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1. El «sistema comin» de transportes y el significado politico de las
«competencias exclusivasy de las Comunidades Autdnomas

Como ya se sabe, en materia de transportes —infraestructuras y servi-
cios— la Constitucién y los Estatutos han establecido un sistema de distri-
bucién de competencias inspirado basicamente en el «principio de tetritoria-
lidad», segin el cual, el poder Central y las Comunidades Auténomas dispo-
nen de «competencias exclusivas», respectivamente, sobre los transportes
supraterritoriales y sobre los intraterritoriales, sistema distributivo que afecta
de forma especial a los transportes por carretera, dadas las caracteristicas de
impenetrabilidad territorial y reciproca correspondencia.

Mantuvimos en otra ocasién que, a pesar de ello, en un Estado de es-
tructura politica federativa resulta imprescindible la existencia de un «sistema
comiin» de transportes en el mbito de todo el territorio del Estado, en cuanto
que el transporte es en las sociedades industriales instrumento bésico del asen-
tamiento social y del desarrollo econémico.'

Deciamos también que, en lo que se refiere al «sistema comuin» de trans-
portes, ni el poder centiral ni los poderes autondémicos, a pesar de disponer todos
ellos de «competencias exclusivas», pueden l6gicamente ejercitarlas de forma
que perturben su funcionalidad y cometido. Todo esto sin perjuicio de la ca-
pacidad de programacién y decisién de las Comunidades Auténomas sobre
aquellos segmentos que debersn servir fundamentalmente como medio de de-
sarrollo regional.

Todo esto nos sitGa ante un problema de altura como es distinguir el
alcance final que en el Estado de las Autonomias tiene el sistema de compe-
tencias exclusivas. '

Respecto 2 esto debe recordarse que, si bien en un principio el debate
sobre las «competencias exclusivas» reconocidas a las Comunidades Auténo-
mas discurrié en torno a los pardmetros predominantemente juridicos, a par-
tir de la sentencia de la LOAPA, se ha hecho evidente la inviabilidad de cual-
quier anélisis que desconozca su etiologia politica, entendiéndose en conse-
cuencia que las «competencias exclusivas» supondrdn unas veces el ejercicio

1. Ver nuestro trabajo: «La organizacién de los transportes desde la perspectiva de la
Generalidad de Catalufia», en E! Estado de las Autonomias y el Sistema de Transportes. Pu.
blicaciones del Instituto de Estudios de Transportes y Comunicaciones, Medrid, enero 1982.
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pleno y directo de las potestades piiblicas en el 4mbito territorial propio sin
mis limitaciones que las que resultan del texto constitucional, y otras veces,
en el punto en que deban compaginarse los principios de unidad y autono-
mia, su significado implicard la reserva en favor de las Comunidades Auténo-
mas de una cota de participacién en la toma de decisiones de alcance general
a todo el territorio del Estado.

Y es precisamente éste el supuesto en el que debe encajarse la renova-
cién de la ordenacién preconstitucional relativa al «sistema coman» de trans-
portes, por cuanto, como hemos dicho, el bloque de legalidad constitucional
atribuye a las Cortes Generales y a las Asambleas Auténomas legislar respec-
tivamente sobre los transportes suprarregionales e intrarregionales. Por esta
razén, si resulta necesario el mantenimiento de un «sitema comins» de trans-
portes a través de todo el territorio del Estado, tendremos que convenir en
que estamos ante la necesidad de una accién politica concertada con el fin
de que la ordenacién general sustitutiva de la preconstitucional sea fruto de la
actuacién cooperativa entre los que detentan las respectivas cotas de poder
legislativo.

2. Dela sentencia de la LOAPA se infiere la imposibilidad de que las Cortes
Generales establezcan unilateralmente una nueva ordenacién general de
los transportes

En la tan famosa, como poco asimilada, sentencia sobre la LoaPa, el
Tribunal Constitucional dijo lo siguiente:

~— «El constituyente ha tenido ya presente el principio de unidad y los
intereses generales de la Nacidén al fijar las competencias estatales.»

— «El legislador estatal no puede incidir, con cardcter general, en el sis-
tema de delimitacién de competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, sin una expresa previsién constitucional o estatutaria.»

— «El legislador tampoco puede dictar normas que incidan en el siste-
ma constitucional de distribucién de competencias para integrar hipotéticas
lagunas existentes en la Constitucién.»

Asl pues, si como hemos dicho anteriormente, del bloque de legalidad
constitucional resulta que la funcién normativa en el sector transportes ha
quedado distribuida entre el poder central y las Comunidades Auténomas en
atencién al principio de territorialidad, siguiendo la doctrina asentada por el
Alto Tribunal, sucederd que la acometida de las Cortes Generales deberd li-
mitarse a la ordenacién de los transportes suprarregionales, sin poder exten-
derse al dmbito de los transportes intrarregionales.

Todo esto resulta coincidente con las conclusiones que, en la represen-
tacion que ostentamos, sostuvimos en la ocasién a que nos hemos referido
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inicialmente,® y que acredita el acierto de una apreciacién institucional no
improvisada.

Con referencia a esto, entre las proposiciones que entonces formuléba-
mos, figuran las siguientes:

— «Renovacién del obsoleto cuerpo legal de los transportes inteurba-
nos, mediante leyes aprobadas por las Cortes Generales, en cuanto concierne
al “sistema comtn” de transportes y cuya promocién habrd de producirse en
forma coparticipada por los distintos centros de poder y Administraciones pi-
blicas, antes de su elevacién al Parlamento del Estado.»

— «Institucionalizacion de la cooperacion y de la comunicacion entre
las Administraciones central y auténomas estableciendo la “estructura de circo-
los de trabajo”, a partir de los niveles técnico-administrativos (Jefes de Uni-
dades), hasta alcanzar lo sniveles técnico-politicos (Directores Generales), y
los niveles de mdxima responsabilidad politica (Ministros y Consejeros), cuyos
grados de intensidad de relacién serian frecuentes en los estamentos profesio-
nales, y més espaciados y selectivos en los de los niveles politicos.»

— «Creacién a nivel de todo el Estado de un organismo de estudios supe-
riores de los transportes en el que, incorporadas representaciones de las dis-
tintas Administraciones piblicas y de los intereses del sector, se elaboren en
comun los principios generales de la politica de transportes para su aproba-
cién a nivel politico, organismo que deberia operar ademds como consultor
de aquéllas, a fin de lograr un cuerpo comin de doctrina administrativa.

»A este respecto podria pensarse en la reconversién del actual Institu-
to de Estudios de Transportes y Comunicaciones.» *

Lo que se ha dicho nos sittia ante un singular problema institucional que
es relativo a la promocién de las leyes horizontales o sectoriales, que no per-
mite comparaciones con aquellos estados descentralizados en los que, a tra-
vés de una Cdmara de composicién tetritorial, los estados miembros se inte-
gran en la Federacién y participan en la toma de decisiones legislativas a ni-
vel central.

Y en este orden de cosas debe recordarse lo que el Diputado de Mino-
ria Catalana en las Cortes Generales, Roca Junyent, ponente constitucional,
dijo en su intervencién parlamentaria de mayo de 1980, respondiendo a la
afirmacién del entonces Presidente Sudrez en el sentido de que las «leyes sec-
toriales» eran un instrumento idéneo en otros Estados Federales. Estas fueron
sus palabras:

«Si de lo que se trata es de que éstas —leyes sectoriales— afecten a las
denominadas competencias exclusivas, esto es algo que nosotros no comparti-
mos ni podemos aceptar. Porque por esta via el Estatuto entra en via de ab-

2. «Seminario sobre el Estado de las Autonomias y el Sistema de Transportes», celebra-
do en Madrid, en el Instituto de Estudios de Transportes y Comunicaciones, en enero de 1982,
3, Fl Instituto fue suprimido por wn Decreto del Gobierno central de setiembre de 1985.
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soluta inoperancia. Habriamos perdido el tiempo negociando, matizando, con-
cretando para que, en definitiva, una ley del Estado nos diga dénde estd el
limite de una u otra cosa [...]. Si hay un tema politico, y el tema de las auto-
nomias lo es por excelencia, intentemos resolverlo desde la politica.»

‘Acertado recordatorio de que, a partir de la Constitucién, la culmina-
cién de la arquitectura del Estado espafiol no es labor privativa del poder
central, sino labor de coparticipacién de las diversas partes que integran el
Estado descentralizado.

Siguiendo al citado ponente constitucional, se llega a la conclusién de
que un problema como el que nos ocupa, cuando afecta a la autonomia legis-
lativa de las Comunidades Auténomas, es decir, a la autonomia por excelen-
cia, no puede ser llevado a cabo sin mds en razén de la mayorfa parlamenta-
ria en las Cortes Generales.

3. Las iniciativas de la Generalidad de Catalufia y su incomprensién en la
Administracién Central

Con plena consciencia de la trascendencia que el acierto o desacierto de
una nueva ordenacién de los transportes podria llegar a tener, la Generalidad
de Catalufia ha ido tomando importantes iniciativas legislativas de dmbito na-
cional que, aunque inicialmente suponian cohibir las suyas propias, propicia-
ban soluciones en vistas a la armdnica ordenacién de una problemdtica que,
como la de transportes, resulta dificilmente delimitable sin riesgo de segmen-
tar indebidamente el sector.

Asi, en octubre de 1981 el Grupo Parlamentario de Minoria Catalana
present6 en las Cortes Generales, durante el mandato de ucp, una «propo-
sicién de Ley» regulando, en todo el territorio espaiiol, el transporte de mer-
cancias por carretera, dado que, como es conocido entre los especialistas, se
trata de una materia practicamente huérfana de marco legal por el desfase
que acredita la Ley de 1947.

No nos detendremos aqui para poner de manifiesto la modernidad y ca-
lidad técnica del texto legal, al que se dedicé un esfuerzo importante, pero
si queremos resaltar cémo la falta de intuicién politica del equipo de ucp
entonces rector del Ministeri ode Transportes —equipo Alvarez— dejé va-
rada la iniciativa catalana, posiblemente por afin de protagonismo persona!
o institucional, con lo cual se desaprovechd seguramente una ocasién histérica
para iniciar desde la Constitucién la remocién general de la ordenacién sec-
torial para todo el conjunto del Estado a partir de la iniciativa de una «Mino-
ria Nacionalistas que, como deciamos, bien podria haber optado por abocar
su esfuerzo en organizar su parcela original, de forma que, después de cuatro
afios, el sector sigue esperando marco juridico del transporte de mercancias
sustitutivo del de 1947.

Un tiempo después, en enero de 1983, la Generalidad presents al Mi-
nisterio de Transportes un «Anteproyecto de Ley Orgénica de Ordenacién de
la Politica y la Administracién de Transportes», con la finalidad, tal como se
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decia, de «evitar que una visién del transporte limitada exclusivamente al 4mbi-
to territorial de cada centro de poder venga a segmentar el sistema general»,
y en cuyo articulo 1 se establecia: «Las competencias que de acuerdo con la
Constitucién y los Estatutos de Autonomia corresponden al Estado y a las
Comunidades Auténomas deberdn ejercerse, sin perjuicio de su caricter de
competencias propias, de manera que aseguren la permanencia y el desarrollo
del sistema comiin de transportes»’

Con esta finalidad se establecia un mecanismo de interrelacién que culmi-
naba en un «Consejo Ordenador de Politica y Administracién de Transpor-
tes», en el que coparticipaban las diferentes Administraciones de Transportes
y que, entre otras importantes actuaciones, habria de preparar los proyectos
de ley que sustituyesen el obsoleto ordenamiento preconstitucional.

Curiosamente, como ya hemos dicho anteriormente, esta misma orienta-
cién se mantendria més tarde por parte del Tribunal Constitucional en la ya
citada Sentencia de la LoAPA, lo que avala la claridad constitucional de la
hipétesis de la Generalidad de Catalufa.

Este esfuerzo «armonizador» por parte de una Administracién «nacio-
nalista», muchas veces acusada de centrifuga, siguié sin ser tenido en cuenta,
en este caso por parte del nuevo equipo politico responsable del Departa-
mento, ahora pertencciente a la nueva mavorfa parlamentaria socialista —equi-
po Barén—, que, arrogantemente, sin siquiera convocar a la Administracién
autora de la iniciativa para su exposicién y discusién, tampoco llegé a ver
la transcendencia politica del intento de evitar una visién fragmentada del sec-
tor transportes.

Quede asi constancia para la pequefia historia de la poca visidn y ausen-
cia de alcance politico con que equipos de la Administracién central, de bien
diferente signo politico, desoyeron a una Comunidad histérica en sus reitera-
dos esfuerzos para organizar a escala nacional un sector bésico, cohibiendo
incluso, hemos de repetirlo, sus comprensibles impulsos de organizar la pro-
blematica regional bajo su exclusiva responsabilidad, conforme formalmente
facultan la Constitucién y el Estatuto de Cataluia.

4. El intento de la Administracion socialista. Las graves consecuencias de
una actuacién tendente a desconocer el valor politico de una autonomia
legislativa

Ignoradas e implicitamente rechazadas por el Departamento central las
proposiciones de la Administracién catalana por hallar una solucién integra-
dora de la problemidtica de transportes, con deseo de actuacién preeminente,
se promovié en junio de 1985, desde aquél, un «Anteproyecto de Ley de
Ordenacién de los Transportes Terrestres», conteniendo una regulacién total
de la materia, es decir, sin distinguir entre transportes suprarregionales y
transportes intrarregionales, tal como impone el bloque de legalidad constitu-

4. Fl cardcter de Ley Orgdnica venfa dade por la necesidad de incorporar el texto de la
Ley el traspaso de competencias ejecutivas del Estado.
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cional, con lo cual se desconocia la competencia legislativa sobre estos dltimos.

Sometido el «Anteproyecto» a «audiencia procesal» o administrativa de
las Comunidades Auténomas, la Administracién catalana puso de manifiesto
ante la central de qué forma el intento suponia la promocién de una «ley sec-
torial» que, al implicar no solamente el ejercicio de competencias propias de
las Cortes Generales, sino la implicita absorcién de las igualmente propias
de las Comunidades Auténomas, desconocia ab initio la imposibilidad de ex-
tender la actuacién legislativa de las Cortes Generales més alld de los trans-
portes suprarregionales, sin una previa actuacién interadministrativa coparti-
cipada, y de la consiguiente concertacién politica con voluntad de inhibicién
en el ejercicio legislativo propio.

Tan fundamental objecién era coherente con toda la actuacién anterior
por parte de la Administracién catalana promoviendo la institucionalizacién
de relaciones interorgdnicas a través de un «Anteproyecto de Ley de Ordena-
cién de la Politica y la Administracién de Transportes», que obviamente ha-
bria de promoverse con caricter: previo a la renovacién del ordenamiento ju-
ridico preconstitucional, ya que éste era uno de los dispositivos bdsicos del
objetivo a crear, postulado que se corroboraria por el Tribunal Constitucio-
nal a través de la Sentencia de la LoaPA, donde dice que «la necesidad de
hacer compatibles los principios de la unidad y autonomia [...] implica la
creacién de instrumentos que permitan articular la actuacién de las diversas
Administraciones publicas».

Y es que el «Anteproyecto», unilateralmente elaborado por la Admi-
nistracién central de Transportes, a pesar de proclamar con énfasis en su
Exposicién de Motivos «el mds estricto respeto a las competencias de las Co-
munidades Auténomas y de las Entidades Locales»,’ descubre a través de un
perfilado andlisis c6mo su linea medular consiste en establecer una sutil con-
fusién entre transportes suprarregionales y transportes intrarregionales, con
lo que al abandonarse virtualmente la clasificacién establecida en los articu-
los 149.1.21 y 148.1.5. de la Constitucién, y en los Estatutos de Autonomia,
se rompe hibilmente el sistema de distribucién de competencias establecido
en el bloque de legalidad constitucional, lo cual conduce a volatilizar de un
plumazo la autonomia legislativa, supeditando indirectamente el ejercicio de
la funcién ejecutiva propia al Departamento central.

Todo ello, al trascender obviamente en el supuesto que se contempla
implicando todo un conjunto de regulaciones de diversos ramos, es obligado
situarlo en el plano de los problemas del Estado, pues de esta forma, a través
de las «leyes sectoriales», sin necesidad de afrontar la reforma constitucio-

5. El articulo 2 del «Anteproyecto de Ley» contiene una férmula cenfusa sobre su apli-
cabilidad, férmula que el profesor Mufioz Machado ha criticado reiteradamente. Dice asl: «La
presente Ley serd de aplicacién directa y preferente, en todo caso, en relacién con los trans-
portes y actividades auxiliares o complementarias de los mismos, cuya competencia cotrespon-
da 8 la Administracién del Estado. Asimismo, se aplicard a los transportes y actividades cuya
competencia corresponda a las Comunidades Auténomas y a la Administracidn Local con ef
cardcter subsidiario o preferente que en cada caso resulte procedente de conformidad con el ar-
denamiento constitucional, estatutario y local.
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nal, se habria producido la transformacién metamérfica de la autonomia po-
litica en descentralizacién administrativa.

Por todo ello, debemos concluir que el poder auténomo queda asf justi-
ficado para, en la medida en que un andlisis objetivo lo exija, dar respuesta
singularizada a la problemdtica sectorial en su propio dmbito territorial, me-
diante el ejercicio de su potestad legislativa auténoma.








