectores econdmicos en los gque no con-
curren, o concurren en menor medida y/o con menor inten-

sidad, tales factores, cuya acumulaciédn es, precisamente,
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la gue caracteriza a este sector, confiriéndole una sin-
gularidad que exige, en opinidén muy generalizada, un tra-

tamiento Jjuridico propio.

En el Informe KAPTEYN se definen los "aspectos pecu-

liares" como:

"el conjunte de fendémenos técnicos, econdmicos y
juridicos que se presentan en el campo de los trans-
portes y que no se presentan, en general, en 1los
grandes ramos de la economia, en tanto en cuanto
tienen importancia respecto a la politica de trans-
portes'. (17)

Debemos dejar muy claro gque son también numerosos
los expertos que niegan la existencia de los llamados "as-
pectos peculiares" (o "aspectos especiales") de los trans-
portes; hay gquienes admiten la existencia de algunos as-
pectos peculiares, pero rechazan otros y, en sintesis,
niegan que su influencia justifique una politica especial

del sector.

Esta cuestidén -la existencia o no de los aspectos
peculiares y su mayor o menor incidencia- es el eje sobre
el que gira todo el tema de la especialidad de la politica
de transportes. En efecto, si no existieran los aspectos
peculiares, ;qué razdn abonaria la definicidén de una poli-

tica especial para este sector?.
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Porque, si no fuera cierta la concurrencia de 1los
aspectos peculiares o su incidencia no fuera grave, el
transporte deberia ser tratado como las demds actividades
econdmicas, sin gue pudiera Jjustificarse un tratamiento
diferente, especialmente por cuanto se refiere a la com-
petencia (que es, como todos sabemos, el principio fun-
damental del Mercado Comin, constituyendo, por otra parte,
una regla esencial de Jjuego en todos los paises de la Co-

munidad Europea).

Como es obvio, en un sistema de libertad de empresa
en una economia de mercado como es el nuestro, no serian
concebibles una contingentacién de las autorizaciones ni
un régimen de tarifas obligatorias -menos alGn de las mini-
mas- sin gque previamente se reconociera gue el mercado
padecia los efectos de unos factores -coyunturales o es-
tructurales— que le impedian funcionar de modo correcto en

régimen normal de competencia.

A falta de la concurrencia de los aspectos peculia-
res, la intervencién de los poderes pilblicos en el sector
de gue se trata careceria por completo de Jjustificacién.

Seria -dicho sea sin ambages- una intervencidn abusiva.
Por cuanto se refiere a la Comunidad Europea, hoy no
puede yva discutirse -en el plano juridico- la concurrencia

de los aspectos peculiares de los transportes. El Tratado
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de Roma, institutivo de la Comunidad Econdémica Europea,
reconoce expliticamente tal concurrencia, concretamente en

su art. 75. (18)

Parece, pues, en principio, ocioso insistir sobre el
tema de la existencia de los aspectos peculiares de 1los
transportes. Se acepta como cierta, sin perjuicio de que
concepciones perscnales, mias o menos liberales o interven-
cionistas, hagan preferir un mayor o menor grado de inter-
vencién de los poderes plblicos. Intervencién que, en
nuestra opinidén, deberd limitarse en todo caso al minimo

gque demanden tales aspectos peculiares.
El Tratado de Roma no indica cudles son los aspectos
peculiares, y menocs ain el peso especifico gue debe atri-

buirse a cada uno de ellos.

Veolviendo al Informe KAPTEYN antes referido, entre

los aspectos peculiares sefiala los siguientes:

-imposibilidad de almacenamiento de las prestaciones de

transporte;

-la demanda de transporte estd sometida a fuertes fluc-

tuaciones estacionales;

-la capacidad debe ser adaptada a las puntas estacionales;
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-la participacidén de los costes fijos es muy elevada, in-

cluso en las empresas y temporadas en las gue el nivel de

actividad es satisfactorio;

-la oferta tiene, en consecuencia, una escasa elasticidad;

-la movilidad de los vehiculos de transporte permite a las

empresas con residencia lejana competir con las empresas

establecidas en la plaza;

-ael problema de la carga de retorno;

-la demanda es la mayor parte del tiempo inducida y pre-

senta, por ello, una escasa elasticidad-precio;

-la coexistencia de empresas plblicas y privadas;

-la obligacién de servicio pGblico impuesta a determinadas

empresas;

-la coexistencia de grandes empresas con pequefias empresas
artesanales cuyo comportamiento no siempre responde a

criterios econdmicos;

-la coexistencia del transporte profesional con el trans-

porte por cuenta propia.
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En resumen, la concurrencia de los aspectos peculia-
res antes mencionados imponen una especialidad del régimen
de los transportes, ya que tales peculiaridades exigen una

cierta regulacién de la competencia.

Pues, como decia BODSON, "el instrumento de la com-
petencia no tiene la misma eficacia en todos los sectores

econdémicos". (19)

Como es sabido, el Tratado de Roma, base Jjuridica de
la formacidén del Mercado Comin Europeo, se caracteriza por
su concepcidén de la competencia libre como base del siste-~-
ma econdmico, no permitiendo actuaciones contrarias a
agquélla mds gque en supuestos y situaciones excepcionales,
Yy précticamente nunca en sectores enteros, con las udnicas
salvedades de los casos agricola y de transportes, para
los qgue el propioc Tratado previdé la instauracién de poli-
ticas comunes (gue, por lo gue respecta al transporte, ain
no se han desarrcolladc plenamente a causa de la compleji-
dad que tiene el logro de una efectiva integracién de los
sistemas cerrados nacionales) asi como el reconocimiento
implicito, y también explicito, de sus especiales caracte-
risticas en lo concerniente a la limitacidén imprescindible
de la capacidad de oferta, e incluso de la intervencidn
tarifaria, para la propia existencia del sector o, al me-
nos, de un sector ordenado y eficiente en términos econd-

micos.
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Asi, mientras que a los demds sectores econdmicos,
en general, se aplican sin fisuras las reglas "generales"
de la competencia (piedra angular del "mercado comin", que
constituye el elemento esencial de la Comunidad)}, para el
sector de los transportes el propioc Tratado contempla ex-

cepciones explicitas e importantes.

En efecto, mientras gue con carédcter general el ar-
ticule 92 declara incompatibles con el Mercado ComGn las
ayudas con fondos plblicos, para los transportes rige la

regla especial del articulo 77, conforme al cual,

“Serdn compatibles con el presente Tratade las ayu-
das dque respondan a las necesidades de coordinacidén
de los transportes o gque correspeondan al reembolso
de determinadas obligaciones inherentes a la nocidn
de servicio piblico". (20)

Frente al régimen general de libre competencia, res-—
pecto a los transportes se prevén medidas tarifarias, dis-

poniendo el articulo 78 que,

“"Toda medida en materia de precios y condiciones de
transporte, adoptada en el marco del presente Trata-
do, debera tener en cuenta la situacidn econdmica de
los transportistas"

Es decir, que se prevé la adopcién de medidas en

materia de precios y condiciones (tradGzcase "tarifas") vy

se manda categdricamente gue, al adoptarlas, se tenga en
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cuenta la situacidén econémica de los transportistas, pre-

vencidn que no se repite con ningin otro sector.

A mayor abundamiento, la libertad de prestacidn de
servicios, gque constituye otro de los "fundamentos" de 1la
Comunidad, se condiciona por cuanto se refiere a 1los

transportes, disponiendo el articulo 61 que,

"la libre circulacidén de servicios, en materia de
transportes, se regird por 1las disposiciones del
Titulo relativo a los transportes",

Todas estas excepciones responden claramente a la
razdén en que se basa la propia previsién de una politica
especial para el sector: la concurrencia de 1los llamados
"aspectos peculiares!", o "aspectos especiales", reconoci-
dos explicitamente -como ya hemos visto~ por el articulo
75 del Tratado. En dicho precepto, si bien se ordena la
instauracién de una politica comin de transportes (pero
una politica especial, no el simple sometimiento del sec-
tor a las reglas denerales), y entre las medidas de dicha
politica se expresa la regulacidén de los transportes in-
ternacionales entre los Estados miembros y los llamados
servicios nacionales "de cabotaje'", se condiciona tal po-
litica a los aspectos peculiares, diciendo gque -insisti-
mos-

"para la aplicacién del articulec 74, y teniendo en

cuenta las peculiaridades del sector de transportes,
el Consejo..."
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Aspectos peculiares condicionantes en los gque se ha
basado la intencidén formulada por los mds importantes pai-
ses de la Comunidad de exigir la armonizacidén de las con-
diciones de competencia -entre empresas, modos y paises-
antes de adoptar las medidas de liberalizacién reclamadas

por otros paises comunitarios.

Constituye un grave error creer que este tema quedd
zanjado por la sentencia de 22 de mayo de 1985 del Tribu-
nal de Justicia de la Comunidad (21), ya que, al contra-
rio, dicha sentencia reafirma las peculiaridades del sec-
tor, condicionantes de la politica comin al mismo relati-

va.

En efecto, en sus considerandos se afirman las fa-
cultades discrecionales del Consejo respecto al contenido
de la politica comin de transportes, discrecionalidad que,
en cambio, no alcanza a la adopcidn de las medidas relati-
vas a los transportes internacionales y a los de "cabota-
je", respecto a los cuales el propio Tratado define su
alcance. No obstante lo cual, y precisamente en virtud de
la concurrencia de los "aspectos peculiares", el Consejo

podréd fijar las modalidades de tales transportes. (22)

Y, a mayor abundamiento, sostiene que,

... corresponde al Consejo introducir las medidas
cuya adopcidn considere necesarias para acompanar a
las medidas de liberalizacidén que se imponen, y es
libre de hacerlo en el orden que le convenga' (23)
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Medidas que, en esencia, han venido traduciéndose en
la armonizacidén de 1las condiciones de competencia, ar-
monizacién que incluso el propio Parlamento -principal
valedor de la libertad- ha reconocido explicitamente como

indispensable. (24)

El paralelismo entre 1la 1liberalizacién y la ar-
monizacidén constituye no s6lo el fondo del problema, sino
igualmente la osatura de toda politica coherente y equi-
librada en la materia. Al ser demasiado diferentes las
condiciones de competencia entre modos de transporte vy
entre Estados miembros, seria engafiecso imaginar, en un

contexto comunitaric, la una sin la otra. (25)

En resumen, el Tratado no rechaza el intervencionis-

mo en el sector de los transportes, si bien su admisién

tiene comc fin lograr un juego sano de la competencia.

En efecto, la intervencidn de 1los poderes plblicos
en el sector del transporte deberia limitarse al minimo
indispensable para asegurar una competencia sana, sin
atentar a la autonomia de las empresas para organizarse
del modo gque consideren mds conveniente y explotar los

servicios con criterios puramente comerciales.

Ello es valido incluso en gran medida para el ferro-

carril, respecto al cual deberian desaparecer -por caren-
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tes de todo sentido- las llamadas obligaciones inherentes
a la nocidn del servicio plblico, que si algiin dia pudie-
ron estar justificadas por el monopolio de hecho, hoy no
lo estdn en modo alguno. Sin olvidar que la intervencién
de los poderes plblicos en materia ferroviaria se ha tra-
ducido en un grave dafio para el ferrocarril, al que ni si-
quiera han podido o sabido proteger frente a la com-
petencia del transporte por carretera, proteccidn cierta-
mente dificil y qgue, por otra parte, no puede constituir
un objetivo de la politica de transportes, en la que debe

imperar el principio de paridad de trato.

Aun cuando es evidente que la falta de estableci-
miento de reglas para los transportes internacionales en-
tre Estados miembros y el '"cabotaje" ha constituido un
incumplimiento del Tratado, también es indudable que el
establecimiento de tales reglas -y otras- sin tener en
cuenta los aspectos peculiares del sector supondria un
manifiesto incumplimiento del mismo Tratade (y ello en
detrimento de los transportistas y sin claro beneficio

justo para nadie).

Como ya sabemos, la intervencién de los poderes piG-
blicos en los servicios de transporte (en un sentido es-
tricto, excluyendo las infraestructuras) se ha expresado
siempre, fundamentalmente, en dos elementos: el control de

la capacidad, encaminado a lograr un cierto equilibrio
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entre la oferta y la demanda; y las tarifas, como garantia
de una competencia sana, con precios no inferiores a los

costes.

Expuestas las razones que militan en favor del es-
tablecimiento de una politica especial de transportes,
tanto comunitaria como nacional, trataremos ahora de expo-
ner con la mayor brevedad posible la evolucién experimen-

tada por la misma.

3) Breve resefia de la evolucidén de la politica vy legisla-

cién comunitarias en materia de transportes por carre-

tera.

Como ya hemos dicho, uno de los objetivos econdmicos
fundamentales de las Comunidades Europeas es la libre cir-

culacién de mercancias.

Para 1lograr este objetive se considerd necesario,
previamente, establecer una politica comin de transportes
basada en la libre competencia e igualdad de condiciones
entre las empresas del transporte; en efecto, toda dis-
criminacidén ejercida por un Estado miembro se supone que
implica, directamente, una restriccién a la libre cir-

culacién de mercancias.
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Por esta razdén vya el arte. 32 del Tratado de Roma
establecid que el transporte -lo mismo gque la agricultura
y las relaciones comerciales exteriores- seria objeto de

una politica comdn. (26)

A continuacién se estudiaran, distinguiendo varias
fases, las disposiciones tanto de Derecho primario como de
Derecho derivado que, con el propdsito de dar contenido a
dicha politica comin, se han ido sucesivamente aprobando

en el tiempo. (27)

A) El Derecho primario

En materia de transportes el Derecho primario esta
constituido por los arts. 74 a 84 del Tratado de Roma. Los
articulos 74 al 80 establecen el marco juridico gque debe
permitir a la Comunidad realizar una politica de liberali-
zacién e integracidn; para ello es esencial lograr due
cualquier transportista pueda ejercer sus actividades sin
ninguna discriminacién en los paises miembros distintos

del suyo propio.

El Tratado prevé la regulacidén tanto del transporte
internacional como nacional (art. 75). El1 art. 76 prohibe
a los Estados nacionales establecer nuevas normas dis-
criminatorias. El art. 77 permite a los paises miembros

otorgar ayudas econdmicas a los transportes solamente
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cuando su finalidad sea la coordinacidén o la compensacién
por la prestacién de un servicio piblico (28). El art. 79
prohibe las discriminaciones en el precio o en las condi-
ciones de transporte; el 80 prohibe las tarifas de apoyo o
de proteccidn; el 81 prevé la eliminacidén de las tasas e
impuestos fronterizos. Finalmente, el art. 83 prevé 1la
creacidén de un Comité de caracter consultivo, especializa-

do en materia de transporte y subordinado a la Comisidn.

Debe observarse que ciertas disposiciones del Trata-
do de Roma, sin referirse especialmente al sector del
transporte, tienen incidencia sobre el mismo; las més im-

portantes son las siguientes:

- Arts. 48 a 51. Libertad de circulacién de trabaja-
dores y derecho de establecimiento.

- Arts. 85 a 94. Reglas de competencia.

- Arts. 95 y sigs. Normas de caracter fiscal.

- Arts. 100 y sigs. Acercamiento de legislaciones.

B) El Derecho derivado

Dentro de esas lineas maestras, y con el propésito
de llevarlas a la préctica, se han ido dictando, sucesiva-
mente, una abundante cantidad de disposiciones, en forma

de Reglamentos y Directivas.
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En la produccién del Derecho derivado pueden distin-
guirse cuatro fases diferentes:

a) 13 fage: De 1958 a 1967

El Memora&ndum de la Comisién de 10 de Abril de 1961
establecidé los objetivos a cumplir en materia de transpor-
tes por la Comunidad, que consistian en convertir el mer-
cado internacional en un mercado interior, es decir, 1lo-
grar un auténtico mercado comin de transportes basado en
el principio de la libre competencia. De acuerdo con estos
objetivos se dictd el 23 de Mayo de 1962 un Programa de
accidén comin; el Memordndum y el Programa constituyeron la
base de las disposiciones gque mds adelante se mencionarén.
De momento, bastard decir gque los objetivos consignados
(libertad de accidén de las empresas de transporte, libre
eleccidén por el usuario de la empresa y modo de transpor-
te, coordinacién de las inversiones en infraestructura,

etc.) eran demasiado ambiciosos y no pudieron cumplirse.

b) 2a fase: De 1967 a 1980

En vista de gue la fase anterior habia significado
un cierteo fracaso por sus objetivos demasiado ambiciosos,
el Consejo aprobd el 14 de Diciembre de 1967 la Decisién
namero 790, la cual establece unos objetivos mas modestos

a cumplir en tres etapas.
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En la primera etapa se pretendia lograr la realiza-

cién de las siguientes medidas:
- Creacién de un contingente comunitario para los trans-
portes de mercancias por carretera entre los Estados miem-

bros.

- Armonizacién de las condiciones de trabajo en los trans-

portes por carretera.

- Reglamentacidn sobre ayudas al transporte.

- Supresidén de 1la doble imposicién sobre los vehiculos

automdviles.

Para la segunda etapa se fijaron como objetivos a

lograr los siguientes:

- Accidn de los miembros en materia de obligaciones in-

herentes a la nocién de servicio piblico.

- Normalizacidén de cuentas de los ferrocarriles.

En la tercera fase se pretendian regular las mate-

rias siguientes:
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- Contabilidad uniforme de los gastos relativos a las in-

fraestructuras de los distintos modos de transporte.

- Armonizacidn impositiva sobre los vehiculos.

Todos estos objetivos se han cumplido, aungue con un
retraso de 2 & 3 afos; los Unicos casos en gue no se ha
logrado acuerdo entre los palises de la Comunidad han sido
en materia de armonizacidn impositiva socbre los vehiculos

y de supresidén de la doble imposiciédn.

¢) 33 fase: Desde 1977 a 1982

El 24 de noviembre de 1977 la Comisidn presentd al
Consejo un programa de actividades en que se establecian
los objetivos a cumplir para 1980. Estos objetivos eran
muy modestos, debido a las resistencias gue algunos paises
miembros habian presentado al establecimiento de una poli-
tica comtn de transportes. Por ello, considerando que los
objetivos propuestos eran muy limitados, el Parlamento
Europeo aprobd en el mes de febrero de 1980 una resolucidn
en la cual se instaba a la Comisidén y al Consejo a regular

una variada serie de materias.

No obstante, la actitud cobstruccionista por parte de

los Estados miembros no se modificé. Por ello, el Par-

lamento (29) presenté un recurso de carencia contra el
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Consejo, ante el Tribunal de Justicia (30). En dicho re-
curso se solicitaba al Tribunal gque declarase gue el Con-
sejo habia violado los arts. 32, 612, 742, 762 y 842 del
TCEE al no poner la debida diligencia en el logro de los
objetivos marcados por tales arts. Concretamente, las nor-
mas presentadas por la Comisién y no aprobadas por el Con-
sejo superaban la docena, de las cuales las mas importan-

tes eran las siguientes:

- Ajuste de los sistemas nacionales de impuestos respecto

de wvehiculos utilitarios.

— Nocidén de servicio piblico en los transportes por ca-

rretera, ferrocarril y vias navegables.

- Reglas comunes para la normalizacién de las cuentas de

las empresas de ferrocarriles.

- Transportes de mercancias por carretera entre los Es-

tados miembros.
- Uniformacién de ciertas reglas relativas a las autoriza-
ciones para los transportes de mercancias por carretera

efectuados entre los paises miembros.

- Contingente comunitario para los transportes de mercan-

cias por carretera efectuados entre los paises miembros.
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- Ayuda para proyectos de interés comunitario en materia

de infraestructura del transporte.

Mds adelante nos referiremos con algiin detenimiento

a la citada st 22-v-85.

d) 43 fase: La instauracidn de la politjca comin: de 1983

en adelante

En su Comunicacién de 9 de febrero de 1983 (31) 1la
Comisidn nos ofrece un excelente estudio de la evolucién
realizada hasta entonces en el proceso de elaboracién de

la politica comin de transportes.

Los resultados préacticos de las discusiones de los
cinco lustros de elaboracidén de la politica comin de

transportes no han sido muy importantes.

Muchos actos juridicos, pero sin abordar los temas
principales. Pegquefios pasos gue exasperan a los gue ansian
ver instaurada una politica comin de transportes de largo

alcance.

Sin embargo, si se piensa que practicamente ninguno
de los Estados miembros de la Comunidad ha conseguido es-
tablecer una politica nacional de transportes generalmente

aceptada en sus propios paises, la opinidn sobre los re-
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sultados del proceso de elaboracidén de la politica comin

puede ser menos rigurosa.

El largo camino recorride ha llegado incluso a gene-
rar conflictos entre las instituciones comunitarias. A la
politica comin de transportes le corresponde el triste
honor de haber dado lugar al primer proceso judicial in-
terpuesto, como ya hemos visto en péginas anteriores, por
el Parlamento contra el Consejo por incumplimiento por
éste de su obligacién de instaurar la politica de tal na-
turaleza que demandaban los articulos correspondientes del

Tratado CEE. (32)

Esta Sentencia declara en su fallo lo siguiente:

"Bl Consejo se ha abstenido, con violacidén del Tra-
tado, Qe asegurar la libre prestacidén de lcs ser-
vicios en materia de transportes internacionales y
de fijar 1las condiciones de la admisién de 1los
transportistas no residentes a los transportes na-
cionales de un Estado miembro't.

Como puede verse, la carencia declarada por el Tri-
bunal se 1limita a la falta de definicién de reglas gque
aseguren la libertad de prestacidén de servicios en el cam-
po de los transportes internacionales intracomunitarios y

de los llamados transportes de cabotaje.

Es decir, las medidas a gque se refieren concreta-

mente los apartados a) y b) del nGmero 1 del articulec 75
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del Tratado, las cuales, segin dispone el nimero 2 del
proplo articulo, deberian haberse adoptado "durante" el

periodo transitorio. (33)

Mientras por el Consejo y el Parlamento se discutia,
dentro del campo de los transportes, el alcance de la sen-
tencia que acabamos de examinar, se produjo otro acon-
tecimiento importante: 1la presentacién y examen por el
Consejo Europeo -que en principio 1lo acogidé favorable-
mente- de un Libro Blanco sobre el Mercado Interior, en el
gque se preven medidas trascendentales relativas a 1los

transportes. (34)

La exigencia de ejecucidén de 1la Sentencia de 22 de
mayo de 1985 y el cumplimiento de los mandatos recibidos
del CcConsejo Europeo, han sido el tema principal de las
Gltimas reuniones del Consejo de Ministros de Transportes
(ahora muy frecuentes, frente a la exasperante desidia
anterior), habiéndose acelerado -quizd demasiado- la mar-
cha del proceso de elaboracién de la politica comin de

transportes.

Respecto a la ejecucidén de la citada Sentencia, el

Consejo de Ministros, reunido el 15 de noviembre de 1985,

adoptd las siguientes conclusiones:
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1. Creacién de un mercado libre, sin restricciones cuan-
titativas en el sector de transportes, para 1992 a mds

tardar;

2. Adaptacién progresiva, sobre una base no discriminato-
ria, de los contingentes bilaterales durante el periodo
transitorio, y desarrollo simultidnec de los contingentes

comunitarios;

3. Eliminacién de las distorsiones de la competencia du-

rante el periodo transitorio.

Estas conclusiones representaron una solucidén de
compromiso entre las posturas defendidas por el grupo de
Estados miembros que consideraban gue la Sentencia exigia
la 1liberalizacidén total del mercado, sin ningln control
cuantitativo de las capacidades (Reino Unido, Palises Ba-
jos, Bélgica, Dinamarca, Irlanda, Grecia, Luxemburgo) vy
los Estados que consideraban gue la libertad de prestacién
de servicios significaba la supresidén de las dis-
criminaciones nacionales en el acceso al mercado, pero no
impedia la existencia de controles cuantitativos de 1la

capacidad (Francia, Alemania, Italia).
Quedd claro, sin embargo, gue al mismo tiempo que se
estableciera la libertad deberian desaparecer las distor-

siones de la competencia, lo gque implicaba la exigencia de
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realizar las armonizaciones sociales, técnicas, fiscales,
etc., de las que se llevaba discutiendo desde antiguo.

(35)

Por su parte, el pensamiento de la Comisidn se ex-
presd con toda claridad en la Comunicacién de 23-12-85,
fundamental en la construccién de 1la politica comGn de

transportes. (36)

Su primer objetivo es lograr el paso a una hueva
organizacién del mercado, que se estructurarid en dos fa-

ses:

1a) Suprimir las restricciones a las operaciones de tréan-
sito; medida é&sta necesaria para facilitar las operaciones

que constituyen todavia objeto de acuerdos bilaterales.

23) Las licencias bilaterales serian transformadas en 1li-
cencias comunitarias y se suprimirian los elementos dis-

criminatorios restantes. (37)

El segqundo objetivo se centra en la eliminacién de
las distorsiones de la competencia, a través de una va-

riada serie de medidas. (38)
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Por dltimo, hemos de referirnos al Consejo de 30-6-
1986, en el que se adoptaron importantisimos acuerdos, dque

podemos resumir en dos grandes apartados:

- Organizacién del mercado

~De aqui a 1992, a mas tardar, deberid ser establecido un
mercado libre, sin restricciones cuantitativas, en el
sector de los transportes intracomunitarios de mercancias

por carretera.

-Con el fin de permitir, durante la fase transitoria, una
adaptacién progresiva al mercado libre, cuya realizacién
deberd ser terminada en 1992, a mds tardar, y con el fin
de gque el paso al nuevo sistema se efectlie del modo méas
flexible gque sea posible, el porcentaje anual de aumento
del contingente comunitario deberd ser superior al por-
centaje entonces existente del 15%. Por ello, este por-
centaje anual seria elevado, a partir de 1987, al 40%

acumulado hasta el establecimiento de la fase final.

~El sistema de contingentes bilaterales aplicado durante
el periodo transitorio debera responder a las necesidades
de los intercambios comerciales y de los transportes en-
tre los Estados miembros afectados, comprendiendo 1las
necesidades globales de tréansito de todos 1los Estados

miembros.
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La organizacién de este mercado libre comportara,

entre otros, los siguientes elementos:

- un sjistema de autorizaciones comunitarias otorgadas en

base a criterios exclusivamente cualitativos, a saber:

~condiciones subjetivas de acceso a la profesién (capaci-

dad profesional, capacidad financiera y honorabilidad);
La aplicacién practica de estas condiciones en los dis-
tintos Estados miembros sera armonizada tanto como fuere

necesario.

- exXperiencia suficiente en los transportes nacionales;

-un control del respeto de las disposiciones que hubieren
sido adoptadas para la seguridad vial y para las con-
diciones sociales, sobre una base uniforme para todos los

Estados miembros;

-el establecimiento de medidas comunitarias para permitir

hacer frente a graves perturbaciones del mercado © una

parte del mismo; un sistema comunitario de observacién
del mercado deberad proporcionar los datos necesarios a

tal efecto.
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- cCondiciones de competencia

Durante el periodo transitorio conviene acabar 1la
eliminacién de las distorsiones de 1la competencia (39).
Una vez logrado un acuerdo sobre la revisién de las con-
diciones sociales y aprobadas las directivas concernientes
a la armonizacidén de los pesos Yy dimensiones de ciertos
vehiculos de carretera, comprendida entre ellas la carga
sobre el eje motriz, quedan por reglar los aspectos fis-
cales. Es necesaria, pues, la armonizacidén fiscal, relati-
va a la tasacidén de los vehiculos de motor, a los impues-

tos sobre los carburantes y a los peajes.

4) Perspectivas de futuro en la politica comunitaria en

materia de transporte por carretera; estado presente de

debate de los temas mas relevantes

A) La liberalizacién del transporte por carretera para

[

99

L]

Como ya hemos visto, el Tratado de Roma, en su arti-
culo 32, establece como uno de los objetivos fundamentales
de la C.E.E. la libre circulacién de personas, servicios y
capitales. No obstante, al determinar la politica comin de
transportes en 1los articulos 75 y siguientes, es ex-
tremadamente prudente, reconociendo 1la peculiaridad del

sector y admitiendo que problemas de nivel de vida, empleo
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o desarrollo econdémico aconsejan gque algunas decisiones se

tomen por unanimidad.

Hasta 1985, como hemos tenido ocasidén de comprobar,
el progreso en la politica de liberalizacidén fue muy es-
caso, porque aungque la Comisidén habia establecido toda una
gama de medidas liberalizadoras, gque esencialmente son las
actuales, el Consejo no las habia aprobado. Sin embargo,
en 1985 -recordémoslo- se produjo un hecho singular; el
Parlamento Europeo, que es un drganc esencialmente consul-
tivo, promovid una accidén judicial ante la Corte de Luxem-
burgce para gue se condenase al Consejo por su inaccién,
por carencia en la adopcidn de la politica de transportes.
La Comisién se unid gustosa a esta accidén y, finalmente,
el Tribunal de Luxemburgo condené al Consejo, gque adoptd
una decisidén para establecer las lineas principales de la

politica comiin de transportes antes de 1992.

Entre las decisiones que mds afectardn al transporte
por carretera est@n la supresidén de los contingentes en el
transporte internacional y la admisién de los no resi-

dentes en el transporte nacional o de cabotaje.

La eliminacién de 1los contingentes se complementa
con una serie de politicas de armonizacién fiscal, técnica
y social, que garanticen la competencia entre transportis-

tas de Estados diferentes en igualdad de condiciones; es
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decir, deben conseguir para el transporte un mercado lo
mads perfecto posible. Conviene también poner de relieve
desde el principio que la eliminacién de los contingentes
nc se interpreta como libertad para que cualquier trans-
portista pueda hacer transporte internacional, puesto que
al mismo tiempo que se suprimen los contingentes se es-
tablece la necesidad de gue los transportistas tengan un
titulo acreditativo de su capacitacidn profesional, lo que
supone un control de la oferta, no de tipo cuantitativo
como son los contingentes, pero si de tipo cualitativo;
algunos paises consideran gque este control cualitativo de
la oferta debe ser riguroso, es decir, gque el titulo de

transportista internacional pueda ser dificil de obtener.

Las discusiones se centran actualmente en el Consejo
en dos temas: el camino a seguir de aqui a 1992 para lle-
gar a la liberalizacidén de una manera armdnica; y la clau-
sula de salvaguardia que debe preverse para defender los
intereses de una nacidén o regién con serias dificultades

en nivel de vida, empleo, etc... como prevé el Tratado.

La formula actual para conseguir la liberalizaciédn
de 1992 es la de aumentar fuertemente 1los contingentes
comunitarios, es decir, el nGmero de autorizaciones tem-
porales de la C.E.E. asignadeo a cada pais. Para que este
método sea eficaz es necesario que los aumentos anuales

sean elevados (la cifra anualmente sobre la mesa es del
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40%) para gque en 1992 los contingentes bilaterales hayan
perdido toda su importancia y puedan suprimirse unos y

otros.

La cléusula de salvaguardia levanta multitud de sus-
picacias, pues algunos paises temen gue pueda utilizarse
con excesiva profusién, haciendo ineficaz la politica de
liberalizacidn; otros temen gue un sistema excesivamente
rigido o burocratizado impida adoptar, en el tiempo corto
requerido en caso de desequilibrios graves, las medidas
oportunas para su correccién. Por tGltimo, hay una cierta
rivalidad entre el Consejo y la Comisidn, gque tiene tam-
bién dividida la posicién de los paises. La Comisidn, en
su papel de ejecutivo de la C.E.E., cree ser el ©&6rgano
competente para aprobar medidas correctoras. El1 Consejo,
como oOrgano ligado a los gobiernos de los Estados miem-
bros, no quiere ceder su competencia en una materia de

importancia.

B) Liberalizacién del transporte interior: el cabotaije

Seqgin establece el articulo 75 del Tratado de Roma,
la politica comlin de transportes incluye la admisidén en el
transporte interior (cabotaje) de 1los transportistas no
residentes, es decir, transportistas de los otros Estados

miembros.
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Con este motivo se han elaborado dos normas: la pri-
mera es un reglamento (en concreto, el Reglamento n@
4059/89 del Consejo, de 21-12-89) que establece las con-
diciones que pueden exigirse a los transportistas extran-
jeros para su admisién temporal al trafico nacional y que,
en lineas generales, seran las mismas gque las gque se
exijan a los transportistas del pais; el punto principal
de discusién estd en si entre tales normas puede estar la
existencia de autorizaciones sujetas a contingente, a lo
gque se oponen algunos paises, mientras otros consideran
gque no es esencialmente una condicidén diferente a las de-
mds y gque lo Gnico importante es gue el paquete de con-

diciones no resulte discriminatorio.

La segunda norma es una directiva (en concreto, 1la
Directriva 89/438/CEE, de 21 de junio de 1989) para gque
los transportistas comunitarios gue hacen transporte in-
ternacional puedan realizar uno o dos trayectos de tréafico

nacional, en el viaje de regreso a su pais.

Mientras el reglamente parece estar claramente ins-
crito en los objetivos de la politica de transportes del
Tratado y tiene, en consecuencia, su justificacién, la
directiva posiblemente acarree inconvenientes: favorece a
los paises pequefios en detrimento de los grandes, y a los

transportistas internacionales frente a los nacionales, lo
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que sin duda provocard una dura oposicidén en el sector.

(40)

C) Armonigzacidén técnica: dimensiones, pesos y otras carac-

teristicas de los vehiculos (41)

Conviene sefialar la importancia extraordinaria gque
cualgquier norma de este campo tiene para la industria del
automévil y para los profesionales del transporte. La in-
dustria de un pais puede verse obligada a cambiar el di-
sefic y la fabricacién de sus vehiculos, y, en lo relativo
a la comercializacién, ver modificadas sus posibilidades
exportadoras. El1l profesional serd mds o menos competitivo
seglin la capacidad de sus vehiculos, y una variacidén de
ésta puede obligarle a una renovacidn total de su flota si
no quiere verse expulsado del mercado por concursantes

mejor equipados.

Con este fondo de intereses econdmicos tan marcado,
las discusiones de los representantes de los Estados en el
Consejo son muy enconadas; ésta es la causa principal del
lento proceso de la normativa de pesos y dimensiones, de
la gue gqueda todavia mucho caminoc por recorrer; con fre-
cuencia el fonde econémico muestra en la superficie un
aspecto totalmente técnico: en los debates relativos al
peso mdximo por eje motor, junto a la argumentacidn prin-

cipal que preconizaba un peso maximo pequefio (19 Tm) para
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evitar el desgaste de los firmes, los paises con cifras
altas en sus normativas internas, defendian las mejores
condiciones de adherencias de los vehiculos con ejes mas
cargados, especialmente en carreteras montafiosas y de fir-

me irregular.

D) Armonizacién fiscal: impuestos sobre el vehiculo, el

carburante v el uso de la infraestructura.

La armonizacién fiscal en el sector del transporte
tiene su origen en una Decisién del Consejo del aho 1965,
y desde entonces es tema de continua discusién; hubo ya
una Directiva fracasada en 1978 (por la oposicidn de Ita-
lia) y, actualmente, es tema clave de cara a la liberali-
zacidén del mercado para 1992, ya gue existe un pais, Ale-
mania, gque supedita su apoyoe a la citada liberalizacidén a
gque se homogenicen las cargas fiscales que afectan a los

transportistas de los diferentes paises de la Comunidad.

La idea que genera el impulso armonizador es la si-
guiente: en algunos paises, las tasas que pagan los vehi-
culos (tasa por el uso de la infraestructura principal-
mente) son elevadas, mientras en otros (por ejemplo, Espa-
fia) no lo son. La razdn de estas elevadas tasas estid fre-
cuentemente relacionada con el hecho de tener una in-
fraestructura gratuita y costosa (caso de las autopistas

libres de peaje) que se sufraga con estos ingresos.
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También la diferente imposicién en el precio de los
combustibles crea importantes desigualdades, ya gque la ad-
misién en franquicia del carburante de los depésitos en
cantidades importantes permite a un vehiculo gue hace
transporte internacional desarrollar gran parte de su re-
corrido en un pais con combustible adquirido mas barato en
el pais vecino, haciendo una competencia desleal a los

transportistas del pais. (42)

E) Armonizacidn social

La armonizacidn social se centra, hasta ahora, en
los reglamentos del Consejo 3820/85 y 3821/85; el primero
es una normativa sobre horas de conduccidn y descanso de
las tripulaciones, y el segundo es un reglamento de defi-

nicidn y uso de los aparatos de control (tacdgrafos). (43)

F) Acceso_al mercado: la capacitacién profesiconal v la po-

litica tarifaria

Al mismo tiempo que se liberaliza el mercado, en el
sentide de suprimir limitaciones cuantitativas de la ofer-
ta, la C.E.E. establece un sistema de regulacidén por medio
de la obligatoriedad de obtener un titule de capacitacidn
profesional y el establecimiento de un sistema tarifario

para el transporte internacional. (424)
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Respecto al sistema tarifario, recogido en el Regla-
mento 3568/83, poco hay gque decir. La primitiva idea de
unas tarifas obligatorias, compartida en principio por 1los
seis paises firmantes del Tratado, sdélamente es defendida
ahora por Alemania; y las tarifas de referencia, gue ayu-
darian a la transparencia del mercado, son seguidas con
poco interés por los empresarios del transporte, gue no
promueven su puesta al dia ni su perfeccionamiento, lo que

hace sospechar su poca eficacia.

Mayor importancia tiene la capacitaciédn profesional.
En un mercado no contingentado (es decir, sin limitaciones
cuantitativas), la oferta no puede contenerse, en caso de
ser superior a la demanda, mas gque con limitaciones cua-
litativas, es decir, con exigencias elevadas para conceder
el tituleo de transportista; y por ese camino es por el que
va la Comunidad. Dejando aparte las condiciones de honora-
bilidad, las otras condiciones (capacidad econdmica y téc-
nica) no se perfilan como faciles. La capacidad econdmica
debe garantizar la puesta en marcha y buena gestién de la
empresa Yy, aungue por el momento, la determinacidén de 1la
cifra de capital gue supone tal garantia es potestativa de
cada Estado, es légico que se tienda a una uniformizaciédn
mayor seglin nos acerquemos a 1992. En general, se exigira
un capital gque permita la posesiédn del vehiculo con un

pequefio grado de endeudamiento.
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La capacitacién técnica, gque actualmente no produce
quebraderos de cabeza a los transportistas, pues se da por
supuesta a los actuales con una cierta antigliedad, puede
ser dificil de conseguir para los venideros; los co-
nocimientos minimos de un empresario en materias Jjuridi-
cas, econdmicas y de técnica del transporte hacen que el
programa sea forzosamente dificil para guien no posea una
aceptable cultura general; y la organizacién de un sistema
educativo eficaz es uno de los retos mds apremiantes gque
tiene ahora la Direccidén General de Transportes Terrestres
en Espafia, en colaboracién con las asociaciones profesio-

nales.

G) Otros temas a debatir

Aunque en este momento no estdn en primera linea, se

continia el debate de bastantes otros temas relativos al

transporte por carretera. Destacan entre ellos:

12} La normativa sobre mercancias peligrosas, en la que se

persigue cobtener unas reglas comunes. (45)
22) Negociacidén con Austria, Suiza y Yugoslavia con condi-
ciones mds libres de transito para viajes con origen y

destino en paises de la CEE. (46)

32) Facilitacidn de los controles en las fronteras. (47)
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49) Financiacién de proyectos de infraestructura Viaria de

interés comunitario. (48)

H) Resumen

Como hemos visto, el proceso de elaboracién de 1la
politica comiGn de transportes ha sido muy lento. Se ha
seqguido una tactica de pequefios pasos. Desde sus comienzos
se consagrd el principio de libertad de competencia, pero
conjugado con el de la necesidad de armonizar paralela-
mente las condiciones de competencia entre los distintos
modos y empresas, armonizacién gque constituia una garantia
de gque la competencia no estuviera distorsionada por al-
guno de los muchos factores externos que desde siempre han

incidido en el sector de los transportes.

Los transportes son, por los aspectos peculliares gque
los caracterizan, un sector complejo. Pero, ademas, los
poderes plblicos han usado y abusado de los transportes
como un instrumento para lograr objetivos politicos y eco-
némicos que nada tenian que ver con el transporte. Esta
consideracién instrumental del transporte ~-que se presenta
como uno de los aspectos peculiares mas importantes del
sector- ha determinado la proliferacién de medidas de in-
tervencidén que han enmarafiado de tal modo esta actividad
gue serd dificil reconducirla a 1o gue seria de acuerdo

con sus condiciones intrinsecas.
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La polémica entre los distintos Estados miembros de
la Comunidad se ha centrado en el orden de los factores de
liberalizacidn y armonizacidn. Para uncs la armonizacién
de las condiciones de competencia debia ser previa a la
liberalizacién, ya gue en otro caso la competencia estaria
distorsionada. Para otros, en cambio, la liberalizacidn
deberia llevarse a cabo inmediatamente, sin perjuicic de

proceder "a posteriori" a la armonizacidn.

En lineas generales se ha seguido el criterio de
paralelismo Jjunto al de progresividad. Y si bien es justo
reconocer que la elaboracién ha sido lenta, sin gque hasta
ahora se hayan adoptado las medidas m&s importantes, tam-
bién es preciso admitir que la téctica seguida ha evitado
la adopcidn de medidas equivocadas gue podrian haber cau-
sado perturbaciones muy graves para el sector, sin que

lueqgo fuera f&cil corregir los errores.

S) Aspectos de la normativa comunitaria en materia de

transporte por carretera recogidos por la LOTT de 1987, ¥

gue inciden en la intervencidén de 1los poderes publicos

sobre el sector en Espafia

De conformidad con el articulo 1 de la Decisidn del
Consejo de 21 de marzo de 1962 (49), por la gque se es-
tablece un procedimiento de examen y consulta previos para

determinadas disposiciones legales, reglamentarias o ad-
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ministrativas previstas por los Estados miembros en el
sector de los transportes, modificada por 1la Decisidn
73/402/CEE del Consejo de 22 de noviembre de 1973 (50), el
Gobierno espafiol comunicd a la Comisidn, mediante carta de
11 de marzo de 1986 enviada por su representacién per-
manente ante las Comunidades Europeas, el proyecto de ley

relativo a la ordenacién de los transportes terrestres.

Con arreglo al apartado 1 del articulo 2 de la Deci-
sidén del Consejo, la Comisidn emitidé su dictamen en térmi-
nos muy favorables, si bien con algunas observaciones que,
en su mayoria, serian recogidas en el texto definitivo de

la LOTT.

Para conformarse en la mayor medida posible a la
regulacidén comunitaria vigente, la nueva Ley de Transpor-
tes terrestres ha tenido en cuenta la necesidad de adap-

tacién en las siguientes materias:

A) Obligaciones de servicio piblico

Se establecen reglas sobre la necesidad de compensar
a las empresas de las obligaciones de servicio pdblico que
se vean forzadas a asumir, obligatoriedad de cobertura de
los riesgos mediante la suscripcidén de los correspondien-

tes seguros, etc. (51)
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B) Acceso a la profesidén de transportista

Se consideran como condiciones para acceder a 1la
profesidn la capacidad profesional, la honorabilidad y la
capacidad econdémica; la regulacién de esta cuestidén se ha
efectuado siguiendo las pautas de las Directivas C.E.E.,

gue exigen su aplicacidén por los paises miembros. (52)

C) Libertad de concurrencia de empresas de transporte (53)

Este principio dnicamente cede ante un posible in-
tervencionismo del Estado "sdlo en los casos gue la propia

Ley determina®.

Es decir, la contingentacidén y el otorgamiento de
titulos habilitantes no es una actuacién discrecional de
la Administracidén, sino que estd basada en reglas especi-
ficas 1legalmente prefijadas y gque inicialmente tendrén
cabida cuando existan problemas estructurales gue im-
posibiliten el establecimiento del sistema de libre con-

currencia. (54)

D) Transporte reqular de viajeros

Como novedad se ha introducido, siguiendo las Direc-
tivas de la CEE, el que los transportes de escolares y de

obreros (que, anteriormente, pese a la reqularidad de su
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prestacién, se consideraban discrecionales) sean conside-
rados como "transportes regulares permanentes de uso espe-
cial" (que coinciden con los antiguos servicios regula-

res).

E) Transportes grivados

También en esta materia se ha tenido en cuenta 1la
normativa comunitaria, complement&ndola con otras disposi-
ciones dirigidas a asegurar que dichos transportes cons-
tituyan, en todo caso, un mero complemento de otra ac-
tividad econdmica principal y no se conviertan en una via

de competencia desleal con el transporte piblico.

F) Transpeortes internacionales

Se ha establecido una clasificacién (regular, dis-
crecional y de 1lanzadera) inspirada en la establecida en
las organizaciones internacionales, haciéndose una regula-
cién del mismo en la que estd en todo momento presente la
necesidad del acuerdo de las voluntades de otros Estados
para gque este transporte pueda realizarse. La regulacidn
estd inspirada en la idea de facilitar, en todo lo posi-
ble, el acceso de nuestros transportistas al mercado de

portes internacionales.
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G} Arrendamiento de vehiculos

Tambié&n se recoge en la Ley la exigencia de la CEE
de que en los paises miembros esté admitida la posibilidad
del arrendamiento de vehiculos. La regulacién de este pun-
to tiene un carédcter flexible, y se prevé, como regla ge-
neral, gque el arrendamiento se realice con los servicios

del conductor. (55)

H) Transporte ferroviario (56)

Respecto a la Red Nacional de los Ferrocarriles Es-
pafioles, se han recogido las modernas técnicas de planifi-
cacién de objetivos a través de contratos-programa, asi
como los conceptos de obligaciones de servicio pablico y
normalizacién de cuentas, en linea con el Derecho Derivado

de las Comunidades Europeas.

I) Infraestructura

Se crea una tasa por uso de infraestructura, como
elemento fundamental para la consecucidén de los fines de
igualacidén de 1las condiciones de competencia, y de pago
por cada tipo de transporte de los costes gque ocasione,

habiéndose tenido en cuenta la obligatoriedad de la misma
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para los paises miembros de la Comunidad Econdmica Euro-

pea.

6) Incidencia del ingregso en la c.E.E. Sobre el reparto
competencial interno en el sector del transporte por

carretera.

Recordemos agui brevemente la cuestidn del valor y

desarrollo del Derecho Comunitario en Espafia. (57)

Los Tratados comunitarios son directamente aplica-

bles en Espafia porgue, de acuerdo con el arte. 91.1. de la

Constitucién:

"L.os tratados internacionales vilidamente c¢elebra-
dos, una vez publicados oficialmente en Espana, for-
maran parte del ordenamiento interno. Sus disposi-
ciones sélo podradn ser derogadas, modificadas o sus-
pendidas en la forma prevista en los propios trata-
dos o de acuerdo con las normas generales del Dere-
cho Internacional".

Los Reglamentos y Directivas tienen en Espafia, como

en todos los Estados miembros, la nota de primacia dque

caracteriza al Derecho comunitarioc (58); por otra parte,

la aceptacidn de toda la normativa derivada de los mismos,

(acervo comunitarioj.

De acuerdo con el art¢. 93 de la Constitucién:

"Mediante ley organica se podra autorizar la cele-
bracién de tratados por los gue se atribuya a una
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organizacidén o institucidén internacional el ejer-
cicio de competencias derivadas de la Constitucion.
Corresponde a las Cortes Generales o al Gobierno,
seqin los casos, la garantia del cumplimiento de
estos tratados y de las rescluciones emanadas de los
organismos internacionales © supranacionales titula-
res de la cesidén".

El texto de este articulo parece indicar gue el cum-
plimiento por Espafia de los Tratados y del Derecho Deri-
vado corresponde exclusivamente al Estado y que, por tan-
to, se produce una recuperacidn por éste de aguellas con-
petencias que hubiera transferido a las Comunidades Autén-
omas en la medida que el Derecho Comunitario incida sobre
las mismas. Esta interpretacién del arte. 93 de la Consti-
tucidén, sin embargo, es rechazada por una mayoria de 1la
doctrina cientifica basédndose en el Derecho comparado Y,
sobre todo, en los Estatutos de Autonomia, los cuales per-
miten a las respectivas CC.AA. adoptar las medidas nece-
sarias para la ejecucidn, dentro de su territorio, de los
tratados y convenios internacicnales en lo que afecten a
las materias atribuidas a su competencia segin los respec-
tivos Estatutos. De manera atin mds clara ciertos Estatu-
tos, como los de Murcia y Aragdn, establecen gue les com-
pete a las respectivas CC.ARA. "la ejecucién de los actos
normativos de las organizaciones internacionales en lo que

afecten a materias de su competencia'.

Parece claro gue las CC.AA. deberadn desarrollar y

aplicar la parte del Derecho Comunitario que incida sobre

~ 545 -



sus conmpetencias. Esto se refiere también al Derecho del

Transporte.

Asi, pues, la normativa comunitaria sobre los trans-
portes deberd ser desarrcllada en Espafia con la colabora-

cién del Estado y las CC.AA. (59)

Como ya hemos visto, dicha normativa comunitaria se
ocupa del acceso a la profesién y al mercado, reglamen-
tacidn tarifaria, armonizacidén de las condiciones de com-

petencia y régimen de utilizacidn de infraestructuras.

La mayoria de estas normas se refieren al transporte
internacional, competencia exclusiva del Estado, por 1lo
gue no afectan al régimen de distribucidén de competencias
entre el Estado vy l%s CCAA. Las UGnicas normas que puede
entenderse que si afectan al mismo, en el sentido de que
tanto las CCAA como el Estado verdn limitada su potestad
legislativa, son las aplicables al transporte interior, es
decir, las relativas al acceso a la profesidén de transpor-
tista, y a la armonizacién de las condiciones de competen-

cia.
Por lo que respecta a las primeras hay gque citar -

recordemos— las Directivas 74/561 y 74/562 relativas a la

fijacidén de las condiciones de acceso a la profesidn de
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transportista por carretera de mercancias y de viajeros,

respectivamente.

Estas normas establecen como requisito de acceso a
las citadas profesiones la honorabilidad, 1la capacidad
financiera y la capacidad profesional, tambié&n recogidas

en nuestra LOTT. (60)

Dentro de las disposiciones de armonizacién de las
condiciones de concurrencia, se encuentran las normas dque
fijan los pesos y dimensiones de los vehiculos comerciales
(este aspecto puede ser causa de desviacidn de la libre
competencia comunitaria), entre las gue cabe citar -recor-
demos- la Directiva 3/85.

Dentro de este grupo habria que incluir también los
Reglamentos 3820/85 y 3821/85, gue regulan las condiciones
de trabajo en el sector, los tiempos de conduccidén y des-

canso y la utilizacidn del tacdgrafo.

Por lo que se refiere al transporte por ferrocarril,
dado que la casi totalidad del transporte piblico es com-
petencia estatal, 1la normativa comunitaria Gnicamente
afectard a las competencias de esta instancia. Estas nor-
mas van dirigidas a suprimir las obligaciocnes de servicio
piblico, o a establecer un mecanismo de compensacién dque
evite las ventajas del transporte por carretera frente al

ferrocarril.
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Respecto a la regulacién de las condiciones para el
ejercicio del transporte, entendemos gque juegan en prin-
cipio las reglas generales de competencia sobre el trans-
porte; y, de esta forma, corresponderda al Estado la regu-
lacién de las condiciones para el ejercicio de los trans-
portes de su competencia, y a las Comunidades Autdnomas

las de los gue correspondan a la suya.

Sin embargo, el anterior criterio, gue resulta cla-
ro, se complica cuando como parte de las referidas con-
diciones resulta precisa la obtencién de determinados ti-
tulos académicos o profesionales. En este caso jugarian,
ademdas del titulo competencial sobre los transportes in-
cluido en el articulo 149.1.21 de la Constitucién, el re-
lative a la expedicidén de titulos académicos y profesio-—
nales previsto en el articule 149.1.30, lo gue 1lleva a
considerar que cuando se trate de transportes de competen-
cia estatal la competencia para regular las condiciones de
su ejercicio, incluida la relativa a la expedicidén de ti-
tulos profesionales, corresponderda al Estado, mientras que
cuando se trate de transportes de competencia de las Co-
munidades Autdénomas la competencia para regular sus con-
diciones de ejercicio corresponderd a éstas, salvo en lo
relativo a la determinacién de las condiciones de obten-
cidn, expedicién y homologacidén de los titulos profesiona-

les que resulten precisos, que corresponderd al Estado.
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Algunas aclaraciones podrian hacerse a la anterior
arqumentacién; asi, respecto de la cuestidén de si para el
ejercicio de una profesidén es preciso o no la obtencién de
un titulo profesional, existen sin duda argumentos para
considerarla incluida tanto en la competencia para regular
la obtencién, expedicién y homeclogacidén de titulos profe-
sionales (gque corresponderia al Estado) como en la rela-
tiva a la regulacién general de las condiciones de ejer-
cicio de 1la profesidn (gue corresponderia a las Co-
munidades Autdnomas en relacidén con los transportes de su
competencia); sin embargo, en el caso gue nos ocupa, la
cuestiédn viene resuelta por la normativa de la CEE, que en
sus Directivas 1974/561 y 1974/562, ambas de 12 de noviem-
bre, expresamente determina la obligatoriedad de los pai-
ses miembros de exigir a las persocnas gue pretendan ejer-
cer el transporte en su territorico el cumplimiento del
requisito de capacitacidn profesional, gque se acreditara
(después de haber superado las pruebas prescritas) a tra-

vés de la expedicidén del oportuno certificado o titulo.

Dicha preceptuacién resulta obligatoria tanto para
los transportes de competencia estatal como para los de
competencia autonbmica, y determina la necesidad de obten-
cidén de un titulo o certificado, cuya regulacidén, segin la

Constitucidn, corresponde al Estado.
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En cuanto a alegaciones como las realizadas por 1la
Generalidad de Catalufia en el recurso contra la LOTT rela-
tivas a que los justificantes de haber superado las prue-
bas y de cumplir los regquisitos necesarios para el recono-
cimiento de la capacitacién profesional no serian titulos
profesionales, sino licencias o autorizaciones administra-
tivas, hay que sefialar que en absocluto procede confundir
los titulos o certificados de capacitacién profesional con
las licencias o autorizaciones, gue habrdn de obtenerse
con posterioridad a aquéllos para el ejercicio efectivo de
la profesién de transportista. La terminologia de la CEE
distingue entre lo gue =e denomina el acceso a la profe-
sién (cumplimiento de 1los requisitos de honorabilidad,
capacitacidn profesional y capacidad financiera, obtencién
de los necesarios titulos o certificados) y el acceso al
mercado (obtencidén de las licencias o© autorizaciones pre-
cisas para la realizacién efectiva del transporte). Dis-
tincién que se refleja en la practica a través de la nece-
sidad de obtener primerc el titulo o certificado de capa-
citacién profesional y posteriormente las licencias o au-
torizaciones correspondientes al transporte gue se preten-

da realizar.

Por otra parte, resulta claro que el principio cons-
titucional de igualdad al que el Tribunal Constitucional
ha vinculado en diversas ocasiones la competencia estatal

sobre titulos profesionales, quedaria gravemente guebran-
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tado si las personas gque deseasen ejercer la profesidn de
transportistas tuvieran o no que examinarse y obtener o no
un justificante de su capacidad (la denominacién de titu-
lo, certificado o cualquier otra seria irrelevante) segin
la Comunidad Autbénoma en la gue residieran, o si las con-
diciones para justificar dicha capacidad, y poder por tan-
to ejercer la profesidn, pudieran ser radicalmente distin-

tas.

Piénsese, ademds, gue los certificados o titulos de
capacitacién profesional, seglin la normativa de 1la CEE,
han de tener efectos no sdlo nacionales sino internaciona-
les, en cuanto habilitan a los transportistas que los ob-
tengan para realizar transporte internacional, e incluso
transporte interno en terceros paises de la Comunidad, y

ejercer el derecho de libre establecimiento en los mismos.
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NOTAS AL CAPITULO 6¢
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(1)

(2)

(3)

(4)

Vid. sobre esta materia, el libro colectivo, dirigi-
do por GARCIA DE ENTERRIA, "La distribucién de las
competencias econémicas entre el poder central y las
autonomias territoriales en el Derecho Comparado y
en la Constitucidén espafiola'", Madrid, 1980, y en
especial MUNOZ MACHADO, lLas competencias en materia

"econémica del Estado y de las Comunidades Auténomas,

en el citado libro. Vid. también TORNOS MAS, El1 pro-
ceso de distribucién de las competencias econdmicas
Yy 1la necesaria unidad de 1la politica econémica,
REDA, n2 29, 1981, pag. 320.

Dicha sentencia ha sido muy estudiada por la doctri-
na, Vid. BASSOLS COMA: "Las competencias legislati-
vas de las Comunidades Autdnomas en materia econémi-
ca y el derecho a la libertad de empresa'". REDC,
mayo-agosto 1982.

Existe una amplia y ya clasica bibliografia referen-
te a la naturaleza de las "tarifas", "precios", "ta-
sas", etc. Podemos citar: ALVAREZ GENDIN, Tarifas de
los servicios locales: licitud de la obtencidén de
beneficios, en REVL, 1974; ARINO ORTIZ, Las tarifas
de los servicios ptblicos, Madrid, 1976; GARCIA DE
ENTERRIA, Sobre la naturaleza de la tasa y las tari-
fas de los servicios pablicos, RAP n2 12, 1953; MO-
RAL MEDINA, La tarificacién de los servicios pQbli-
cos, en Hacienda Pablica Espafiola, nQ 36, afio 1975;
PEREZ OLEA, La ordenanza postal y las tarifas del
servicio de Correos, RAP n? 32, 1960; RODRIGUEZ MO-
RO, Naturaleza del precio que pagan los usuarios de
un servicio de aquas municipalizado con monopolio,
en REVL n2 170, afio 1971; SALAS HERNANDEZ, Ordena-
cién de precios y responsabilidad administrativa,
REDA n2 2, 1974; TORNOS MAS, Régimen juridico de 1la
intervencién de los poderes plblicos en relacidn con
los precios y tarifas, Bolonia, 1982, en especial,
pdgs. 99 a 102, donde se recoge la distincién entre
tasa, tarifa y precic administrativo, y péags. 136 a
143, en gque se desarrolla la distincidn entre servi-
clos pGblicos propios e impropios, su correlacién,
respectivamente, con tarifas y precios administrati-
vos, Y sus consecuencias; VALLES FERRER, El1 precio
de los servicios piblicos en Espaha, en Rev. Espahno-
la de Ecconomia, ne 3, 1974; VILLAR PALASI, Las téc-
nicas administrativas de fomento y apoyo al precio
politico, RAP n2 14, 1954; VILLAR PALASI, Poder de
policia y precio justo: el problema de la tasa de
mercado, RAP n@ 16, 1955.

Se trata de la sentencia 97/83, de 15 de noviembre
de 1983, dictada por el Tribunal Constituciocnal en
el conflicto positivo de competencias 357/82 promo-
vido por el Goblierno en relacidén con la Orden de 26—
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(5)

(7)

(8)

II-82 del Departamento de Transportes, Comunicacio-
nes y Asuntos Maritimos del Pais Vasco.

Lo que haya de entenderse como "politica general de
precios" o "politica econdmica nacional" a efectos
de delimitar las competencias en materia de precios,
es algo cuya interpretacidén nos puede venir dada,
aparte de por la significacién 1literal de la ex-
presidén, por el contenido de los Reales Decretos de
transferencia de funciones y serviciocs a las CCAA.
De acuerdo con todo ello parece clarc gque se ins-
criben dentro de estos conceptos genéricos, y, por
consiquiente, son competencia del Estado: la regula-
cién del régimen juridico de los precios y la inser-
cién de los diferentes bienes y servicios dentro de
los diferentes regimenes de precios existentes. Am-
bas cuestiones, desde luego, no han sido transferi-
das en ninguno de los Reales Decretos de transferen-
cias, y parecen esenciales al concepto "politica
general de precios”.

En efecto, las relaciones de bienes y servicios so-
metidos a estos regimenes pueden ser modificadas por
Orden acordada por la Comisidn Delegada del Gobierno
para Asuntos Econémicos (arts. 9 y 20 del R.D.
2696/1977) y, de hecho, se producen periddicas modi-
ficaciones de las mismas.

Los Reales Decretos de transferencias gque se han
promulgado en esta materia contemplan Gnicamente la
transferencia a las CCAA de las competencias gue
sobre precios autorizados ejercian las Comisiones
Provinciales de Precios del &mbito territorial res-
pectivo, credndose una Comisidén de Precios de la
Comunidad Autdénoma que ejerce las competencias de
las Comisiones Provinciales. Como gquiera gque, en lo
relativo a tarifas de transporte, sélo venian ejer-
ciendo las Comisiones Provinciales de Precios com-
petencia en las de taxis y gran turismo (calificados
como precios autorizados de ambito provincial por 1la
Orden del Ministerio de Economia y Hacienda de 17 de
junio de 1983), seran las competencias de autoriza-
cién de estos preciocs las gue Unicamente pueden asu-
mir las Comisiones de Precios de las CCAA.

Pese a ello, no obstante, no ha podido evitarse el
surgimiento de una problemdtica en relacidn con 1la
determinacién de las tarifas de las lineas de ser-
vicios regulares de transporte de viajeros, plan-
teada por algunas normas dictadas sobre las mismas
por varias CCAA.

No debe olvidarse, como punto de partida para el

andlisis de esta problemadtica, que la Orden del Mi-
nisterio de Economia de 23 de diciembre de 1987 in-
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cluye a los servicios plblicos regulares por carre-
tera, ya tengan los mismos recorridos intraautonédmi-
cos o interautondmicos, en el régimen de precios
autorizados de &ambito nacional, por lo gue de con-
formidad con lo establecido en el tan citado Real
Decreto 2695/1977 sobre normativa en materia de pre-
cios, cualguier subida de los mismos debe ser pre-
viamente aprobada por la Comisidén Delegada del Go-
bierno de Asuntos Econdmicos, previo informe de la
Junta Superior de Precios.

De conformidad con el régimen expresado se dictéd,
por ejemplo, la Orden del Ministerio de Transportes,
Turismo y Comunicaciones de 8 de Febrero de 1988,
previamente aprobada por la Comisidén Delegada de
Asuntos Econémicos. Dicha Orden, recogiendo por otra
parte un régimen muy similar al anteriormente vigen-
te, determind que la Direccién General de Transpor-
tes Terrestres, o el érgano competente de la corres-
pondiente Comunidad Autdénoma (a la que la Orden le
seria aplicable por wvia supletoria) podrian autori-
zar aumentos tarifarios en las concesiones de trans-
porte de viajeros por carretera de hasta un 3% (con-
tando dichos aumentos con la aprobacidén aprioristica
de la Comisidén Delegada de Asuntos Econdmicos). Los
aumentos gque se pretendieran realizar en dichas con-
cesiones que excedieran del 3% deberian ser previa-
mente aprobados de forma individualizada (caso por
caso) por la Comisién Delegada de Asuntos Econdmi-
cos, previo informe de la Junta Superior de Precios.

Pues bien, siguiendc una linea de actuacidén que vya
se habia producido en afios anteriores, aungue no de
forma tan acusada, y posiblemente incentivada por 1la
falta de reaccidén del Estado, diversas Comunidades
Auténomas (la del Pais Vasco y la Valenciana, por
ejemplo) aprobaron normas especificas gue preveian
que los correspondientes aumentos tarifarios de las
concesiones de transporte de viajeros de su compe-
tencia, cualquiera gque fuera su cuantia, pudieran
ser directamente autorizados por sus propios dérganos
competentes en materia de transportes, sin interven-
cidén de la Comisidén Delegada de Asuntos Econdémicos.

Dichas normas vulneran frontalmente el anteriormente
expresado régimen juridico, y concretamente lo dis-
puesto de forma clara en 1los Reales Decretos de
transferencia, los cuales reflejan expresamente gque
las competencias tarifarias de las Comunidades Auté-
nomas se ejerceran "sin perjuicio de 1la politica
general de precios".

El Tribunal Constitucional, en su Sentencia 15 de

Noviembre de 1983, reconoce explicitamente la obli-
gatoriedad de las Comunidades Auténomas de sujetarse
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en su actuacién tarifaria al régimen de intervencidn
estatal antedicho.

Podria pensarse que desde la perspectiva de las com-
petencias estatalesr de ordenacién del transporte la
cuestidédn no reviste mayor trascendencia, ya que las
referidas normas autondmicas se refieren a lineas de
su competencia, que no exceden por tanto de los res-—
pectivos ambitos territoriales; sin embargo, ello no
es asi; la existencia de un régimen discriminatorio
para las concesiones estatales y para las de las
Comunidades Auténomas que aldn no se han sumado al
movimiento descrito (gue tiene carécter creciente),
origina fortisimas presiones y protestas de las em-
presas afectadas, sin gque la Administracidén tenga
excesivos argumentos gue oponer a la invocacidn de
violacidén del principio constitucional de igualdad
(tratamiento desigual a supuestos semejantes) que
dichos empresarios realizan.

A los argumentos de fondo respecto a la procedencia
de aumentos superiores al 3% se afladen los derivados
del agravio comparativo, y la constatacién ante la
Administracién de gque dichos argumentos de fondo han
sido apreciados en lineas autondmicas en gque 1los
mismos podrian estar menos justificados.

Naturalmente, de todoc lo anterior se deduce la pro-
cedencia juridica de combatir ante los Tribunales 1la
situacidn creada, entendiéndose gue dado gque lo que
se ha producido ha side no tanto una invasidén auto-
némica de las competencias estatales en materia de
precios, sino la omisidén de un tréamite legal obliga-
do, como es la previa aprobacidén de las normas tari-
farias autondémicas por la Comisidén Delegada de Asun-
tos Econémicos, la actuacidédn judicial procedente es
la misma gue si dicha omisién se hubiera producido
por las normas estatales del Ministerio de Transpor-
tes, es decir, no el suscitar un conflicto de com-~
petencias, sino interponer el correspondiente recur-
so contencioso administrativo.

Dicho recurso contencioso-administrativo, cuando se
haya de interponer, deberd ser promovido por el Mi-
nisterio de Economia, ya gque la violacién juridica
se ha producido en relacidén con el Real Decreto so-
bre régimen general de precios, y han sido las fun-
ciones de los &rganos vinculados a dicho Ministerio
las que han sido omitidas. En modo alguno puede ha-
blarse de una infraccién por parte de las Comuniddes
Auténomas de la Orden del Ministerio de Transportes,
Turismo y Comunicaciones de 8 de Febrero de 1988, va
que dichas Comunidades Autdnomas no estdn obligadas
a respetar dicha Orden (gue Unicamente les es apli-
cable por via supletoria), sino a someter sus pro-~
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pias normas tarifarias a la previa aprobacidén de la
Comisién Delegada para Asuntos Econémicos, cosa que,
evidentemente, no se ha hecho.

Asi, por ejemplo, el recursc contra determinados
preceptos de la Orden de 23 de mayo de 1985, del
Ministerio de Transportes, Turismo y Comunicaciones,
sobre normalizacidén de situaciones en materia de
agencias de transportes, transitarios, cooperativas
y otros en relacidén con la contratacidon de servicios
piblicos discrecionales de transportes de mercancias
por carretera, y el conflicto contra la Orden de 31
de julio de 1987, del MTTC, reguladora de las agen-
cias de transportes de mercancias.

Vid. sobre este epigrafe JIMENEZ-BLANCO, A. Las re~
laciones de funcionamiento entre el poder central y
los entes territoriales, Madrid, 1985, en especial
pdgs. 294 a 309, y BASSOLS COMA, M.: Constitucidén y
sistema econdmico, Madrid, 1985, pags. 211 y ss.,
asi como también de este Gltimo autor "La planifica-~
cidén econdémica, dentro de la obra coletiva, dirigida
por GARRIDO FALLA, El modelo econdmico de la Consti-
tucién, Madrid, 1980. Vid. asimismo JURGEN HUBER,
Organizacién institucional, planificacién y finan-
ciacidén de los transportes en un Estado Federal: la
R.F.A." (en el libro Espafia y la politica de trans-
porte en Europa, MTTC, 1986, pdgs. 199 y sigs.; GAR~-
CIA, E.: El sector transporte y la cladusula de pro-
greso en la Constitucidén espafiola, en Rev. Estudios
Politicos, ne 49, 1986; COSCULLUELA, Sector pGblico
Yy planificacidén, RAP n? 57, 1968; MARTIN-RETORTILLO,
S. Presupuestos politicos y fundamentacién constitu-
cional de la planificacidén administrativa, RAP n®
50, 1966.

Segin FORSTHOFF: "Ningidn objetivo puede ser exclusi-
vo del sistema de planificacidn y, sin embargo, de
este modo, se deja al margen el sistema de distribu-
cidén de competencias de la Ley Fundamental. Cuando
en el art. 4 de la Ley (de Ordenacidén territorial)
se dice gue el Ministerio Federal competente ha de
efectuar su misidén coordinadora sin perjuicio de las
funciones y competencias de los Lidnder, se trata de
una mera clausula formal, que en nada modifica el
hecho de que 1la funcidén coordinadora se extienda
también a sectores excluidos de la competencia ad-

ministrativa de 1la Federacién". (Vid. KAISER, J.
"Sobre medios y métodos de la planificacidn moder-
na", "Planificacidén I". IEA, Madrid 1974, pag. 88).

"No deja de ser cierto gque preceptos como el relati-
vo a la coordinacién de la planificacién general de
la actividad econdmica pueden 1llegar a tener un
trascendente efecto expansivo, hasta incluso volati-
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lizar de un plumazo las competencias exclusivas,
pero ello iria claramente contra el propio sistema
constitucional basado en el ejercicio separado del
poder". (Vid. Arifio, G.: "La Espafia de las Autono-
mias". Espasa Calpe, Madrid, 1985j).

Particular relevancia reviste, dentro del articulo
149.1 CE, su nuimero 13, a cuya vitud el Estado tiene
competencia sobre las "bases y coordinacién de 1la
planificacién general de 1la actividad econémica".
Esta norma es de importancia notoria porque algunos
Estatutos también han entendido como competencia de
las Comunidades Autdnomas la planificacidn de 1la
actividad econdémica en su territorio. Pues bien, de
rente a la problematica de la colisidn de ambas nor-
mas se refirid el Tribunal Constitucional en la si-
guiente forma: "no podria ampararse la presunta com-
petencia comunitaria en el articulo 19.25 de su Es-
tatuto (el Vasco), pues si es clerto gque éste otorga
competencia "exclusiva" a la Comunidad en la plani-
ficacién de la actividad econémica del Pais Vasco”,
también lo es gue ese mismo precepto ("de acuerdo
con") a la "ordenacidn general de la economia" vy
como el Estado tiene competencia 'fexclusiva' preci-
samente para las bases y coordinacién de la planifi-
cacién general de la actividad eccondmica, es claro
gue ambas competencias "exclusivas" estan llamadas
objetiva y necesariamente a ser concurrentes, de
modo que la prioridad vertical corresponde en mate-
ria de coordinacién de la planificacién de la acti-
vidad econdmica al Estado en todo el ambito nacional
y después, con la obligacién de someterse a aquélla
coordinacidén, ha de situarse la correspondiente com-
petencia en la esfera comunitaria de 1los &rganos
estatutarios del Pais Vasco'" (Sentencia 28-febrero-
1982).

Sobre las dificultades de la planificacion en 1la
Espafia actual, y en los Estados descentralizados,
puede verse SANCHEZ DE BURUAGA, "Estado Autonémico y
Planificacidén Nacional y Regicnal". II Cologquio
Franco-Espaficl, Paris, Dic. 1979, y I Jornadas de
Estudios Socio-Econdémicos de las Comunidades Auténo-
mas, Sevilla, Abril 1980.

"La creciente complejidad de la estructura econdmi-
ca, el condicionante reciproco cada vez mayor de
cada una de sus partes integrantes, la concentracién
del capital financiero, asi como la revolucidn de
los transportes, han dado lugar a que una serie de
materias que antes tenian una naturaleza y una sig-
nificacidén regional o estatal, la tengan ahora gene-
ral y entren, por consiguiente, dentro del sistema
de competencias de la Federacidn". Vid. GARCIA PELA-
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YO "Derecho Constitucional comparadc". Rev. Occiden-
te, Madrid, 1953, pag. 244.

El art. 149.1 habla de competencia exclusiva del
Estado sobre "coordinacidén de la planificacidédn ge-
neral de la actividad econémica", "coordinacién ge-
neral de la investigacidén cientifica y técnica" vy
"coordinacidén general de la sanidad".

En cualguier caso, la coordinacidén ha de desarro-
llarse en Espafia en un proceso en el que han de ju-
gar una funcién de importancia la praxis politica y
las Sentencias del Tribunal Constitucional.

Con anterioridad a la Sentencia sobre la LOAPA, el
Tribunal Constitucional se pronuncié en tres ocasio-
nes sobre la cooperacién. En la primera (Sentencia
de 4 de mayo de 1982) entendid que hay "un deber de
colaboracién dimanante del general deber de auxilio
reciproco entre unidades estatales y autonémicas”.
El Tribunal continita aclarando gue "este deber no es
menester justificarlo en preceptos concretos se en-
cuentra implicito en la propia esencia de la forma
de organizacién territorial del Estadoc gque se im-
planta en la Constitucién". En la segunda (Sentencia
de 8 de junioc de 1982) el Tribunal hablade la "de-
seable cooperacidén de todas las autoridades inte-
resadas" entre las cuales incluye, por cierto, a las
municipales. En fin, en la Sentencia de 4 de noviem-
bre de 1982, el Tribunal aclara gue "es aconsejable
una adecuada colaboracidén entre la Administracién
del Estado y la de la Comunidad Autdnoma que ayude a
buscar soluciones equitativas; esa colaboracién,
conviene sefialarlo, es necesaria parael buen fun-
cionamiento de un Estado de las Autonomias, incluso
al margen de la distribucidén constitucional y es-
tatutaria de las competencias respectivas.

Nuestro sistema autonémico parecetomar los derrcte-
ros, propios de los federalismos germénicos, de ope-
rar el reparto de funciones atendiendo a lo que es
basico o principal por un lado, y lo gue supone una
mera pormenorizacidn o desarrollo, por otro. Pero
falta todavia en él una teoria general de la coor-
dinacidén (datec gue en modo alguno debe 1llevar al
desé&nimo porque tampoco en Alemania se dispone de
una teoria general del federalismo cooperativo, Yy
éste constituye una realidad practica vivida), aun-
que ya hay importantes aportaciones doctrinales vy
jurisprudencias. Asi, el Tribunal Constitucional ha
precisado que la coordinacién ‘"persigue 1la in-
tegracién de la diversidad de las partes o subsis-
temas en el conjunto o sistema, evitando contradic-
ciones y reduciendec disfunciones que, de subsistir,
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impedirian o dificultarian, respectivamente, la rea-
lidad misma del sistema" (Sentencias de 28 de abril
y 20 de mayo de 1983, citadas).

Pero en definitiva, las lineas actualmente en esbozo
son las gque conforman los principiosde super-
posicién, participacién y homogeneidad. S6lo tenien-
do en cuenta estos tres principioscabe esperar que
se hermanen dinadmicamente la unidad y la autonomia y
en definitiva se 1lobre un pluralismo homogéneo,
equidistante del uniformismo y de la dispersiédn.

A la superioridad o "superposicién" del Estado se ha
referido el Tribunal Constitucional en sus Senten-
cias de 2 de febrero de 1981 y 28 de abril, 20 de
mayo y 5 de abosto de 1983, aunque se trata de no-
cién alGn muy por pulimentar.

En cualquier caso, progresivamente se va implantando
en materia de planificacién del transporte, el prin-
cipio de colaboracién. Asi se desprende del articu-
lado del Reglamento de la Ley de Ordenacidn de los
Transpertes Terrestres, en concreto su art. 26, que
establece lo siguiente:

Art. 26. 1. La iniciativa para la elaboracién de
planesde transporte de competencia estatal se ejer-
cerd por la Direccidén General de Transportes Te-
rrestres o por otros Organos administrativos del
Estado o de las Comunidades Auténomas competentes
para la ordenacidn del transporte en el territorio a
gue los mismos se refieran. Dicha iniciativa se rea-
lizarad bien de oficio o a instancia de las Asocia-
ciones representativas de transportistas o de car-
gadores o usuarios, del Comité Nacional del Trans-
porte por Carretera o de otro &rgano administrativo.

2. El o6rgano gue ejercite la iniciativa remiti-
rad el correspondiente anteproyecto a la Direccién
General de Transportes Terrestres y ésta, salvo que
tras los estudios técnicos precisos decidiera su no
tramitacién, realizara las modificaciones que en su
caso resulten pertinentes, y lo someterd a infor-
macién pablica por un plazo de treinta dias, reca-
bando los informes del Consejo Nacional de Transpor-
tes Terrestres y del Comité Nacional del Transporte
por Carretera, gque deberén ser emitidos en ese mismo
plazo.

Si el plan afectara al disefo general de la red de
transportes regulares de viajeros, o implicara res-
tricciones o condicionamientos generales para el
acceso al mercado, sera asimismo preceptivo el in-
forme de la Conferencia Nacional de Transportes o,
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por delegacidén de ésta, el de la Comisidén de Direc-
tores generales de Transporte del Estado y de las
Comunidades Autdnomas.

Deberad en todo caso solicitarse el informe de las
Comunidades Autdnomas cuyo territorio esté afectado
por el Plan, siendo de treinta dias el plazo para la
emisién del mismo.

3. La aprobacién de los planes corresponderid al Mi-
nistro de Transportes, Turismo y Comunicaciones,
salvo gue los mismos impligquen el comprometer recur-
sos presupuestrios, en cuyo caso la aprobacidén co-
rresponderia al Gobierno.

No obstante lo anterior, cuande el plan deba afectar
a transportes cuya ordenacién corresponda a diversos
6rganos administrativos, su aprobacidén se realizara
conjuntamente por todos ellos. Si debieran contener
prescripciones relativas a las infraestructuras,
ser& necesaria la participacién en su elaboracién, y
la conformidad en su aprobacién, de los dSrganos com-
petentes sobre éstas.

El Articulo 131 de la Constitucién dice:

"l1. El1 Estado, mediante ley, podra planificar 1la
actividad econdmica general para atender a las nece-
sidades colectivas, equilibrar y armonizar el desa-
rrollo regional y sectorial, y estimular el creci-
miento de la renta y de la rigueza y su més justa
distribucién.

2. El Gobierno elaborara los proyectos de planifica-
cidén, de acuerdo con las previsiones gue 1le sean
suministradas por las Comunidades Autdénomas, y el
asesoramiento y colaboracién de 1los sindicatos vy
otras organizaciones profesionales, empresariales y
econdmicas. A tal fin se constituird un Consejo,
cuya composicidén y funciones se desarrollaran por
ley".

Recordemos, por otra parte, gque el Tribunal Consti-
tucional, en su sentencia de 5 de agosto de 1983, ha
aclarado que "el Estado puede a través de los planes
previstos en el art. 131 de 1la Constitucidén fijar
las bases de la ordenacidn de la economia en general
y de sectores econémicos concretos, dado gque el art.
149.1.13 no establece limites al contenido material
de la planificacién econdmica?

El art. 9¢ decia lo siguiente:

1. "El ejercicio de las competencias del Estado y de
las Comunidades Autdnomas, que afecten a la utiliza-
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cursos naturales que sean de interés general, se
ajustara, en todo caso, a las directrices generales
gque establezcan los planes aprobadeos conforme al
art. 131 de la Constitucién.

2. En los supuestos no contemplados en el nimero
anterior, los planes, programas o acuerdos del Es-
tado y de las Comunidades Autdbnomas que, siendo com-
petencia de una de estas esferas, afecten a ser-
vicios o competencias de la otra, se establecerian,
exclusivamente en cuanto a este extremo, de coman
acuerdo entre ambas. Si no se obtuviera el acuerdo,
se someteradn las diferencias al Consejo a gue se
refiere el articulo 131.2, de la Constitucién".

art. 74 del Tratado C.E.E.

vid. lo que al respecto se expone en el Capitulo
primero de esta tesis.

"Rapport fait au nom de la comission des transports
sur des problémes concernant la politigue commune
des transports dans le cadre de la Communauté écono-
mique europeénne'", por PAUL KAPTEYN, "Liste termino-
logique..." pag. 29, doc. 186, 1ll-diciembre-1961 del
Parlamento Eurcpeo.

En efecto, el articulo 75, al mandar a las institu-
ciones comunitarias instaurar una politica comdn de
transportes, dispone que,

"1. Para la aplicacién del articulo 74, y teniendo
en_cuenta las peculiaridades del sector de 1los
transportes, el Consejo, por unanimidad, hasta
el final de 1la segunda etapa, y por mayoria
cualificada después, establecera, a propuesta
de la Comisidén y previa consulta al Comité Eco-
némico y Social y a la Asamblea:

a) Normas comunes aplicables a los transportes
internacionales efectuados desde el territorio
de un Estado miembro o con destino al mismo, o
a través del territorio de uno o varios Estados
miembros;

b) Las condiciones con arreglo a las cuales los
transportistas no residentes podran prestar
servicios de transportes en un Estado miembro;
c) Cualquier otra disposicidn oportuna.

2. Las disposiciones previstas en las letras a) y b)

del apartado anterior se adoptardn durante el perio-
do transitorio.
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3. No obstante el procedimiento previsto en el
apartado 1, las disposiciones relativas a los prin-
cipios del régimen de los transportes cuya aplica-
cién pueda afectar gravemente al nivel de wvida y
empleo en algunas regiones, asi como la explotacidn
del material de transporte, seran adoptados por el
Consejo, por unanimidad, teniendo en cuenta la nece-
sidad de una adaptacidén al desarrollo econémico que
resulte del establecimiento del mercado comin".

"La Politigue Commune des Transports, &lément de
1’Union Economique" Conferencia dictada en Rotterdam
ante el ITF el 30-11-1967. (M. BODSON fue Comisario
encargado de los transportes de las Comunidades Eu-
ropeas al final de la década de los afios 60).

Vid. sobre el tema, SCHINA, D., State aids under the
EEC Treaty: articles 92-94, Oxford, 1986, Vid. asi-
mismo, el Reglamento (CEE) n¢ 1100/89, del Consejo,
de 27 de abril de 1989, por el que se modificéd el
Reglamento CEE n2 1107/70 relativo a las ayudas con-
cedidas en el sector de los transportes por fe-
rrocarril, por carretera vy por via navegable
(D.C.C.E., n? 116, de 28-4-1989}.

Recordemos gue el Triunal de Justicia, en su fallo
de 22 de Mayo de 1985, condend al Consejo por haber-
se abstenido -incumpliendo lo previsto en el TCEE-
de aprobar las normas necesarias para garantizar la
libre competencia en materia de servicios de trans-
portes internacionales y por no haber fijado las
condiciones de admisién de los transportistas ex-
tranjeros en los transportes nacionales.

En efecto, en uno de los considerandos (puntoc 65)
dice la sentencia: "YResulta que, sobre este punto
{las obligaciones relativas a los servicios antes
referidos) el Consejo no dispone del poder dis-
crecional del gue puede prevalerse en otros campos
de la politica comin de transportes. Estando fijado
el resultado a alcanzar por el juego combinado de
los articulos 59, 60, 61 y apartados a) y b} del
nimero 1 del articule 71, sélo las modalidades para
lograr este resultado, teniendo en cuenta para ellg,
conforme al articulo 75, los aspectos especiales de

los _transportes, pueden dar lugar al ejercicio de un
cierto poder de apreciacidn®.

Vid el punto 71 de los considerandos.

Asi lo ha hecho en un Dictamen de 12 de septiembre
de 1985, sobre la sentencia antes dictada, en el que
afirma gque espera del cConsejo "la_ _introduccién de

medidas de armonizacidn, gque deben necesariamente
acompafiar a esta liberalizacidén, con el fin de evi-
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tar perturbaciones graves en el mercado de transpor-
tes por carretera, ferroviarios y fluviales, resul-
tantes de condiciones de competencia excesivamente
desiguales, en principio, entre los diversos modos
de transportes terrestres".

Con ello el Pleno del Parlamento aceptd la tesis del
Informe de 24 de julio anterior de su Comisidén de
Transportes, en el que se recomendaba como medida
prioritaria, "con el fin de evitar graves pertur-
baciones en los mercados de transportes, gue corren
el riesqo de perturbar los intercambios extra e in-
tracomunitarios, de dislocar los sistemas nacionales
de transportes en ciertos Estados miembros y de en-
trafar periuicios desastrosos para ciertos transpor-
tistas v empresas, es necesario gque, paralelamente a
la liberalizacidn, se adopten las indispensables
medidas de armonizacién".

Razonamiento que, sin duda, ha inspirado la conocida
Resolucién de 9 de junio de 1986, referida al Libro
Blanco sobre el Mercade Interior (DOC 227 de
8.9.1986) en la gue el Parlamento afirma gque "se
subrava una vez mas que la liberalizacién de los
servicios _en el sector de los trangportes, de con-
formidad con las obligaciones impuestas al Consejo
por la sentencia del Tribunal Europeo de Justicia de

22 de mayo de 1985, sdlo puede tener éxito si al

mismo tiempo ge toman las medidas de armonizacidén'.
vVid. sobre el tema, MILLAN MORO, L. La armonizacién

de la legislacidén en la CEE, Madrid, 1986.

Sobre la politica comin de transportes vid. en gene-
ral: TREVOR HARTLEY, Los transportes, en el libro
Treinta Ahos de Derecho Comunitario Europeo, editado
por la Comisidén de las Comunidades Europeas, Bruse-
las-Luxemburgo, 1981, pags. 457 a 468; MOLINA DEL
POZO, Comentarios a la legislacidn comunitaria, Tomo
IX (Politica de transportes) Madrid, 1987; SALAFRAN-
CA, J.I., GONZALEZ, F. y SUMMERS, F., La politica de
transportes en la Comunidad Econdémica Europea, Ma-
drid, 1986; GONZALEZ ALONSO, L., Los transportes en
la Comunidad Econémica Europea, en el Tomo III del
Tratado de Derecho Comunitario Europeo, dirigido por
GARCIA DE ENTERRIA, GONZALEZ CAMPOS y MUNOZ MACHADO,
Madrid, 1986, 3 tomos. IZQUIERDO DE BARTOLOME, R.,
La politica de transportes en la CEE, Barcelona,
1987.

Vid. Legislacidén basica de transportes en la CEE,

Ministerio de Transportes, Turismo y Comunicaciones,
Madrid, 1985,
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Recuérdese que las subvenciones estatales a los
transportes piblicos son, en principio, contrarias
al art. 92 del Tratado de Roma.

Basdndose en su resoclucién de fecha 16 de septiembre
de 1982.

Dicho recurso daria lugar a la ya comentada senten-
cia de 22 de mayo de 1985.

"Hacia una politica comGn de transportes terres-
tres", documento (83), 58 final y final/2 J.0.C.E.
154, de 13-6-1983.

Recurso nGm. 13/83, tramitado ante el Tribunal de
Justicia comunitario y resuelto por la sentencia de
22 de mayo de 1985.

Seglin el Tribunal (punto 64 de la sentencia),

... el Parlamento y la Comisidén han alegado, con

razdén, que las obligaciones impuestas al Consejo por
los apartados a) y b) del nlmero 1 del articulo 75

comprenden la de proceder a la instauracién de 1la
libre prestacidén de los servicios en materia de
transportes, v que el alcance de esta obligacién se
halla claramente definido por el Tratado. En virtud
de los articulos 59 y 60, los imperativos de la li-
bertad de prestacién de servicios comportan, en
efecto, como lo ha constatado este Tribunal en su
sentencia de 17 de diciembre de 1981 (Webb, 279/80,
Recueil, pagina 3.305), la eliminacién de todas las
discriminaciones afectantes al prestador de ser-
vicios en razdn de su nacionalidad o de la cir-
cunstancia de que se halle establecido en un Estado
miembro distinto a agquél en que la prestacién debe
ser realizada".

Por lo cual, (puntos 66 y 67)

"en estas condiciones, las obligaciones previstas
por los apartados a) y b) del nimero 1 del articulo
75, en cuanto las mismas tiendan a realizar la libre
prestacién de servicios, son suficientemente preci-
sas para que su no respeto pueda ser objeto de una
constatacidén de carencia conforme al articulo 175.

El Conseio estaba obligado a extender la libertad de
prestacidén de servicios al sector de los transportes
antes de la expiracidén del periodo de transicidn,
conforme a los apartados a) y b) del nimerco 1 del
articulo 75, en_cuanto esta extensidn afectara a los

transportes internacionales efectuados con origen o

con destino en el territorio de un Estado miembro o
atravesando el territorio de uno o varios Estados

- 565 -



(34)

miembros, asi como a fijar, en el marco de la libe-
ralizacidn de las prestaciones de servicios en este
sector, conforme a los apartados a) y b) del numero
1 del articulo 75, las condiciones de admisidén de
los transportistas no residentes a 1os transportes
nacionales en un Estado miembro. Es evidente gque las
medidas necesarias a tal efecto no han sido atn
adoptadas.

Declarandose a continuacidédn (punto 68), gque,

Debe, por tanto, ser constatada la carencia del Con-—
sejo sobre este punto, al haberse abstenido el mismo
de adoptar las medidas gue deberia haber adoptado
antes de la expiracidn del periodo de transicidn, v
cuyo objeto y naturaleza pueden ser determinados con
un grado suficiente de precisidn.

En consecuencia ~dice el punto 70-, conviene consta-
tar que el Consejo se ha abstenido, con violacidn
del Tratado, de asegurar la libre prestacidén de los
servicios en materia de transportes internacionales
y de fijar las condiciones de admisién de los trans-
portistas no residentes a los transportes nacionales
en un Estado miembro.

Libro Blanco de la Comisidén al Consejo Europec sobre
la terminacién del mercado interior. Documento COM
(85) 360 final, de 14 de junio de 1985.

Al referirse al mercado comin de los servicios, en
el punto 108 y con referencia a los transportes
afirma lo siguiente:

"El derecho a asegurar la libertad de los servicios
de transporte en toda la Comunidad es un elemento
importante de la politica comidn de transportes pre-
vista por el Tratado. Debe sefialarse que los trans-
portes representan més del 7% del PIB de la Comuni-
dad y que la creacién de un mercado libre en este
sector tendria incidencias econémicas importantes
para la industria y el comercio".

Indicando en el punto 109 las siguientes medidas
como necesarias para la consecucidn de tal mercado:

- por cuanto se refiere al transporte de mercancias
por carretera entre los Estados miembros, es indis-
pensable suprimir, de agqui a 1988, a més tardar,
todas las restricciones cuantitativas (cuotas) vy
establecer las condiciones que permitan a un trans-
portista no residente participar en el cabotaje en
otro Estado miembro.
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- es preciso también proseguir la liberalizacidn de
los servicios de transporte de viajeros por ca-
rretera e introducir el nuevo régimen de agqui a
1989, es decir, prestar servicios de transporte in-
terior en otro Estado miembro (cabotaje). Estas me-
didas deberan entrar en aplicacién en 1989.

En el punto 112 del Libro Blanco se afirma gque:

Todas estas medidas no constituyen mads gue una parte
de la politica comin de transportes, la cual compor-
ta otras (politica en materia de ayudas estatales,
mejora de la financiacién de los ferrocarriles, ar-
monizacién del sector de carretera, planificacién de
la infraestructura, inversiones, etc.), gue no tie-
nen incidencia directa socbre el mercado interior,
pero constituyen un elemento esencial de esta poli-
tica.

En correspondencia con las afirmaciones expuestas,
en un anejo del Libro Blanco propone la Comisidén un
conjunto de medidas y un calendario para su adop-
cibén, de entre las que destacan, por su interés, la
supresién de los controles fronterizos y la libera-
lizacidén de los transportes internacionales intraco-
munitarios de mercancias por carretera.

El Libro Blanco en cuestidn fue objeto de una apro-
bacién global por el Consejo Europeo celebrado en
Miladn los dias 28 y 29 de Jjunio de 1985. Y en el
Consejo Europeo celebrado en Luxemburgo los dias 2 y
3 de diciembre del mismo afic se aprobd el siguiente
texto.

"La Comunidad aprobard las medidas destinadas a es-
tablecer progresivamente el mercado interior durante
el curso de unh periodo gue expira el 31 de diciembre
de 1992, conforme a las disposiciones siguientes,
sin perjuicio de las demds disposiciones del Trata-
do.

El mercado interior comporta un espacic sin fronte-
ras interiores, en el cual la libre circulacidén de
las mercancias, de las personas, de los servicios y
de los capitales estard asegurada conforme a las
disposiciones del Tratado".

El Consejo invitd al COREPER a tener en cuenta, en-
tre otros elementos, el Programa-marco comunitario
en materia de transportes (el llamado '"Master
Plan"), adoptado en la misma sesidn, cuyas dgrandes
lineas ~gue van mds lejos que la simple ejecucidn de
la Sentencia- definid el propio Consejo.
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Los principales objetivos de la politica comGn de
transportes fijados en el Programa-marco comunitario
deberan ser alcanzados progresivamente de aqui al 31
de diciembre de 1992, contribuyendo asi a la reali-
zacién del mercade interior de 1la Comunidad, del
cual la politica comGn de transportes es una com-
ponente esencial.

El Programa-marco comunitario se articula alrededor
de cuatro grandes "“zonas de proyecto", dgue co-
rresponden a los problemas centrales de la politica
comin de transportes, a saber:

- la seguridad de los transportes interiores

- el acondicionamiento de los ejes de infraestruc-
tura de interés comunitario por los cuales pasan las
grandes corrientes de cambios entre los Estados
miembros;

- el paso de las fronteras y el tréansito, y, espe-
cialmente, el conjunto de medidas y procedimientos
tendentes a simplificar y a eliminar gradualmente
los controles y las formalidades en las fronteras;

- la organizacién del mercado de transportes en
cuanto concierne a los transportes terrestres y, en
general, los ferrocarriles, los transportes aéreos,
Yy los transportes maritimos;

COM (85) 742 final, de 23-12-1985.

En concurrencia con el desarrollo de la fase 2 se
adoptarian otras 3 medidas:

- se introduciria un mecanismo comunitario para ha-
cer frente a las perturbaciones graves constatadas
en el mercado o en una parte del mismo; y los pro-
blemas tales como los "cuellos de botella", debidos
a la concentracidén del trdfico por carretera en de-
terminados itinerarios, serian objeto de un procedi-
miento de decisidén comunitaria destinada a ser uti-
lizada en circunstancias excepcionales.

- Se introducirian otros criterios cualitativos.

- El sistema gque prevé un aumento anual automatico
del 15% del contingente comunitarioc (Reglamento
3621/84) seria, en su caso, aplicable a la totalidad
del contingente comunitario, y se mantendria en vi-
gor hasta 1991, lo gque permitiria un aumento de 1la
demanda y flexibilizaria 1las restricciones de 1la
contingentacidén.
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Los criterios cualitativos que regirian el acceso al
mercado y el mecanismo comunitario destinado a hacer
frente a las perturbaciones del mercado se man-
tendrian en vigor después de 1992,

Por ejemplo, una cuestién aln en suspenso concierne
a la tasacidén de los vehiculos y de los carburantes
(gasolina y gasdleo). Desde hace 25 afios el objetivo
de la Comisién es establecer un régimen armonizado
tendente a imputar los costes de infraestructura a
los usuarios. AUn cuando sigue siendo un objetivo
valido, las diferencias entre los niveles de imposi-
cién de los vehiculos de carretera y el problema
conexo de los peajes tienen un caracter mas urgente.

Una distorsién de competencia resulta de la conjun-
cién de 1las divergencias en la percepcién de los
peajes y de los niveles diferentes de imposicién de
los vehiculos. La Comisidén estima, por tanto, nece-
sario progresar hacia una aproximacién de las dis-
tintas imposiciones que gravan los vehiculos.

La Comisidn estima que es ventajoso mantener la po-
sibilidad de percibir peajes de carretera con el fin
de facilitar el recurso al capital privado para ase-
gurar el desarrolle de las infraestructuras. Sin
embargo, con el fin de tener en cuenta practicas
distintas en los diferentes Estados miembres, la
percepcién de los peajes deberia efectuarse en el
marco de una aproximacidn comin adoptada por el Con-
sejo.

Sobre el tema de la competencia, vid. MOLINA DEL
POZ0O, Comentarios a la legislacidén comunitaria. Tomo
I, Derecho de la competencia, Madrid, 1987; CASTELL
BORRAS, B. La defensa de la competencia en la CEE
(art. 85 del Tratado de Roma), Barcelcna, 1986; FONT
GALAN, J. I., La libre competencia en 1la Comunidad
Eurcpea, Zaragoza, 1986; PELLICER ZAMORA, R., Dere-
cho comunitario de la competencia, Madrid, 1986;
PICKARD, S., Iniciacién a la politica de 1la com-
petencia de la C.E.E., Madrid, 1986.

La cuestién principal sobre si la apertura de los
mercados interiores a los transportistas extran-
jeros, temporalmente, favorece o perjudica a Espaiia,
es dudosa: por una parte, se puede temer un aumento
de la oferta, especialmente en algunos periodos del
afio {(campafias agricolas, etc...) perco también abre
al transportistas espafiol los mercados europeos; si
hace afios la emigracién temporal fue una solucidén
para las regiones con exceso de mano de obra, un
efecto similar podria producirse con los excesos de
oferta en el sector, y no debe oclvidarse gue Espaifia,
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posiblemente, sea la nacidén con mayor exceso de
oferta de la Comunidad.

Sobre pesos y dimensiones se ha aprobado la Direc~
tiva 85/3 C.E.E., por la que se determinan las di-
mensiones miximas de los vehiculos y los pesos de
los conijuntes articulados y trenes de carretera de
mids de 4 ejes; también se fijaba el peso por eje no
motor en 10 Tm y, con posterioridad, se ha estable-
cido el peso maximo del eje motor en 11,5 Tm.

Dicha Directiva ha sido modificada por la Directiva
89/338/CEE, de 27 de abril de 1989 y por la Direc-
tiva 89/461/CEE, de 18 de julio de 1989.

Si las razones pueden ser admisibles en una primera
aproximacién al problema, con lo gue ya no se puede
estar de acuerdo es con el estudio técnico hecho (en
1986) por la Comisidén. Los puntos débiles, a nuestro
entender, de dicho estudio son los siguientes:

1. Simplificacién excesiva del problema, centrandolo
en un namero limitado de gravédmenes, cuya incidencia
en los costes admite el propio estudio gue no supera
el 1,5%, cuando el mercado del transporte estad muy
lejos de ser un mercado perfecto y contiene distor-
siones de cuantia muy superior por falta de transpa-
rencia, practicas monopolisticas, diferencias de los
marcos Jjuridico y social, etc... Parece que la Co-
misién ha querido circunscribirse a un nimero limi~
tado de impuestos que considera especificos, despre-
ciando el resto de la estructura impositiva que gra-
va al empresario de transportes. S&lo un estudio
global de toda la imposicidén y una armonizacidén si-
multdnea de las otras condiciones de mercado, puede
aunar las posturas actualmente muy lejanas de 1los
diferentes miembros del Consejo.

2. La Comisién considera que estos impuestos especi-
ficos tienen por objeto el pago de los gastos co-
rrientes y de inversidn de la red viaria. Esto no es
cierto para muchos paises, como Espafia, donde con
los impuestos se hace caja comin, porque no son fi-
nalistas, no estadn ligados a unos determinados gas-~
tos.

3. Se plantea el problema Jjuridico como un caso de
doble imposicién, cuando un vehiculo que pagd en su
pais un impuesto finalista debe ademé&s satisfacer en
el extranjero un peaje.

En realidad, no existe doble impeosicién, porgue se
trata de hechos imponibles diferentes: la utiliza-
cidén de un vehiculo para el transporte y el pago por
uso de una estructura determinada.
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4. Los cdlculos comparativos de costes entre las
empresas de diferentes paises, son excesivamente
esquemdticos. El problema, en realidad, es muy com-
plejo: aun en un mismo pais la comparacidén de 1la
estructura de costes entre dos empresas es dificil;
mucho mds dificil es comparar empresas de 12 paises
distintos; el tema no se puede afrontar mds que con
muche rigor, una gama amplia de hipbétesis y un ana-
lisis de sensibilidad de los diferentes parametros,
ya gque un estudio superficial no facilita la con-
fluencia de las posturas de las diferentes partes.

La postura de Espafia en este tema es la siguiente:
tanto los peajes comc el precio del combustible no
crean distorsiones, pues son los mismos para el
transportista nacional y para el extranjero. El1 que
se exonerase del peaje a los transportistas de na-
ciones con red viaria gratuita, como propone Alema-
nia, es inadmisible por ser un principio de discri-
minacién. La igualacién de los precios del combus-
tible merma la capacidad del Gobierno de emplear
dicho precio como instrumento de politica interior
{contencién de la inflacidn). En cuanto al es-
tablecimiento de tasas por el uso de la infraestruc-
tura, se admite que dichas tasas sirvan para igualar
los costes marginales gue producen los vehiculos,
pero sin que esto suponga una igualacidén de los ti-
pos, que seria insuficiente en los paises con es-
tructuras viarias caras, Yy excesivamente gravoso
para los de red mas modesta, gque reporta menores
beneficios al usuario.

El tema volvidé a ser planteado por la presidencia
alemana con una propuesta de directiva, de fecha 8
de enerc de 1988, dque en lineas genrales establece
lo siguente: 12) los vehiculos comerciales estaran
sometidos a una tasa, con tendencia a confluir hacia
los mismos tipos en los diferentes Estados; 292) 1los
peajes no seran discriminatorios; se prohiben los
rappels; no se permite hacer de peajes las actuales
carreteras libres, pero si construir nuevas carrete-
ras de peaje. 32) Se deja a los grupos fiscales 1la
armonizacidén de las accisas de los carburantes. 42)
Para 1993 regiri el principio de la territorialidad:
cada pais cobra impuestos por el uso de su red via-
ria.

A excepcidén de este Wltimo punto, hay bastante
acuerdo en el texto de esta nueva directiva, gque
permite a cada Estado regular su imposicién sobre el
transporte. El principio de territorialidad exige
tener resueltos unos problemas técnicos de aplica-
cidén, que no permiten su adopcién en el momento ac-
tual, pues podrian representar una traba importante
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en el paso de las fronteras: sin conocer el sistema
de recaudacién no es posible aceptar un impuesto.

Dicha normativa se completa <con la Directiva
88/599/CEE del Consejo, de 23 de noviembre de 1988,
sobre procedimientos uniformes para la aplicacién de
los Reglamentos CEE ne 3820 y 3821/85 citados (DOCE
ne L 325, de 29-11-1988)

Hay que reconocer gue el Reglamento 3820 no es menos
exigente, pero si mds flexible, que el reglamento
anterior, y gque la normativa europea (Acuerdo
A.E.T.R.); se puede seguir trabajando en ese canino,
ya gque normas mads flexibles no tienen gue comprome-
ter la seguridad vial y se ajustan mejor a una acti-
vidad sujeta a muchas contingencias (metereoclégicas,
mecdnicas, congestién de las vias, etc...) gque se
avienen mal con rigideces en la reglamentacidn.

Espafia, al adaptar los reglamentos a su legislacién
interna, ha hecho el uso mds amplioc de las faculta-
des que el propio reglamento permite en cuanto a
excepciones en la obligatoriedad de uso de tacégra~
fos, etc..., pero los madrgenes gue permite el propio
reglamento son escasos. Haciendo una relacidén rédpi-
da, se pueden citar las siguientes excepciones:
transportes agriceclas hasta 50 km., de animales vi-
vos, vehiculos-tienda, insulares (2.300 kmz), trac-~
tores agricolas y forestales.

Ademds, se ha elevado al Consejo una peticién de 1la
Comisidn Nacional de Seguridad Vial para gue se exi-~
man los transportes interiores de la Isla de Mallor-
ca y los transportes de tipo 1local, con radio de
accién de 50 km en torno a la residencia del wvehicu-
lo.

En el momento actual los trabajos en Bruselas se
cifien a conseguir una armonizacidén entre los regla-
mentos comunitarios y el A.E.T.R., armonizacidén que
no serd fécil pues la Comunidad gquiere imponer su
normativa, que realmente es mejor, pero por razones
gquizds politicas los paises firmantes del A.E.T.R.
no guieren someterse a la presidén de los doce; por
esta razén las dgestiones actuales se encaminan a
negociaciones bilaterales con Suiza y Austria, que
son los paises de mayor interés para el tréfico eu-
ropeo.

Un tema gque preocupa mucho en la Comunidad, y que se
plasmara progresivamente en mayores exigencias, es
el del control de la normativa y grado de cumpli-
miento obtenido. Algunos paises tienen un control
muy estricto; nosotros deberemos intensificar el
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control tanto de los vehiculos nacionales como ex-
tranjeros.

Las Gltimas disposiciones aprobadas en estas mate-
rias son el Reglamento n2 4058/89 del Consejo, de
21-12-89, relativo a 1la formacién de precios para
los transportes de mercancilias por carretera entre
los Estados miembros (DOCE 30-12-89) y el Reglamento
n? 1053/90, de 25-4-90, que modifica el Reglamento
ne 3164/76 relativo al acceso al mercado del trans-
porte internacional de mercancias por carretera
(DOCE de 28-4-90).

Primeramente, dos paises miembros no son firmantes
del A.D.R.; los reglamentos nacionales difieren a
veces substancialmente del acuerdo; es desigual el
cumplimiento exigido por las diferentes Administra-
ciones; hay diferencias en el etiquetaje del A.D.R.
y de la normativa de la C.E.E., y entre éstas y el
I.M.D.G. (Cbédigo para el transporte de mercancias
peligrosas por mar); no estda completa la normativa
sobre residuos y su gestidén. Todas estas deficien-
cias son las que han llevado a la Comisidén a empren-
der la elaboracidén de propuestas de tipo homogenei-
zador. Existe el peligro de la solucién de problemas
de transporte especificos de un pais, especialmente
con mercancias no altamente peligrosas, gque encon-
trardn més dificilmente solucién a nivel comunitario
que a nivel nacional.

Sin tales condiciones se ve comprometida la igualdad
de concurrencia entre los transportistas de los di-
ferentes paises, que dependen de los distintos
acuerdos bilaterales. Austria, Suiza y Yugoslavia,
por su parte, gquieren como contraprestacidén otras
ventajas para sus tréaficos, e incluso la ayuda comu-
nitaria para la construccidén y conservacién de su
red viaria.

Por Decisidén del Consejo 90/216/CEE, de 23 de abril
de 1990, se ha llegado a la conclusidn de un Acuerdo
entre la CEE y la Confederacidén Helvética relativo a
la facilitacidén de controles y formalidades en el
transporte de mercancias.

Existen todavia bastantes deficiencias y falta de
armonizacién de horarios y eguipamiento a ambos la-
dos de las lineas fronterizas entre paises miembros;
por otra parte, son deseables unas facilidades mucho
mayores, posibilitadas por 1la telematica, gque con-
viene promover y ensayar.

Parece necesario volver a impulsar dicha cuestién,
ya que su olvido crearia un cilerto agravio compara-
tivo con Espafia y Portugal, ya que tales ayudas a la
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financiacién de infraestructuras han contribuido de
forma importante a la mejora de la red de los otros
paises miembros.

Dos son las razones que hacen imprescindible una
pelitica comunitaria activa de financiacién de in-
fraestructuras de transporte: la constatacidén de que
las politicas nacionales no son suficientes para
crear el mercado comdn, cuyo expchente mads claro son
las deficiencias de la red en las cercanias de las
fronteras (entre Francia e Italia, por ejemplo, no
hay unién de autopistas en los pasos alpinos por
ninguna de las dos vertientes, y es insuficiente la
unién por la autopista de la costa: Niza-Ventimi-
glia-Génova) y el caricter discriminatorio gque las
diferentes redes viarias crean a log transportistas
nacionales, aumentando sus costes con respecto a los
otros paises con mejor infraestructura, y gue hace
necesario plantearse la infraestructura viaria como
la cuarta armonizacidén de las condiciones de concu-
rrencia.

Por dltimo, hay que sefialar gue la financiacién de
infraestructuras conviene gue se haga por otros cau-
ces ademds del FEDER (como actualmente se estd lle-
vando a cabo), pues no se trata dnicamente de pro-
blemas regionales.

DO n? 23 de 3.4.1962 p. 720/62.
DO n2 L 347 de 17.12.1973, p. 48.

Vid. sobre el tema FROHNMEYER, Intervencidén de 1los
Estados en el sector: ayudas, criterios de conm-
patibilidad. La compensacién de cargas del sector
pliblico (en el libro Espafia y la politica de trans-
portes en Europa, MTTC, Madrid, 1986, pags. 353 vy
ss) y NIETO, A., Obligacién de servicio plGblico, en
el mismo libro, pégs. 83 y sigs.

En efecto, uno de los objetivos de la Comunidad en
materia de transportes ha sido el de homogeneizar
las condiciones para acceder a la profesién de
transportista, objetive que se ha logrado con las
Directivas del Consejo 74/561 y 74/562, ambas de 12
de Noviembre. Las condiciones exigidas son las si-
gulientes:

- Honorabilidad. Los procedimientos para acreditarla
quedan al arbitrio de cada pais.

- Capacidad financiera. También en este caso la de-

terminacién de 1las condiciones exigidas concreta-
mente guedan al arbitrio de cada pais.
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- Capacidad profesional. Consiste, como es ldgico,
en tener conocimientos comprobados por la Adminis-
tracién o la institucién privada autorizada al efec-
to.

Recordemos gque la Directiva 89/438/CEE, de 21 de
junio de 1989, ha modificado 1la Directiva 74/561
(relativa al acceso a la profesidn de transportista
de mercancias por carretera en el sector de los
transportes nacionales e internacionales), la Direc-
tiva 73/562 (idem, respecto al transportista de via-
jeros) y la Directiva 77/796 (relativa al reconoci-
miento reciproco de diplomas, certificados y otros
titulos de transportista por carretera), incluyendo
medidas destinadas a favorecer el ejercicio efectivo
de la libertad de establecimiento de 1los transpor-
tistas.

Vid. sobre el tema, VAN STAPPEN, El acceso a la pro-
fesidn de transportista de carretera en los paises
de la CEE (en el 1libro Espafia y la politica de
transportes en Europa), pgs. 295 y sigs.

En materia de transportes terrestres los esfuerzos
liberalizadores de la Comisidén se han centrado en el
transporte de mercancias, por ser éste el sector méas
afectado por el intervencionismc estatal.

El objetivo principal del Consejo, en esta materia,
consiste en establecer las normas gue permitan cum-—
plir las previsiones del art®. 79 TCEE, que prohibe
las discriminaciones en materia de precios y condi-
ciones de transporte basadas en la naciocnalidad.

Para lograr este objetivo, el Consejo dictdé el Re-
glamento ne 1160 de 27 de junio (y el 141/62), que
prohibe las discriminaciones en materia de preciocs y
condiciones de transporte; su ambito de aplicacidn
son los transportes terrestres de mercanclas, ya
sean por carretera, por ferrocarril o por vias nave-
gables. El1 Reglamento prchibe, fundamentalmente,
gue, por razdén del pais de origen o de destino, se
apliquen tarifas diferentes a empresas diferentes,
siempre que las mercancias a transportar y las rela-
ciones de trafico sean las mismas. A fin de garan-
tizar el respeto a esta norma comunitaria la Comi-
sidén puede realizar, por medio de sus agentes, ta-
reas de inspeccidn y, en su caso, de sancién.

En esta materia son importantes 1los Reglamentos
nims. 1017/68 y 1107/70.

- El Reglamento del Consejo 1017/68 de 19 de julio,

desarrollado por 1los reglamentos de 1la Comisién
nims. 1.629 y 1630 de 8 de agosto de 1.969, prohibe
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el abuso de posicién dominante y todos los pactos
entre empresas que lesionen el principio de la libre
competencia. En realidad, estas prohibiciones esta-
ban ya recogidas en los arts. 85 y 86 del TCEE y
fueron desarroclladas en términos generales mediante
el Reglamento 17-62; sin embargo, dadas las especia-
les caracteristicas del sector, se considerdé necesa-
rio aprobar una disposicidn especifica que tuviera
en cuenta tales peculiaridades.

Teniendo en cuenta lo dicho parecia evidente que,
después de la entrada de Espafia en la Comunidad Eu-
ropea, no podrian mantenerse los privilegios gue 1la
Ley de Coordinacién de 1947 concedia a RENFE en el
caso de los servicios coincidentes por carretera.

Sin embargo, nho puede ignorarse gque algunos paises
de la Comunidad -como, por ejemplo, Francia- aplican
un régimen de derechos ferroviarios especiales muy
gsimilar al que se ha aplicado en Espafia, sin que la
Comisién haya creido necesario emitir una Directiva
o0 Decisidén correctora. Quizad esta pasividad de 1la
Comisién se fundamenta en la creencia de que tales
derechos especiales son necesarios para asegurar la
coordinacidén intermodal o por razones de servicio
pGblico. De hecho, la normativa comunitaria (Regla-
mento 1.107-70) permite las ayudas al ferrocarril
gue persigan tales finalidades.

- El1 Reglamento 1.107/70, de 4 de Junio, se refiere
a las ayudas en el ambito de los ferrocarriles, ca-
rreteras y vias de navegacidén interior y ha sido
modificado por los de 20 de mayo de 1975 (n2 1473) y
de 20 de junio de 1982 (n? 1658). Como ya se ha di-
cho, el Reglamento 1107/70 permite las ayudas en
materia de transportes terrestres por razones de
coordinacidén y de servicio pablico. En este sentido,
el Reglamento desarrolla lo dispuesto en el art. 77
del TCEE. Sin embargo, es importante recordar gue
los casos en gue se permiten tales ayudas estan ta-
sados de una forma muy restrictiva.

Debe seflalarse que, por lo que al acceso al mercado
de transporte de viajeros se refiere, el Reglamento
del Consejo n? 117/66 de 28 de Julio suprime la ne-
cesidad de previa autorizacidén estatal para ciertos
servicios de transporte de wviajeros Yy, concreta-
mente, los transportes de trabajadores por cuenta
propia y los servicios regulares, y los regulares
especializados, que siguen sometidos a autorizacidn
estatal (cfr. Reglamento 517/72, modificado por los
Reglamentos 3022/77 y 1301/77 de 20 de Noviembre, y
el de 12 de Junio de 1.978, respectivamente).
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Ademds, es importante en esta materia 1la Decisidn
508/82 de 12 de Julio de 1982, gque amplia de forma
considerable las clases de servicios internacionales
de viajeros gue son liberalizados.

Por su parte, y por lo gque al acceso al mercado de
transporte de mercancias respecta, sefialemos gue en
esta materia la norma comunitaria fundamental es la
Directiva del Consejo n2 70 de 23 de julio de 1962
(modificada por las de 19 de Diciembre de 1982, 4 de
marzo de 1974, etc.) sobre el establecimiento Ade
reglas comunes para los transportes plblicos inter-
nacionales de mercancias por carretera. Fundamental-
mente, estas disposiciones excluyen todo régimen de
contingentacién e incluso de necesidad de autoriza-
cidén de los siguientes transportes:

a) Fronterizos en 25 kms. a ambos lados de la fron-
tera en linea recta, siempre gque la distancia total
del trayecto no sea inferior a 100 kms.

b) Transportes discreciocnales de mercancias con pro-
cedencia o destino a aeropuertos, en el supuesto de
desviacidén de aeronaves.

c) Transportes de equipajes mediante remolgues, en-
ganchados a los vehiculos destinados al transporte
de viajeros y, en todo caso, transporte de equipajes
con destino aeropuertos.

d) Transportes postales.

e) Transportes de vehiculos averiados.

f) Transportes de basuras e inmundicias, etc.

Ademds, las Directivas citadas establecen otra serie
de transportes que, si bien pueden ser sometidos a
la necesidad de previa autorizacidén, no pueden ser
contingentados:

a) Transportes procedentes de un Estado miembro con
destino a una zona fronteriza de otro Estado miembro
que sea limitrofe.

b) Transporte de mercancias por medio de material
mévil cuyo peso total en carga no exceda de 6 tone-
ladas.

c) Transporte de objetos artisticos.

d) Transporte de mudanzas en vehiculos especialmente
habilitados al efecto.
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(56)

e) Transporte de material de recambio para los bu-
gques y aeronaves.

Ademds, también es importante en materia de trans-
porte de mercancias por carretera el Reglamento del
Consejo n2 3164/76 de 16 de diciembre, que establece
un contingente para el transporte de mercancias en-
tre los Estados miembros. El contingente se reparte
entre los diversos Estados y ha sido aumentado pro-
gresivamente mediante Reglamentos posteriores al
consignado.

Sefialemos por Gltimo que, en materia de uniformacién
de autorizaciones, la Comunidad ha dictade varios
Reglamentos por los que se simplifican los tramites
de otorgamiento de autorizaciones y se establecen
modelos comunes de estos y otros documentos de con-
trol. Los Reglamentos mas importantes en esta mate-
ria son el del Consejo n2 516/72 de 28 de febrero,
que establece la necesidad de autorizacidédn para
transportes de lanzadera y fija reglas comunes, y el
de la Comisidn ne 1172/72 de 26 de mayo, dgue es-
tablece modelos de solicitudes de autorizacidn para
servicios regulares y de lanzadera.

Recientemente se ha aprobado, sin embargo, la Direc-
tiva 90/398/CEE del Consejo, de 24 de julio de 1990,
que modifica la Directiva 84/647/CEE relativa a la
utilizacidén de vehiculos algquilados sin conductor en
el transporte de mercancias por carretera (DOCE de
31-7-1990).

El Reglamento 1191/69 permite aquellas ayudas a las
enpresas privadas o piblicas que tengan por finali-
dad cubrir los costos que se deriven de servicios
prestados al plblico por imposicién del Estado y no
en base a criterios comerciales, es decir, por obli-
gaciones de servicio pGblico. Este Reglamento es de
especial aplicacién al ferrocarril. Ahora bien, el
problema estd en saber gué tipo de servicios ferro-
viarios pueden ser objeto de ayudas estatales en
base al criterio consignado. De acuerdo con el Re-
glamento 1107/70, al gue ya se hizo alusidn, se per-
miten las siguientes ayudas a los ferrocarriles:

a) Aquéllas cuya finalidad sea compensar el suple-
mento de carga que soportan en relacidén con otras
empresas de transporte.

b) Las que tengan por finalidad promover la inves-
tigacién y desarrollo de formas de transporte més
eficaces.

¢) Las que se conceden con cardcter excepcional para
eliminar un exceso de capacidad.
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(58)

(59)

(60)

d) Finalmente, aguéllas que se concedan c¢on ocasidn
de la entrada en vigor de una reglamentacién en ma-
teria de imputacién de costes de infraestructura.

Ademds, se refieren también al ferrocarril los Re~
glamentos 1192/69 y 2183/78, cuya finalidad es 1la
normalizacién de las cuentas de las empresas de fe-
rrocarril y la fijacidén de principios uniformes para
el calculo de los costes de los transportes ferro-
viarios internacionales, respectivamente.

Sobre el Derecho comunitario europeo, en general,
vid. LOUIS, J.V., El ordenamiento juridico comunita-
rio (23 edicidén corregida y aumentada), Bruselas,
1987; ISAAC, G. Manual de Derecho comunitario gene-
ral, Barcelona, 1985; MOLINA DEL POZO, C.F., Manual
de Derecho de la Comunidad Europea, Madrid, 1987.

vid. SORIANO, J.E., Reglamentos y Directivas en 1la
jurisprudencia comunitaria, Madrid, 1988 y JIMENEZ-
BLANCO, A. El efecto directo de las Directivas de la
Comunidad Europea, REDA n2 109, 1986.

Vid. en general sobre el tema: ALONSO GARCIA, Dere-
cho Comunitario, Derechos nacionales y Derecho Comin
Europeo, Madrid, 1989; LAGASABASTER HERRARTE, El
ordenamiento juridico comunitario, el estatal y el
autondmico, Ofiate, 1986; MANGAS MARTIN, A. El Dere-
cho Comunitario europeoc y el Derecho espaficl, Ma-
drid, 1986; MORAWITZ, R., La colaboracidén entre el
Estado y los entes autondémicos territoriales en 1la
Comunidad Europea (E1 Bund y los Linder en la RFA),
Madrid, 1985; MUNOZ MACHADO, El1 ordenamiento juridi-
co de la Comunidad Europea y la Constitucién espano-
la, Madrid, 1985; MUNOZ MACHADC, El1 Estado, el Dere-
cho interno y la Comunidad Europea, Madrid, 1986;
GUZMAN GOMEZ, A., La aplicacidén en Espafia de la po-
litica comunitaria de transportes, Rev. Documenta-
cién Administrativa, n9 201, julio-septiembre, 1984.

vid. asimismo, Implicaciones constitucionales y po-
liticas del ingreso de Espafia en la CEE y su in-
cidencia en las Comunidades Autdnomas, en Actas del
V Congreso de la Asociacién Espafola de Ciencia Po-
litica y Derecho Constitucional, celebrado en Bilbao
y S. Sebastiadn los dias 9, 10 y 11 de octubre de
1985, Ofate, 1986; La integracién de Espaha en las
Comunidades Europeas y la competencia de las Comu-
nidades Autdnomas (Cologuic organizado en Barcelona
por la Asoclacidén Espafiola para el estudic del Dere-
cho Europeo), Barcelona, 1985.

En sus articulos 42 a 46.
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CAPITULO 7°:

(SIGUE)
LA DISTRIBUCION COMPETENCIAL EN MATERIA DE TRANS-

PORTES POR CARRETERA EN EL ESTADO DE LAS AUTONO-

MIAS. SITUACION DE LA ADMINISTRACION LOCAL




I) CONSIDERACIONES PREVIAS

El transporte municipal y, muy especialmente, el ur-
bano (1), ha constituido en los afios pasados -y todavia 1lo
es- uno de los mas graves problemas con los gue se han en-
frentado las Administraciones Pilblicas en todos los paises
industrializados, y, por supuesto, en el nuestro. El cre-
cimiento continuo de los ntcleos y las &reas urbanas, la
crisis energética, los problemas de triafico en el centro
de las ciudades, las cuestiones laborales y otras causas
especificas de nuestro pais, que no es preciso mencionar,
han dado lugar a un proceso de progresivas dificultades
para las empresas y a una continua degradacién del ser-

vicio, con las que es preciso enfrentarse.

los debates y discusiones mantenidos en los Gltimos
afnos en torno a este problema del transporte urbano se han
centrado en aspectos ciertamente importantes. Estos pro-
blemas son fundamentalmente tres: 1I) empresa privada o
empresa pdblica; 2) competencia local o competencia esta-
tal; y 3) tarifa suficiente ¢ subvencién, o una combina-

cidn de ambas.

Nosotros vamos a dedicar nuestra atencién al segundo
de ellos; en particular, a ofrecer una visién desde el
punto de vista de su marco normativo, sin perijuicio de que

hagamos ahora alguna consideracién sobre otros aspectos de
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interés. En concreto, el transporte urbano se encuentra

con una variada problematica:

I) Problemas de organizacién y competencia en materia de

transporte urbano.

Aun cuando este campo ha sido, y es, una competencia
tipica de las autoridades locales, bajo regulacién y or-
denacidén estatal (2), se plantea hoy una necesaria reorga-
nizacidén en torno a é&l; en primer lugar, por la necesaria
reinsercién de las competencias legislativas en el nuevo
Estado de 1las Autonomias, separando aquello gue sigue
siendo competencia de los &érganos centrales del Estado y
aquello que ha sido transferido a los gobilernos regiona-
les; en segundo lugar, dada la trascendencia econémica y
social del sector y el elevado coste de financiacién que
éste supone para las arcas publicas, se hace necesario
pensar en una politica global e integral para el transpor-
te urbano, politica que de alguna manera exige la tecni-
ficacidén de esta modalidad de transporte y la homogeneiza-
cidén en una serie de aspectos como son la estandarizacién
de vehiculos, normas sobre calidad de los servicios, poli-
tica fiscal y crediticia con respecto a estas empresas,
normas generales sobre tarifas y criterios sobre compensa-
cidn o financiacidn por otras vias. Estos y otros aspectos

deben tener un tratamiento general y uniforme, no diversi-
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ficado en cada regidn, lo gque exige una adecuada ordena-

cidén de competencias en la materia.

Otro problema importante de carActer organizativo es
el de la coordinacién de la explotacidén del servicio, por
una © varias empresas, en un area metropolitana; y la ade-
cuacién entre estructuras urbanas y sistemas de transpor-
tes, creando entes con autoridad Unica sobre todo el A&rea
afectada gque garanticen, de una parte, la sincronizacién
con el desarrollo urbanistico del &area y, de otra, 1la
coordinacidédn entre los distintos modos de transporte exis-

tentes en ella.

2) Problemas de administracidén y gestidn del servicio.

Se engloban aqui, por un lado, la polémica cuestidn
sobre las formas de prestacidn del servicio (empresa pu-
blica-empresa privada) (3) con las distintas wvariantes que
cada una ofrece, y, por otro lado, la determinacién sus-
tantiva de cudles deberian ser las bases de prestacidn del

servicio, cualquiera gue sea la forma en gue se haga.

Dentro de este apartado hay que considerar problemas
como los siguientes: obligacidén legal de prestacidén, con-
tinuidad y regularidad de la misma, poder de direccidén y
control por la Administracidn titular del servicio, tempo-

ralidad o permanencia de la concesién, régimen juridico de
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los bienes afectos, régimen de responsabilidad por dafio,
potestad sancionadora de la Administracidén y otras cues-

tiones de este caracter.

3) Problemas de financiacién y régimen econdémico del
transporte urbano. M&s adelante hacemos un comentario a

este tercer tipo de problemas.

II) EL MARCO LEGAL DEL TRANSPORTE MUNICIPAL

1. La situacidn antecedente. La legislacién de régimen
local de 1955.

Digamos brevemente que si bien la primera regulacibn
dada en Espafia para el transporte automotor en 1924 (4),
durante el Directorio militar, suponia un cuerpoc legal
omnicomprensivo del transporte interurbano y urbano, tra-
dicién seguida en la mayor parte de los paises (5), en
Espafia los sucesivos ordenamientos de transportes vendrian
limitados al transporte interurbano, quedando asi el
transporte urbanc sin legislacidén especifica, con lo gue
su regulacién vendria involucrada en la legislacidén gene-

ral del régimen local. (6)

Ello no dejaria de guardar relacidén con el hecho de

gue, al no existir en Espafia un Ministerio especifico de

los transportes, mientras que la temadtica del transporte
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interurbano incumbia al Ministerio de Obras Plblicas {en
cuanto sucedénec de un Ministerio de Transportes), la te-
midtica del transporte urbanc corresponderia al Ministerio
de Gobernacidn, Ministerio "cajdén de sastre" gque en el
Estado unitario-centralista vino a asumir la "tutela" po-
litico-administrativa sobre los municipios, y, por ello,
sin especializacidén sobre los cada vez mayores problemas

de explotacién de los transportes urbanos.

De esta forma, nos encontramos con que al carecerse
de un Departamento ocupado de la temédtica del transporte
urbano, se carecid también de un ordenamiento especifico
de los transportes urbanos, por 1o gue su regulacidn se
produjo a través de la Ley de Régimen Local de 1955, dque
en su art. 101.2, decia:

"La actividad municipal se dirigira principalmente a

la consecucidén de los siguientes fines:

e} transportes terrestres, maritimes, fluviales,

subterrineos y aéreos; estaciones, puertos y aero-

puertos®. (7)

Lo gue se complementd mediante el Reglamento de Ser-
vicios de las Corporaciones Locales, también de 1955, que
abarcaba toda clase de servicios municipales, y no sélo
los transportes, es decir, saneamientos, alumbrado, bom-

beros, etc.

A lo que hay que afadir que la poco realista procla-

macidén de competencias del art. 101 de la Ley de Régimen
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Local fue desvirtuada al irse promoviendo sucesivas leyes
especiales para los distintos modos de transporte -trans-
porte por carretera, trolebls, transporte aéreco, etc.- (8)
con lo que al aplicarse por el T.S. el principio de "ley
especial prevalece sobre ley general" se didé lugar a gue
la competencia municipal gquedase circunscrita al trans-
porte prestade dentro del "casco urbano" de las poblacio-
nes, y no en su término municipal, como decia la Ley de

Régimen Local.

En efecto, el resultado de todo ello fue que la com-
petencia municipal en materia de transportes se cir-
cunscribidé al transporte urbanco de superficie que, en de-
finitiva, comprendia los trolebuses y los transportes me-
cénicos, ya gue los tranvias eléctricos eran en todo caso
competencia del Ministerio de Obras Piblicas; asi, una vez
desaparecidos los trolebuses, han sido los autobuses ¢ los
taxis o transportes ligereos, los serviclios sobre los due
se han ejercido las competencias municipales, siendo el
limite de su jurisdiccidén no el "término municipal", con-
forme disponia el articulo 11 de la LRL, sino el "casco
urbano" de las poblaciones, segin lo previsto en la Ley de
Ordenacidén de los Transportes Mec&nicos por carretera de

1947, (9)

Asi, pues, notas caracteristicas de la situacidén an-

tecedente fueron:
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- Adscripcidén a diferentes Ministerios del transporte
urbano e interurbano a efectos de su responsabilidad
politico~administrativa, con la consiguiente desco-

nexién entre unos y otros.

- Escasa disponibilidad de cuadros de especialistas,
singularmente del transporte urbano, al no existir

un auténtico Ministerio de Transportes.

- Disociacién normativa entre transporte urbano e in-
terurbano, con ausencia de una regulacién especifica

del primero.

- Inexistencia de un marco legal sobre financiacidn
del transporte urbanc y metropolitano en base a una

racionalidad metodolégica.

Lo cierto es que, en definitiva, el ordenamiento de
los transportes urbanos de superficie vino dado por el
Reglamento de Servicios de las Corpceraciones Locales de 17
de junio de 1955, dictado en desarrollo de la LRL, que,
naturalmente, no contenia una normativa especifica de los
transportes urbanos, por cuanto suponia un ordenamiento
general para organizar toda clase de servicios municipales
Y Pprovinciales, previendo asimismo con generalidad las
distintas formas de gestién (directa, por empresa mixta,

indirecta), su régimen tarifario, etc.
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Ellc didé lugar a gque en cada Ayuntamiento se or-
ganizasen los servicios regulares de transporte urbanco
conforme a lo que, a través de los respectivos expedien-
tes, se decidia por la autoridad municipal, existiendo
asi, seglin los casos, servicios municipalizados prestados
por empresas plblicas municipales (10), concesiones admi-
nistrativas explotadas por empresarios privados, o coexis-

tiendo uno y otro sistema.

Por otra parte, por lo gue se refiere a los llamados
"transportes ligeros'" -~taxis, etc.-, es decir, los no re-
gulares, se promovid una normativa especifica, a través
del denominado "Reglamento Nacional de 1los Servicios Ur-
banos de transporte en automéviles 1ligeros" de 4 de no-
viembre de 1964, que seria sustituido por otro aprobado
por Decreto de 16 de marzo de 1979, denominado "Reglamento
Nacional de los Servicios Urbanos e Interurbanos de trans-
porte en automdviles ligeros" (y que, habiendo sido promo-
vido en plena vigencia de la Constitucidn, no ha resultado

muy respetuoso con la autonomia municipal). (11)

Por Gltimo, respecto del transporte en las grandes
ciudades, cabe decir gque la falta de un marco legal espe-
cifico con visidén unitaria ha supuesto graves dificultades
para su organizacidén a modo de "sistema integrado", por 1lo
que al momento del cambio de Estado nuestras grandes po-

blaciones acusarian un notable retraso en la organizacidn
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coordinada de sus transportes con relacidn a otras grandes
ciudades europeas occidentales, problema gque habra de
abordarse desde la nueva situacidédn derivada del reparto de
potestades piblicas segln la Constitucién y los Estatutos

de Autonomia. (12)

2. El interés local como criterio constitucional de atri-

bucién a los municipios de competencias en materia de

transportes

Sabido es que la distribucidén de competencias entre
el Estado y las Comunidades Autdnomas se llevd a cabo en
la Constitucidén con cierta minuciocsidad, estableciéndose
listas de materias, entre ellas las relativas a transpor-
tes, mientras que 1la asignacidén de competencias a los
Ayuntamientos quedd emplazada a una ulterior actuacidn

legislativa. (13)

Sin embargo, en el art. 137 de la Constitucién, al
mismo tiempo que la autonomia de las Comunidades Auténo-
mas, se garantiza la de los municipios y provincias, di-

clendo:

"El Estado se organiza territorialmente en munici-
pios, en provincias y en las Comunidades Autdnomas
gque se constituyan. Todas estas entidades gozan de

autonomia para la gestién de sus respectivos inte-
reses". (14) :
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A lo cual hay que afiadir gque en el art. 140 se
atribuye a los Ayuntamientos el "gobilernc y administracidn
de los municipios", en cuanto representan un gobierno lo-
cal elegido democraticamente, s&lo responsable politica-

mente ante sus electores.

Pues bien, interesa insistir en que el "interés
afectado" que menciona el art. 137 supone el principio a
que deberd atenerse el legislador para atribuir competen-
cias a los Ayuntamientos y también a las Diputaciones, aun
cuando respecto de estas idltimas, y salvedad hecha de los
casos vasco y canario, a nuestro modo de ver, las provin-
cias no representan =-al menos actualmente-~ un eslabdn del

sistema de transportes. (15)

De esta forma la configuracidn definitiva de la au-
tonomia local gquedd diferida al legislador ordinario, a
quien corresponde culminar el proceso de reestructuracién
del Estado, descubriendo la linea delimitadora del "inte-

rés local", "regional", y "nacional".

Ello implica para el transporte su organizacidén en
forma paralela a los escalones gue integran la organiza-
cién politica del Estado, es decir: los transportes de
interés local competen a los municipios; los transportes
de interés regional competen a las Comunidades Autdnomas;

y los transportes de interés nacional competen al Estado.

- 590 -



Concluyamos, pues, en que el "interés local" es el

principio a gque hay que atenerse para determinar las com-
petencias de los municipios en materia de transportes,
advirtiendo que cuando los Estatutos de Autonomia hablan
de "competencia exclusiva" de las Comunidades Autédnomas
sobre los transportes terrestres desarrollados integra-
mente en el interior de su territorio", sin distinguir
entre urbanos e interurbanos, se esta atribuyendoc a las
Comunidades Autdénomas un importante papel politico en la
reorganizacién de la autonomia local, pero no extinguiendo
la competencia municipal en materia de transportes, porgue
esto supondria un centralismo muy superior al del Estado
precedente, y ya hemos dicho que el "Estado de las Autono-
mias" es descentralizado y democréatico, por lo gque los
Ayuntamientos tienen una responsabilidad politica propia

sobre sus transportes.
Sentade todo elleo, veamos cémo se concreta la auto-
nomia municipal en materia de transportes en la Ley de

Bases del Régimen local de 24 de agosto de 1985.

3. Los transportes en la Ley de Bases de Régimen Local de

1985, La obligacidén minima de los Avuntamientos

La determinacién de la competencia municipal en ma-
teria de transportes requeria un doble plano de actuacién:

sustituir 1la vieja Ley de Régimen Local de 1955 por otra
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gue respondiere a los principios del nuevo "Estado de las
Autonomias", y promover una legislacién del ramo que in-
cluyere el transporte municipal, superando lo ocurrido en
la situacidn antecedente en la que, como vimos, la Ley de
Ordenacién de los transportes de 1947 excluyd al transpor-

te urbano.

Pues bien, veamos el tratamiento dado al tema en la

nueva Ley de Régimen Local.

Insistamos en que se trata de una Ley de Bases, es
decir, una ley que establece un marco o cuadro general del

régimen local.

En términos parecidos a la ley anterior, en el art.
12 se establece gue: "el término municipal es el territo-
rio en que el Ayuntamiento ejerce sus competencias"., Pero,
como veremos, tampoco aqui habrad de tomarse el precepto al

pie de la letra.

Respecto a la competencia en materia de transportes,

el art. 25 dice:

“El Municipio, en los términos que determine la le-

gislacién del Estado y de las Comunidades Auténomas,
ejercera en todo caso competencias sobre: Transporte

publico de viajeros".
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Insistiéndose al final: "S&élo la Ley determina las

competencias municipales en las materias enunciadas". Lo
gque, una vez méds, indica que el alcance final de la com-

petencia vendri dado en la legislacién sectorial.

Y en el art. 26 se afhade:

“Los Municipios, por si, o asociados, deberan pres-
tar, en todo caso, los servicios siguientes: d) En
los Municipios con poblacidn superior a $0.000 habi-
tantes, ademds: Transporte colectivoe urbanc de via-

jeros'".

En ambos casos se estd estableciendo una obligacidn
minima, y, correlativamente, una competencia a complemen-

tar por la legislacién de transportes.

Hay asi una obligacidén general para toda clase de

Municipios, cual es disponer de "transportes piblicos de

viajeros"; y otra, muy concreta, para los de mé&s de 50.000

habitantes: disponer de "transporte colectivo urbano de
viajeros".

De esta forma el transporte de mercancias no se in-
cluye como obligacién municipal minima ya gue, en ambos
casos, se habla de transporte de viajeros, lo que resulta
acertado porque el problema municipal primario, en cuanto
al transporte, es asegurar la movilidad de los ciudadanos

en el interior de las poblaciones, mientras gue el trans-
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porte de mercancias tiene una connotacién supralocal pre-

valente.

Y, dicho ello, veamos en primer lugar, invirtiendo
el orden de la Ley, a qué se obliga a los Municipios de
mds de 50.000 habitantes, al hablarse de "transporte co-
lectivo urbano de viajeros". La frase tiene tres locucio-

nes: transporte colectivo; transporte urbano; transporte

de viajeros.

Respecto a la locucidédn transporte de viajercos, hemos

visto que se define por exclusién del transporte de mer-

cancias: se trata, pues, del transporte de personas.

La 1locucién "transporte colectivo" indica agrupa-

miento de personas o reunién de usuarios, lo gue nos sitda
ante la idea de una red de transporte gue ofrece servicios
agrupadamente y no en forma individualizada, cual es el

caso de los taxis.

Por Gltimo, el término "transporte urbano" delimita
el supuesto al transporte realizado en las zonas urbanas,
excluyendo el transporte interurbano, dque es el que se

efectlla de pobklacidn a poblacién.

Con tecdo 1lo cual tenemos ya gque el legislador ha

considerado que, a partir de 50.000 habitantes, estamos
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ante el tipo de ciudad en gue la movilidad gque demandan
las relaciones domicilio/trabajo/ocio debe quedar asegura-
da mediante una red funcional de transportes, por ser la
movilidad peatonal insuficiente para cubrir el desplaza-

miento ciudadano habitual.

Observemos de pasada cdmo de esta forma el "término

municipal", en cuanto determinante de la competencia, pasa

a un segundo plano, basculandose de nuevo hacia el concep-

to de perimetro urbano.

Visto loc gue la Ley del Régimen Local exige a los
municipios de mds de 50.000 habitantes, pasemos a la pro-
clamacién general que la ley establece en cuanto al

"transporte pGblico de viajeros'" gque, al no cuantificar

poblacién, alcanza a toda clase de municipios.

La realidad es que la inclusién de esta expresidn
resulta un tanto desconcertante. Analizada gramaticalmen-
te, supone, por exclusién, gque los municipios no tienen
obligacidén de ocuparse ni del transporte privado, es de-
cir, del que realizan las empresas para su personal (ya

gue de transporte piblico se habla), ni del transporte de

mercancias, ya gque también se habla de transporte de via-

jeros.,
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Entonces, ¢qué quiere decir la Ley cuando entre las
obligaciones de toda clase de municipios incluye el

"transporte piiblico de viajeros"?.

Pues bien, asi como lo establecidoc respecto a los
Ayuntamientos de mé&s de 50.000 habitantes constituye una
exigencia concreta, esta otra constituye una declaracién
de principio, que significa que todos los Ayuntamientos
vienen obligados a no desentenderse del transporte de sus
convecinos, porque disponer de movilidad es una de las

exigencias de la sociedad en que vivimos.

Hablando mds concretamente, podria deducirse que los
municipios de menos de 50.000 habitantes estdan en la obli-
gacién de, al menos, disponer de servicios de taxis (al
taxi rural nos referimos), aungue obsérvese gue con ello
estamos hablando ya de un transporte interurbano; pero es
que, como insistiremos, la atribucién de competencias en
transportes debe vincularse ahora a criterios funcionales

antes que territoriales.

Sentado asi que lo gue la Ley establece es una pro-
clamaciédn genérica de la competencia municipal sobre
transportes, y visto que la propla Ley de Bases remite
para su concrecidén a cuanto establezca la legislacién es-
pecial, es preciso recordar gque el principio que habra de

presidir la asignacidén de competencias a los municipios es
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el del "“interés municipal", garantizado en la Cons-
titucidén. (16)

Asi, pues, 1la legislacidn especial de transportes
debera reconocer a los Ayuntamientos, adem&s de la compe-
tencia que la Ley de Bases les atribuye sobre el "trans-
porte urbano", cuantas otras resulten precisas para aten-

der las necesidades locales,.

Podria pensarse, con todo ello, gque no salimos de
generalidades. Pero debe insistirse en que para determinar
la competencia municipal hay gque atenerse al principio

constitucional del "interés local".

Y, llegados a este punto, vamos a tratar de concre-

tar més el alcance del principio del "interés municipal"

en cuanto al transporte se refiere.

A nuestro modo de ver, todo ello se traduce en que,
en el "Estado de las Autonomias", los Ayuntamientos estén
llamados a tener un mayor protagonismo en los transportes

locales que el gque han venido teniendo hasta el momento.

Y observemos cdmo, con tedo ello, el "término muni-

cipal”, en cuanto criterio delimitador de competencias,
adquiere un valor relativo, es decir, un segundo plano,

porque -insistimos- el principioc del "interés municipal"
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hace bascular hacia criterios mds funcionales que territo-

riales la atribucién de competencias a los Ayuntamientos.

Asi, en una primera concrecién, tendriamos que:

- El transporte urbano de viajeros es siempre, y en

todo caso, transporte de "interés municipal".

- El transporte realizado dentro del término municipal

puede ser o no de "interés municipal".

- El transporte realizado en ciertos &ambitos o radios
fuera del términc municipal puede también ser de

"interés municipal".

Punto este (ltimo en el gque entendemos puede estar
la mayor novedad, porque el interés municipal se manifies-
ta, en cuanto a viajeros, en el transporte realizado en
las cercanias de ciertas poblaciones y en el transporte
rural; y, en cuanto a mercancias, en el gque en las diver-
sas legislaciones se conoce como de "ambito local", gue

suele tener un radio de 50 Kms.

Pero en estos transportes, gue sobrepasan el concep-
to de transporte urbano, nos encontramos con otro factor,
cual es el entrecruce del "interés municipal" y de los

"intereses supramunicipales" (interconexién de intereses
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que, ya dijimos, es caracteristica de las sociedades in-
dustriales) y, muy concretamente, con el que incumbe a las
Comunidades Autdnomas en cuanto entes responsables de los
transportes que se desarrollen en el interior de sus te-

rritorios. (17)

Uno de los problemas mds interesantes derivados de
la nueva Ley de Ordenacidn de los Transportes Terrestres,
como veremos mas adelante, es el que se refiere a la coor-
dinacidén en la gestidn del transporte entre la Administra-

cidén Local y la Administracién Autondmica.

Adelantemos yva que la LOTT establece tres principios
fundamentales: el establecimientc de un sistema comin de
transporte para todo el Estado mediante la coordinacidén e
interconexidén de las redes y de las Administraciones Pa-
blicas; la satisfaccidn de las necesidades de la comunidad
con el maximo grado de eficacia y minimo coste social; y
que todo esto se haga dentro de la unidad de mercado que
preconiza la Constitucién. Las Comunidades Autdénomas tie-
nen competencia legislativa; si 1la LOTT no instrumenta
ningGn érgano de coordinacidén es simplemente porque respe-
ta y cree que son las CCAA las que tienen que establecer
estos mecanismos de coordinacién, que son totalmente nece-
sarios con la nueva regulacién de las competencias munici-

pales.
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Hay unos derechos a respetar: la exclusividad de los
itinerarios de las concesiones, plazos, equilibrio econé~
mico, etc. La coordinacidén es responsabilidad de las CCAA,
y podria llevarse a cabo por diferentes sistemas (Consor-
cios, Mancomunidades, o creacidén de gabinetes técnicos
paritarios para cada caso concreto, entre Comunidad y
Ayuntamiento).

El legislador ordinario debera puntualizar la com-~
petencia de los entes locales en materia de transportes,
en base a dos canales: la legislacidn propia de régimen
local y la legislacién de transportes. Tanto la LOTT como,
por ejemplo, la propia Ley de Transportes de Viajeros ca-
talana, circunscriben el &mbito de las competencias de los
municipios a un marco geogradfico ligado a la legislacién
urbanistica. Por otra parte, en las grandes aglomeraciones
urbanas hay una confluencia de intereses: el local y el de
la Comunidad Autdénoma. Existen distintas fdérmulas para
conjugar estos intereses (Consorcios, como el de Madrid
(18); leyes especificas, como sucede en Catalufia para la

conurbacién de Barcelona, etc.).

La Ley catalana de Transportes tampoco se ha desa-
rrollado; en el interin, la Generalidad ha aprobadec un
Decreto segin el cual el establecimiento de servicios por
parte de los municipios, gque de alguna manera coincidan
con los traficos interurbanos existentes, requerira pre-

viamente la presentacién de un Plan de Coordinacién a 1la
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Administracién Auténomica para casar ambos intereses, evi-
tar disfuncionalidades y problemdticas adicionales a las

existentes, asi como situaciones conflictivas.

De todo lo expuesto anteriormente podemos extraer ya

una importante conclusién: ademds del transporte urbanc

existen otros transportes de "interés municipal’.

¢Cudl es, pues, la férmula de participacién de los
municipios en aquellos transportes en los gque los inte-

reses municipales y supramunicipales se entrecruzan?.

Pues bien, en lugar de establecer una linea diviso-
ria entre competencias de los Municipios, Comunidades Au-
ténomas y Estado, que dificilmente casa con el buen fun-
cionamiento de los transportes, resulta mds adecuado uti-
lizar técnicas como la delegacidn de competencias (previs-
ta en la Ley de Régimen local, y utilizada con éxito en
otros palses, como Alemania), en donde 1los Municipios

ejercen por delegacidn estas clases de transporte.
Todo ello serviria para ultimar la nueva estructura
interna del sistema de transportes en forma piramidal, de

acuerdo con el principio del "interés afectado", es decir:

- Transportes municipales o de "interés local'".



- Transportes regionales o de "interés de las Comunidades

Autdnomas”.

- Transportes nacionales o de "interés del Estado".

Lo dicho no constituye una mera elucubracién in-
telectual, mé&s o menos certera, porgue la atribucidén de
competencias tiene como obligado corolario la asignacidn
de medios, lo gque nos sitdGa ante el tema de 1la finan-
ciacién de los transportes, y sabido es que la Constitu-
cidén proclama como principio la autosuficiencia de las

Haciendas Locales (art. 142).

Una impresidén, quizds ligera, pudiera hacer pensar
gue en el tema de la financiacidn se revela un excesivo
celo en la reivindicacién de competencias, con una contra-
dictoria pretensidén de desplazar 1la financiacidén y sus
onerosas cargas hacla otros entes (a los que, un tanto
paraddéjicamente, se les gquiere negar cualgquier interven-

cién en aguéllas).

En la legislacidén de régimen local estd latente el
concepto de coordinacién. Hay gque recordar el contenido
del articulo 142 de la Constitucién, que establece que las
Haciendas Locales deberdn disponer de los medios sufi-
cientes para el desempefio de las funciones que la ley les

atribuye. Ello es debido a que todo principio de atribu-
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cidn de competencias tiene que estar acompafilado necesaria-

mente de la dotacidn econdmica suficiente. (19)

Por lo que se refiere al tema de la financiacidén de
los transportes urbanos (20), béastenos decir, con objeto
de tener una sucinta idea del mismo, que debe recordarse
que la idea de una ley especifica fue asumida por el Go-
bierno de la UCD, que, para dar solucién a los problemas
de los déficits de explotacién (no abordables a través de
los presupuestos municipales ordinarios), remitidé a las
Cortes, en 1981, un Proyecto de Ley denominado de "Finan-
ciacidn del transporte piblico colective urbano de super-

ficie", que finalmente no prospersd.

Recordemos también cdmo, a su vez, el PSOE incluyéd
en su anterior programa electoral un Proyecto de "Ley de
Financiacién del Transporte Urbano", idea que se abandond
en favor de una "Ley de Financiacién de las Entidades lo-
cales", en espera de la cual se promulgd la Ley de Medidas
urgentes de saneamiento y regulacién de las Haciendas Lo-
cales de 21-12-83 gue, como solucidn de emergencia, auto-
rizaba a los Ayuntamientos a establecer determinados re-

cargos impositivos para saldar los déficits de transporte.

Sabido es que, recurrida esta ley por el Gobierno

Vasco y la Generalidad de Catalufia, el T.C. declardé la no
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aplicabilidad de determinados preceptos a dichas Comunida-

des Autoénomas.

Asi, pues, aunque el objetivo de dar un tratamiento
especifico a la financiacidén del transporte urbanoc parece
haberse debilitado, pese a ello, la idea de subvenciones
finalistas para el transporte urbano mantiene un fuerte
arraigo (y baste decir que este es el caso de Italia, Gran

Bretafia, Alemania, Suiza, etc...)

Siguiendo, pues, en la idea, parece claro gue pese a
gque las Haciendas locales, conforme a 1la Constitucién,
lleguen a tener una mayor disponibilidad de medios, ello
no va a evitar que tanto para la financiacién de las in-
versiones como para la cobertura de la explotacién, haya

de acudirse a la ayuda de los Entes supralocales.

Por ello, una 1ley especifica de financiacién del
transporte urbano deberia responder a una doble motiva-

cién:

- Sistema de ayudas del Estado y de las Comunidades
Auténomas para instalaciones y material, es decir:
carril bus, estaciones centrales, renovacidn de ve-
hiculos, cocheras, aparcamientos, etc... (para lo
que la ley alemana de 13-3-72 constituye un buen

ejemplo).

- 604 -



- Sistema de ayudas a la explotacidén, premidndose 1la
gestidn eficaz, sin discriminar empresas piablicas y
privadas, sustituyéndose la cobertura de déficits a
posteriori por subvenciones programadas de antemano
(para lo cual el sistema inglés, en el que un resul-
tado negativo se entiende en principioc debido a una

mala gestidn, podria ser un ejemplo a seguir).

La Sentencia del T.C. de 19-12-85, como dijimos,
dejé sin efecto determinados preceptos de la Ley de Medi-
das de Saneamiento de las Haciendas Locales, por entender
que la regulacidn del transporte urbano y metropolitano es
materia de exclusiva competencia de las Comunidades Autd-
nomas, 1lo que reviste gran importancia en el momento en
que se pretende promover un nuevo ordenamiento juridico de

los transportes.

Pues bien, aunque parece claro gque la "competencia
exclusiva'" de las Comunidades Autdénomas implica la potes-
tad normativa sobre el transporte metropolitano, lo cual
ha confirmado el T.C., pese a ello, entendemos gue proble-
mas como el de la financiacién del transporte urbano y
metropolitano, en su doble vertiente de ayudas a la infra-
estructura y a la explotacidén, no pueden ser abordados
eficazmente si no se coordinan los esfuerzos del Estado y
de las Comunidades Autdénomas, para 1lo que parece impres-

cindible la existencia de un marco Jjuridico promovido por
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las Cortes Generales, lo cual no carece de apoyatura cons-

titucional.

Y éste, Yy no otro, es el ejemplo gque se puede cons-
tatar en Estados descentralizados con un eficaz sistema de
transportes, cual es el caso de Alemania y la Confedera-
cidén Helvética, en los gue el marco juridico de los trans-

portes es comin para todo el Estado.

A los efectos anteriores, y por resultar de interés,
podriamos comentar la situacién de financiacidén del trans-

porte en la Comunidad Auténoma de Madrid.

Son recursos del Consorcio las subvenciones gque se
le otorguen provenientes del Estado, la Comunidad de Ma-
drid y los Ayuntamientos integrados en el mismo, como com-
pensacidén de los costes de los servicics de su competen-
cia, y los ingresos de las empresas plblicas dependientes
del Consorcio, asi como los correspondientes a las tarifas
multimodales que ofrecen a las empresas privadas. Con car-
go a estos recursos, el Consorcio atiende los gastos de
explotacién o funcionamiento, y eventualmente los de in-
versién de las empresas plblicas integradas en el mismo,
asi como las compensaciones a las enpresas privadas que en
su caso procedan, estando obligado a garantizar el equili-

brio econdmico de las empresas que de &l dependan.
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4. La leqgislacidén sectorial pendiente.

Hemos visto cémo la Ley de Régimen Local es real-
mente una "ley cuadro" de la autonomia local ¢ue, por tan-
to, en cuanto a transportes, no establece mads que compe-

tencias minimas.

También hemos visto cémo, contrariamente a lo ocu-
rrido en otros paises, la legislacidén de transportes de
1947 excluyd los de caracter urbano, limitadndose a es-
tablecer las reglas de delimitacién de la zona de actua-
cién municipal, es decir, el llamado "casco urbano" de las

poblaciones.

Surge asi la pregunta de: ¢(Qué deberia contener una
Ley de Ordenacién del transporte sobre el transporte de

cardcter municipal?.

Pues bien, parece que, de entrada, hay gue deslindar
dos grandes temas: el de la ordenacidén del transporte mu-
nicipal y su coordinacién con el supramunicipal, y el de

la financiacidén del transporte urbano.

De estos dos grandes temas, es el primero el gue

debe ser tratado en una Ley de Ordenacién de los transpor-

tes, mientras gue el segundo requiere una ley especifica.
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Someramente, una Ley de ordenacidén de transportes

deberia contener:

Criterios para delimitacién del perimetro urbano de
las poblaciones, a efectos de precisar si es facti-
ble la implantacidén de servicios urbanos y, en defi-
nitiva, para delimitar su zona de actuacién, lo que
deberd hacerse en forma mas flexible gue el concepto
de "casco urbano", teniéndose en consideracidn los

programas de expansidn urbanistica. (21)

Normas de coordinaciédn de los transportes urbanos e
interurbanos en el interior del perimetro urbano,
desde una doble perspectiva: evitar superposiciones
de servicios, y establecer la conexidédn de unos y
otros en puntos terminales. Normas gue deben con-
templar la posibilidad de que los servicios interur-
banos cubran el transporte urbano cuande no exista o
no sea conveniente establecer un transporte urbano

autdnomo. (22)

En localidades de més de 50.000 habitantes, exigen-
cia de un "plan de desplazamientos urbanos'" gue con-
tenga la organizacién del <transporte, de la cir-
culacidén rodada y peatonal, y la ubicacién de esta-
cionamientos y terminales. Es decir, sometimiento

del transporte urbano al sistema del plan.
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4, En los supuestos de inexistencia de transporte ur-
bano, determinacién de la competencia municipal en
los transportes rurales. Ya dijimos que puede ser el
caso del taxi rural, porgue dotar de movilidad a la

poblacidén rural es también un problema de "interés

local".

5. Para los Ayuntamientos gque superen determinada po-
blacién, gque podria ser la de 100.000 habitantes,
establecer su cometido en el transporte de viajeros
y de mercancias de cercanias sin vincularlo necesa-

riamente al término municipal.

6. Delimitacién del concepto de "transporte metropoli-
tano", que podria requerir un minimo de 500.000 h.,
en cuanto sintesis del transporte urbano e inter-
urbano que tiene lugar en un conjunto constituido
por un gran centro urbano principal y nilcleos ur-
banos satélites, con exigencia de un "plan de trans-
portes" que, en este caso, deberia ser "intermodal”,

no olvidando el transporte por ferrocarril.

A todo lo cual, para los servicios urbanos, podrian
afladirse normas especificas sobre el régimen de con-
cesiones y autorizaciones, evitando su sometimiento a la

legislacién comin de régimen local.
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5) El transporte municipal en la nueva legislacién de
transportes,

La legislacidén sectorial pendiente a la que aludia-
mos en las paginas anteriores se concretd, finalmente, en
la regulacidén que del transporte al gue nos estamos refi-
riendo se contiene en la Ley 16/1987, de 30 de julio, de
Ordenacidén de los Transportes Terrestres. De esta forma, y
a diferencia de la situacidén preexistente, la ley se
aplica tanto al transporte interurbano como al urbano,
respetdndose en éste la competencia municipal, y acabando,
de este modo, con un vacio normativo gue era causa de im-

portantes disfunciones.

No cbstante, debe seflalarse gue muchos de los puntos
que anteriormente expusimos como necesario contenido de la
legislacién gque se dictara no aparecen regulados en el
articulado de la ley (23). Sin duda, en ello tiene mucho
que ver lo prescrito en el art. 118 -que es el precepto
frontal de esta materia-, al establecer que "los preceptos
de la presente Ley seran de aplicacidén al transporte ur-
bano en todo lo que no resulte incompatible con la espe-
cial naturaleza del mismo. Reglamentariamente podradn rea-
lizarse las adaptaciones del contenido de la misma gque
resulten necesarias conforme a la referida naturaleza es-
pecial del transporte urbano'. Y afiade dicho articulo:

"Respetando las normas generales aplicables, 1los Ayun-
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tamientos podran establecer condiciones especificas en
relacidén con los servicios de transporte urbano de viaje-

ros",

Asi, por ejemplo, hay tres cuestiones en las que

merece la pena tratar de interpretar gué dice la LOTT.

Una de ellas es la posible competencia sobre los
transportes escolares y de obreros cuando el centro es-
colar o la fabrica correspondiente estén situados dentro
del término municipal pero fuera del casco urbanc. Nuestra
interpretacién es que la competencia para este tipo de
servicio es autondmica, sin perjuicio de que la Comunidad
Autbnoma correspondiente pueda extender 1la competencia

municipal a este tipo de servicios.

Otra cuestidén (gue ya en la practica estd dando bas-
tantes problemas) es la surgida al hilo de ver la posibi-
lidad de gque las competencias municipales puedan, de al-
guna manera, interferir en los traficos que dentro del
correspondiente término municipal realizan concesiones
estatales o autondmicas de caracter interurbano. En nues-
tra opinién, cuando se trate de una concesidén gque, siendo
interurbana, discurra Iintegramente dentro del término mu-
nicipal comunicando distintos nlcleos o barrios de éste y
que, hasta ahora, fue de competencia autondmica, pasara a

ser competencia de 1los correspondientes municipios, los
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cuales se subrogardn en el correspondiente contrato con-

cesional.

En cuanto a 1los traficos que discurren por zonas
urbanas, es una cuestidn discutible, porque evidentemente
la competencia municipal sobre estas zonas es clara. En
este aspecto es necesario reconocer a los Ayuntamientos la
posibilidad genérica de establecer sobre estos traficos su
competencia, incluso realizando alteraciones sobre el ré-

gimen actual.

Distinta es la situacidn de las comunicaciones entre
nicleos diferentes de un mismo municipio, pero traténdose
de 2zonas dque estan separadas entre si por suelo rural.
Estos nldcleos, en principio, hay gue entender que estan
protegidos de posibles solapamientos de lineas de carécter
municipal, por el principio de prohibicidén de coinciden-
cias que se contiene en el art. 71 de la LOTT, gue es

aplicable tanto al transporte interurbano como al urbano.

En cualquier caso, estas cuestiones de coincidencias
no se resuelven de manera univoca en la LOTT, que tampoco
ha profundizado en una posible diferenciacidén entre trafi-
cos de 1lineas interurbanas que se desarrollen en suelo
urbano, y traficos gque se desarrollen bien en suelo urba-
nizable o comunicande nGcleos urbanos del municipio co-

rrespondiente.
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Respecto a los tréaficos gque se desarrollen en el
suelo urbano, es preciso reconocer una posibilidad genéri-
ca e incondicionada al municipio de establecer todas las
lineas solapadas que quiera y de regular con absoluta in-
dependencia todo el transporte gue se desarrolle en suelo
urbano. Incluso se podria plantear el problema de qué ocu-
rre con los traficos que actualmente se realizan dentro de
este suelo urbano; y podria plantearse también la posibi-
lidad legitima de que los municipios, en su caso, prohi-
bieran a las lineas interurbanas, dentro de este suelo
puramente urbano, la realizacidn de traficos. Si esto al-
terase el equilibrio concesiocnal, surgiria la obligacidn
de indemnizar, pero existiria al menos la obligacidén del

Ayuntamiento de imponer estas condiciones.

En cuanto a la utilizacién de estaciones de autobu-
ses y las limitaciones de recoger o de dejar viajeros (no
de hacer traficos), debe considerarse gque la posibilidad
de los Ayuntamientos de proceder a su prohibicién tendria
que ser justificada caso por caso, de forma fehaciente,
aduciendo unos problemas de traficos de superior categoria
a los problemas de ordenacién del transporte que se pudie-

sen crear.

En los traficos que se realicen en suelo urbanizable
o comunicando nicleos del mismo término municipal, en

] 2.

principio, la prohibicién de coincidencia protege al con-
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cesionario. El municipio podria estar obligade a dar una
preferencia para el establecimiento de mayores intensifi-

caciones o servicios al concesionario de estos traficos.

Importante es también, a este respecto, el art. 113,

que contiene tres reglas fundamentales:

1) Los municipios seran competentes con carécter general
para la gestidén y ordenacién de los servicios urbanos de
transporte de viajeros que se lleven a cabo dentro de sus

respectivos términos municipales. (24)

2) No obstante la reqgla genera} expuesta en el puntc ante-
rier, las CCAA o, en su caso, el Estado, podran extender
de forma individualizada la competencia municipal a servi-
cios distintos de 1los expresados en el punto anterior,
siempre que los mismos se presten integramente dentro del

correspondiente término municipal.

3) Cuando los servicios a que se refiere el punto I ante-
rior afecten a intereses que trasciendan 1los puramente
municipales, las competencias de los correspondientes
Ayuntamientos se ejercerdn de forma coordinada con las de
entidades de Ambito superior, segin lo que en su casc es-
tablezcan las correspondientes normas estatales o de 1las

CCAA.
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Se dedica, asimismo, en el articulado, particular
atencién a los problemas de coordinacién de transportes
que presentan las &areas metropolitanas o similares, pre-
viéndose la posibilidad de constitucidén de Consorcios -
aungue no aparezca expresamente asi mencionada esta figura
juridica-. A este respecto, se establecen otras reglas

esenciales: (25)

1) En agquellas zonas © aglomeraciones urbanas en las
gue existan varios municipios y, en su caso, otras
entidades pGblicas en principio competentes, que por
su volumen de poblacién, configuracidén urbanistica,
o peculiares circunstancias de orden fisico o econd-
mico-social, presenten problemas graves de
coordinacién en su red de transportes, podrd esta-
blecerse un régimen especifico que asegure a través
de una ordenacidén unitaria la existencia de un sis-

tema arménico y coordinado.

2) La finalidad prevista en el punto anterior podra
llevarse a cabo a través de convenios entre munici-
pios o entidades competentes, o bien a través de la
creacidén, en alguna de las formas previstas en el
ordenamiento vigente, de una entidad plblica en 1la
que participen los distintos municipios o entidades

afectadas, que realice con autonomia la ordenacidn
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unitaria de los servicios de transpcrte en la zona

de que se trate.

Podrd asimismo encomendarse la referida ordenacién

unitaria a alguna entidad plblica preexistente, siempre

gque resulte debidamente garantizado el respeto a la auto-

nomia municipal constitucionalmente reconocida.

3)

Las CCAA y/o, en su caso, la Administracidén del Es-
tado, podrén particpar en los dérganos de gobierno de
las entidades supramunicipales a que se refiere el
punto anterior, siempre dque sus competencias o inte-

reses resulten afectados.

Como ya expusimos en su momento, la legislacidn sec—

torial que se dictara debia prestar también atencién a 1la

regulaciédn de los titulos habilitantes para la realizacién

del transporte municipal. Y asi se ha hecho (26), mediante

el establecimiento de las siguientes previsiones:

1)

2)

El otorgamienteo de los titulos habilitantes para la
realizacién de transportes urbanos de viajeros co-

rresponderd a los drganos municipales competentes.

No obstante lo dispuesto en el punto anterior, los

transportes discrecionales de viajeros realizados en

vehiculos con una capacidad superior a diez plazas
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3)

incluido el conductor, podrédn llevarse a cabo en
suelo urbano y urbanizable al amparo de las autori-
zaciones de transporte interurbano otorgadas por el
Estado y las CCAA, cuyo ambito comprenda el corres-

pondiente municipio.

Los Ayuntamientos podrdn autorizar la realizacidn de
transporte urbanc en los vehiculos a gque se refiere
el parrafo anterior, cuando no se cuente con la ne-
cesaria autorizacidén del Estado o de las CCAA, cuan-
do resulte debidamente garantizada 1la rentabilidad

del servicio con carédcter exclusivamente urbano.

El otorgamiento de autorizaciones para la realiza-
cién de servicios de transporte de viajeros de ca-
racter interurbanc en automdéviles de turismo, estari
condicionado a la previa obtencidén de la licencia de
transporte urbano expedida por el municipio en gque
esté residenciado el vehiculo, salvo las excepciones
gque reglamentariamente se determinen. El1 servicio
interurbano, salvo los supuestos expresamente excep-

tuados, debera iniciarse en el referido municipio.

La pérdida o retirada de la autorizacién municipal
de transporte urbano dard lugar a la automdtica can-
celacidn de la autorizacidn de transporte interur-

bano, salvo que 1la autoridad competente decida ex-
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presamente su mantenimiento por razones de interés

pablico.

Novedad interesante de la Ley es la previsién de
que, en las zonas en las gque exista interaccidén e influen-
cia reciproca entre los servicios de transporte de varios
municipios, podrdn establecerse Areas Territoriales de
Prestacién Conjunta, en las que se faculte a determinados
transportes de viajeros en automdéviles de turismo para la
prestacién de cualquier servicio, ya sea urbanc o interur-
bano, cuya iniciacién se realice dentro de dichas Areas,
incluso fuera del término del municipio en gque esté resi-

denciado el vehiculo. (27)

Por otra parte, establece la Ley gque en aguellos
puntos especificos en gque se produzca una generacién de
transporte gque afecte a varios municipics, tales como
puertos, aeropuertos, estaciones ferroviarias y de trans-
porte, ferias, u otros andlogos, cuando las necesidades de
transporte no se hallen suficientemente atendidas por 1los
automéviles de turismo residenciados en el municipio en
que tales puntos estén situados, se podra establecer un
régimen especifico que permita a wvehiculos residenciados
en otros municipios realizar transporte con origen en di-
chos puntos. Dicho régimen especifico serad de aplicacién
preferente y podrad establecer limitaciones en cuanto al

ntmero de vehiculos de cada municipio que puedan prestar
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servicios con origen en los puntos de generacidn de trans-

porte. (28)

Por dltimo, y en cuanto al régimen econémico y fi-
nanciero de este tipo de transporte, se dedica un precepto
-e]l art. 117- a fijar las lineas esenciales del régimen

tarifario y del sistema de financiaciédn:

~-En cuanto al régimen tarifario, la autoridad local com-
petente establecera, con sujecién a la normativa general
de precios, el régimen tarifario de los transportes ur-
banos de viajeros, con consideracidn, en su caso, de 1la
parte del coste de los mismos gue deba ser financiada con

recursos diferentes a las aportaciones de los usuarios.

~Por lo que respecta a la financiacidén de los transportes
piblicos urbanos o metropclitanos de viajeros, aquélla
podra realizarse, entre otros, con los siguientes ingre-

S0s.

a) Los procedentes de las recaudaciones obtenidas di-
rectamente de los usuarios de los servicios y la
explotacién de otros recursos de las empresas pres-

tatarias.
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b) Las recaudaciones tributarias que, con esta especi-
fica finalidad, se pudieran establecer por los orga-

nismos competentes.

c) Las aportaciones que pudieran realizar las distintas
Administraciones Plablicas, de conformidad en su caso
con el correspondiente contrato con la empresa pres-

tataria.

Insistimos, finalmente, en gque siendo éste el marco
general del régimen legal del transporte municipal, hay
muchas cuestiones que, dada su indefinicién y la trascen-
dencia gque revisten, habrdn de ser objeto de un necesario
Yy perentorio desarrollo reglamentario. Dicho desarrollo,
al que la LOTT se remite expresamente, especialmente en lo
que se refiere a la cuestidn de las coincidencias, ha te-
nido su primera manifestacidn -a nuestro juicio, todavia
muy incompleta- en el Real Decreto 1211/1990, de 28 de
septiembre, por el gque se aprueba el Reglamentc de la Ley
de Ordenacién de 1los Transportes Terrestres, gque en el
capitulo III ("Transporte urbano") del Titulo IV, y, més
concretamente, en los articulos 141 y 142, establece las
siguientes pautas:

12) Las competencias municipales sobre los transpor-

tes y las actividades auxiliares y complementarias

de estos se ejerceradn con sujecidn a lo dispuesto en
las normas sustantjvas del Estado y de las Comunida-

des Autdénomas gue regulen los mismos.

22) Las autorizaciones estatales o autondémicas de
transporte de mercancias habilitaridn para realizar
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tante transporte urbano como interurbanoc dentro del
ambitc a gque las mismas estén referidas. Las conm-
petencias municipales en relacidén con los transpor-
tes de mercancias se concretardn a los aspectos re-
lativos a su repercusioén en la circulacidén y trafico
urbano.

33a) Las autorizaciones estatales ¢ autondmicas de
transporte discrecional de viajeros en autobis habi-
litardn para realizar tanto transporte urbano como
interurbano dentro del ambito a que las mismas estén
referidas. Los municipios podran otorgar autoriza-
ciones habilitantes para realizar transporte dis-
crecional en autoblis de caridcter exclusivamente ur-
bane, siempre gue dicho otorgamiento no impligue una
perturbacién en la adecuacidén de la oferta y la de-
manda de transporte, quede justificada la rentabili-
dad del servicio con cardcter exclusivamente urbano
e informe favorablemente dicho ortorgamiento la Co-
munidad Auténoma correspondiente o, en su caso, el
Estado, o¢ido el Consejo Nacional de Transportes Te=~
rrestres u oérganoc competente de las Comunidades Au-
tonomas. Serid aplicable en relacién con el otorga-
miento, modificacidén, utilizacidén y extincidén de
dichas autorizaciones, en defecto de normas de las
Comunidades Autdénomas, el régimen general estableci-
do en este Reglamento.

43) E]l1 establecimiento, adjudicacidén y explotacidn
de los transportes regulares de viajerocs permanentes
o temporales y de uso general o especial de com-
petencia municipal definidos en el articuloc 113 de
la LOTT, se regirdn por las normas de las Comunida-
des Autdonomas que les afecten, por las de este Re-
glamento y sus normas complementarias, y por las co-
rrespondientes Ordenanzas Municipales, 1las cuales
deberan respetar lo dispuesto en las normas autond-
micas y estatales sin poder introducir requisitos o
disposiciones adicionales que desvirtden su sentide.

Podra especialmente realizarse la explotacién
municipal directa mediante acuerdo del correspon-
diente Ayuntamiento, asi como la utilizacién de pro-
cedimientos de gestidn indirecta distintos de 1la
concesidn.

58} No seran de aplicacidén en relacidén con 1los
transportes regqulares de viajeros de competencia
municipal, las normas establecidas en este Reglamen-
to sobre prohibiciones de coincidencia para el esta-
blecimiento de servicios regulares permanentes o
temporales; no obstante, para el establecimiento por
los Ayuntamientos de lineas gque incluyan traficos
coincidentes con los gue tengan autorizados con an-
terioridad otros servicios regulares interurbanes,
serid necesaria la justificacidédn de la insuficiencia
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del servicio existente para atender adecuadamente
las necesidades de los usuarios y la previa confor-
midad del ente concedente de éste, la cual podra
condicionarse a la previa aprobacién de un plan de
coordinacidén de la explotacidn de ambos servicies,
en cuya elaboracidén deberia ser oida la empresa titu-
lar de la concesidn del servicio regular interurba-
no.

Tendran la consideracidén de traficos coinci-
dentes a estos efectos los que se realicen entre
paradas en las que el servicio interurbano estuviera
autorizado a tomar y dejar viajeros o puntos préxi-
mos a los mismos, incluso cuando dichas paradas es-
tuvieran dentrc de la misma poblacién o nicleo de
poblacidn.

En definitiva, y a modo de valoracién final, aunque
podamos decir, sin temor a equivocarnos, que unc de los
aciertos més destacados de la LOTT ha sido su aplicacién
al transporte urbano, no es menos cierto que ello implica-
ba una decisidén comprometida, pues encerraba las dificul-
tades propias de nuestro Estado autonémico; y esto es, sin
duda, lo gue ha impedido que la Ley profundice en el tema

y establezca unos princpios claros y definidos.

La LOTT, como hemos visto, ha definido los transpor-
tes urbanos atendiendo a un criterio territorial, es de-
cir, los que discurran por suelo urbano y urbanizable, o

los que se realicen dentro de un mismo término municipal.

La dificultad se plantea al determinar cuéndo, cémo,
en gué manera y en qué aspectos la LOTT es de aplicacién
al transporte urbano, asi como su caracter supletorio o

directo (29). Estas dificultades pueden incrementarse si
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cada Comunidad Autdnoma desarrclla libremente esta mate-

ria.

Es evidente que se ha producido una ampliacidn de la
competencia municipal en materia de transportes, y esto
supone el detrimento de otras. Asi, pues, esta situacién
puede dar 1lugar a tres tipos de conflictos: conflictos
entre las Administraciones Pablicas afectadas; conflictos
empresariales por concurrencia de trafico y conflictos

entre empresas y Administraciones Pliblicas.

Los primeros -conflictos entre Administraciones Pi-
blicas- derivan del hecho de que los municipios podran
ampliar con cardcter general los servicios urbanos exis-
tentes a todo el suelo urbano o urbanizable, o individua-
lizadamente a todo el término municipal. Si no existe en
este territorio un servicio regular, no habrd problema.
Caso contrario, la Administracién gque antes ostentaba la
competencia en materia de transporte en el mismo, tendra
que defenderla, asi como los derechos de la concesidn
afectada. En evitacidén de estas situaciones, serd preciso
que se actle con prudencia, teniendo muy presente las re-
glas de partida gque al efecto se establecen en el Regla-
mento de la LOTT a las que anteriormente nos hemos referi-

do.
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Los conflictos entre empresas, gue previsiblemente
también habran de producirse, requieren asimismo de una
actuacidn prudente de los municipios, con estricto respeto
de esas mismas reglas establecidas en la LOTT y su Regla-
mento. Es evidente que si se fijan unas bases muy claras
y definidas de actuacién en la coordinacién de los ser-
vicios, en la coordinacién de las Administraciones, y en
los convenios que tengan que firmar estas Administracio-

nes, puede haber soluciones.

Por 1ltimo, los conflictos entre empresas y Adminis-
traciones pueden ser de dos tipos: los derivados de agre-
siones a sus derechos, provocados o amparados por otras
Administraciones distintas de las gue competencialmente
dependen; y los que puedan surgir con su propia Adminis-

traciédn como consecuencia de la nueva situacién.

III) LAS COMPETENCIAS PROVINCIALES EN MATERIA DE TRANS~

PORTE _POR CARRETERA (30)

1) Las competencias provinciales en general

Como ya tuvimos ocasidén de comprobar en otra parte
de esta tesis -en concreto, en el capitulo 2¢- las com-
petencias provinciales en materia de transporte, en nues-

tra legislacién, han sido escasas.
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El recconocimiento constitucional de la provincia vy
el reconocimiento de su autonomia podrian haber sido un
buen punto de partida para un renovado protagonismo de

esta entidad. Sin embargo, no parece haber sido asi.

Como ya hemos indicado, la configuracién de la posi-
cidén de las Corporaciones Locales se traduce en el recono-
cimiento de un derecho de participacién en las cuestiones
gue afecten a su intereses que se concretaradn en las com-
petencias que establezca la legislacién sectorial com-
petente, sin perjuicio de aquéllas gque establezca el pro-
pio Estado en 1la 1legislacién basica constitucionalmente

establecida.

El primer punto de referencia lo constituye, en con-
secuencia, la Ley 7/1985 de 2 de abril, reguladora de las
Bases de Régimen Local, gue como legislacidén basica deter-
mina no s6lo el nlcleo de la autonomia local, sino que

ademés puede indicar competencias concretas.

A diferencia de 1los municipios, a 1los gue sefiala
unas competencias propias y unos servicios minimos (31),
las competencias de las Diputaciones son objeto de una
configuracién mds genérica. Ya en la propla definicidén de
los fines propios de la Provincia empieza a percibirse una
cierta accesoriedad respecto de los Municipios.

"son fines propios de la Provincia, garantizar los

principios de solidaridad y equilibrio intermunici-
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pales, en el marco de la politica econdmica y so-
cial, y, en particular:

a) Asegurar la prestacidén integral y adecuada en la
totalidad del territorio provincial de los servicios
de competencia municipal.

b) Participar en la coordinacidén de la Administra-

cidn local con la de la Comunidad Autdnoma y la del

Estado" (32)

Impresién gue se confirma con la lectura de las com-
petencias propias de las Provincias, limitadas a: "a) la
coordinacidén de los servicios municipales entre si para la
garantia de la prestacidén integral y adecuada a que se
refiere el apartado a) del articulo 31"; "b) la asistencia
y la cooperacidn juridica, econdmica y técnica de los Mu-
nicipios, especialmente los de menor capacidad econdmica y
de gestidn"; "c) la prestacidén de servicios plblicos de
cardcter supramunicipal, y, en su caso, supracomarcal", vy

"d) en general, el fomento y la administracién de los in-

tereses peculiares de la Provincia" (33).

Como puede observarse a primera vista, las Diputa-
ciones han perdide, incluso, sus competencias minimas sec-
toriales existentes en 1la legislacién anterior (34). La
Provincia pasa a ser una Entidad cuyo contenido esencial

gira en torno a los Municipios fundamentalmente. (35)
En todo caso, ha desaparecido cualquier alusién di-
recta a la materia de los transportes, como ocurria en la

legislacidén precedente. (36)
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Ello no impide, como acertadamente sefiala DE ASIS
ROIG, que en ciertos articulos, a través de su referencia
al género de las Corporaciones Locales, se permita a la
Provincia que pueda acceder a ciertas competencias en ma-
teria de transportes. Asi, el articulo 86 LBRL establece
un principio de reserva sobre el transporte urbano y de
viajeros en favor de las Entidades Locales (37). Su esta-
blecimiento se realiza en favor de las Corporaciones loca-
les en general y no hecesariamente vinculada al escalédn

municipal. (38).

En cualquier caso -concluye el citado autor- 1la
prestacién de servicios supralocales, la coordinacién de
los servicios y 1la asistencia a los Municipios permite
abrir camino para la actuacién de las Diputaciones en
cuanto que estas funciones las ejerceran, segGn 1la LBRL,

"en todo caso",

2) Las competencias especificas en materia de transporte

Como es sabido, la legislacidén local no es sufi-
ciente para concretar el contorno competencial de estas
corporaciones en materia de transportes. Como se recorda-
rda, es la legislacidn sectorial la encargada, aparte de 1la
legislacién basica que dicte el Estado, de seflalar 1los
niveles de atribuciones gue en concreto corresponden a las

Corporaciones Locales.
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Veamos cdémo se manifiesta esta legislacidén sec-—

torial.

a) La ausencia de referencias en la legislacidén sec-
torial del Estado: la Ley de Ordenacién de los

Transportes Terrestres.

El legislador sectorial goza de una mayor libertad a
la hora de configurar la posicién de la Provincia en cada
materia concreta. Y serd la Entidad competente por razén
de la materia 1la .encargada de definir esa posicién: en
este caso, corresponderd a las Comunidades Autdénomas esta

facultad de delimitaciédn.

Por ello, no es raro que en la legislacidn estatal
sobre la materia no se contenga referencia alguna al caso
de la provincia. Asi ocurre con la la Ley 16/1987, de 30
de julio, de Ordenacién de los transportes terrestres, o
la Ley Orgéanica 5/1987, también de 30 de julio, de delega-
cidén de facultades del Estado en las Comunidades Autédnomas

en materia de transporte por carretera y por cable.

Unicamente podemos deducir una posible intervencién
de las Diputaciones Provinciales, de conformidad con esta
legislacidn, en materia de transportes urbanos -cuya res-
ponsabilidad corresponde, en principio, como vimos, a los

Ayuntamientos- en los siguientes casos:
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-En primer lugar, en el supuesto previsto en el articulo
113.3 LOTT: "Cuando los servicios a los que se refiere el
punto 1 anterior afecten a intereses gue transciendan los
puramente municipales, las competencias de los correspon-
dientes Ayuntamientos se ejerceran de forma coordinada
con las entidades de ambito superior, segin lo que en su
caso establezcan las correspondientes normas estatales o
de las Comunidades Autdnomas". Es decir, cuando como con-
secuencia de gque las lineas de transporte urbano sobrepa-
sen el interés municipal y asi lo permita la legislacién
de la Comunidad Autdénoma, podrad darse entrada a la inter-

vencidén como Administracién ptblica a la Diputacién.

-En la participacidén como entidad afectada en los con-
venios gque se establezcan entre los municipios en agque-
llos casos en gque dandose los supuestos previstos en el
articulo 114.1 se establezca un régimen especial de ges-

tidén del transporte (39).

b) La provincia y el transporte en 1la legislacidn de

las Comunidaes Autdénomas

En la legislacidén de las Comunidades Auténomas las
competencias asumidas por 1las Provincias han tenido una
suerte pareja a la importancia que dentro de su organiza-
cidén se diera a esta Entidad. En consecuencia, el nivel de

intervencién es muy diferente de unas Comunidades a otras.
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Por otro lado, la especificacidén de las competencias
provinciales en materia de transportes se ha realizado
tanto en la legislacién local de cada Comunidad Autdnoma,
las mads de las veces, como en la regulacién del transpor-
te. Pasemos, a continuacién, a describir el panorama ac-

tualmente existente, siguiendo una vez mds a DE ASIS ROIG.

La Ley de la Comunidad Autdénoma de las Islas Cana-
rias 8/1986 de 18 de noviembre, de Régimen juridico de las
Administraciones pGblicas de Canarias, declara transferi-
dos a los cabildos insulares como competencias propias de
los mismos los "transportes interurbanos por carretera y

transportes por cable®™ (40).

Igualmente es importante la atribucién de competen-
cias realizadas en la legislacidén vasca en favor de sus
Territorios histéricos. La extensidén del régimen especial
previsto para la provincia de Alava bajo el régimen ante-
rior, al resto de los Territorios Histdéricos, ha producido
una reorganizacidén de las competencias plasmada en diver-
sos Decretos en los que se distribuyen competencias entre
la Comunidad Autdnoma y dichos territorios (41), de resul-
ta de los cuales quedan las Diputaciones Forales encarga-
das de la administracién del transporte de interés para
cada territorio histdérico. En consonancia con ello, se

confieren amplias competencias a dichas Diputaciones a la
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hora de otorgar concesiones o apreciar excepciones al ré-

gimen de coincidencias en el transporte (42).

Por el contrario, en otres casecs, este tratamiento
no existe -aplicandose, en consecuencia, el régimen gene-
ral previsto para el Estado, mads las disposiciones de
adaptacidén que fueren necesarias-; o bien son "coordinadas
con los intereses de las Comunidades Autdénomas" -tal es el
caso de la Comunidad Valenciana, en cuya Ley 2/1983, de 4
de octubre, se declaran de interés comunitario diversas
formas de transportes interurbancs (43}; o bien son aboli-
das directamente, gquedandec absorbida cualquier competencia
en la materia por la Comunidad Autdénoma. Tal es el caso de
Andalucia, que tiene declarado como de interés comunita-
rio, y por lo tanto bajo la tutela de la Comunidad, el

transporte (44).

En todo caso, en las Comunidades en gue no se haya
dictado norma sustitutiva alguna, hay que considerar gue
continGa vigente el régimen juridico anterior, con lo que,
salvo la subrogacién de la Comunidad Autdénoma en el papel
del Estado, la distribucién de competencias permaneceria
inalterada, con la consiguiente escasisima o inexistente

presencia provincial en la materia.

Una mencidén especial merece la legislacién de Cata-

lufia. La profunda reorganizacidn territorial gue desde 1la
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Generalidad se pretende, afecta profundamenté al papel de
la Provincia como Entidad y, consecuentemente, a las com-
petencias que la misma pueda ejercer. El caminoc elegido
para esta reorganizacidn es el de la absorcidén misma de la
organizacién provincial previa reduccidén a una Unica Pro-
vincia de todo el territorio de Catalufia (45). Sin embar-
go, hasta que dicha reorganizacién no se produzca por el
Estado, instancia competente para realizar dicha altera-
cién, ello hace gue la existencia de la provincia siga
contemplada en su legislacidén local especifica (46), en la
legislacién del transporte por carretera (47), asi como en
las operaciones de coordinacién del transporte en 1la
conurbacién de Barcelona y su &rea de influencia (48), y
que se pueda encontrar alguna intervencién provincial a
través de las alusiones a las Entidades Locales interesa-
das. Sin embargo, este modelo, al igual que el existente
con anterioridad en el Estado unitario, penaliza la pre-
sencia de las Diputaciones al no prever ningdn &mbito es-
pecifico de actuacién, agravdndose 1la situacién con 1la
aparicién de otro ente local como es la Comarca, como en-
tidad territorial supramunicipal y de finalidad general

(49) .

Estas notables diferencias entre los a&mbitos compe-
tenciales de unas y otras provincias -concluye DE ASIS
ROIG- (50) hay gque buscarlas probablemente en su diferente

grado de consolidacién como instituciones especificas.
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Asi, no es casualidad gue alli donde una cierta tradicidn
foral o las peculiaridades de la organizacién insular han
facilitado una mayor implantacién de organizaciones supra-
locales la consolidacién de su presencia en materia de
transportes sea notablemente superior a aquellos territo-

rios en los que no se ha dadoeo tal consolidaciédn.

3) Valoracién final sobre 1la pesicidén de la Provincia

en materia de transporte por carretera (51)

12. En primer lugar, debemos destacar un importante hecho.
La dificil posicidén de 1la Provincia en la organizacién
territorial del Estado no es un fendémeno nuevo ni forzosa-
mente producido por la aparicidén de las Comunidades Autd-
nomas, al menos en materia de transportes., Pese a los es-
fuerzos doctrinales de potenciacidén de esta Entidad (52)
que se produjeron antes de la Constitucidén de 1978, su
nivel de competencias siempre ha sido tan bajo, que no se
puede decir tampoco gue haya gozado del favor del Estado.
Las razones pueden ser de diversa indole, pero la realidad

estd ahi.

En la actualidad el &mbito de movimiento de la Dipu-
tacién en materia de transporte es muy reducido, virtual-
mente inexistente como poder plblico, pero no puede decir-
se gue sea menor dque cuando constituia el dnico ente in-

termedic entre el Estado y el Municipio. En algunos casos

- 633 -



su nivel competencial efectivo parece haberse incrementado

(53).

22. En segundo lugar, las atribuciones contenidas en el
articulo 36 de la LBRL que colocan a las Comunidades Autd-
nomas en "lo supramunicipal" y la gestidn de estos intere-
ses, y la creacién de Entes intermedios en materia de
coordinacién del transporte, producen un desplazamiento de
la Provincia en sus funciones de coordinacién, reflejo de
una posible desconfianza municipal y autondémica en la ins-

titucidn gue estudiamos.

Ademé&s, no parece posible el entendimiento de gue la
atribucién de cooperacidén y asistencia implica una reserva
competencial excluyente, que impida, por un lado, a los
Ayuntamientos asociarse para la gestidén de intereses comu-
nes, ©, por otro lado, establecer por las Comunidades Au-
ténomas formas de coordinacidédn especificas, ya que tales
posibilidades estan expresamente previstas en la legis-

lacidén local basica.

392, Paraddjicamente, ademds, el legislador basico del Es-
tado, al no atribuirle competencias minimas en materia de
transportes ha dejado, en la configuracién de la posicidén
de la Provincia, el maximo de posibilidades al legislador
autondmico. En efecto, serdn el legislador sectorial y el

legislador autondémico los encargados de dotar de contenido
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especifico a la posible competencia en materia de trans-

portes de las Diputaciones.

42, Sin embargo, la subsistencia de una organizacidén peri-
férica estatal o autondmica para 1la coordinacién del
transporte y el peso econdmico que las capitales siguen
ejerciendo sobre la poblacidén del territorio provincial,
permiten poder afirmar la existencia de un ambito propio y
especifico de influencia cuya custodia, sin embargo, no le

ha sido confiada.

Realmente, la existencia de la Provincia (54) ha
estado marcada con el signo de la desconfianza por el res-
to de las Administraciones ptblicas, gue no han generado
un marco para desarrollar una actividad especifica y pro-

pia gue justifique su existencia.

52, Con ello nos encontramos de frente con un dilema gque
parece constante en nuestra organizacién territorial. (Es
congruente la caracterizacién legal actual de la Provincia

con su reconocimiento constitucional?.

Los cambios estructurales sugeridos por la Comisidn
de expertos scbre autconomias no han producido la revita-
lizacidén esperada. También parecen verse frustradas las

perspectivas de colaboracidén y las diferentes técnicas
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previstas al efecto como medio de rellenar ese vacio com-

petencial.

En este punto dos soluciones parecen apuntarse; por
un lado, el definir con caracter general -es decir, me-
diante legislacién basica sectorial- un &mbito de compe-
tencias cuyo despliegue funcional justifique su atribucién
a las Diputaciones (55), o bien, deberemos empezar a re-
plantearnos la regulacidén del modelo provincial en la LBRL

como forma general de organizacidén supramunicipal.
Evidentemente, el transporte puede ser uno de los
ambitos donde se puede justificar una intervencién provin-

cial gue hoy no existe.

IV) CONCLUSIONES

De todo lo anteriormente expuesto podemos extraer

las siguientes conclusiones:

12) La competencia municipal en materia de ordenacidn de
los transportes terrestres, limitada, en virtud de la Ley
de Ordenacién de 1los transportes mecanicos por carretera
de 1947, salvo supuestos especificos, al "casco urbano" de
las poblaciones, se ha extendido con generalidad, en vir-
tud de la LBRL y de la LOTT, a la totalidad del término

municipal.
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22) La extensidén de la competencia municipal a todo el
término municipal supone que los Ayuntamientos son ahora
competentes no sdlo en cuanto a los servicios urbanos pro-
piamente dichos -es decir, los efectuados en suelo urbano
¢ urbanizable- sino también, y por razén del "interés mu-
nicipal" afectado, respecto a los servicios interurbanos
realizados Iintegramente dentro del término municipal, 1lo
que permite a los Ayuntamientos concursar redes de ser-
vicios de transportes gque comprendan los de una y otra
naturaleza, operacién que, en atencidén al principio cons-
titucional del interés afectado, tiende a la redistribu-
¢ién de tréaficos en tres niveles: municipal, autdénomico y

estatal.

38) La situacidén competencial gue con anterioridad a la
LOTT se producia dentro del "casco urbano”® de las pobla-
ciones no resulta alterada por la extensién de competen-
cias municipales, por lo que es conveniente hacer ver dque
en las zonas urbanas de las poblaciones los Ayuntamientos
solamente pueden actuar sobre los servicios interurbanos
de otras Administraciones por razones de policia de la
circulacidén, pero no de ordenacién del transporte, potes-
tad que sigue correspondiendo al ente concedente del ser-
vicio interurbano, es decir, normalmente, a la Comunidad
Autdnoma; lo que, al igual gque antes de la LOTT, produce

una situacién de "competencias compartidas" gque obliga a
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su ejercicio coordinado por Ayuntamientos y CCAA, respe-

tando los intereses de los empresarios interurbanos.

43) Los Ayuntamientos no pueden ejercer sus nuevas com-
petencias desconociendo la existencia de las concesiones
interurbanas establecidas por las Administraciones supra-
municipales, cuyo equilibrio econdémico debe gquedar a salvo
en los concursos que se convoguen para la adjudicacién de
las nuevas redes de servicios municipales. Siendo obliga-
cién de las CCAA y, en su caso, de la Administracidén del
Estado, contestar toda actuacidén municipal de caracter
unilateral que desconozca la situacién de 1los con-

cesionarios preestablecidos.

52) A las CCAA, en razén del interés supramunicipal gque
tutelan, les incumbe coordinar las redes de servicios de
transporte de caracter municipal con los servicios de ca-
ridcter interurbano de su titularidad, respondiendo frente
al concesionario de los perjuicios econdmicos que se deri-
ven de la alteracién de los titulos concesionales, pudien-

do repercutir su coste en la Administracidén municipal.

62) Para una mayor seguridad juridica se hace necesario
clarificar la nueva situacién a nivel reglamentario; y aun
cuando las CCAA podrian dictar aisladamente sus propios
Reglamentos sobre el transporte municipal, e inclusc le-

gislar —-como reconoce la LOTT-, seria conveniente consen-
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suar entre CCAA y Administracidén Central el desarrollo de
la referida legislacidén, ya gque, de no ser asi, a mayor
multiplicidad de normas para abordar el mismo problema, se
producird un mayor confusionismo y mayores riesgos para

los empresarios.
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NOTAS AL CAPITULO 729:
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(1)

(2)

(3)

(4)

(5)

(6)

(7)

Sobre transporte municipal y transporte urbano, vid.
en general, GARCIA DE ENTERRIA, El servicio piblico
de los transportes urbanos, RAP n% 10, 1953; MARTIN
RETORTILLO, Cirilo, Los Ayuntamientos y 1la nueva
ordenacién de los transportes por carretera, REVL n®
54, 1950; el libro "Gestidén y financiacién de los
transportes urbanos" editado por el Ministerio de
Transportes, Madrid, 1980 (donde se recogen varias
ponencias sobre el tema); DE ASIS ROIG, Los trans-
portes urbanos colectivos, en la obra Tratado de
Derecho Municipal, dirigida por MUNQZ MACHADQ, Tomo
II, Madrid, 1988.

Sobre este doble Jjuego de la competencia local y
estatal, con predominio de esta 1ltima, wvid. las
consideraciones que hace GARCIA DE ENTERRIA, Proble-
mas actuales de régimen local, Sevilla, 1986, péags.
11 a 20.

vid. ARINO ORTIZ, G., "La empresa pablica y privada
en el transporte urbano (en el libro Gestién y fi-
nanciacidén del transporte urbano, MTC, 1980}, pags.
127 y ss.

Real Decreto de 4 de julio de 1924 y su Reglamento
de aplicacién de 11 de diciembre de 1924.

La reciente Ley francesa de 31 de diciembre de 1982
"D’Orientation sur les transports interieurs", es-
tablece un marco legal omnicomprensivo de los dis-
tintos medios de transporte, asi como del transporte
interurbanc y urbano, desde la perspectiva del "sis-
tema global'.

Con lo que pasado el tiempo se daria lugar a una
tajante diferenciacidén entre transportes urbanos e
interurbanos, que propiciaria futuros conflictos
normativos y competenciales entre las Administracio-
nes Local y Central.

Con ello se venia a establecer un amplio arco com-
petencial en atenciédn a facilitar a los Ayuntamien-
tos '"el gobierno y la administracién de los inte-
reses peculiares de los pueblos" (art. 101.1 de la
LRL) .

Es interesante recoger agqui la opinién de BAENA DEL
ALCAZAR de que '"no es cierto que el art. IOI de la
LRL otorgue competencia para el establecimiento de
lineas de transporte terrestre, sino gue se limita a
enumerar los transportes terrestres en la lista de
competencias sin especificar a qué se extienden és-
tas... Se estd aqui ante la clésica confusidén entre
servicios municipales y servicios de competencia
municipal, como lo demuestra gue de todas las decla-
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raciones de la legislacién de régimen 1local antes
examinadas ninguna de ellas otorgue directamente
competencia respecto a las concesiones y autoriza-
ciones de transporte por carretera. En realidad, son
cosas distintas el otorgamiento de las autorizacio-
nes o concesiones y la prestacién al piblico de lecs
servicios gque permite e incluso prevé la legislacién
de ordenacidén de transportes por carretera".

El citado autor describe a continuacidn cudles eran
esas facultades respecto a la prestacidén. Merece la
pena que recojamos Integramente dicha descripcién,
pese a la extensién de la cita:

"La gestién de los transportes urbanos puede llevar-
se a cabo seglin el Reglamento de Servicios de las
Corpeoraciones Locales, aprobado por Decreto de 17 de
junio de 1955, bien mediante alguna de las formas de
gestidén directa, bien mediante concesién (art. 144),
bien, como en los casos de los servicios privados
prestados al piblico, mediante autorizacidén a tenor
de los arts. I y 17 (Vid. ENTRENA CUESTA, "El1 ser-
vicio de taxis", RAP, niim. 27, pags. 29 y sigs.).

Respecto a la actuacién sobre los transportes por
carretera propiamente dichos, la Ley de OQrdenacién
guardaba absoluto silencio, pero aparece en el Re-
glamento y en alguna otra norma gue se citarda. A
estos efectos debe distinguirse entre la interven-
cidén de los Ayuntamientos y Diputaciones en las con-
cesiones estatales y la posibilidad de que los pro-
pios entes locales sean concesionarios.

En cuanto al primer punto, el Reglamento de Ordena-
cidén establece en su art. 11 gue cuando se presente
un proyecto de servicio regular, una vez aprobado,
se someterd a informacién piblica, a la que debe
llamarse expresamente a los Ayuntamientos y Diputa-
ciones; siendo éste el procedimiento normal previsto
para tener en cuenta los intereses de los entes lo-
cales.

Mds interés tiene, en cambio, el segundo supuesto,
de gue los entes locales sean concesiocnarios del
Estado, lo gue supone la existencia de una relacién
juridica entre dos Administraciones PGblicas. Esta
posibilidad fue consagrada respecto a las Diputacio-
nes Provinciales por la Orden de 18 de Jjunio de
1949, que interpreta que los entes citados pueden
ser titulares de servicios piblicos de transporte
por carretera, al amparo del art. 9 de la Ley de
Ordenacién, ya que ésta se refiere a que los titula-
res menciocnados pueden ser todos los espaholes que
se hallen en pleno uso de sus derechos civiles y las
entidades legalmente constituidas, y no cabe duda de
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(8)

que las Diputacicnes son entidades constituidas le-
galmente. Por otra parte, el Reglamento de Ordena-
cién recogid® en su art. 11 lo dispuesto en la Orden
de 18 de junio de 1949, admitiendo la posibilidad de
gque las Diputaciones fueran concesionarias de ser-
vicios plblicos de transporte por carretera, debien-
do advertirse que tanto la Orden como el Reglamento
de Ordenacidédn dan prioridad a las Diputaciones res-
pecto a los Ayuntamiento, declarando que cuando los
proyectos sean promovidos por las Diputaciones no es
necesario llamar a los Ayuntamientos a informacidn
piblica, y las alegaciones de é&stos deben remitirse
a las Diputaciones para informe.

Respecto a la prestacidén de servicios directamente
por los Ayuntamientos, no se encuentra en la legis-
lacidén sobre el tema ninguna declaracidn expresa,
aunque puede, sin duda, aplicarse lo anterior, va
que los Ayuntamientos son entidades legalmente cons-
tituidas. En cambio, si se encuentra una declaracidn
jurisprudencial en la importante sentencia del Tri-
bunal Supremo de 31 de octubre de 1959. Segin esta
sentencia, el gque la LRL se refiera en su art. 121 a
que el Ayuntamiento actiia respecto a los transportes
dentro del término municipal, no es obstidculo para
gue pueda tomar parte en los concursos, lo gue re-
sulta avalado por la posibilidad de gestién directa
de los servicios gue reconoce el art. 164 de la LRL,
pudiendo extenderse, en este régimen de concurso y
concesidén, la actividad del servicic a otros térmi-
nos municipales, siempre que no se opongan las Dipu-
taciones o los demas Ayuntamientos.

Puede observarse, por tanto, gue excepto por lo que
se refiere a los transportes dentro del casco ur-
bano, la actuacién de las Corporaciones Locales se
reduce al modesto papel de concesionarias de los
servicios estatales" (vid. BAENA DEL ALCAZAR, "Los

transportes mecdnicos por carretera', Madrid, 1970,
padgs. 100 y sigs., GARCIA DE ENTERRIA, "El servicio
piblico de los transportes urbanos", RAP, nim. IO,

1953, pag. 69; y MONCADA, "El1 transporte por carre-
tera en el Derecho espafiol", Madrid, 1962, péag.
107) .

En efecto, la realidad vendria a limitar profunda-
mente la ambiciosa pretensién de la LRL, por cuanto
los distintos medios de transporte, al irse desarro-
llando aisladamente en funcidén del avance tecnolégi-
co y de su implantacién social, vendrian a ser regu-
lados por el Estado mediante leyes especificas (y,
asi, surgirian leyes de carreteras, de transportes
por carretera, de trolebuses, de ferrocarriles me-
tropolitanos, de aeropuertos) que irian por su parte
estableciendo en cada caso un régimen normativo Yy
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(9)

competencial especifico, en el gque las competencias
locales irian cediendo sitio en favor de la Adminis-
tracidn estatal.

vVid. al respecto GARCIA DE ENTERRIA, "Problemas ac-
tuales del régimen local", Sevilla, 1986, (que ana-
liza ese progresivo proceso de "absorcién" de las
competencias de los entes locales por el Estado).

"Se entiende por término municipal el territorio a
que extiende su jurisdiccién un Ayuntamiento'" (art.
11 LRL).

Madrid y Barcelona vieron reconocida su competencia
sobre todo su término municipal en virtud de sendas
leyes especiales.

La delimitacién del "casco urbano" de las poblacio-
nes correspondia al Ministerio de Obras Pablicas -
luego Transportes y Comunicaciones- que, dados 1los
conflictos de paralelismo entre lineas, condicionaba
generalmente su efectividad a la aceptacién por 1la
autoridad municipal de un "plan de coordinacién" de
lineas urbanas e interurbanas en el interior del
perimetro urbano.

Interesante es recordar al respecto que, como se ha
visto en el capitulo 22 de esta tesis al exponer la
evolucidén histérica, antes de la reglamentacidn de
1924 los Ayuntamientos y las Diputaciones eran com-
petentes respecto a la actividad de transportes por
carretera, al basarse el criterio de competencia en
la titularidad demanial del camino utilizado. En
cambio, a partir de 1924 es una constante de la le-
gislacién espafiola el gque la competencia de las Di-
putaciones provinciales sea practicamente inexisten-
te, y la municipal se limite a los transportes den-
tro del casco urbanc de las poblaciocnes, 1lo que,
como ha subrayado la doctrina (Vid. GARCIA DE ENTE-

RRIA, "El servicio plblico de los transportes ur-
banos", RAP ntGm. IO, 1953, p&g. 70; y PEREZ OLEA,
"Transportes de Madrid y aguas de Barcelona', RAP,

ndm. 24, 1357, pdg. 295), supone una restriccién a
la competencia provincial y municipal, tanto més
injustificada cuanto que el criterio para limitar la
competencia de los Ayuntamientos no es el del térmi-
no municipal (por ello resultaba extrafio a GARCIA DE
ENTERRIA que pudiera elogiarse esa regulacién como
respetuosa con los intereses municipales, tal y como
hacia CIRILO MARTIN RETORTILLO en '"Los Ayuntamientos
Y la nueva ordenacién de transportes por carretera,
en Revista de Estudios de la Vida Local, nGm. 54,
noviembre-diciembre de 1950, pags. 833 y sigs.).

La norma basica sobre la materia era la declaracidén
del art. I?.I., de la Ley de Ordenacidén de 1947, dque
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repite pricticamente el mismo precepto del Reglamen-
to: "Se regiradn por las normas establecidas en la
presente Ley los transportes de viajeros y mercan-
cias sin camino de rodadura fijo o sin medios de
captacién de energia por las carreteras y caminos
del Estado, Provincia o Municipio, fuera del casco
urbano de las poblaciones™.

Es decir, de acuerdo con la Ley, los transportes que
se realizasen fuera del casco de la poblacidn eran
de competencia estatal, y los transportes que se
realizasen dentro del casco urbano eran de competen-
cia municipal. Pero, como acertadamente sefiala BAENA
DEL ALCAZAR (op. cit., pag. 99), dejando aparte gque
no era tan clara la cuestién (porgque se planteaba el
problema de delimitar lo gue se entendia por casco
urbano), a propdésito de este punto se estaba ante un
conflicto de normas con la legislacidn de régimen
local. En efecto, mientras que la legislacidén de
ordenacién del transporte disponia lo gque ya se ha
dicho, la LRL atribuia a la competencia municipal 1lo
relativo a transportes terrestres en el apdo. e) del
art. IOI, y disponia que "es de competencia del
Ayuntamiento pleno la contratacidn o concesién de
obras y servicios", incluso las de transporte dentro
del término municipal, seglin el aptdo. d) del art.
121.

Aungue la doctrina se haya referido en alguna oca-
sién al tema [MONCADA, "El1 transporte por carretera
en el Derecho espafiol", Madrid, 1962, pag. 107], los
mads importantes intentos de conciliacidén de esta
contradiccién se han llevado a cabo por la Jjurispru-
dencia. SegGn la sentencia del Tribunal Supremo de
24 de mayo de 1960, el art. 6 de la Ley de Or-
denacidén, que atribuye competencia al Ministerio de
Obras PGblicas, no fue derogado por la LRL, ya que
"las leyes especiales no guedan anuladas por una ley
general posterior a no ser que expresamente se invo-
quen por ésta". Asimismo, segln las sentencias del
Tribunal Supremo de 7 de julio y 28 de noviembre de
1960, habria de estarse a lo dispuesto por la Ley ¥y
el Reglamento de Ordenacidn.

Por lo demds, en determinados casos esta competencia
para la regulacién podria extenderse a la totalidad
del término municipal e incluso a areas mas amplias;
si bien se trataba siempre de municipios en los que
no regia tGnicamente la legislacién general de régi-
men local. Asi, la Ley de 12 de mayo de 1956 [estu-
diada por PEREZ OLEA, en "Transportes de Madrid y
aguas de Barcelona", RAP, ndm. 24, pégs. 298 Y
sigs.] extendia considerablemente la competencia del
Ayuntamiento de Madrid sobre la materia. La senten-
cia del TS de 3 de abril de 1963 reconoce competen—
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(11)

(12)

(13}

cia al Ayuntamiento de Bilbao para la ordenacién de
los transportes dentro del Gran Bilbao, en wvirtud
del caréacter especialisimo de la legislacidén en su
conjunto urbanistico, lo que, sin duda, puede ex-
tenderse a las otras grandes ciudades afectadas por
ordenaciones similares. Y la orden de 19 de julio de
1962 eximia a Ceuta y Melilla de la aplicacién del
Reglamento de Ordenacidn, por lo que la competencia
de los respectivos Ayuntamientos se extendia a la
totalidad de los respectivos territorios espafioles
de soberania. ([Véase también la Ley 99/1963, de 8 de
julio, scbre transportes en el término municipal de
Valencia].

Recuérdese, ademés, gue en todos los palises cons-
tituye una excepcidn la regulacidédn de los transpor-
tes urbanos dentro de la capital, a consecuencia de
las necesidades surgidas. Donde se hicieron sentir
primero con urgencia estas necesidades especiales
fue en Inglaterra, por lo que la "London Passenger
Transport" fue una de las primeras Corporaciones
piblicas creadas a consecuencia de la nacionaliza-
cién de los transportes urbanos londinenses.

Vid. al respecto CLAVERO AREVALC, Municipalizacidn y
provincializacidén de servicios en la Ley de Régimen
Local, Madrid, 1952.

vid. ENTRENA CUESTA, El servicio de taxis, RAP, n@
27, pags. 29 y sigs.

Vvid., al respecto, PEREZ OLEA, Transportes de Madrid
Yy aguas de Barcelona, RAP n2 24, 1957; HUMET, J.
An&lisis sobre la situacidén de los transportes en el
dmbito de la aglomeracidén metropolitana de Barcelona
{({en el libro Gestidén y financiacién de los transpor-
tes urbanes, MTC, Madrid, 1980, pags. 85 y ss.)

En este sentido, pronto surgen algunas criticas.
Asi, para TOMAS-RAMON FERNANDEZ ("El sistema de dis-
tribucién de competencias entre el Estado y las Co-
munidades Autdnomas" R.E.V.L., nlmero 201, enero-
marzo 1979, padgs. 9 a 36), la ausencia, en la Cons-
titucidén, de un pronunciamiento sobre las competen-
cias de las entidades locales es muy grave. Advierte
gue la garantia constitucional es abstracta y que no
asegura su "quantum", y gque tampoco elimina el peli-
gro de gque, al asfixiante centralismo -y tutela-
estatal, suceda otro igualmente intenso, por parte
de las CCAA. Advierte, por Gltimo, que el régimen
local pertenece a la zona de competencias conmpar-—
tidas previstas en el art. 149.1.18 de la Constitu-
cidén. Todo queda, pues, en principio, en manos de
los legisladores del Estado y de las CCAA. La con-
secuencia inmediata es el pesimismo generalizado, o,
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(15)

(16)

(17)

(18)

cuando menos, un estado de inquietud y de inseguri-
dad juridica. Obviamente, la doctrina de los tribu-
nales -especialmente la del Constitucional-, 1la
cientifica y el legislador, en el tiempo transcu-
rrido desde 1978, han resuelto y aclaradec muchas
cuestiones. Vid. asimismo, sobre el tema, ORTEGA,
L., El1 régimen constitucional de las competencias
locales, Madrid, 1988 y SANCHEZ MORON, La autonomia
local. Antecedentes histéricos y significado consti-
tucional, Madrid, 1990.

"La autonomia local ha de ser entendida como un de-
recho de la comunidad local a la participacién, a
través de 6rganos propios, en el gobierno y adminis-
tracidén de cuantos asuntos le atafien, gradudndose la
intensidad de dicha participacidén en funcidén de la
relacidn entre intereses locales y supralocales den-
tro de tales asuntos o materias. La reduccidn de las
competencias de la entidad local, sustancialmente, a
las de estudio y propuesta, equivale a no respetar
las condiciones minimas gque permitirian considerar
subsistente la autonomia que la Constitucién garan-
tiza. La descentralizacidén que implica la autonomia
no puede ser sustituida por la mera desconcentracién
de la gestidén" (F.J. 42 de la sentencia de TC de 28-
7-1981) .

Véase, sobre la posicién gque ocupa la provincia en
lo que se refiere a sus competencias sobre el trans-
porte por carretera, lo dgue mis adelante se expone
en el apartado III de este capitulo.

Podriamos decir gue, en materia de transportes, la
competencia municipal, gue antes de la Constitucién
se limitaba al "transporte urbano”, se ha visto aho-
ra ampliada a todo el transporte de "interés munici-
pal”, si bien la concrecidén del tema habria de ha-
cerse en la futura legislacidn de transportes.

El choque de esos intereses, que a veces se produce,
nos lleva a recordar aquel significativo comentario
en la obra de MARTIN MATEO, "El1 Municipio y el Es-
tado en el Derecho Aleman" (Madrid, 1965), en la gue
se apunta (Vid. pag. 310) cdmo en ocasiones "los
entes locales ven su defensor mids en el Estado que
en los Lander a gue pertenecen'.

vid. SUAY RINCON, J. "“La organizacién del transporte
madrilefic de viajeros. El1 Consorcio regional de
transportes", capitulo XII del 1libro colectivo -co-
ordinado por GOMEZ-FERRER MORANT, R.-, Comunidad de
Madrid. Estudios sobre el Derecho de la Comunidad de
Madrid. Madrid, 1987.
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La Ley de Haciendas locales permite exigir ya en
mayor medida a los Ayuntamientos el cumplimiento de
sus exigencias. Vid. RUBIO DE URQUIA y ARNAL SURIA,
Ley reguladora de las Haciendas Locales, Madrid,
1289. :

vid. CASTELLS, A. y FRIGOLA, R. Las subvenciones en
la financiacidén de los municipios. BAnédlisis, ex-
periencia comparada y propuestas para el caso espa-
fiol, Lérida, 1987; ALVAREZ ARROJO, Tarifas, subven-
ciones y proteccién a los transportes urbanos (en el
libro Gestiédn y financiacidn... op. cit., pags. 57 y
sS.)

Por lo que se refiere a la cuestidén de la delimita-
cién del casco urbano en la legislacién anterior a
la LOTT ({Vid. GARRIDO FALLA, "Dictamen sobre com-—
petencia municipal sobre transportes mecdnicos",
RAP, num. 40, pags. 513 y sigs.], la norma basica
general en la materia era lo dispuesto en el art.
I2.2 del Reglamento de Ordenacidn de 1949: "A estos
efectos, y como norma general, se entenderd por cas-
co urbano el conjunto de poblacidédn agrupada, sin que
exista solucidén de continuidad que exceda de 500
metros®.

Sin embargo, aparte de gue el precepto no era ter-
minante, el mismo Reglamento admitia la posibkbilidad
de duda al disponer a continuacidn gue "en casos de
duda acerca de lo que, a efectos de transporte, debe
entenderse por casco urbano, el Ministerio, oido el
Ayuntamiento, sefialard los limites a los que haya de
extenderse este Reglamento y los de la zona de ac-
tuacién municipal”.

De aqui que se siguieran inconvenientes derivados de
que, tal y como acertadamente sefiala BAENA DEL ALCA-
ZAR (op. cit., pdgs. 104 y 105), dada la discrecio-
nalidad del Ministerio para la delimitacidén del cas-
co urbano [Vid. al respecto las interesantes consi-
deraciones gue hace la sentencia del TS de 7 de ju-
nio de 1968], gue se desprende de la Ley y gque ha
sido ademé&s declarada y confirmada, entre otras, por
la sentencia del Tribunal Supremo de 19 de febrero
de 1962 {vid. ademds, la sentencia del TS de 28 de
octubre de 1968. En este sentido, GOMEZ DE ENTERRIA,
"La delimitacién condicionada del casco urbano a
efectos de competencia municipal en materia de
transportes por carretera", RAP, nim. 42, 1963, pad.
2541, las delimitaciones pueden hacerse con crite-
rios muy diferentes en cada caso, ya gque basta una
postura favorable del Ministerio para que, apoyando-
se en la existencia de edificios aislados situados a
menos de medio kilémetro unos de otros, se declare
que el casco urbano se extiende a ndcleos de pobla-
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cidén distanciados incluso varios kildmetros [posibi-
lidad que ha sido confirmada por la sentencia del TS
de 25 de junio de 1964 y reiterada por la importante
sentencia de 7 de junio de 1968. Segin la primera de
ellas, no es obstédculo para que se declare una zZona
determinada casco urbano el que haya mids de 500 me-
tros como solucidén de continuidad, yva que el mismo
Reglamento autoriza para ello cuando, a pesar de
esta circunstancia, se aprecie que debe declararse
asi oido el Ayuntamiento]. Todo ello motivé que la
doctrina {GOMEZ DE ENTERRIA, op. cit., pag. 252] se
refiriera a la existencia de un "casco urbano real",
el del nldcleo de poblacidn, y un "“casco urbano fic-
ticio", cuya existencia deriva del acto administra-
tivo de delimitacidén [terminologia que ha sido acep-
tada por la citada sentencia del TS de 7 de junio de
19687.

"Puede comprobarse, por tanto, -continGa sefialando
BAENA, op. cit. pag. 105- gue a pesar de la orien-
tacidén general de los 500 metros sin solucién de
continuidad, 1la competencia de 1los Ayuntamientos
para la regulacidn de sus propios transportes urba-
nos depende de un acto discrecional del Ministerio,
discrecionalidad reconocida por 1la legislacién,
apuntada por la doctrina y sancionada por la Jjuris-
prudencia, siendo la dnica atenuacidn de esto el
principio general reiterado en esta materia por 1la
jurisprudencia de que en las delimitaciones del cas-
co urbano es preceptivo dar audiencia a los terceros
interesados, como recuerda la sentencia del TS de 24
de mayc de 1956".

La solucién del problema pudo encontrarse, sin em-
bargo, en la importante sentencia del Tribunal Su-
premo de 19 de mayo de 1965 [de la gque fue ponente
el magistrado sefior ALVAREZ DEL MANZANO]. Segln esta

sentencia, "el conjunto urbano de dicha norma (el
art.I2.2 del Reglamento de Ordenacién) supone un
concepto de “agrupacién del caserio", incluyendo no

obstante cualquier otro separado por distancias gque
no excedan de las seflaladas en el precepto, debiendo
entenderse esto ~habida cuenta de aguel concepto de
nticleo de poblacidén- como referido, en cuanto abarca
los edificios separados, a todos los que se hallen
aislados © reunidos, pero equidistantes en relaciédn
al conjunto municipal, no en régimen de continuidad
de edificaciones situadas sin sobrepasar la medida
hasta alcanzar a través de miles de metros, cual
acontece en el caso de autos, a los poblados X ¥y
Z... Situacién topografica ésta que, si a efectos
administrativos inherentes a 1la competencia y a la
gestién municipal produce una unidad de territorio,
no debe ser admisible a los de la vigente legis-
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lacién sobre transportes, en consecuencia con el
precepto citado".

"Seria de desear (-concluye BAENA, op. cit., pég.
106-) gque el Tribunal Supremo mantuviese el prin-
cipio enunciado, Gnico medio de atenerse a una regla
objetiva, y evitar la absoluta entrega de la delimi-
tacién a un acto discrecional del Ministerio que, al
producirse caso por caso, da lugar a inevitables
desigualdades e injusticias".

El problema de la delimitacidén de competencias vy
coordinacién de actuaciones en la legislacidén pre-
cendente a la actual era una importante cuestién gque
conviene recordar. En efecto, puesto que la cir-
culacidén por el casco urbano podia ser importante
para los servicios estatales y lo es, desde luego,
para los Ayuntamientos, resultaba basico estudiar -~
una vez visto el tema de la delimitacién del casco
urbano- 1la coordinacidn de las actuaciones de 1los
entes locales y de la Administracién. Y es gque, in-
sistimos, los problemas de competencia no acaban con
la delimitacién del casco urbano, ya que se plantean
otros varios derivados de factores diversos, como el
de gue una linea estatal atraviese el casco urbano
con el consiguiente surgimiento, al menos en teoria,
de nuevas competencias municipales.

Puede decirse que en este caso el principio general
era el de gque prevalecia la competencia del Ministe-
rio sobre la del Ayuntamiento. Este principio se
expresd claramente por la jurisprudencia del Tribu-
nal Supremo, en el sentido de gque cuando una linea
de concesidn estatal atravesase el casce urbano de
la poblacidén [las sentencias de 22 de febrero de
1955, 7 de julio de 1960 y 3 de abril de 1962 han
declarado que cuando se trate de linea concedida por
el Ministerio, aunque las modificaciones afecten al
trayecto comprendide en el casco urbano, el Ayun-
tamiento no puede actuar de por si, sino que debe
dirigirse al Ministerio concedente. Y la sentencia
del TS de 30 de junio de 1966 ha declarado que es el
Ministerio el que debe actuar, para prohibir al con-
cesionario de linea regular gue tome y deje viajeros
en paradas dentro del casco urbano], debia rechazar-
se como inadmisible que el Ayuntamiento hiciera in-
terferencias en la linea apoyandose en estas cir-
cunstancias [vid., en este sentido, la sentencia del
TS de 12 de abril de 1958).

Pero posiblemente los problemas mas importantes eran
los que se planteaban por la extensidén de la compe-
tencia del Avuntamiento al aumentar el casco urbano,
con lo que se producian conflictos entre los Ayun-
tamientos y los concesionarios de lineas estatales,
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(24)
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mediando a veces otros conflictos con concesionarios
municipales. Pues bien, en este caso, limitadndose a
lo esencial, debe advertirse gque no se producia sin
mids un traspaso de competencias al Ayuntamiento, ya
que el Ministerio conservaba sus facultades rectoras
derivadas del principio de respeto a los derechos
del concesionario estatal. A este respecto, la sen-—
tencia del TS de 19 de enero de 1965 negd terminan-
temente que en este caso el Ayuntamiento pudiese
abrir y conceder nuevas lineas perjudicando derechos
de terceros adquiridos reglamentariamente.

Esta sentencia y la de 27 de marzo de 1961 ([co-
mentada por GOMEZ DE ENTERRIA, op. cit., pags. 247 y
sigs.] muestran que en este caso la conciliacién se
producia mediante la orden dada por el Ministerio de
gque el Ayuntamiento elaborase un plan de coordina-
cién que respetase los derechos del concesionario
estatal, que debia ser sometido a la aprobacién del
Ministerio [lo que da la razdén a GOMEZ DE ENTERRIA
cuando apunta gque el uso de las facultades del Ayun-
tamiento en esta materia podia ser sometido a condi-
ciones por el Ministerio (op. cit., pé&g. 253]. En
contra, la sentencia del TS de 7 de junio de 1968,
segin la cual el Ayuntamiento se subroga en lugar
del concedente. Otra solucién seria la desaparicién
de las lineas de concesionarios estatales, respecto
a la gque BAENA [op. cit., pdg. 107] no se muestra de
acuerde con GoOmez de Enterria [op. cit., pag. 255]
en cuanto a la posible expropiacidén por el Ayun-
tamiento. M&s l&gico, opina BAENA, parecia el resca-
te de la concesién por el Ministerio a peticidén de
la Corpocracidn local afectada.

Este ha sido, en resumen, el panorama de la com-
petencia municipal en la materia préacticamente hasta
nuestros dias, lo que puede considerarse -en pala-
bras del autor gque acabamos de citar- "como un ejem-
plo mas del caréacter tedrico y abstracto de las de-
claraciones de competencia municipal en el ordena-
miento espafiol”.

Por cierto, muy breve, ya dgue dedica escasamente 6
articulos (arts. 113 a 118) a los transportes urba-
nos.

A estos efectos, se consideran servicios urbanos
agquéllos que discurren integramente por suelo urbano
0 urbanizable, definido de conformidad con la legis-
lacidén urbanistica, o estén exclusivamente dedicados
a comunicar entre si nicleos urbanos diferentes si-
tuados dentro de un mismo término municipal. Vid.
art. 113 de la LOTT.

Art. 114 de la LOTT.
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(27)
(28)

(29)

(30)

(31)
(32)
(33)

(34)

(35)

(36)

(37)

Art. 115 y art. 116.1 de la LOTT.
Art. 116.2 de la LOTT.
Art. 116.3 de la LOTT.

El articulo 1, punto 2, del Real Decreto 1211/1990,
de 28 de septiembre, por el gque se aprueba el Regla-
mento de la Ley de Ordenaciédn de 1los Transportes
Terrestes, ha venido a aclarar dicha cuestidén, al
establecer gque las disposiciones del capitulo III
del Titule IV del Reglamento (gue se refieren al
transporte urbano) "se considerardn de aplicacidn
supletoria respecto de las que, conforme a sus Esta-
tutos, puedan dictar las Comunidades Autdénomas".

En la exposicidén de este apartado seguimos literal-
mente el brillante trabajo de DE ASIS ROIG, A.E.,
Provincia y transporte (capitulo XVI del 1libro co-
lectivo, dirigido por GOMEZ-FERRER MORANT, La pro-
vincia, Madrid, 1990) y, muy especialmente, las pa-
ginas 411 a 414, 417 a 419 y 422 a 424.

Articulo 26 LBRL.
Articulo 31.2 LBRL.
Articuleo 36.1 LBRL.

Si bien se limitaban a sanidad y beneficencia (arts.
245 a 250 LRL) y mantenimiento de la red de caminos
vecinales (art. 251 LRL).

Como ya habia predicho A. EMBID IRUJO ("Las relacio-
nes de las Comunidades Autdénomas con las Diputacio-
nes Provinciales'", REVL, 220, 1982, pags. 680 y ss).

vid., sobre esta legislacidon precedente, lo expuesto
en el capitulo 2¢ de esta tesis.

"Se declara la reserva en favor de las Entidades
locales de 1las siguientes actividades o© servicios
esenciales: abastecimiento y depuracidén de aguas,
recogida y tratamiento y aprovechamiento de resi-
duos, suministro de gas y calefaccidn; mataderos,
mercados y lonjas centrales, transporte plblico y de
viajeros, servicios mortuorios. E1 Estado y las Co-
munidades Autdnomas, en el Ambito de sus respectivas
competencias, podradn establecer idéntica reserva
para otras actividades.

La efectiva ejecucién de estas actividades en régi-
men de monopolio requiere, ademds de lo dispuesto en
el nimero 2 de este articulo, la aprobacién por el
érgano de goblerno de la Comunidad Auténoma'.
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(39)

(40)

(41)

(42)

(43)

Sobre el ambito y significado de esta reserva, vid.
DE ASIS ROQIG, Los transportes urbanos colectivos,
op. cit., pags. 1541 a 1547.

Articulo 114 ILOTT: "1. En aguellas aglomeraciones
urbanas en las que existan varios municipios y en su
caso otras entidades pilblicas en principio competen-
tes, que por su volumen de poblacién, configuracidn
urbanistica, o peculiares circunstancias de orden
fisico o econdémico social, presente problemas graves
de coordinacién en su red de transportes, podrad es-
tablecerse un régimen especifico gque asegure a tra-
vés de una ordenacién unitaria la existencia de un
sistema armdédnico coordinado.

2. La finalidad prevista en el punto anterior podra
llevarse a cabo a través de convenios entre los mu-
nicipios o entidades competentes, o bien a través de
la creacién en alguna de las formas previstas en el
ordenamiento vigente, de una entidad piblica en la
gue participen los distintos municipios o entidades
afectadas, que realice con autonomia la ordenacién
unitaria de 1los servicios de transporte en la zona
de que se trate.

Podra, asimismo, encomendarse la referida ordenacidn
unitaria a alguna entidad pablica preexistente,
siempre gue resulte debidamente garantizado el res-
peto a 1la autonomia municipal constitucionalmente
reconocida.

3. Las Comunidades Auténomas y/o en su caso la Ad-
ministracién del Estadeo podradn participar en 1los
6rganos de gobierno de las entidades supramunicipa-
les a que se refiere el punto anterior, siempre que
sus competencias o intereses resulten afectados".

Articulo 47.2 e)

En este sentide los Decretos del Gobierno Vasco de 5
de marzo de 1985, nlmero 36 -en el gque se deslindan
las competencias con el Territorio Histdrico de Ala-
va-, 45 y 46 -referidas al Territorio Histérico de
Guiplzcoa- y 56 y 57 =-relativeo a Vizcaya-

Véanse los articulos 5, 6, 13 y 18, 31, 33 y 34 gdel
Decreto 3471986 de 28 de enero.

"Ordenacidn del territorioc y del litoral y el urba-
nismo. Construccidén y conservacién de caminos y vias
locales y comarcales. Fomento de la construccién y
explotacidén de ferrocarriles, autobuses, tranvias ¥y
trolebuses interurbanos..." (articulo 2.l1a) de la
Ley 2/1983, de 4 de coctubre, en la que se declara de
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(44)

(45)

(46)

(47)

(48)

(49)

(50)

(51)

(52)

(53)

interés comunitario determinadas funciones propias
de las Diputaciones provinciales)

Competencia asumida de conformidad con el articulo
26 en relacidén con el 25 de la Ley 11/1987 del Par-
lamento de Andalucia, sobre relaciones de las Dipu-
taciones provinciales con la Junta.

Proceso empezado por la Ley 5/1987, de 4 de abril,
en la gque se regula el régimen provisional de las
competencias de las Entidades provinciales hasta su
desaparicién o absorcidn.

En cualquier caso, con independencia de esas posi-
bles reestructuraciones organizativas, no debe ol-~
vidarse que si bien la delimitacién flexible de 1la
autonomia de 1las Entidades locales, como garantia
institucional, permite gue sea el legislador el que
defina el &mbito de competencias de estas organiza-
ciones, ello se hard siempre dentro del respeto de
un minimo gque Jjustifique la existencia de las mis-
mas, tal y como claramente ha dejado sentado el Tri-
bunal Constitucional en su sentencia de 28 de julio
de 1981. Sobre este tema, wvid. PAREJO ALFONSO, L.:
Garantia institucional y autonomias locales, IEAL,
Madrid, 1981; vy, mas recientemente, del mismo autor,
la autonomia local, en REVL n@? 229, pags. 9 Yy ss.

Articulos 88 y ss. de la Ley 8/1987, de 15 de abril,
Municipal y de Régimen local.

Ley 12/1987, de 28 de mayo, scbre regulacidén del
transporte de viajeros por carretera mediante wvehi-
culos a motor.

Ley del Parlamento de Catalufia 7/1987, de 4 de
abril.

Articulo 82 de la Ley del Parlamento de Catalufa
8/1987, de 15 de abril, Municipal y de Régimen Local
de cCatalufa.

vid. DE ASIS ROIG, op. cit. pag. 419.

Seguimos nuevamente aqui a DE ASIS ROIG, op. cit.
padgs. 422 a 424, cuyas opiniones suscribimos plena-
mente.

Por todos, E. GARCIA DE ENTERRIA, "La provincia en

el régimen local espafiol", comprendido en el libro
Problemas actuales de Régimen Localgpcit., pags. 21
y ss.

Como son los casos —como ya hemos visto- canario y
de algunos de los Territorios Histéricos Vascos.
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(55)

Sobre el carédcter necesario de la Provincia, por
todos, PINAR MANAS, J.L., "De nuevo sobre el caréc-
ter indispensable de la provincia", RAP, 96, 1981,
padgs. 267 y ss.

En este sentido, A. CALONGE VELAZQUEZ, "Un exponente
de la problemdtica actual entre Comunidades Auténo-
mas y Provincias: la gestidén ordinaria de los ser-
vicios propios de la Comunidad Autdnoma a través de
las Diputaciones provinciales", REVL, 232, pags. 712
a 720.
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CAPITULO 8°

RECAPITULACION



13)

23)

3a)

Con independencia del grado o intensidad gue la rea-
lidad del momento o la ideologia politica impongan,
es un hecho incuestionable que la intervencidén ad-
ministrativa en la economia es denominador comdn en

todos los Estados contemporéneos,

En efecto, el Estado invade progresivamente el campo
de la actividad econdmica, produciéndose un notorio
incremento de la legislacién en este sector gue lle-
va incluso a que, en el terreno dogmadtico, dada 1la
importancia de esta realidad, se pretenda construir
una rama especifica del Derecho Administrativo, bajo
la denominacidén de Derecho Publico Econdmico o Dere-

cho Administrativo Econdémico.

Nuestro texto constitucional no permanece ajeno a la
referida situacidn, revistiendo una especial rele-
vancia dentro de la ordenacién econémica el Jjuego de
distribucién competencial entre el Estado y las Co-
munidades Autdnomas disefiado en los articulos 148 y

149,

Dentro de todo este genérico marco debe encuadrarse
el anadlisis de la intervencién administrativa en el
sistema de transportes, en cuyo trasfondo se aprecia
la existencia de una opcidn politica basica entre

libertad y limitacién, condicionada en gran medida
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49)

58)

por los principios de politica econdémica en que se

inspira cada Gobkierno.

Sin embargo, debe destacarse que la referida inter-
vencién la encontramos en la historia de todos los
paises del Occidente europeo (incluso en los de eco-
nomia de mercado) lo gue resulta ser muy significa-

tivo para apreciar la necesidad de aguélla.

Se observa, asimismo, gque es a golpe de crisis como
prospera la normativa en este sector (legislacidn de
circunstancias, contingente y variable), pudiéndose
extraer una regla general: los poderes plblicos no
intervienen en materia de transportes hasta que las

circunstancias les empujan.

Esta estrecha relacidén crisis-regulacidén se constata

también en Espaiia.

Son los llamados "aspectos peculiares de los trans-
portes" (imposibilidad de almacenamiento de 1las
prestaciones de transporte; fluctuaciones estaciona-
les de la demanda; escasa elasticidad de la oferta;
problema de 1la carga de retorno; coexistencia de
empresas plblicas y privadas, de grandes empresas Yy
de explotaciones artesanales, del transporte profe-

sional y por cuenta propia; las obligaciones de ser-
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63)

vicio piblico, etc) los que hacen precisa esa inter-
vencién, la cual se expresa, fundamentalmente, en el
control de la capacidad (encaminado a lograr un
cierto equilibrio entre la oferta y la demanda) vy
las tarifas (como garantia de una competencia sana,

con precios no inferiores a los costes).

Como es obvio, en un sistema de libertad de empresa
en una economia de mercado como es el nuestro, no
serian concebibles una contingentacidén de las auto-
rizaciones ni un régimen de tarifas obligatorias
(menos atn de las minimas) sin gue previamente se
reconociera que el mercado padecia los efectos de
unos factores -coyunturales o estructurales- que le
impedian funcionar de modo correcto en régimen nor-

mal de competencia.

A falta de la concurrencia de los "aspectos peculia-
res", la intervencidn de los poderes publicos en

este sector careceria por completo de justificacidn.

En cualguier caso, dicha intervencién no ha de ser
rigida, sino racional, adoptando medidas flexibles,
expresando limites y evitando arbitrariedades, con
el fin Gltimo de procurar una eficaz organizacidn
del mercado, una competencia ordenada y una evita-

cién de los abusos de posiciones dominantes.
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78)

g8a)

Son las exigencias de la economia general (conside-
raciones de politica econdmica de unidad de mercado
o de otro signo) las gque justifican la intervencidn
estatal, si bien con la limitacidén del respeto al
contenido esencial de la libertad de empresa, en sus
3 aspectos principales y complementarios (libertad
de acceso al mercado, libertad de ejercicio de la
empresa y libertad en la cesacién de dicho ejerci-

cio).

Asi, si bien parece que la libertad de accesoc es
violada por las exigencias de la capacitacién profe-
sional y por la contingentacién, y que la libertad
de ejercicio lo seria, por ejemplo, por las limita-
ciones tarifarias, prohibiciones de coincidencia de
traficos, etc. todo ello resulta contrapesado por
las mencionadas exigencias de la economia general
(servicio a intereses generales, deseos del sector

mayoritario de la sociedad).

En cualguier caso, se observa en Europa una progre-
siva reduccidn de la elevada cuota de la tradicional
discrecionalidad decisoria en materia de interven-
cién administrativa, muy particularmente en 1la
C.E.E. (a través de la normativa y Jjurisprudencia

sobre la supresidén de restricciones a la libertad de
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98)

108)

112)

establecimiento v libre prestacién de servicios), lo

que, indudablemente, repercutirad en Espafia.

En el justc egquilibrio entre intervencidén y respeto
a la iniciativa privada en los transportes radica la

adecuada solucidén a este conflicto.

Dentro de este marco genérico de intervencién de
poderes pablicos, como ya hemos dicho, reviste una
gran importancia el juego de distribucién competen-

cial gque a los mismos afecte.

Por lo gque a Espafia se refiere, tal distribucién no
se ha llevadec a cabo con la claridad, rigor y acier-
to que hubieran resultado deseables, comenzando por

lo que el propio texto constitucional establece.

En efecto, el reparto constitucional de competencias
sobre el transporte por carretera entre el Estado y
las CCAA gira en torno al principio de territoriali-
dad (transportes autondémicos y transportes inter-
autonémicos, competencia, respectivamente de CCAA y

Estado) .
Sin embargo, otros criterios -también constituciona-
les, pero no tan explicitos han ide matizando vy

atemperando las decisiones de unos y otros centros
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128)

de poder: el criterio del interés prevalente y la
necesidad (insoslayable desde 1la sentencia de 1la
LOAPA) de utilizar la via del consenso ante cual-

guier decisidn relevante para el sector.

El régimen de distribucidn competencial en materia
de transportes por carretera disefiado en la Consti-
tucidén tiene su base en dos preceptos (art. 148.,1.5%¢
y 149.1.21) sobre los que existen dos interpretacio-

nes diferenciadas:

a) La que liga la competencia sobre el transporte a
la infraestructura por la que el mismo se desarro-
lla, dada la literalidad del art. 148.1.5 ("ferro-

carriles y carreteras y, en_ los mismos té&rmings, el

transporte desarrollado por estos medios").

Seglin esta interpretacidén las CCAA podrian asumir
competencias exclusivas sobre aquellos transportes
que se desarrollan sobre infraestructuras de su ti-
tularidad, mientras que el Estado serd competente
sobre los realizados por carretera o vias de fe-

rrocarril de titularidad estatal.
b) La que liga la competencia sobre el transporte al
territorio, de tal manera que el Estado tiene compe-

tencia exclusiva sobre los transportes cuyo itinera-
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138)

rio supera el territorio de una Comunidad Autdnoma,
y éstas pueden asumir competencias exclusivas sobre
los transportes gque se desarrollen integramente den-

tro de su territorio.

Esta indefinicién en el deslinde competencial provo-
cd en un primer momento una serie de diferencias en
los textos de los distintos Estatutos de Autonomia
(al aparecer entremezclados los criterios de la in-

fraestructura y el territorio).

Incluso hay Estatutos en las due algunas CCAA han
afiadido al contenido del articulo general de asun-
cién de competencias otro segfin el cual las CCAA
asumen competencias de ejecucidn de la legislacién
del Estado en materia de ordenacidn de los transpor-

tes gue tengan su origen y destino dentro del terri-

torio de la C.A., aungque discurran scbre infraes-
tructuras de titularidad estatal, sin perjuicio de

la ejecucidn directa que se reserve el Estado.

Por 1dltimo, contribuye a complicar el panorama la
introduccién de otros criterios nuevos, como el de
ia explotacidn (intrecducido por la ley catalana de
transporte de viajercs) referido a los transportes

gque se exploten integramente en la C.A., lo gque su-
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142)

pone crear un criterioc de distribucién de competen-

cias distinto al previsto en la C.E.

En un intento de aclarar esta confusa situacidn, el
Tribunal Constitucional interpreta todo lo anterior
partiendo de un criterio territorial: existirad com-
petencia exclusiva (de normacidn y ejecucidn) de las
CCAA cuando el itinerarioc del transporte se desa-
rrolle Iintegramente en su territorio, y solamente
competencia de ejecucién cuando teniendo origen vy
destino en su territorio, dichos transportes excedan

del mismo.

Considera el Tribunal Constitucional, sin embargo,
que si bien desde el punto de vista de las competen-
cias normativas el criterio del territorio se mues-
tra con gran rigidez ("desarrollo integro del trans-
porte en el territorio"), las competencias de ejecu-
cién de la legislacidén estatal en la materia quedan,
en cambio, en cierto sentido, desconectadas de dicho
criterio, para permitir su efectiva titularidad aun
cuando el transporte no discurra integramente por el
territorio de la C.A., bastando su origen y término

en el mismo.

En cualquier caso, obsérvese que mientras en ningln

momento el TC se pronuncia sobre la infraestructura
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162)

utilizada, en cambio, el criterio territorial esta

latente y se impone en todo caso.

A la mencionada confusién en cuanto al criterio de
distribucidén competencial a seguir contribuyé, en
gran medida, el régimen de transferencias y delega-
ciones que para todas las CCAA (salve Cantabria,

Rioja y Madrid) se efectuaron en fase preautondémica.

El resultado fue doble: transferencia de todas las

competencias sobre el transporte desarrolladoc en el
dmbito de las CC.AA. (que pasan a ser exclusivas de

ellas), y delegacidn de determinadas competencias

exclusivas estatales sobre servicios pilblicos dis-
crecionales (en algunos casos las funciones no son
expresamente calificadas como delegadas, pero su
contenido si responde a esa figura), delegaciones
que, por cierto, no se hicieron de manera uniforme

para todas las CCAA.

La distribucién de competencias efectuada en la fase
0 etapa preautondmica vino a convertirse, de hecho,
en la base de los problemas gque se plantearian en la
distribucién definitiva de competencias, planteando-
se asimismo una serie de cuestiones derivadas como

la de la dudosa constitucionalidad, una vez aproba-
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dos los Estatutos de Autonomia, de la persistencia

de delegaciones efectuadas en fase preautondmica.

17a) El origen de dichos problemas estriba en el carécter

de los propios Entes Preautonémicos.

Dichos entes se crean, como es sabido, mediante una
norma del Estado, en forma de R.D2-Ley, y no se apo-
yan en el reconocimiento constitucional de la auto-
nomia de nacionalidades y regiones (como es el caso
de las CCAA)} sino en que el ordenamiento permitia
realizar transferencias de actividades de la Admi-
nistracién del Estado y de las Diputaciones provin-
ciales a otras entidades de distinto ambito terri-
torial. Es decir, de una manera clara responden al
principio de descentralizacidn administrativa, prin-
cipio gue permite transferir la titularidad de com-

petencias de un ente administrativo a otro.

El que haya sido el principio de descentralizacién
administrativa y no el de autonomia el que inspira
la creacidén de 1los Entes Preautondmicos, implica

que:
-Los nuevos entes carecen de potestad legislativa propia
Y, en consecuencia,no pueden emanar normas con rango de

ley.

- 666 -



-Las competencias que asumen son meramente de tipo ejecu-
tivo (entre las cuales pueden encontrarse, en algdn caso,
atribuciones de ejercicio de potestad reglamentaria para

determinadas materias, pero nunca con caricter general).

~Al carecer de potestadas legislativas, las competencias
gue asumen nunca pueden ser exclusivas (el concepto de
competencia exclusiva implica necesariamente el ejercicio
en relacién con la materia asumida de la potestad legis~
lativa, reglamentaria y ejecutiva), sino que se limitan,
como mucho, al ambito de competencia meramente ejecutiva
gue venia ejerciendo la Administracién del Estado en esa
materia, con limitadas y concretas atribuciones de potes-

tad reglamentaria.

-Cada Ente Preautondmico no cuenta con una relacién deta-
llada de competencias propias contenidas en su norma de
creacién, sino que ésta se limita a definir una serie de
funciones muy genéricas y a contemplar la posibilidad de
transferencias de competencias por parte de la Ad-
ministracién del Estado (gue luego se llevan a efecto a

través de los correspondientes Reales Decretos).
188) Contrastando las competencias transferidas con las

delegadas se observa gue aungue aparentemente es el

dmbito espacial por donde discurra el transporte el
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192)

gque determina la competencia preautonémica o esta-
tal, de hecho no es asi, puesto gue cuando se regu-
lan las delegaciones de competencias en los entes
preautondémicos se utiliza el titulo administrativo
habilitante como elemento para sustraer la competen-
cia de la C.A. sobre todo el transporte que discurra

sobre su ambito espacial.

Asi, por ejempleo, las tarjetas (autorizaciones) de
ambito local, comarcal y nacional podian habilitar
al vehiculo autorizade a prestar servicics gue en
los tres supuestos podian exceder del ambito terri-
torial del Ente respectivo, por lo gue, en conse-
cuencia, el transporte realizado seria de competen-
cia estatal (abstraccién hecha del lugar por el gue

discurra), al resultar que el criterio utilizado

para distribuir la competencia no es tanto el del

ambito territorial sobre el dque el transporte dis-

curre, cuanto el del tipo del titulo administrativo

al amparo del cual se presta ese transporte.
El efecto practico final era el de una estatalidad
de las competencias, lo cual, por otra parte, no

dejaba de tener su légica en la etapa preautondmica.

Tras la aprobacidén de la Constitucién y los Estatu-

tos de Autonomia, nace una nueva situacidén que im-
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plica profundas diferencias con el anterior régimen

preautondmico:

a) La competencia se configura como exclusiva, 1o
que, como se han ocupado de seflalar algunos E.A.,
supone el ejercicio de la potestad legislativa, re-
glamentaria y ejecutiva sobre la materia. Ello lleva
a que las CCAA no se van a limitar, o no tienen por
qué limitarse, a gestionar administrativamente unos
servicios de transporte conforme a la normativa es-
tatal, sino que pueden trascender el &mbito ejecu-
tivo de la gestién administrativa, mediante el ejer-
cicio de facultades normativas gque innoven o modifi-

quen la realidad sobre la que recaen.

b) El1 criterio de distribucién de competencias gue
utilizan la Constitucién y, en desarrollo de ésta,

los E.A., es un criteric puramente territorial, es

decir, basado en el ambito espacial por donde estos
transportes discurren (en cuanto excedan de los 1li-
mites de una C.A. seran de competencia exclusiva del

Estado, y en cuanto no sea asi, de la C.A.)

De acuerdo con lo anterior, no puede seguirse mante-

niendo la clase del titulo administrativo habilitante para

la prestacidén del servicio de transporte como elemento

delimitador de 1la competencia estatal o autonémica en la
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materia, gino gue habrd que atender al criterio de texri-

torialidad, es decir, al &mbito espacial por el dque el

transporte mismo discurre.

208)

Las implicaciones del nuevo criterio (territoriali-

dad y no titule habilitante) son diversas:

a) Practicamente resulta intrascendente en cuanto al
transporte regular, por cuantoc la concesidén y, en
consecuencia, el ambito espacial de ésta, se hallan
concretados en el itinerario del transporte que se

realiza a su amparo.

b) Si es de suma trascendencia la matizacidén apun-
tada, sin embargo, en cuanto a los transportes dis-
crecionales. En efecto, sabido es que las autoriza-
ciones de servicios plblicos discrecionales habili-
tan para desarrollar este tipo de transporte en un
determinado radic de accidén; si atendemos a dicho
radio como elemento para atribuir la competencia nos
encontramos con que, como quiera que todos los tipos
de autorizaciones estatales (locales, comarcales Yy
nacionales) habilitan para realizar transporte dque
pueda exceder el limite territorial de una C.A.,
este tipo de transporte (el discrecional) en bloque,

no podria ser asumido por las CCAA.

- 670 -



212)

Resultaba, pues, obligado, atender no al radio de
accién de las autorizaciones en las que se ampara,
sino al &ambito espacial por el que efectivamente el
transporte se desarrolla (criterio de territoriali-
dad) para poder hacer realidad las previsiones de la
Constitucidn v los E.A. sobre las competencias en

materia de transportes por carretera.

En efecto, tratar de mantener el criterio del radio
de accidén de las autorizaciones como elemento deli-
mitador de las competencias entre el Estado y las
CCAA en los transportes plblicos discrecionales =-por
ejemplo-, en vez del criterio de territorialidad que
la Constitucién impone, llevaria al resultado para-
déjico de atribuir a la competencia estatal la tota-
lidad de los servicios de transportes dque pudiera
prestar un vehiculo residenciade en una C.A. pero a
49 kms del limite con otra, al amparo de una auto-
rizacidén de &ambito local (radio de accién de 50
kms.) aun cuando la practica totalidad de sus servi-
cios se desarrollasen dentro de los limites de 1la
misma, sdélo porgque pudiera existir la posibilidad de
prestar algln servicio o realizar algin trayecto que

excediera de los limites de la Comunidad.

Elle desvirtuaria la distribucién de competencias

prevista en la Constitucién y complementada en los

- 671 -



223)

EA, que no persigue resultados como el referido (gue
tienen su origen, fundamento e incluso justificacidn
plena en la etapa preautonédmica y en su legislacién

sobre distribucién competencial).

Por todo ello, los Reales Decretos de transferencias
posteriores, a la vista de los preceptos constitu-
cionales sobre distribucién de competencias, fueron
modificando su redaccidén, de tal forma gque los pre-
ceptos gque regulan la delegacidn de competencias en
materia de otorgamiento de autorizaciones ya no se
refieren a las tarjetas (locales, comarcales y na-
cionales), sino a los servicios cuyo itinerario ex-

ceda de los limites de la CA (criterio territorial).

Sin embargo, el choque entre los referidos crite-
rios, como veremos, subsiste, dando lugar a una im-
portante conflictividad competencial entre Estado y

CCAA gque se manifiesta en miltiples aspectos.

Asi, respecto a la potestad tarifaria, la controver-
sia se cifie a considerar si aquélla esta ligada a

los travectos que se efectiien por los serviclios de

transporte (con lo que las CCAA la detentarian sobre
los intraautondémicos, aunque se prestasen al amparo

de autorizaciones de 4&mbito nacional) o si, por el

contrario, estda ligada a 1los titulos habilitantes
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(de modo que el Estado seria competente para fijar
tarifas de servicios prestados con autorizaciones de
ambito supraautonémico -aungue se realicen trayectos
intracomunitarios~ y las CCAA 1lo serian sb6lo en
aquellos casos en gque se prestasen servicioé con
autorizaciones cuyo radio de accién no excediera de

su territorio).

La primera concepcidén no va en conscnancia, guizés,
con las modificaciones técnicas y socioldgicas en
importantes aspectos del transporte, como es el paso
de una visién del mismo ligada a la idea de itinera-
rios prefijados y regularidad, a otra caracterizada
por la idea de libertad en los itinerarios y ocasio-
nalidad, que hacen que la consideracién del trayecto
o itinerario por el gque se realiza el transporte
como criterio de delimitacidén de competencias no
resulte en abscluto utilizable, ya gue en la ac-
tualidad los itinerarios, entre otras razones por la
expresada gquiebra de 1la vinculacidén directa entre
infraestructura y transporte, son absoclutamente con-
tingentes; ello hace que la aplicacién nominalista
de los articulos 148.1.5 y 149.1.21 de la Constitu-

cién resulte improcedente.

La segunda concepcién, gue liga el &ambito territo-

rial de un servicio de transporte al ambito del ti-
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tulo habilitante para prestarlo (autorizacién & con-
cesidén) sin que gquepa pensar en otros criterios para
determinar cu&l sea el recorrido a considerar, pare-

ce mas acertada.

En consecuencia, al amparo de autorizaciones esta-
tales no sélo es que puedan realizarse transportes
intraautondémicos, sino gque dichos transportes estén
sometidos al régimen juridico estatal (e igual sis-
tema de interpretacién juridica es aplicable a los
servicos regulares). Es decir, guien tenga la com-
petencia sobre el ambito al que se extiende el ser-
vicio tendrad también la competencia sobre su or-
denacidn y, por consiguiente, sobre el estableci-
miento de las tarifas y sus condiciones de aplica-

cién (principio de instancia unitaria).

La interpretacidén contraria llevaria, por otra par-
te, a consecuencias tan absurdas como seria gque lo
gue podrén hacer en muy breve plazo los transportis-
tas de cualquier otro pais de la CEE (realizar
transporte entre dos puntos cualesquiera de la geo-
grafia espafiola), no puedan hacerlo los transportis-
tas espafioles provistos de autorizacién de &ambito

nacional.
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233)

Las precedentes consideraciones, y la observacidn de
la legislacién en vigor sobre la materia, permiten
enumerar una serie de conclusiones a tener en cuenta
en lo sucesivo cuando se trate de afrontar la poli-
tica tarifaria sobre los transportes por carretera
en el marco del reparto de competencias entre el

Estado y las CCAA. Son las siguientes:

- La potestad para fijar las tarifas de los servicos
de transporte por carretera corresponde al O&rgano
administrativo titular del servicio (central o auto-

némico).

- La competencia exclusiva de las Comunidades Auté-
nomas sobre los servicios de transporte se limita
por imperativo constitucional y estatutario a los
transportes gque no exceden de su ambito territorial,
y el ambito territorial de un transporte viene de-
terminado por el titulo habilitante para prestarlo

(autorizacidén o concesiédn).

- La fijacidén de tarifas estd condicionada, cual-
guiera que sea el drgano competente para ejercerla,
por la politica general de precios atribuida al Es-
tado, y gque incluye la regulacidén del régimen juri-

dico de los precios y la insercién de los diferentes
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bienes y servicios en los distintos regimenes de

precios existentes.

- Las tarifas de los servicios de transporte por ca-
rretera esté&n incluidas con cardcter general en el
régimen de precics autorizados de &ambito nacional
(excepciones: tarjetas VT y carga fraccionada), 1lo
que significa que el &6rgano competente para fijar o
modificar las tarifas habré de someterse al procedi-
miento establecido para ello: propuesta de la Junta
Superior de Precios y aprobacidén de la Comisidén De-

legada del Gobierno para Asuntos Econdmicos.

- La fijacidén de tarifas del transporte transferido
a las Comunidades Autdénomas como competencia ex-
clusiva de las mismas correspondera al 6rgano ejecu-
tivo de éstas competente en materia de transportes,
previa autorizacidén de la Comisién de Precios de la
Comunidad Autdénoma respectiva, en los supuestos de
que se trate de precios calificados como autorizados
de &mbito provincial, o de la Comisidn Delegada del
Gobiernoc para Asuntos Econdmicos a la vista del in-
forme de la Junta Superior de Precios en los supues-
tos de que se trate de precios autorizados de &mbito
nacional (transporte de viajeros y mercancias por

carretera con las excepciones sefialadas).
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253)

En este sentido, la necesidad de que las tarifas en
régimen de precios autorizados de &mbito nacional
(asi los transportes por carretera) se sometan para
su modificacién al conocimiento y aprobacién de 1la
Junta Superior de Precios y de la Comisidén Delegada
del Gobierno para Asuntos Econdémicos supone, induda-
blemente, una cierta coordinacién que, normalmente,
impedird el surgimiento de los reinos de Taifas tan

temidos en materia de tarifas.

Esto no obstante, una seria observacidn de principio
debe ser formulada: supuesto gue la potestad tarifa-
ria es un elemento inseparable de la titularidad del
servicio piblico de transporte, y teniendo en cuenta
gque determinados servicios de transporte son com-
petencia exclusiva de las Comunidades Auténomas,
habrd que concluir que la potestad tarifaria sobre
los mismos no debe ser mediatizada, en principio y
de manera ordinaria, por Organos administrativos
distintos de los propios de la Comunidad Autdnoma,
gin perjuicio, no obstante, de gque se produzca el
normal entrecruzamiento con la peclitica general de
precios, vya gque se trata de dos titulos competen-
ciales distintos. No parece congruente con un siste-
ma de reparto de competencias como el disefiado en
nuestra Constitucién en materia de transportes, que

la Junta Superior de Precios y la Comisidn Delegada
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del Gobierno para Asuntos Econémicos mediaticen -por
decirlo de algin modo- las tarifas de los servicios
de transporte de ambito autondmico. Tampoco parece
congruente con el sentido de "autogobierno" que re-
petidamente se atribuye a la expresidén "autonomia"
en el texto constitucional, en los Estatutos de las
distintas CCAA y en 1la jurisprudencia del Tribunal

Constitucional.

Esta es, sin embargo, la legislacidén vigente, y ha-
brd gque buscar una salida a la misma mds de acuerdo
con el disefic constitucional del nueve Estadeo. Tal
vez guepa pensar en un amplic marco tarifario -tari-
fas en horquilla muy abiertas- fijado por los odrga-
nos centrales del Estado, dentro del cual pueden las
Comunidades Autdénomas fijar las tarifas de sus ser-
vicios sin ninguna otra intervencién, y esto sélo si
es preciso mantener cierta homogeneidad; sélo si
resulta necesario, de acuerdo con las directrices de
la politica general de precios, debe fijarse 1la
"horgquilla"™, pues conviene adoptar cuanteo antes las
medidas legislativas precisas para evitar gque todas
las competencias exclusivas se acaben convirtiendo,
en la practica, en competencias concurrentes. Este
es uno de los casos en gque la "concurrencia" no es,

seguramente, necesaria.
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Una segunda salida al problema seria modificar las
relaciones de bienes y servicios en régimen de pre-
cios autorizados, y tratar de modo diferente las
tarifas de 1los transportes de &mbito nacional -o
simplemente, supraautondmico~ y las tarifas de los
transportes intra-autondmicos. Estas tGltimas podrian
qguedar bien como precios "comunicados", bien como
precios a autorizar por los érganos competentes en
materia de transportes de la Comunidad Auténoma res-

pectiva.

De lo gue se trata, en definitiva, es de conjugar la
maxima rentabilidad social de los recursos asignados
al sector con el maximo respeto a las competencias
exclusivas de las Comunidades Autdnomas, admitien-
do -de lege ferenda-, porque es de toda légica, gque
serd la Comunidad Autdnoma titular de los servicios
quien mejor pueda calibrar los mlltiples factores a
tener en cuenta cuando de ejercer la potestad tari-

faria de sus propios servicios se trata.

Se pretende, en definitiva, instrumentar, del modo
mds conveniente para el sector, aquellas potestades
que detenta el Poder Central desde una perspectiva
finalista gque contemple no ya las competencias de
las Comunidades Autbénomas, lo gue se da por descon-

tado, sino, ademds, las necesidades reales de cada
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una de ellas, en el marco de los intereses generales

del Estado y del equilibrio interterritorial.

Otro punto importante de conflictividad competencial
es el relativo a las agencias del transporte de mer-

cancias.

Lo cierto es que su actuacidn y su regulacidn no es
que produzcan consecuencias fuera del territorio de
una C.A., sino que se realizan normalmente y tienen
una regulacidén juridica directa (tanto normas de
Derecho Plblico ~-como la LOTT- como de Derecho Pri-
vado -Coédigo de Comercio, por ejemplo) gque excede
los limites de dicho territorio, afectando a las
agencias situadas fuera del ambito de 1la Comunidad
Autdnoma en que radica el establecimiento en concre-
to en el que se realice la contratacién del trans-

porte.

En efecto, en el funcionamiento habitual de las
agencias se produce un proceso de remisiones entre
las distintas sucursales hasta que las mercancias
llegan al punto de destino. Si esos despachos, ubi-
cados en CCAA diferentes, estuviesen sometidos a
reglas también diversas en funcidén de las distintas
regulaciones juridicas de cada CA en cuanto al volu-

men y peso de las cargas a contratar, condiciones
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tarifarias, etc., es evidente que el transporte -de
caracter intercomunitario, por lo general- que rea-

lizan las agencias quedaria imposibilitado.

S1 se rompiera el descrito sistema de funcionamiento
y fuera sustituido por otro conforme al cual las
agencias no pudieran tener sucursales, configuréando-
se cada establecimiento comc un todo aislado, some-
tido a un régimen juridico diferente al aplicable a
sus posibles sucursales en otras CCAA, se produci-
rian efectos sociales y econdémicos graves, y se in-
curriria en una serie de consecuencias Jjuridicas
prohibidas por 1la vigente Constitucidén: ruptura de
la unidad de mercado, del principio de libre circu-
lacién de personas y bienes en todo el territorio
naciocnal y, posiblemente, del principic de solidari-

dad interterritorial.

Resulta claro gue el mantenimiento de aguel sistema
en cadena anteriormente descrito, que posibilita la
recepcidén de las mercancias en su destino final,
sdlo puede lograrse mediante una legislacidn unita-

ria, de exclusiva competencia del Estado.
En el ejercicio de las competencias de ordenacidén de

los transportes intraautonémicos por las CCAA, éstas

van a encontrarse con otro limite debido a que no
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van a poder afectar al contenido de la legislacién

mercantil, competencia estatal.

Asi, por ejemplo, la creacidn "ex lege" de obliga-
ciones nuevas para los sujetos del contrato de
transporte gue modifiquen el contenide tipico de
aguél implica una modificacién de 1la legislacién
mercantil (sustraida al 1legislador de 1la C.A.)

siendo, por tanto, constitucionalmente ilegitima.

Asimismo, la ordenacidén efectuada por una C.A. dque
imponga deberes adicionales a las partes en el con-
trato de transportes respecto de los existentes en
el resto del territorio nacional puede violar 1la
libertad de empresa garantizada por la Constituciédn
(art. 38), romper la igualdad de derechos y obliga-
ciones de todos los espafioles (art. 139.1.1) y obs-
taculizar la libre circulacidn de los bienes dentro

del territorio nacional (art. 139-2).

Por ello, las CCAA, en el ejercicio de sus competen-
cias sobre el transporte por carretera, se en-
cuentran con el limite de no poder afectar a las
condiciones bésicas del ejercicio de derechos y 1li-
bertades fundamentales, ni a la igualdad de derechos

y obligaciones; pero mientras dichas condiciones
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basicas no queden afectadas, no existe invasién de

las competencias estatales.

El uso del tacdgrafo debe ser incluido dentro del
titulo competencial "tréafico y circulacidén de wvehi-
culos a motor" (art. 149.1.21), competencia ex-
clusiva del Estado, y no en el titulo relativo a los
transportes terrestres o a la seguridad pUblica (co-

mo se ha alegado en algiin conflicto de competencia).

Apoya esta solucidén el hecho de que las garantias de
la seguridad en circulacién, segin la voluntad de 1la
Constitucidén expresada en el precepto mencionado,

deben ser uniformes en todo el territorio nacional.

Tampoco parece ofrecer dudas el supuesto de la po-
testad sancionadora en materia de transportes en
pasos fronterizos, competencia que ha de correspon-
der al Estado en virtud del articulo 149.1.10 (régi-

men aduanero).

Las repercusiones del ingresc de Espafia en la CEE
sobre la distribucidn competencial interna en mate-
ria de transporte por carretera implican, en primer
lugar, que la normativa comunitaria sea desarrollada
en Espafia con la colaboracién del Estado y las CCAA,

sin perjuicio de que, en segundo lugar, parezca cla-
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ro que las CCAA deban aplicar y desarrollar la parte
del Derecho Comunitario que incida sobre sus compe-
tencias.

Debe observarse, no obstante, que la mayocoria de es-
tas normas se refieren al transporte internacional,
competencia exclusiva del Estado, por lo gque no
afectan al régimen de distribucién de competencias
entre el Estado y las CCAA. Las tnicas normas gque
puede entenderse que si afectan al mismo, en el sen-
tido de gue tanto las CCAA como el Estado veradn 1li-
mitada su potestad legislativa, son las aplicables
al transporte interior, es decir, las relativas al
acceso a la profesidén del transportista y a la ar-

monizacidén de las condiciones de competencia.

Respecto a la regulacién de las condiciones para el
ejercicio del transporte, entendemos gque Jjuegan en
principio las reglas generales de competencia sobre
el transporte; y, de esta forma, correspondera al
Estado 1la regulacién de 1las condicicnes para el
ejercicio de los transportes de su competencia, y a

las CCAA las de los gque correspendan a la suya.

Sin embargo, el anterior criterio, gque resulta cla-
ro, se complica cuando como parte de las referidas
condiciones resulta precisa la obtencién de deter-

minados titulos académicos o profesionales. En este
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caso jugarian, ademds del titulo competencial sobre
los transportes (incluido en el art. 149.1.21), el
relativo a la expedicién de titulos académicos y
profesionales (previsto en el art. 149.1.30), lo que
lleva a considerar que cuando se trate de transpor-
tes de competencia estatal, la competencia para re-
gular las condiciones de su ejercicio, incluida la
relativa a la expedicidn de titulos profesionales,
correspondera al Estado; mientras que cuando se tra-
te de transportes de competencia de las CCAA, 1la
competencia para regular sus condiciones de ejer-
cicio corresponderd a éstas, salvo en lo relativeo a
la determinacién de 1las condiciones de obtencién,
expedicidn y homologacién de los titulos profesiona-
les que resulten precisos, que corresponderd al Es-

tado.

Cierto es gue algunas aclaraciones podrian hacerse a
la anterior argumentacidén; asi, respecto de la cues-
tién de sl1 para el ejercicio de una profesidén es
preciso o no la obtencién de un tituloc profesional,
existen sin duda argumentos para considerarla in-
cluida tanto en la competencia para regular la ob-
tencidn, expedicidén y homologacidén de titulos profe-
sionales (gque corresponderia al Estado) como en la
relativa a la regulacidén general de las condiciones

de ejercicio de la profesidn (que corresponderia a
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las CCAA en relacidn con los transportes de su com-
petencia); sin embargo, en el casoc que nhos ocupa, la
cuestién viene resuelta por la propia normativa de
la CEE, que expresamente determina la obligatoriedad
para los Estados miembros de exigir a las persocnas
que pretendan ejercer el transporte en su territorio
el cumplimiento del requisito de capacitacién profe-
sional, que se acreditarad (después de haber superado
las pruebas prescritas) a través de la expedicién

del oportuno certificado o titulo.

Dicha preceptuacién resulta obligatoria tanto para
los transportes de competencia estatal como para los
de conpetencia autonémica, y determina la necesidad
de obtencidén de un titulo o certificado, cuya regu-
lacidén, segin la Constitucién, corresponde al Esta-

do.

Por otra parte, resulta claro gque el principio cons-
titucional de igualdad (al que el Tribunal Constitu-
cional ha vinculado en diversas ocasiones la com-
petencia estatal sobre titulos profesionales), gque-
daria gravemenﬁe guebrantado si las personas gque
deseasen ejercer la profesidén de transportistas tu-
vieran o no gque examinarse, Yy Obtener o noc un Jjus-
tificante de su capacidad (la denominacidén de titu-

lo, certificado o cualguier otra seria irrelevante},
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seglin la C.A. en la que residieran; o si las con-
diciones para justificar dicha capacidad, y poder
por tanto ejercer la profesidn, pudieran ser radi-

calmente distintas.

Piénsese, ademas, que los certificados o titulos de
capacitacién profesional, segdin la normativa de 1la
CEE, han de tener efectos no sdélo nacionales sino
internacicnales, en cuanto habilitan a los transpor-
tistas que 1los obtengan para realizar transporte
internacional, e incluso transporte interno en ter-
ceros paises de la Comunidad, y ejercer el derecho

de libre establecimiento en los mismos.

Todos los conflictos competenciales gue acabamos de

mencionar se suscitan entre el Estado y las CCAA.

El panorama se complica cuando entran en Jjuego las
competencias de la Administracién local en materia
de transporte por carretera, pudiendo surgir (es-
pecialmente en los que sobrepasan el concepto de
transporte urbano) un entrecruce de los intereses

locales y de los autondmicos.

Ello deriva de gue el interés afectado (art. 137 de

la Constitucidén) es el principio a que deberi ate-

nerse el legislador para atribuir competencia a
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Ayuntamientos y Diputaciones, resultande asi gue el
legislador ordinario ha de culminar el proceso de
reestructuracidén del Estado, descubriendo la linea
delimitadora del interés local, autondmico y nacio-
nal, c¢on su consiguiente organizacién escalonada
paralela en el campo del transporte (transporte de
interés 1local, transporte de interés autondmico, vy
transporte de interés nacional) y su respectiva
asignacién competencial a la Administracién Local,

CCAA y Estado.

Es evidente gue el "interés local" o "interés muni-
cipal" es el principio determinador de las competen-~
cias del municipio en materia de transportes. Dicho
principio hace bascular hacia criterios mas fun-
cionales que territoriales 1la atribucién de com-
petencias a los Ayuntamientos, por lo gue, incluso,
el "término municipal", en cuanto criterioc delimita-

dor de competencias, estaria en un segundo plano.

En cualquier caso, se ha de entender gue el "interés
municipal" tiene varias concreciones: asi, el trans-
porte urbano de viajeros es siempre y en todo caso
transporte de interés municipal; el transporte rea-
lizado dentro del territorio municipal puede ser o
no de interés municipal; y el transporte realizado

en clertos &dmbitos o radios fuera del territorio
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municipal puede también ser de interés municipal
(transporte de cercanias, transporte rural, trans-
porte de mercancias de &mbito 1local), resultando
evidente, asimismo, que ademés del transporte urbanc

existen otros transportes de interés municipal.

El origen de toda esta problemdtica competencial en
Espafia se encuentra en la inexistencia de un eficaz
sistema de transportes en nuestro pais, al surgir
una serie de obstéculos que impiden su creacidén, en
unos casos de orden legal y juridico-administrativo
y, sobre todo, en otros casos, de orden constitucio-
nal, como es la insuficiencia -o casi inexistencia-,
a nivel de texto constitucional, de instrumentos o
mecanismos gue aseguren de manera permanente la co-
laboracién entre el Estado y CCAA, asi como el efec-
tuar el reparto competencial aplicando criterios de
exclusividad y territorialidad, lo gque dificulta aln

mas la referida colaboracidn.

En este sentido, no se han consequido los resultados
gue serian deseables para instaurar un verdadero
sistema integrado, a diferencia de 1lo ocurrido en
Derecho Comparado (especialmente en Italia y Alema-
nia) y en nuestros propios precedentes constitucio-

nales.
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En efecto, respecto de estos Gtltimos, puede decirse
que ya el Proyecto de Constitucidén federal de 1873
garantizaba la unidad del sistema de transportes,
quizas porque en aquel tiempo predominaba el ferro-

carril, competencia del Estado.

Por otra parte, la Constitucién republicana de 1931
disefiaba un sistema en el gue el Estado se reservaba
la competencia legislativa sobre los transportes de
interés general, mientras gue las regiones podian
asumir competencias de ejecucidn y gestidn sobre
dichos transportes, aparte de las que les correspon-
dian sobre los transportes de interés regional (es
decir, legislacién exclusiva y ejecucién directa). ¥

asil se hizo en el Estatuto de Catalufia (1932).

El reparto competencial asi establecidc aseguraba la
coordinacién de los transportes (en la medida nece-
saria en aguella época) porque el Estado se reser-
vaba la competencia legislativa sobre todos los
transportes de interés general. Y aunque es cierto
gue lo hacia con la importante excepcidén del trans-
porte por carretera (en efecto, el art. 15 de la C
1931, al enumerar las materias cuya legislacidén era
de competencia estatal, mencionaba las infraestruc-
turas -carreteras~ perc nada decia de los servicos)

esta omisidén, sin embargo, tenia un valor relativo,
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porgque en aguella época el ferrocarril segula siendo
el modo de transporte mas importante, a pesar de la

creciente competencia del transporte por carretera.

La Constitucidén de 1978, como ya hemos expuesto,
dispone una rigida separacién de competencias gque no
tiene sentido hoy dia, al existir una estrecha rela-
cidn entre los servicios y las infraestructuras de
transporte de nivel intraautonémico e interautondmi-
co. Dicha distincién entre ambos niveles es artifi-
ciosa, no responde a la realidad econdmica y técnica
de los transportes y supone un fuerte obstaculo al

desarrollo de un sistema integrado de transportes.

Por otra parte, existe una universal tendencia en
los palises de nuestro entorno a lograr un sistema
comGn integrado de transportes basado en una unidad

de marco juridico.

Tomando como ejemplo y referencia Italia y Alemania,
observamos que, como punto de partida, se establecen
constitucionalmente (por motivos de racionalidad
econdmica) los mecanismos precisos para integrar en
las decisiones centrales a los poderes territoria-
les, evitando asi que éstos puedan menoscabar el
funcionamiento unitario de los correspondientes sis-

temas de transportes.
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En particular, en Alemania, los mecanismos de cola-
boracién entre Estado y Ldnder parten de un prin-
cipio de comparticién -y no exclusividad- en 1la
atribucién de competencias, y de la existencia de
una auténtica Céamara de representacidén territorial
(Bundesrat), lo que permite participar a los poderes
regionales en la formacidén de la voluntad general,
dando lugar al establecimiento de un marco juridico

unitario y garantizador de la unidad de mercado.

En Alemania existe un sistema de distribucién com-

petencial realmente interesante:

a) La competencia legislativa en materia de trans-
porte por carretera se concreta en una suerte de
legislacidn concurrente, consistente en gue la Fede-
racidén tiene la facultad de legislar para todo el
territorioc nacional federal cuando resulte de apli-

cacidén alguno de los siguientes casos:

- Cuando un asunto no pudiera ser regulado satisfac-

toriamente por la legislacién de los L&nder.
- Cuando la regulacién de un asunto por Ley de un
Land pudiera afectar a los intereses de otros Linder

0 a los intereses generales.
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- Cuando lo requiera el mantenimiento de la unidad
juridica o econdmica (especialmente el mantenimiento
de condiciones de vida uniformes méAs alla del te-

rritorio de un L&nd).

De hecho, tanto en el transporte de mercancias como
en el de viajeros resultan de aplicacién todos vy
cada uno de los tres supuestos (especialmente el
tercero), por lo gque al haber tomado la Federacién
la iniciativa legislativa se ha agotado la posibili-
dad de gue un Parlamento regional establezca aisla-
damente una legislacidn propia para el transporte
por carretera desarrollado exclusivamente en el te-

rritorio de un L&nd.

Ademds, tanto la legislacidén de transporte de viaje-
ros como la de mercancias es de aplicacidén no sdélo a
los Lander, sino también a las Administraciones lo-
cales (si bien las ordenanzas sobre taxis se dictan
por el Gobierno del Land o autoridad en gue el mismo

delegue) .

b) Competencia ejecutiva: la ejecucién de la legis-
lacién federal es competencia propia de los Liander,
salvo excepciones concretas; por ello, el Ministerio

Federal no desarrolla competencias de gestién (no
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tramita expedientes administrativos), ni otorga o
retira autorizaciones (salvoc para algunos transpor-

tes internacionales).

Sin embargo, conviene recordar, en evitacidén de con-
fusiones, que tampoco son los Ladnder quienes normal-
mente ejecutan la legislacién de transporte de mer-
cancias, al participar en estas tareas ejecutivas

los Regierung Prdsident y los municipios,

Del sistema de distribucidén competencial alemé&n, en
definitiva, se pueden destacar los siguientes ras-

gos:

- Compete legislar a la Federacidn: promovida la ley
federal, los Lidnder no pueden establecer una legis-

lacién territorial propia.

- Las autorizaciones de transporte de mercancias de
larga distancia facultan para transportar en todo el
territorio federal (estando sélo limitadas cuantita-
tivamente en funcidn del contingente anual fijado
por el Gobierno Federal con la aprobacidén del
Bundesrat), mientras gue las autorizaciones de ser-
vicios discrecionales de viajeros no distinguen si-

quiera radios o ambitos de actuacién.
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- Los Lidnder no estadn facultados para crear autori-
zaciones que faculten para transportar en el inte-
rior de sus respectivos territorios; sélo existen
las autorizaciones establecidas por la legislacidn

federal (que es de aplicacidn en todo el Estado).

- Todas las autorizaciones esté&n sometidas al mismo
régimen juridico (el establecido por la legislacidn
federal, aprobada con la intervencién del
Bundesrat). Igual ocurre con las concesiones, tanto
81 sus itinerarios transcurren por un sdlo Lind como

si relacionan varios Lander entre si.

- La competencia para otorgar autorizaciones no se
atribuye en razén del principio de territorialidad
(idem sucede con las concesiones), sino gue la le-
gislacién federal establece las reglas de asignhacidn
de conmpetencias a las distintas autoridades y reser-
va al Ministerio Federal la facultad de dirimir vy
decidir en caso de conflicto a qué autoridad compete

la gestidén de los expedientes.

En resumen, en Alemania el mecanismo previsto en la
Constitucién Jjunto con el acertado disefio del
Bundesrat ha permitido a la Federacidn promover la
practica totalidad del ordenamiento legal del trans-

porte, atribuyendo a los lL&nder y a los municipios
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el cometido ejecutivo (salvo algunos casos de Admi-
nistracién Federal directa) con lo que, en un pais
de histérica tradicién federal, no rige en el mundo
del transporte el principio de territorialidad, sino
el de funcionalidad en la distribucidén de competen-
cias (lo gue resulta plenamente aceptado por todos

los sujetos politicos).

Se consigue asi un eficaz sistema de transportes
interiores en el marco de un federalismo adaptado a
lags necesidades de una moderna sociedad industriali-

zada.

La clave de esta envidiable situacidén la constituye,
sin duda, el acierto del sistema establecido en su

Constitucién.

Por lo que se refiere a Italia, también existe un
interesante sistema de distribucidén competencial en

materia de transporte por carretera:

a) Competencia legislativa: se le reconoce a las
regiones dUnicamente respecto de los transportes re-
gulares de viajeros de "interés regional" (que in-
cluye el transporte local), pero dentro de un marco
de competencia concurrente o repartida que, a dife-

rencia de lo gue sucede en Alemania, no significa un
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método preferencial en favor de la legislaciédn cen-
tral, sino la sujecidn de las leyes regiocnales a los
principios establecidos en las leyes del Estado, con
lo gque se asegura un alto grado de homogeneidad le-
gal a nivel nacional (aungue no una uniformidad to-

tal como en Alemania).

Los servicios discrecionales se rigen en todo caso
por la legislacién estatal, y tampoco disponen las
regiones de potestad legislativa en materia de
transporte de mercancias por cuenta ajena (si bien
podria serles conferida constitucicnalmente, en ma-

yor © menor medida, por Ley del Parlamento).

b) Competencia ejecutiva: la distribucidén competen-
cial gravita aqui sobre el principio del interés

afectado (nacional, regional, local}.

Del sistema de distribucidédn competencial italiano,
en definitiva, se pueden destacar los siguientes

rasgos:

- Las regiones no tienen potestad legislativa propia

sobre transporte de mercancias (rige en todo el Es-

tado la normativa emanada del poder central).
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- Salvedad hecha de los "servicios de plaza" o muni-
cipales (hasta 30 kms), las autorizaciones para ser-
vicios discrecionales de mercancias no tienen limi-
taciones por razén de su radic de accidn, por lo que
facultan para transportar en todo el territorio na-
cional, no estando previsto que las regiones puedan
crear autorizaciones limitadas a sus respectivos

territorios.

- Las regiones sbd6lo pueden emanar legislacién en
materia de servicios regulares regicnales, pero res-
petando los principios establecidos en las leyes del
Estado, los intereses nacicnales y los de otras re-

giones.

- Sin embargo, debe advertirse gque, respecto de las
concesiones, las regiones se atienen a lo estableci-
do en la legislacidén estatal (régimen igual en todo

el territorio).

- Las regiones no disponen de competencia legis-
lativa propia sobre el transporte discrecional de

viajeros, que es regulado por la legislacién esta-

tal.

- No existe clasificacidén de dichos servicios en

funcidén de su ambito o radio de accidédn, ni estan
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autorizadas las regiones para crear autorizaciones
territoriales propias, por lo gque su régimen de ex-

plotacién es el mismo en todo el territorio.

- Las autorizaciones se otorgan por los municipios

con la supervisidén de las regiones.

En resumen, en Italia merece resefiarse la curiosidad
de gque, aun tratandose de un Estado regional, 1la
Constitucidén admite que las regiones puedan legislar
en materia de servicios regulares regionales "en los
limites de los principios establecides en las leyes
del Estado", lo gque ofrece un margen de ejercicio a
la funcidén legislativa regional a que llamativamente
no ha lugar en Alemania (pese a su mayor tradicidn

federal).

Sin embargo, la realidad es que, aparte de tratarse
de una legislacién de desarrcllo de la estatal, 1la
praxis ha conducido a que realmente la multiplicidad
de normas regionales producidas tengan cardcter co-
lateral, es decir, desarrollen aspectos nuy singu-
lares de la legislacién estatal (la cual en materias
como el régimen concesional se aplica en su totali-

dad).
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482)

Con todo lo cual Italia, aungue con mayor debilidad,
mantiene el principio de unidad de marco Jjuridico
como punto clave de la cohesidén interna de su sis-

tema de transportes interiores.

Muchos de estos elementos existentes en Derecho Com-
parado podrian ser aprovechados en Espafia para sal-
var aquellos obstaculos (inexistencia a nivel de
texto constitucional de instrumentos de colaboracidn
entre Estado y CCAA, criterios de exclusividad vy
territorialidad en el reparto competencial) que im-
piden la consecucién de un sistema integrado de
transportes. Algo se vislumbra ya en este sentido en
las nuevas LODF y LOTT. Pero antes resultaba preciso
solucionar toda aguella problemdtica heredada de la
fase preautondmica, a la gue ya nos hemos referido
(choque de 1los criterios de territorialidad y del

titulo habilitante).

En efecto, el problema continGa subsistiendo pues,
como es sabido, 1la legislacidn estatal contempla
unos radios de accidn para las autorizaciones de los
servicios discrecionales (locales, comarcales y na-
cionales) gue, en la maycorla de los supuestos, per-
miten exceder los limites de la CA, con las con-
secuencias ya apuntadas sobre la distribucidén de

competencias; y, en todo caso, por la misma razén,
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impiden wuna regulacién unitaria por parte de las

CCAA del transporte amparado en estos titulos.

Las posibles soluciones pueden ser contempladas des-

de una Optica distinta (autondémica y estatal).

Desde una perspectiva de interés autondémico, el cho-
gue del sistema de gestidén del transporte piblico
discrecional con los criterios derivados de la Cons-
titucién no se solucionaria exclusivamente con el
ejercicio por parte de las CCAA de su competencia
exclusiva sobre la ordenacién de su transporte in-
ternoc -aungque ello fuera un paso imprescindible en
ese camino- sino gque precisaria de una modificacidn
de las normas del Estado gue regulan este tipo de
transportes en la linea de adaptar la gestién de los
servicios plblicos de transporte discrecional a 1la
realidad autondémica, suprimiendo las autorizaciones
de radio de accién limitado (comarcales y locales)
gque son las gue claramente més inciden en el vacia-
miento del contenido de las competencias autondmi-
cas, manteniendo Unicamente las de radio de accién
nacional, que cubririan todo el transporte gque dis-
curriese por el territorio de mads de una Comunidad,
de tal forma gque corriera a cargo de cada C.A. la

ordenacidén de la totalidad de su transporte interno.
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Desde otra perspectiva, concretamente desde la de
las competencias exclusivas estatales, no es menos
cierto que 1la delegacidn de competencias estatales
gque sobre el transporte pliblico discrecional fue
efectuada a las CCAA en fase de Preautonomia, no
parece gue debiera subsistir una vez aprobados 1los
EA, pues, de acuerdo con nuestra Constitucién, la
traslacién de competencias exclusivas del poder cen-
tral ha de llevarse a cabo mediante Ley Organica
(art. 150.2 C.E.), por decisidn de las Cortes Gene-
rales y con posterioridad a la aprobacién del Es-
tatuto de la C.A. de que se trate -y no a través del
Estatuto mismo-, sin gue gquepa consolidar tras-
laciones de competencias estatales por via estatuta-

ria.

La problemdtica planteada, desde el punto de vista
juridico, era compleja; y la situacién también era
dificil de solucionar, pues, en la practica, hubiera
resultado muy complicado politicamente, y préactica-
mente muy perjudicial, el tratar de volver a situa-
ciones anteriores y considerar inexistentes las de-
legaciones efectuadas (volver a "redactarlas" para
adaptarlas a la legalidad formal hubiera resultado,
asimismo, distorsiocnante y, en muchos casos, no se

hubiera comprendido).
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La inconstitucionalidad de las referidas delegacio-
nes arranca del hecho de que, con intencidén de po-
tenciar al méximo posible el nuevo régimen autondmi-
co del Estado, se efectuaron diversas asignaciones
de competencias en materia de transporte a los entes
preautondémicos con el carédcter de competencias de-
legadas, sin que tal posibilidad de delegacidén es-
tuviese especificamente contemplada en los diversos
Decretos-leyes gque instauraron los distintos regime-
nes de preautonomia y sin que tampoco se regulasen
dichas delegaciones de modo acorde con el art. 150.2
C.E. en el momento de acceder a la autonomia defini-

tiva mediante la aprobacidén de los respectivos E.A.

Los supuestos de antijuridicidad mads flagrante 1lo
constituyeron algunas delegaciones post-autondmicas,
como la de Castilla-La Mancha (en la gue el Decreto
de transferencias fue aprobado con posterioridad a
la aprobacidén del E.A, vulnerindose frontalmente el
art. 150.2 C.E.), o como las transferencias de fa-
cultades de inspeccidén y sanciédn de servicios inter-
regionales efectuadas, aln sin emplear el término
"delegacién", a favor de Catalufia y Pais Vasco, con
posterioridad a 1la aprobacidén de sus respectivos

E.A.
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Pero igual ocurria, en general, con todas las dele-
gaciones efectuadas en régimen preautondémico, ya que
parece indudable gque la desaparicién del ente preau-
tonémico debid ocasionar la extincidén de las delega-
ciones de competencias efectuadas a su favor, sin
gue se encuentren argumentos de ninguna clase que
justifiquen la asuncién de dichas competencias dele-
gadas por las respectivas CCAA (ya se diga o no ex-
presamente en el E.A. que la C.A. asume las com-
petencias que anteriormente ostentara el ente preau-
tondmico), y sin que tampoco pueda invocarse que la
Ley Orgénica exigida por el art. 150.2. CE para

efectuar la delegacidn seria el E.A.

La solucidén final a la referida situacidén (complica-
da, por otra parte, por el desigual techo de las
delegaciones efectuadas) pasaba por 1la necesaria
aprobacién de una ley general de delegacidn -con to-
dos los requerimientos formales constitucionalmente
precisos, es decir, como Ley Orgdnica del art. 150.2

CE~-.

Y asi se hizo con la LODF, gque parte de una idea
basica inspiradora del disefioc de fondo del sistema:
gue cualquiera gque sea la interpretacidn legal dque
haya de darse respecto a la 1nicial distribucidn de

competencias entre el Estado y las CCAA, deben uti-

- 704 -



532)

lizarse los mecanismos constitucionales para recom-
poner un sistema conforme al cual la gestidén y or-
denacidén administrativa del transporte por ca-
rretera, tanto intrautonémico como interautondmico,
sea realizada de forma casi exclusiva por las CCAA,
si bien de acuerdo con unas normas directrices o
badsicas aprobadas por el Estado, que dichas CCAA
desarrollaran segin sus respectivas peculiaridades e

intereses.

Dicha idea, dado el tenor constitucional, necesita
para su plasmacidén de dos clases de actuaciones,
bien que de signo contrario, del Estado y de 1las

CCAA:

a) El1 Estado debe -y ello constituye el objeto de 1la
LODF- realizar una delegacién general en las CCAA de
sus competencias, exceptuando las relativas al dic-
tado de las normas generales o badsicas que garanti-
cen la unidad de mercado y el mantenimiento de un

sistema comin de transporte.

b) Las CCAA realizarian su aportacién al descrito
sistema absteniéndose voluntariamente de legislar en
un sentido diferente al contenido en las referidas
normas generales del Estado. A este Gltimo fin, que,

repetimos, reposa en una inactuacién de las CCAA
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forzosamente voluntaria, han tendido 1los intensos
contactos mantenidos con las mismas durante la ela-
boracién del texto de la LODF, a fin de lograr su
conformidad con la parte de ordenacién sustantiva
del mismo, y la previsién de una serie de 6rganos

mixtos y de mecanismos de coordinacién.

La funcionalidad pretendida con el descrito sistema
es la de desdramatizar la solucidn que haya de darse
a las controversias sobre el sistema inicial de dis-

tribucidén competencial que la Constitucién realiza.

Bien porque las competencias sean inicialmente su-
yas, bien porque hayan recibidc una delegacién del
Estado, las CCAA realizarian la gestidén general del
sistema; bien porgque la competencia sea inicialmente
suya, bien porque su legislacidn se aplique por via
supletoria con el consenso de las CCAA, el Estado
dictaria las normas generales que garantizasen el

mantenimiento de la unidad del sistema.

El centro del problema se desplazaria asi del &ambito
juridico-competencial de las funciones exclusivas,
al mucho méds fructifero de la colaboracidn y coope-

racién inter-administrativa.

- 706 -



552)

Por otra parte, la cléusula que se repite varias ve-
ces en la Ley de que la delegacidén se realiza en la
medida en que las materias sobre las que trate co-
rrespondan a la competencia del Estado, deja impre-
juzgadas las posibles cuestiones competenciales con-
trovertidas, y permite considerarlas incluidas en 1la
delegacidn, en el supuesto de que las mismas se re-
suelvan en favor de la competencia estatal, y ex-

cluidas en caso contrario.

Dos han sido los objetivos fundamentales perseguidos

con la LODF:

- Por un lado, completar el proceso de homcogeniza-
cidén de delegaciones iniciado en fase preautondmica,
reforzédndolo de tal modo gque la totalidad de las
funciones ejecutivas y de gestidn del sistema de
transportes a nivel autondmico se efectlie por las
CCAA, suprimiéndose, de modo paralelo, la Adminis-
tracidén Periférica del Estado en materia de trans-

portes.

- Por otro lado, eliminar la inseguridad Jjuridica
existente, convalidando las delegaciones -muchas de
ellas inconstituciocnales- efectuadas con anteriori-
dad a la ley, evitando asi un oneroso semillero de

contiendas litigiosas.
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Comparandoc muy esquemdticamente el régimen de dele-

gaciones diseflado por la LODF con el que le prece-

did, se obtienen las siguientes conclusiones:

12)

23)

Se mantienen y generalizan las delegaciones ya
hechas en cuanto a servicios piblicos discre-
cionales de radio de accidn mas amplioc gque el
autonémico, tanto en viajeros como mercancias y
mixtos, asi como en materia de inspeccidén vy
sancién; y, ademds, se refuerzan, afadiendo las
competencias sobre fijacidén de tarifas en cuan-
to a tréaficos de corto recorrido, siempre dque
el Estado no haya establecido tarifas méaximas
con carédcter general; y también las competen-
cias sobre aprobacién de tarifas de taxis den-
tro de los limites establecidos por la Adminis-

tracidn de Transportes del Estado.

También se delegan las competencias sobre
transportes privados y sobre las diversas ac-
tividades auxiliares y complementarias del
transporte (agencias de transporte, almacenis-
tas-distribuidores, transitarios y arrendamien-
to de vehiculos), que en las anteriores delega-
ciones habian gquedado excluidas, reteniéndose

por el Estado.
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38)

42)

5a)

Avanzando aln mas, y entrando en materias nunca
contempladas en las anteriores delegaciones, la
ley incluye ciertas delegaciones en materia de
linea regulares interregionales. Concretamente,
se delegan competencias en cuanto a tréaficos
internos, que la propia ley define (expedicio-
nes o servicios parciales incluidos en el ambi-
to de la Comunidad). Asimismo se delegan ague-
llas 1lineas cuyo trayecto interregional sea
minime y residual, previa constatacién por el
Gobierno de estas circunstancias. Y finalmente
se delega la tramitacién a nivel regional de

las restantes lineas estatales.

Finalmente, y como colofén de 1las facultades
delegadas en materia de gestién, no podemos
olvidar gue por esta Ley Orgénica se delegan
también potestadas normativas de ejecucidn o
desarrollc de las normas estatales, siempre que
éstas contemplen la posibilidad de desarrollo a

nivel regional.

Se prevé, asimismo, el posible establecimiento
de reglas de coordinacidn relativas al ejer-
cicio de las funciones delegadas por parte de
las Conmunidades Autdnomas, dque deberan éstas

respetar, asi como mecanismos de contrecl esta-
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tales sobre la actuacidén delegada, que pueden
llegar, en su caso, Yy Pprevio cumplimientoc de
una serie de requisitos cautelares, a la revo-
cacién de la delegacidn por parte del Estado,
cuando las Comunidades incumplan las normas gue
regulan su ejercico, o bien cuando dicha revo-
cacién resulte conveniente por razones de in-

terés ptblico general.

En los términos expuestos, gqueda claro el sistema

que la LODF trata de conseguir.

Por una parte, se pretende gque el marco normativo
general y la direccién global del sistema de trans-
portes sea comin en todo el Estado, sin perjuicio de
la posible existencia de normas diferenciadas due,
sin violentar dicho sistema general, den respuestas
distintas a necesidades territoriales diferentes,

seglin la voluntad de las diversas CCAA.

De otro lado, se atribuye la gestidén Gnica del re-
ferido sistema a las CCAA, evitandose la dualidad de
Administraciones de Transportes en el ambito autondé-

mico y local.

En tales términos la ley sana los defectos del régi-

men de delegaciones hasta entonces vigente, autori-

- 710 -



582)

zando su subsistencia en tanto no se proceda a la
transferencia de medios personales, presupuestarios
y patrimoniales previa evaluacidén efectuada por 1la
Comisién Mixta de Transferencias, en cuyoc momento
seran de aplicacidn efectiva las nuevas delegaciones

previstas.

En la misma linea se sitda la LOTT, gue persigue,
asimisme, disefiar un marco general de transportes
para todo el Estado compatibilizadndolo con el respe-
to de las especialidades que sean necesarias para
dar respuesta a las peculiaridades de las CCAA. Se
pretende, asi, mantener un sistema comin de trans-
porte (unidad de mercado en todo el territoric espa-
ficl), pero con un estricto respeto de las competen-
cias de las CCAA y entidades locales.

Para facilitar ese propdésito, se lleva a cabo la
creacidén de una serie de o&rganos de colaboracién
entre las Administraciones Pidblicas (dandose asi,
por fin, solucidn al problema tantas veces comentado
de la inexistencia de 1los referidos mecanismos en
nuestro sistema constitucional) y se configura un
doble ambito de aplicacidn de la LOTT (directamente
aplicable en los transportes de competencia del Es-
tado, y supletorio o directo en los transportes de
competencia de las CCAA y entidades 1locales, segln

los casos).
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602)

Gran parte de la conflictividad entre el Estado y
las CCAA en materia de transporte por carretera pro-
viene precisamente del rechazo de algunas CCAA -es-
pecialmente Catalufia- a ese principio bésico inspi-
rador de la filosofia de la LOTT (lograr un sistema
comidn integrado de transportes, mediante la implan-
tacidén de un marco normativo comin en todo el Estado
a través de la propia LOTT, plasmacidén de la unidad
de marco juridico), en consonancia, por otra parte,
como sabemos, con la universal tendencia en los pai-

ses de nuestro entorno occidental.

En algunas ocasiones —-nuevamente es el caso de Cata-
lufia— ese rechazo es acompafiado de la acusacién de
gue la LOTT deberia haber procedido a efectuar una
interpretacidén del sistema constitucional de dis-

tribucidn de competencias.

En efecto, la LOTT no prejuzga ni interpreta el sis-
tema de distribucidén de competencias derivado de 1la
Constitucidén. Tampoco puede, por otra parte, hacerlo
(la Jjurisprudencia del Tribunal Constitucional es
clara en el sentido de que el legislador estatal no
puede incidir en la delimitacidn de competencias me-
diante la interpretacidén de los criterios constitu-

cionales que sirven de base a las mismas).
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La referida interpretacién del sistema constitucio-
nal de distribucidén de competencias tendria que ve-
nir marcada no sélo por el nominalismo aparente de
determinados preceptos de la Constitucidén y de 1los
Estatutos de Autonomia, sino por el examen de 1la
Constitucién en su conjunto (asi por ejemplo, el
titulo competencial reconocido en el art. 149.1 de
la Constitucién que establece la exclusiva competen-
cia estatal para dictar la legislacién basica sobre
contratos y concesiones administrativas) y, muy fun-
damentalmente, por el de los principios que presiden
la misma y que posibilitan el que no haya de incu-
rrirse en una interpretacién irracicnal, asi comc en
relacién con el contexto y realidad del tiempo en
gue las normas han de ser aplicadas (art. 3 del C&-

digo Civil).

Y, por supuesto, papel importante en esa interpreta-
cién corresponde, en Ultima instancia, al Tribunal
Constitucional (gue en EEUU, por ejemplo, fue el
artifice de una auténtica reforma del sistema de
distribucién de competencias previsto en la Cons-
titucidén a través de la famosa '"claGsula sobre el
comercio” y la ampliacidén de las competencias de la
Federacidn absorbiendc las 1llamadas "funciones im-
plicadas", configurandose asi un nuevo sistema a

través de la jurisprudencia).
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622)

Por otra parte, ademds, el Estado renuncia a imponer
desde la LOTT la aplicacién directa en todo caso de

la misma.

En efecto, la clatGsula polivalente del art. 2 de la
Ley, al menos formalmente, salva la posible incons-
titucionalidad de aquellos preceptos contenidos en
la misma gue, sin ella, invadirian las competencias
en materia de transporte de las CCAA que las tuvie-
sen; y ello porque permite considerar cualquier pre-
cepto de la LOTT como supletorio del Drecho autond-
mico, salvando asi su posible inconstitucionalidad,
puesto que la afectacién de las competencias autonodo-
micas tan sdlo puede producirse en tanto en cuanto
la norma estatal haya de ser aplicada como Derecho

principal.

Ello es, por afiadidura, perfectamente légico, por 1la
posible existencia de situaciones diferenciadas (que
es el supuesto, en principio, normal segin la Cons-
titucidén) en que sobre una materia las CCAA pueden
haber asumido diferentes competencias o no haber
asumido ninguna, o en que pueden existir territorios

no constituidos en Comunidad Auténomna.

La solucién, pues, no puede ser otra que la de ad-

mitir la posibilidad del Estado de legislar, apli-
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642)

cédndose dicha legislacidén con el caracter que en
cada caso corresponda segln gque el territorio en
donde haya de aplicarse se haya constituido o no en
Comunidad Autdnoma, haya asumido o© no competencia
legislativa general sobre la materia de gue se trate
en su E.A., o haya ejercitado o no la competencia

legislativa, en su caso, asumida en el Estatuto.

En cualgquier caso, los preceptos de la LOTT se vie-
nen aplicando de hecho por todas las CCAA, gue, evi-
dentemente, no han considerado preciso dictar su

propia legislacién.

La negacién de la potencial aplicabilidad de la ley
por via supletoria implicaria la necesidad de que se
dictasen dieciocho 1legislaciones completas distin-
tas, lo que, aparte de 1las dificultades facticas
practicamente insalvables y de los problemas socio-
econdmicos que ocasionaria, en absoluto viene exigi-

do por la Constitucién.

Es necesario aclarar, no obstante, que el alcance
que la propia LOTT trata de dar a sus preceptos hay
que deducirlc del contenido del referido articulo 2,
que hace depender su aplicacidn a los transportes de
competencia de las CCAA de lo que resulte del con-

junto de las disposiciones constitucionales, estatu-
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tarias y legales, o, lo que es lo mismo, del Jjuego
de los distintos titulos competenciales determinados
en la Constitucién tal y como los mismos han sido

desarrollados en los Estatutos y las leyes.

Ciertamente que en base a los referidos titulos com-
petenciales estimamos que al menos una parte impor-
tante de los preceptos de la LOTT resultan de apli-
cacién directa en todo caso; y, asi, por ejemplo,
parece dificil discutir que el mantenimiento de 1la
unidad de mercado en todo el territorio espafiol de-
berd ser respetado tanto por la legislacidén estatal
sobre los transportes de su competencia (a los dque,
en principio, hay gque entender primariamente referi-
dos los articulos de la LOTT), como por las CCAA en

la legislacidén sobre los suyos.

En definitiva, de todo cuanto hemos visto referido a
la problematica de la interpretacidén de las deter-
minaciones constitucionales y estatutarias sobre
distribucién de competencias en materia de transpor-
tes por carretera, podemos extraer las siguientes

conclusiones adicionales:

13) Los representantes del Estado y de 1la mayor

parte de las CCAA realizan una interpretacién

diferente de las determinaciones gue sobre el
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régimen competencial en materia de transporte
por carretera recogen 1la Constitucién y los

E.A.

28) La referida discrepancia sobre la interpreta-
cidén del régimen de competencias puede sinteti-

zarse de la siguiente manera:

- La mayor parte de las CCAA sostienen que la
competencia, bien del Estado o de la correspon-
diente Comunidad Autdnoma, viene determinada
por el recorrido concreto de cada transporte,
aisladamente considerado, que se realice en 1la

practica.

Dicha interpretacién encuentra su mAs importante
apoyo en la literalidad de las expresiones utiliza-
das tanto en la Constitucién como en los Estatutos

de Autonomia.

- Los representantes del Estado vienen considerando
que la competencia no viene determinada por cada uno
de los recorridos concretos gue cada transportista
realice, sino por el &mbito territorial total para
el que habiliten potencialmente las distintas auto-
rizaciones y concesiones administrativas de trans-

porte, pudiendo, por tanto, al amparo de autoriza-

- 717 -



ciones de &mbito nacional otorgadas por el Estado,
realizarse transportes concretos gque se desarrollen
integramente en el &mbito territorial de una Comuni-

dad Autdédnoma.

Dicha interpretacidén cuenta a su favor con la racio-
nalidad de la misma, y la previsible situacidn cad-
tica en el funcionamiento del sistema de transportes
que en otro caso podria crearse, asi comeoc con el
reconocimiento explicito del Tribunal Constitucio-

nal, en su Sentencia de 3 de Mayo de 1984,

38) Conforme a la tesis de las Comunidades Auténo-
mas (una de cuyas derivaciones es que las auto-
rizaciones de &mbito nacional no habilitan para
realizar transportes intraautonémicos), v dado
gque en la préactica, con caricter general, los
mismos transportistas atienden simultaneamente
al mercado de corto y largo recorrido, si se
desea evitar que se produzca una paralizacidn
en el funcionamiento de las empresas y en el
sistema de transportes en general, la mayor
parte de los camiones y autobuses deberian es-
tar amparados simultaneamente por las autoriza-
ciones estatal (en cuanto a los recorrides in-
ter—-autondémicos) y autonémicas (para los reco-

rridos intrautondmicos).
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43)

52)

Como los criterios legales en cuanto a las con-
diciones de otorgamiento, y en cuanto al régi-
men de utilizacidén de las autorizaciones esta-
tales y autondmicas, previsiblemente no serian
coincidentes, se crearian situaciones en que
los transportistas deberian cumplir simultédnea-
mente condiciones incompatibles entre si, pro-
duciéndose, por otra parte, una situacién de
gran insequridad juridica, ya que la legalidad
o ilegalidad de una situacidén concreta que fue-
ra detectada por la inspeccién en un punto con-
creto del recorrido, dependeria del lugar de
finalizacidén de é&ste, gue 1légicamente podria
ser variado por el transportista, cuando ello

le exonerase de la correspondiente sancién.

Aungue los defensores de la tesis del Estado
opinan que, en base no tanto a argumentos juri-
dicos como de otros relativos a la irracionali-
dad practica de otro sistema y del consiguiente
cacs gque el mismo podria crear, sus tesis en
cuanto al criterio de distribucién de competen-
cias (conforme a las cuales, como se ha dicho,
existe ya una Sentencia del Tribunal Constitu-
cional), serian previsiblemente ratificadas por

éste, es lo cierto que la admisién de la refe-

rida tesis del Estado podria suponer un vacia-
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62)

78)

miento casi total en el campo de los transpor-
tes de mercancias y de los discrecicnales de
viajeros, de las competencias de las Comunida-
des Autdnomas, ya que si los transportes inter-
nos pudieran realizarse al amparo de autoriza-
ciones estatales y conforme al régimen juridico
de éstas, las autorizaciones autonémicas care-
cerian en la mayor parte de los casos de sen-

tido.

La visidn desde la perspectiva de las Comunida-
des Auténomas, y fundamentalmente desde la de
aquéllas que cuentan con una tradicién histdéri-
ca, resulta profundamente diferente: la delega-
cidén estatal se refiere Gnicamente a los trans-—
portes de recorrido concreto interautonémico,
Y, respecto a todos los demds, las Comunidades
Autdnomas ostentan una competencia propia gque
en modo alguno estd8 subordinada a la legis-

laciédn estatal.

Sin embargo, las Comunidades Auténomas, que sa-
ben que sus intentos de regulacidédn de los ser-
vicios intrautonémicos prestados al amparo de
autorizaciones del Estado serian automadticamen-
te recurridos por éste (con éxito la Gnica vez

gque se ha planteado la cuestién frontalmente),
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vienen en general absteniéndose de realizar di-
chas requlaciones, © bien refiriendo las mismas
a los transportes de su competencia exclusiva,
sin determinar cu&l sea ésta, produciéndose asi
una situacidén de equilibrio ciertamente ines-
table, pero que va permitiendo el funcionamien-

to del sistema.

82) Conviene, por dltimo, hacer notar que el forzar
sucesivas decisiones del Tribunal Constitucio-
nal sobre los criterios competenciales que se
discuten (aGn suponiendo gque las mismas fueran
favorables a 1los criterios estatales) puede
tener consecuencias politicas imprevisibles, ya
que, como se ha dicho, se podria producir un
vaciamiento de la titularidad competencial de
las Ccmunidades Auténomas que, al menos en re-
lacidén con las Comunidades llamadas histdéricas,
en las gue las proclamaciones politicas y de
titularidad son tan importantes o mds que el
ejercicio practico de competencias, produciria
niveles de frustracién sin duda muy elevados,
cuyas consecuencias como se ha dicho resultan

dificilmente previsibles.

662) Como es sabido, la sentencia del Tribunal Constitu-

cional sobre la LOAPA vino a confirmar que el Estado
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de las Autonomias es un Estado "sul generis" de na-
turaleza policéntrica, esencialmente diferente de
los federalismos cooperativos y que permite el ejer-
cicio separado del poder por parte de los o&rganos
centrales del Estado y los de las CCAA, en funcién

de sus respectivas competencias exclusivas.

Asi, lo mismo que no se ha dotado al poder central
de una potestad ordinaria de direccidn y coordina-
cién, tampoco se ha previsto la inclusidn de las
CCAA en aquellas instituciones estatales que definen
lo que es el "interés general" de la nacién (al no
existir, a nivel constitucional, instrumentos o me-
canismos que aseguren de manera permanente la cola-
boracién entre el Estado y CCAA, similares a los

existentes en Derecho Comparado).

Esa distincidén rotunda entre las competencias de
ambas partes aplicando para ello los criterios de
exclusividad y territorialidad supone un claro obs-
tiaculo para la creacidén de un sistema integrado de
transportes, porque no puede lograrse tal objetivo
si se admite que el ordenamiento juridico, el pla-
neamiento de las inversiones y la gestidén adminis-
trativa pueden responder a principios politicos y
organizativos diferentes; en 1la realidad factica

existe en todo el territorio del Estado un entramado
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678)

de infraestructuras, servicios y actividades que se
hallan en intima conexién, y que no puede ser dis-
gregado artificialmente mediante barreras juridico-

politicas y administrativas.

En resumen, varias son las soluciones a adoptar para
instaurar un verdadero sistema de transporte por
carretera integrado en nuestro pais gue supere toda
la problemdtica derivada del errdneo sistema de dis-
tribucidén competencial disefiado constitucionalmente

en esta materia:

12) Profundizar en el eficaz funcionamiento de las
Conferencias sectoriales en materia de trans-

porte, yva institucionalizadas por la LOTT.

22) Consolidar el acertado sistema de delegacidn
practicamente completa de competencias esta-
tales de gestidén -algunas inclusc de caracter
normativo- establecido en la LODF, cuya puesta
en funcionamiento se estd produciendo con la
progresiva aprobacidn de 1los correspondientes

Decretos de traspasos de medios.

3a) Evitar que las CCAA legislen "“contra LOTT" en

relacién con los transportes de su competencia.
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Tanto esta medida como la anterior reposan en
su aceptacidn voluntaria por las CCAA; parece
claroc que la delegacidén no puede ser impuesta,
asi como que el sentido de la utilizacién de
las competencias constitucional y estatutaria-
mente atribuidas constituye una decisidén libre.
En ninguna parte de la LOTT ni de la LODF se
encuentran preceptos gque puedan implicar una
aplicacién obligada del sistema que se intenta
lograr, el cual sera fruto, en su caso, de un
esfuerzo de consenso y de coparticipacién entre
Administraciones, gue la LOTT trata de promo-

ver.

El expuesto planteamiento, de aceptarse y apli-
carse (y en contra del mismo no existe, en
principio, otra oposicién discordante que la de
la Generalidad de Catalufia) haria en gran parte
ociosas las discusiones competenciales, ya que,
independientemente de a quien correspondiera
inicialmente la competencia sobre cualquier
transporte posible, las CCAA gestionarian éste
respetando las normas y principios contenidos
en la LOTT, pudiendo dictar ademds sus propias
normas, dque serian en todo caso necesarias en
relacidn con las peculiares caracteristicas que

concurrieren en cada una de las mismas.
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42)

Asi, pues, el ejercicio forzoso de sus compe-
tencias en materia de transportes por carretera
por las CCAA no constituye la mejor solucién
posible; mds deseable, quizas, seria que se li-
mitaran a legislar en desarrcllo o de acuerdo
con los preceptos y principios de la LOTT (como

sucede, por ejemplo, en Italia y Alemania).

Aprovechar el tratamiento que de algunas cues-
tiones se hace en Derecho Comparado para adap-
tarlo a nuestro sistema, por resultar mucho mas
acertados que los nuestros -bastante diferen-
tes, por cierto-. Recordemos algunos de ellos,

por resultar muy significativos:

- E1 régimen de explotacidn de las concesiones
de servicios regulares de viajeros por ca-
rretera se realiza en forma tal que no se dis-
tingue entre traficos suprarregionales e intra-
rregionales, por cuanto se entiende que unos y
otros constituyen indistintamente el sustrato
econdmico de las mismas, razén por la cual no
se conoce la distincién entre concesiones de

servicios interregionales e intrarregionales.

~ El1 régimen de explotacién de los servicios

discrecionales de viajercs y mercancias de ca-
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rédcter interurbano, ¢ bien es libre y carece de
limitaciones administrativos por entenderse ac-
tividad comercial amparada en el principio de
libertad de empresa, o bien, de requerirse au-
torizaciones administrativas, éstas distinguen
solamente entre un &mbito o radio de accidn de
carécter local, liberalizado, y otro de &mbito
nacicnal, sometido a contingentes (autorizacio-
nes estas UGltimas gue permiten efectuar trans-
porte en todo el territorio del Estado), sin
existir, por tanto, en ningin caso, autoriza-
ciones coincidentes con los limites regionales

internos existentes en cada pais.

- Las actividades de intermediacidén del trans-
porte terrestre gue, aproximando la oferta a la
demanda, realizan las agencias de transporte,
los transitarios, expedidores, etc., son con-
sideradas generalmente comc actividades comer-
ciales reguladas no por el Derecho Puablico,
sino por el Derecho Civil y Mercantil, por lo
gue, al no encontrarse sometidas al régimen de
autorizaciones administrativas, no suscitan
problemas competenciales entre las Administra-

ciones central y autondédmicas de transporte.
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5a)

Por tltimo, es necesario dar soluciones a 1la
problematica que se deriva del entrecruce del
"interés municipal" y de los "intereses supra-
municipales o autondémicos" (especialmente en el
caso de los transportes gue sobrepasan el con-

cepto de transporte urbano).

Esta problemidtica parte, recordemos, de unas

premisas previas:

- La competencia municipal en materia de or-
denacidén de los transportes terrestres, limita-
da, en virtud de la Ley de Ordenacién de 1los
transportes mecdnicos por carretera de 1947,
salvo supuestos especificos, al casco urbano de
las poblaciones, se ha extendido con generali-
dad, en virtud de la LBRL y de la LOTT, a la

totalidad del término municipal.

- La extensidén de la competencia municipal a
todo el término municipal supone gue los Ayun-
tamientos son ahora competentes no sélo en
cuanto ‘a los servicios urbanos propiamente di-
chos -es decir, los efectuados en suelo urbano
o urbanizable- sino también, y por razdén del
interés municipal afectado, respecto a los ser-

vicios interurbanos realizados integramente
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dentro del término municipal, lo que permite a
los Ayuntamientos concursar redes de servicios
de transportes que comprendan los de una y otra
naturaleza, operacidn que, en atencién al prin-
cipio constitucional del interés afectado,
tiende a la redistribucién de traficos en tres

niveles: municipal, autonémico y estatal.

~ La situacién competencial gue con anteriori-
dad a la LOTT se producia dentro del "casco
urbano" de las poblaciones no resulta alterada
por la extensidn de competencias municipales,
por lo gue es conveniente hacer ver que en las
zonas urbanas de las poblaciones los Ayun-
tamientos sblamente pueden actuar sobre los
servicios interurbanos de otras Administracio-
nes por razones de policia de la circulacidn,
pero no de ordenacién del transporte, potestad
gue sigue correspondiendo al ente concedente
del servicio interurbano, es decir, normal-
mente, a la Comunidad Autdénoma; lo gue, al
igual gue antes de la LOTT, produce una situa-
cién de "competencias compartidas" gque obliga a
su ejercicio coordinado por Ayuntamientos y
CCAA, respetando los intereses de los empresa-

rios interurbancs.
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- Los Ayuntamientos no pueden ejercer sus nue-
vas competencias desconociendo la existencia de
las concesiones interurbanas establecidas por
las Administraciones supramunicipales, cuyo
equilibrio econdmico debe quedar a salvo en los
concursos dque se convodquen para la adjudicacién
de las nuevas redes de servicios municipales.
Siendo obligacién de las CCAA y, en su caso, de
la Administracidén del Estado, contestar toda
actuacién municipal de carédcter unilateral gue
desconozca la situacidédn de los concesionarios

preestablecidos.

En efecto, a las CCAA, en razdn del interés
supramunicipal gue tutelan, les incumbe coor-
dinar las redes de servicios de transporte de
caradcter municipal con los servicios de caréc-
ter interurbanoc de su titularidad, respondiendo
frente al concesionario de los perjuicios eco-
néomicos que se deriven de la alteracién de los
titulos concesionales, pudiendc repercutir su

coste en la Administracién municipal.

En este sentido, recordemos gue cuando los E.A.
hablan de "competencia exclusiva" de las CCAA
sobre los transportes desarrollados inte-

gramente en el interior de su territorio, sin
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distinguir entre urbanos e interurbanos, se
estd atribuyendo a las CCAA un importante papel
politico en la reorganizacién de la autonomia
local; pero no se est& extinguiendo, con ello,
la competencia municipal en materia de trans-
portes, ya que esto supondria un centralismo
muy superior al del Estado precedente, con-
trario al Estado de las Autonomias (descentra-
lizado y democrético), por lo que los munici-
plos tienen una responsabilidad politica propia

sobre sus transportes.

Asi, pues, las CCAA deberian establecer mecanis-
mos de coordinacién de la gestidn del transpor-
te entre Administracidén Local y Administracién
Autonoéomica, con el fin, a su vez, de cumplir
con los principios fundamentales de la LOTT (es
decir, sistema comin de transporte para todo el
Estado mediante la coordinacidn e interconexién
de redes y de Administraciones Piblicas, satis-
faccidn de las necesidades de la comunidad con
el médximo grado de eficacia y minimo coste so-

cial, vy unidad de mercado).
Esta coordinacién, responsabilidad -como acaba-
mos de exponer- de las CCAA, se puede conseguir

con la puesta en prédctica de diversas férmulas,
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entre las que pueden citarse, por ejemplo, los
consorcios, la creacién de gabinetes técnicos
paritarios para cada caso entre CCAA y munici-
pios, las leyes especificas (como la de la co-
nurbacidén de Barcelona) y la presentacidén por
el municipio afectado de un Plan de Coordina-
cidén a la Administracién autonémica para casar
intereses y evitar disfuncionalidades y con-

flictos.

En cualguier caso, en lugar de establecer una
linea divisoria entre competencias de munici-
pios, CCAA y Estado (gue no es compatible con
el eficaz funcionamiento de los transportes),
resulta mds adecuado utilizar técnicas como 1la
delegacidén de competencias (como en Alemania),
en donde los municipios ejercerian por delega-
cién 1las competencias sobre estas clases de
transportes, habilitidndose asi, ademds, una
férmula de participacién de los mismos en ague-
llos transportes en los que los intereses muni-

cipales y supramunicipales se entrecruzan.

Tres reglas fundamentales podrian proponerse

para dar solucidén a estos supuestos:
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12) Los municipios serian competentes con ca-
rdcter general para la gestidén y ordenacidén de
los servicios urbanos de transporte de viajeros
gue se llevasen a cabo dentro de sus respec-

tivos términos municipales.

2?2) No obstante lo anterior, las CCAA ©, en su
caso, el Estado, podrian extender de forma in-
dividualizada la competencia municipal a ser-
vicios distintos a los expresados en la regla
anterior, siempre gque los mismos se prestasen
integramente dentro del correspondiente término

municipal.

32) cCuando los servicios afectasen a intereses
que trasciendan los puramente municipales, 1las
competencias de los correspondientes municipios
se ejercerian de forma coordinada con 1las de
las entidades de ambito superior, segln lo que,
en su caso, establecieren las correspondientes

normas estatales o de las CCAA.

Para una mayor seguridad juridica se hace nece-
saric, de todas formas, clarificar la nueva
situacidén a nivel reglamentario; y aun cuando
las cCAA podrian dictar aisladamente sus pro-

pios reglamentos sobre el transporte municipal,
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682)

e incluso legislar -como reconoce la LOTT-,
seria conveniente consensuar entre CCAA y Ad-
ministracién central el desarrollo de la refe-~
rida legislacién, ya que, de no ser asi, a ma-
yor multiplicidad de normas para abordar el
mismo problema, se produciria un mayor confu-
sionismo y mayores riesgos para los empresa-

rios.

En definitiva, en el fondo de toda esta tematica
late la inevitable tensidén entre dos principios fun-
damentales de nuestro sistema constitucional: unidad

de mercado y autonomia politica.

Es necesario imbricar la unidad econdémica (unidad de
mercado), con la unidad de marco juridico (sin per-
juicio de la coparticipacidén de 1los distintos cen-
tros de poder), con una gestién administrativa uni-

forme y, por Gltimo, con la autonomia politica.

No cabe la menor duda de gue la Constitucién espafio-
la permite deducir un principio general de reserva

al poder estatal en materia de politica econdmica.

La decisién del legislador constitucional de instau-

rar un rigido principio de territorialidad, junto

con la posible interpretacién literal de los corres-
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pondientes preceptos, si diere comec resultado la
fragmentacién del sistema de transportes y no con-
dujere a la unidad en el sector, como consecuencia
del ejercicio separado de las respectivas competen-
cias exclusivas, podria estar incurriendo en vicio

de inconstitucionalidad.

En efecto, el estado actual de desarrollo del trans-
porte, y su directa repercusidén en el progreso de la
comunidad nacional, demandan su ejercicio coinci-
dente por parte de los Poderes piblicos, so pena de
producir el estancamiento y la decadencia de la so-
ciedad espafcla, en contraposicidédn al mandato cons-

titucional.

De todo lo anterior puede concluirse lo siguiente:

- Las graves dificultades expuestas y las gque plan-
tea el tratamiento segmentade dado a los transportes
en la Constitucién y en los Estatutos de Autonomia
hacen necesario gue, no obstante ello, y respetando
los principios constitucionales de autonomia politi-
ca en el marco de un Estado seolidaric, los diferen-
tes centros de poder politico y administrativo ejer-
citen sus respectivas cuotas de poder, en forma tal,

que se garantice la unidad del mercado y una organi-
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zacidén del sistema de transporte de forma integrada

y racional.

- La unidad de mercado y la autonomia politica son
dos principios inseparables en la doctrina, en Dere-
cho Comparado y en nuestra Constitucién. Asi lo ha
reconocido ya el Tribunal Constitucional en malti-

ples ocasiones.

- La unidad de mercado se encuentra claramente pro-

tegida en nuestro texto constitucional.

- El1 sistema de "competencias exclusivas" origina
algunos problemas de interpretacién -a veces, gra-
ves- y plantea en el sector transportes un claro

peligro de fragmentacidn del mercado.

- Con caracter general, el principio de Unidad eco-
ndémica debe matizar y modular el ejercicio de las
competencias -incluso de las exclusivas- de todos

los centros de poder.

~ En materia de transporte el principio de coopera-
cidén, coordinacién y consenso, entre autoridades
Centrales y autondmicas, es imprescindible para que

no se produzca el estancamiento y empobrecimiento,
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primero del "sistema integrado" en el gque es preciso

avanzar, y después de la economia y la sociedad.

~ Este principio de coordinacién debe "instituciona-
lizarse" cuanto antes a través del instrumento con-
sagrado en la Sentencia sobre la LOAPA y en los res-
tos de esta Ley (denominada Ley del Proceso Autond-
mico) es decir, las Conferencias sectoriales. Asi se
ha hecho, como ya ha quedado expuesto en pdaginas
anteriores, con los 6rganos institucionalizados por
la LOTT que, recordemos, son la Conferencia Nacional
de Transportes (integrada por el Ministro y los Con-
sejeros de Transporte de las CCAA) y la Comisidn de
Directores Generales de Transporte del Estado y de

las CCAA.

- Cualquier otro intento por parte de unos u otros
centros de poder dard como resultado una inacabable
peregrinacién ante el Tribunal Constitucional, con
peligrosas y siempre imprevisibles consecuencias

para todos.
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CAPITULO 9°

CONCLUSIONES



la)

2a)

La distribucién competencial en materia de transpor-
te por carretera en Espafla no se ha llevado a cabo
con la claridad, rigor y acierto que hubieran resul-
tado deseables, comenzando por lo que el propio tex-
to constitucional establece, ya que el referido re-
parto constitucional de competencias entre el Estado
y las CCAA gira en torno a los principios de terri-

torialidad y exclusividad.

El referido deslinde competencial Se apoya asi-
mismo en criterios tan dispares como la infraestruc-
tura o el territoric sobre el que discurre el trans-
porte, provocando una cierta indefinicién que se
proyecta a los textos de los diferentes Estatutos de
Autonomia, al aparecer entremezclados en los mismos

los mencionados criterios.

Contribuyen a complicar el panorama la intro-
duccién de otros criterios nuevos -distintos incluso
a los previstos en la Constitucién- como los de la
explotacidn integra del transporte en la Comunidad
Autdénma, o el del origen y destino dentro del terri-
torio autondmico aunque discurra sobre infraestruc-

tura de titularidad estatal.

La distribucién de competencias efectuada en fase

preautondémica, con el variado régimen de transferen-
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33)

cias y delegaciones que se puso en marcha, vino a
convertirse, de hecho, en la base de los problemas
que se plantearian en 1la distribucién definitiva,
planteandose asimismo una serie de cuestiones deri-
vadas (como la de la dudosa constitucionalidad, una
vez aprobados los Estatutos de Autonomia, de la per-
sistencia de delegaciones efectuadas en la referida
etapa autonémica, e incluso de algunas post-autond-
micas, que serian finalmente convalidadas por la

LODF, como Ley general de delegacién).

De hecho, contrastando las competencias trans-
feridas con las delegadas se observa gque, aungue
aparentemente es el ambito espacial por donde discu-
rra el transporte (criterio del territorio) el que
determina la competencia preautondmica o estatal, en
realidad no es asi, puesto que cuando se regulan las
delegaciones de competencias en los entres preauto-
némicos se utiliza el titulo administrativo habili-
tante al amparo del cual se presta ese transporte
como elemento para sustraer la competencia de 1los
entes preautondémicos sobre casi todo el transporte

que descurriere sobre su ambito espacial.
Pese a que, como consecuencia de la aprobacién de 1la
Constitucidén y de los Estatutos de Autonomia, en que

el criterio de distribucién de competencias utiliza-
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44)

do es puramente territorial, no parecia congruente
seguir manteniendo la clase de titulo administrativo
habilitante para 1la prestacién del servicio de
transporte como elemento delimitador de la competen-
cia estatal o autondmica en la materia -y, asi, los
Reales Decretos de transferencias posteriores fueron
modificando su redaccidn- lo cierto es que el chogue
entre los referidos criterios ha continuado subsis-
tiendo, dando lugar a una importante conflictividad
competencial entre Estado y CCAA gue se manifiesta
en mdltiples aspectos como, por ejemplo, el de la
potestad tarifaria, en gque el criterio del titulo
habilitante -como reconoce el propio Tribunal Cons-

titucional—- parece ser mads adecuado.

Muchas de las cuestiones en gue se ha suscitado esa
conflictividad competencial s&6lo pueden resolverse
en favor del reconocimiento de la competencia exclu-
siva del Estado, bien que por muy diferentes moti-
vos; asi sucede en el caso de las agencias de trans-
porte de mercancias (cuyo funcionamiento requiere
inexcusablemente de una legislacidédn unitaria para
todo el territorio), la legislacidén mercantil, las
condiciones basicas del ejercicio de derechos y 1li-
bertades fundamentales, el uso de tacdgrafo {(inclui-
do dentro del titulo competencial estatal "tréfico y

circulacién de vehiculos a moctor"), la potestad san-
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5a)

cionadora en materia de transportes en pasos fronte-
rizos (incluido dentro del titulo competencial esta-

tal del "régimen aduanerc"), etc.

Las repercusiones del ingreso de Espafia en la CEE
sobre la distribucidén competencial interna en mate-
ria de transporte por carretera implica, en primer
lugar, gque la normativa comunitaria sea desarrollada
en Espafia con la colaboracidén del Estado y las CCAA,
sin perjuicio de que, en segundo lugar, parezca cla-
ro gque las CCAA deban aplicar y desarrollar la parte
del Derecho Comunitarioc gue incida sobre sus com-

petencia.

Debe observarse, no obstante, gque la mayoria de
estas normas se refieren al transporte internacio-
nal, competencia exclusiva del Estado, por lo que no
afectan al régimen de distribucién de competencias
entre el Estado y las CCAA. Las {nicas normas due
puede entenderse gue si afectan al mismo, en el sen-
tido de que tanto las CCAA como el Estado verdn li-
mitada su potestad legislativa, son las aplicables
al transporte interior, es decir, las relativas al
acceso a la profesién del transportista y a la ar-

monizacidén de las condiciones de competencia.
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Respecto a 1la regulacién de las condiciones
para el ejercicio del transporte, entendemos gque
juegan en principio las reglas generales de compe-
tencia sobre el transporte; y, de esta forma, co-
rresponderd al Estado la regulacidén de las condi-
ciones para el ejercicio de los transportes de su
competencia, y a las CCAA las de los que correspon-

dan a la suya.

Sin embargo, el anterior criterio, gque resulta
claro, se complica cuando como parte de las referi-
das condiciones resulta precisa la obtencidén de de-
terminados titulos académicos o profesionales. En
este caso jugarian, ademas del titulo competencial
sobre los transportes (incluido en el art.
149.1.21), el relativo a la expedicidén de titulos
académicos y profesionales (previsto en el art.
149.1.30), 1lo que lleva a considerar que cuando se
trate de transportes de competencia estatal, la com-
petencia para regular las condiciones de su ejer-
cicio, incluida la relativa a la expedicién de titu-
los profesionales, correspondera al Estado; mientras
gque cuando se trate de transportes de competencia de
las CCAA, la competencia para regular sus condi-
ciones de ejercicio corresponderd a éstas, salvo en
lo relativo a la determinacidédn de las condiciones de

obtencidn, expedicidén y homologacién de los titulos

- 742 -



63)

profesionales que resulten precisos, gque correspon-

dera al Estado.

Todos los conflictos competenciales que acabamos de

mencionar se suscitan entre el Estado y las CCAA.

El panorama se complica cuando entran en juego
las competencias de la Administracién local en mate-
ria de transporte por carretera, pudiendo surgir
(especialmente en los que sobrepasan el concepto de
transporte urbano) un entrecruce de los intereses

locales y de los autondmicos.

Ello deriva de gue el interés afectado (art.
137 de la Constitucidén) es el principio a que debera
atenerse el legislador para atribuir competencia a

Ayuntamientos y Diputaciones.

Es evidente que el "interés local" o "interés
municipal' es el principio determinador de las com-
petencias del municipio en materia de transportes.
Diche principio hace bascular hacia criterios més
funcionales que territoriales la atribucidén de com-
petencias a los Ayuntamientos, por lo gque, incluso,
el "término municipal", en cuanto criterioc delimita-

dor de competencias, estaria en un segundo plano.
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78)

b)

De todo cuanto hemos visto referido a la problema-
tica de 1la interpretacidén de las determinaciones
constitucionales y estatutarias sobre distribucién
de competencias en materia de transportes por carre-
tera (interpretaciédn que habra de realizarse no sdlo
apoyéndose en el literalismo de los preceptos cons-
titucionales, sino también en cualquiera otros titu-
los competenciales derivados de la Constitucidn, asi
como en los principios derivados de ésta y, en dlti-
ma instancia, en la Jjurisprudencia del Tribunal
Constitucional), podemos extraer las siguientes con-

clusiones adicionales:

Los representantes del Estado y de la mayor parte de
las CCAA realizan una interpretacidén diferente de
las determinaciones que sobre el régimen competen-—
cial en materia de transporte por carretera recogen

la Constitucidén y los E.A.

La referida discrepancia sobre la interpretacién del
régimen de competencias puede sintetizarse de la si-

guiente manera:

. La mayor parte de las CCAA sostlenen que la compe-

tencia, bien del Estado o de la correspondiente Co-

munidad Autdédnoma, viene determinada por el recorrido
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concreto de cada transporte, aisladamente considera-

do, que se realice en la practica.

. Dicha interpretacidén encuentra su mas importante
apoyo en la literalidad de las expresiones utiliza-
das tanto en la Constitucién como en los Estatutos

de Autocnomia.

. Los representantes del Estado vienen considerando
que la competencia no viene determinada por cada uno
de los recorridos concretos que cada transportista
realice, sino por el &mbito territorial total para
el gque habiliten potencialmente las distintas auto-
rizaciones y concesiones administrativas de trans-
porte, pudiendo, por tanto, al amparco de autoriza-
ciones de &ambito nacional otorgadas por el Estado,
realizarse transportes concretos gque se desarrollen
integramente en el dmbito territorial de una Comuni-

dad Autdnoma.

Dicha interpretacién cuenta a su favor con la
racionalidad de la misma, y la previsible situacién
cabtica en el funcionamiento del sistema de trans-
portes ¢gue en otro caso podria crearse, asi como con
el reconocimiento explicito del Tribunal Constitu-

cional, en su Sentencia de 3 de Mayo de 1984.
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C)

d)

Conforme a la tesis de las Comunidades Autdénomas
(una de cuyas derivaciones es que las autorizaciones
de ambito nacional no habilitan para realizar trans-
portes intraautondémicos), y dado gue en la practica,
con caracter general, los mismos transportistas
atienden simultédneamente al mercado de corto y largo
recorrideo, si se desea evitar que se produzca una
paralizacién en el funcionamiento de las empresas y
en el sistema de transportes en general, la mayor
parte de los camiones y autobuses deberian estar
amparados simultdneamente por las autorizaciones
estatal (en cuanto a los recorridos inter-autondmi-
cos) y autondmicas (para los recorridos intrautond-

micos).

Como los criterios legales en cuanto a las condicio-
nes de otorgamiento, y en cuanto al régimen de uti-
lizacién de las autorizaciones estatales v autondmi-
cas, previsiblemente no serian colincidentes, se
crearian situaciones en que los transportistas debe-
rian cumplir simultdneamente condiciones incom-
patibles entre si, produciéndose, por otra parte,
una situacidén de gran inseguridad Jjuridica, ya que
la legalidad o ilegalidad de una situacidn concreta
que fuera detectada por la inspecciédn en un punto
concreto del recorrido, dependeria del lugar de fi-

nalizacién de éste, gque 1l1ldégicamente podria ser
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f)

variado por el transportista, cuando ello le exone-

rase de la correspondiente sancién.

Sin embargo, las Comunidades Autdénomas, gue saben
que sus intentos de regulacidén de los servicios in-
trautondmicos prestados al amparo de autorizaciones
del Estado serian automdticamente recurridos por
éste (con éxito la dnica vez gue se ha planteado la
cuestién frontalmente), vienen en general abstenién-
dose de realizar dichas regulaciones, o bien refi-
riendo las mismas a los transportes de su competen-
cia exclusiva, sin determinar cudl sea ésta, produ-
ciéndose asi una situacién de equilibrio ciertamente
inestable, perc que va permitiendo el funcionamiento

del sistema.

Conviene, por ultimo, hacer notar que el forzar su-
cesivas decisiones del Tribunal Constitucional sobre
los criterios competenciales que se discuten (afn
suponiendc gque las mismas fueran favorables a 1los
criterios estatales) puede tener consecuencias poli-
ticas imprevisibles, ya gque, comc se ha dicho, se
podria producir un vaciamiento de 1la titularidad
competencial de las Comunidades Auténomas que, al
menos en relacidén con las Comunidades llamadas his-
tdéricas, en las que las proclamaciones politicas y

de titularidad son tan importantes o mas que el
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ejercicio practico de competencias, produciria nive-
les de frustracidén sin duda muy elevados, cuyas con-
secuencias como se ha dicho resultan dificilmente

previsibles.

El origen de toda esta problemédtica competencial en
Espafia se encuentra en la inexistencia de un eficaz
sistema de transportes en nuestro pais, al surgir
una serie de obsticulos que impiden su creacidn, en
uncs casos de orden legal y Jjuridico-administrativo
y, sobre todo, en otros casos, de orden constitucio-
nal, como es la insuficiencia -o casi inexistencia-,
a nivel de texto constitucional, de instrumentos o
mecanismos gue aseguren de manera permanente la co-
laboracidén entre el Estado y CCAA, asi como el efec-
tuar el reparto competencial aplicando criterios de
exclusividad y territorialidad, lo que dificulta aln

mas la referida colaboracidn.

En este sentido, no se han conseguido los re-
sultados que serian deseables para instaurar un ver-
daderc sistema integrado, a diferencia de lo ocu-
rrido en Derecho Comparado (especialmente en Italia
y Alemania) y en nuestros propios precedentes cons-

titucionales.
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9a)

Varias son las soluciones a adoptar para instaurar
un verdadero sistema de transporte por carretera
integrado en nuestro pais que supere toda la proble-
midtica derivada del errdneo sistema de distribucidn
competencial disefiado constitucionalmente en esta

materia:

Profundizar en el eficaz funcionamiento de las Con-
ferencias sectoriales en materia de transporte, ya

institucionalizadas por la LOTT.

Consolidar el acertado sistema de delegacidén practi-
camente completa de competencias estatales de ges-
tién =-algunas incluso de caracter normativo- es-
tablecido en la LODF, cuya puesta en funcionamiento
se esta produciendo con la progresiva aprobacidn de
los correspondientes Decretos de traspasos de me-

dios.

El sistema que la LODF trata de conseguir se

basa en dos principios inspiradores:.

Por una parte, se pretende que el marco nor-
mativo general y la direccién global del sistema de
transportes sea comin en todo el Estado, sin perjui-
cio de la posible existencia de normas diferenciadas

que, sin violentar dicho sistema general, den res-
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puestas distintas a necesidades territoriales dife-

rentes, segin la voluntad de las diversas CCAA.

De otro lado, se atribuye la gestidn unica del
referido sistema a las CCAA, evitandose la dualidad
de Administraciones de Transportes en el &ambito au-

tondémico y local.

En la misma linea se sitda la LOTT, dque persi-
gue, asimismo, diseflar un marco general de transpor-
tes para todo el Estado compatibilizandolo con el
respeto de las especialidades que sean necesarias
para dar respuesta a las peculiaridades de las CCAA.
Se pretende, asi, mantener un sistema comin de
transporte (unidad de mercado en todo el territorio
espafiol), pero con un estricto respeto de las compe-

tencias de las CCAA y entidades locales.

Para facilitar ese propdsito, se lleva a cabo
la creacidn de una serie de &rganos de colaboracién
entre las Administraciones Publicas (ddndose asi,
por fin, solucidén al problema tantas veces comentado
de la inexistencia de los referidos mecanismos en
nuestro sistema constitucional) y se configura un
doble ambito de aplicacién de la LOTT ({directamente
aplicable en los transportes de competencia del Es-

tado, y supletorio o directo en los transportes de
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competencia de las CCAA y entidades locales, segln

los casos).

En efecto, la solucién no puede ser otra que la
de admitir la posibilidad del Estadoe de legislar,
aplicdndose dicha legislacién con el caracter que en
cada caso corresponda segin que el territorio en
donde haya de aplicarse se haya constituido o no en
Comunidad Autdnoma, haya asumide o no competencia
legislativa general sobre la materia de gue se trate
en su E.A., o haya ejercitadeo o no la competencia

legislativa, en su caso, asumida en el Estatuto.

En cualquier caso, los preceptos de la LOTT se
vienen aplicando de hecho por todas las CCAA, due,
evidentemente, no han considerado preciso dictar su

propia legislacién.

La negacidn de la potencial aplicabilidad de 1la
ley por wvia supletoria implicaria la necesidad de
gque se dictasen dieciocho 1legislaciones completas
distintas, lo que, aparte de las dificultades facti-
cas précticamente insalvables y de 1los problemas
socio-econdémicos gue ocasionaria, en absoluto viene

exigido por la Constitucién.
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En definitiva, se parte de una idea bésica ins-
piradora del disefio de fondo del sistema: que cual-
quiera gque sea la interpretacién legal que haya de
darse respecto a la inicial distribucidén de compe-
tencias entre el Estado y las CCAA, deben utilizarse
los mecanismos constitucionales para recomponer un
sistema conforme al cual la gestidén y ordenacidn
administrativa del transporte por carretera, tanto
intrautonémico como interautonémico, sea realizada
de forma casi exclusiva por las CCAA, si bien de
acuerdo con unas nhormas directrices o basicas apro-
badas por el Estado, que dichas CCAA desarrollarén

seglin sus respectivas peculiaridades e intereses.

Dicha idea, dado el tenor constitucional, nece-
sita para su plasmacién de dos clases de actua-
ciones, bien que de signo contrario, del Estado y de

las CCAA:

. E1 Estado debe -~y ello constituye el cbjeto de 1la
LODF- realizar una delegacidén general en las CCAA de
sus competencias, exceptuando las relativas al dic-
tado de las normas generales o bésicas que garanti-
cen la unidad de mercado y el mantenimiento de un

sistema comin de transporte.
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. Las CCAA realizarian su aportacién al descrito
sistema absteniéndose voluntariamente de legislar en
un sentido diferente al contenido en las referidas

normas generales del Estado.

La funcionalidad pretendida con el descrito
sistema es la de desdramatizar la soluciédn que haya
de darse a las controversias sobre el sistema ini-
cial de distribucidén competencial gue 1la Cons-

titucidn realiza.

Bien porque las competencias sean inicialmente
suyas, bien porque hayan recibido una delegacidn del
Estado, las CCAA realizarian la gestidén general del
sistema; bien porgue la competencia sea inicialmente
suya, bien porgue su legislaciédn se aplique por via
supletoria con el consenso de las CCAA, el Estado
dictaria 1las normas generales que garantizasen el

mantenimiente de la unidad del sistema.

El centro del problema se desplazaria asi del
dmbito juridico-competencial de las funciones exclu-
sivas, al mucho mas fructifero de la colaboracidn y

cooperacién inter-administrativa.

Por otra parte, la clausula que se repite va-

rias veces en la Ley de gque la delegacién se realiza
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en la medida en gue las materias sobre las que trate
correspondan a la competencia del Estado, deja im-
prejuzgadas las posibles cuestiones competenciales
controvertidas, y permite considerarlas incluidas en
la delegacidén, en el supuesto de que las mnismas se
resuelvan en favor de la competencia estatal, y ex-

cluidas en caso contrario.

Evitar gue las CCAA legislen "contra LOTT" en rela-

cidén con los transportes de su competencia.

Tanto esta medida como la anterior reposan en
su aceptacidén voluntaria por las CCAA; parece claro
que la delegacidén no puede ser impuesta, asi como
gque el sentido de la utilizacidn de las competencias
constitucional y estatutariamente atribuidas cons-
tituye una decisidén libre. En ninguna parte de 1la
LOTT ni de la LODF se encuentran preceptos gque pue-
dan implicar una aplicacién obligada del sistema que
se intenta lograr, el cual sera fruto, en su caso,
de un esfuerzo de consenso y de coparticipacién en-

tre Administraciones, que la LOTT trata de promover.

El expuesto planteamiento, de aceptarse y apli-
carse (y en contra del mismo no existe, en
principio, otra oposicién discordante gque la de 1la

Generalidad de Catalufia) haria en gran parte ociosas
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d)

las discusiones competenciales, ya que, independien-
temente de a guien correspondiera inicialmente 1la
competencia sobre cualquier transporte posible, las
CCAA gestionarian éste respetando las normas y prin-
cipios contenidos en la LOTT, pudiendo dictar ademias
sus propias normas, que serian en todo caso nhecesa-
rias en relacién con las peculiares caracteristicas

que concurrieren en cada una de las mismas.

Asi, pues, el ejercicio forzoso de sus compe-
tencias en materia de transportes por carretera por
las CCAA no constituye la mejor solucién posible;
mds deseable, quizas, seria que se limitaran a le-
gislar en desarrollo o de acuerdc con los preceptos
Y principios de la LOTT (como sucede, por ejemplo,

en Italia y Alemania).

Aprovechar el tratamiento que de algunas cuestiones
se hace en Derecho Comparado para adaptarlo a nues-
tro sistema, por resultar mucho mds acertados que
los nuestros -bastante diferentes, por cierto-. Re-
cordemos algqunos de ellos, por resultar muy signifi-

cativos:

. El1 régimen de explotacidén de 1las concesiocnes de

servicios regulares de viajeros por carretera se

realiza en forma tal que no se distingue entre tré-
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ficos suprarregionales e intrarregionales, por cuan-
to se entiende que unos y otros constituyen indis-
tintamente el sustrato econdmico de las mismas, ra-
zén por la cual no se conoce la distincidn entre
concesiones de servicios interregionales e intrarre-

gionales.

. El régimen de explotacién de los servicios discre-
cionales de viajeros y mercancias de carécter inte-
rurbano, o bien es libre y carece de limitaciones
administrativos por entenderse actividad comercial
amparada en el principico de libertad de empresa, o
bien, de requerirse autorizaciones administrativas,
éstas distinguen solamente entre un &ambito o radio
de accién de caricter local, liberalizado, y otro de
ambito nacional, sometido a contingentes (autoriza-
ciones estas Ultimas que permiten efectuar transpor-
te en todo el territorio del Estado), sin existir,
por tanto, en ningdn caso, autorizaciones coinci-
dentes con los limites regionales internos existen-

tes en cada pais.

. Las actividades de intermediacidén del transporte
terrestre que, aproximande la oferta a la demanda,
realizan las agencias de transporte, los transita-
rios, expedidores, etc., son consideradas general-

mente como actividades comerciales reguladas no por
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el Derecho Pablico, sino por el Derecho Civil y Mer-
cantil, por lo que, al no encontrarse sometidas al
régimen de autorizaciones administrativas, no sus-
citan problemas competenciales entre las Administra-

ciones central y autondmicas de transporte.

Por dltimo, es necesario dar soluciones a la proble-
midtica que se deriva del entrecruce del "interés mu-
nicipal" y de los "intereses supramunicipales o au-
tonémicos" (especialmente en el caso de los trans-
portes gue sobrepasan el concepto de transporte ur-

bano).

Las CCAA deberan establecer mecanismos de coor-
dinacién de la gestidn del transporte entre Adminis-
tracién Local y Administracidén Autondmica, con el
fin, a su vez, de cumplir con los principios funda-
mentales de la LOTT (es decir, sistema comin de
transporte para todo el Estado mediante la coordina-
cidn e interconexidén de redes y de Administraciones
PGblicas, satisfaccidén de las necesidades de la co-
munidad con el méximo grado de eficacia y minimo

coste social, y unidad de mercado).

Esta coordinacidén, responsabilidad -como acaba-

mos de exponer— de las CCAA, se puede conseguir con

la puesta en prictica de diversas fdérmulas, entre
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las que pueden citarse, por ejemplec, los consorcios,
la creacién de gabinetes técnicos paritarios para
cada caso entre CCAA y municipios, las leyes especi-
ficas (como la de la conurbacién de Barcelona) y la
presentacién por el municipio afectado de un Plan de
Coordinacién a 1la Administracién autonémica para
casar intereses y evitar disfuncionalidades y con-

flictos.

En cualquier caso, en lugar de establecer una
linea divisoria entre competencias de municipios,
CCAA y Estado (gue no es compatible con el eficaz
funcionamiento de los transportes), podria resultar
mas adecuado utilizar técnicas como la delegacidén de
competencias (comc en Alemania), en donde los muni-
cipios ejercerian por delegacidn las competencias
sobre estas clases de transportes, habilité&ndose
asi, adem&s, una férmula de participacién de los
mismos en agquellos transportes en los gue los inte-

reses municipales y supramunicipales se entrecruzan.

En definitiva, en el fondo de toda esta tematica
late la inevitable tensidén entre dos principios fun-
damentales de nuestro sistema constitucional: unidad

de mercado y autonomia politica.
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Es necesario imbricar la unidad econémica (uni-
dad de mercado), con la unidad de marco Jjuridico
(sin perjuicio de la coparticipacién de los distin-
tos centros de poder), con una gestidén administrati-
va uniforme y, por dltimo, con la autonomia politi-

ca.

La decisién del legislador constitucional de
instaurar un rigido principio de territorialidad,
junto con la posible interpretacidén literal de los
correspondientes preceptos, si diere como resultado
la fragmentacién del sistema de transportes y no
condujere a la unidad en el sector, como consecuen-
cia del ejercicio separadec de las respectivas com-
petencias exclusivas, podria estar incurriendo en

vicio de inconstituciocnalidad.

En efecto, el estade actual de desarrollo del
transporte, y su directa repercusién en el progreso
de la comunidad nacional, demandan su ejercicio
coincidente por parte de los Poderes plblicos, so
pena de producir el estancamiento y la decadencia de
la sociedad espaficla, en contraposicién al mandato

constitucicnal.

El sistema de "competencias exclusivas" puede

originar algunos problemas de interpretacién -a ve-
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ces, graves—- y plantea en el sector transportes un

claro peligro de fragmentacidén del mercado.

Por ello, con caracter general, el principio de
Unidad econémica debe matizar y modular el ejercicio
de las competencias -incluso de las exclusivas- de

todos los centros de poder.

Ademds, en materia de transporte el principio
de cooperacidén, coordinacidn y consenso, entre auto-
ridades Centrales y autondmicas, es imprescindible
para gue no se produzca el estancamiento y empobre-
cimiento, primero del "sistema integrado" en el que
es preciso avanzar, Y, después, de la economia y la

socliedad.

Cualquiera otros intentos por parte de unos u
otros centros de poder dara como resultado una ina-
cabable peregrinacidén ante el Tribunal Constitucio-
nal, con peligrosas y siempre imprevisibles conse-

cuencias para todos.
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