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levancia de la indicada transgresion, dado que «aplican-
do el criterio valorador establecido en la citada base,
tampoco hubiera obtenido {la recurrente) la puntuacion
minima para superar el ejercicio», conclusién patroci-
nada a partir de la constatacién de que la interesada
habia alcanzado 37 preguntas correctas, cuya valora-
¢ién, una vez practicada la oportuna penalizacién (cifrada
ya en 19 errores, ya, mefamente, en 9, luego de la rec-
tificacion operada por el Auto de aclaracion), «no permite
afirmar la obtencién de la puntuacién minima estable-
cidan. Pues, en efecto, si la referida puntuacién minima
establecida en la base de la convocatoria se cifraba en
37 puntos, ello resulta contradictorio con la antes cons-
tatada conculcacion por el érgano administrativo de
seleccidn de aquella base, en tanto que, de darse por
buena la indicada puntuacion (gue, ciertamente, la
recurrente no habia alcanzado}, no alcanza a compren-
derse la virtualidad que pueda desplegar la tan repetida
canculcacion de los términos rectores de la calificacion
de los ejercicios. Mas aun, si, como se afirma en el inciso
final del fundamento controvertido de la Sentencia, el
resultado que el 6rgano de seleccian y el Tribunal alcan-
zan es el mismo, aun cuando por caminos o procedi-
mientgos distintos, la incongruencia del razonamiento es
palmaria,-a la vista de que es, precisamente, la no obten-
cion de los 37 puntos exigidos por el érgano de seleccién
la causa de la exclusion de la interesada del correspon-
diente concurso-oposicion, de suerte que, en esta hipéd-
tesis, el razonamiento del Tribunal se torna de imposible
inteligencia, dado que no resulta. discernible el criterio
(distinto, por hipdtesis, del adoptado por el érgano de
seleccién) en cuya virtud puede el Tribunal concluir en
la no superacién del gjercicio por la recurrente, que vale
coemo decir en la no obtencion por aguélla de la pun-
tuacién minima exigida por la convocataria.

4. Enconsecuencia, pues, la ratio decidendi del pre-
sente proceso ng estriba en |la constatacidn, a diferencia
de lo ocurrido en los casos resueltos por fas SSTC
56/1993, 124/1893, 107/1994, 203/1994 6
b/1985b, de la concurrencia en la resolucidén impugnada
de un error patente o manifiesto que, deslizado en la
argumentacion de aquélla, sea determinante de la deci-
sion adoptada, en cuanto «soporte Gnico o basico de
la resolucion, de modo que, constatada su existencia,
. la fundamentacién juridica pierda el sentido y alcance
que la justificaba y no pueda conocerse cual hubiese
sido el sentido de la resolucién de no haberse incurrido
en el mismon (STC 124/1993, fundamento juridico 3.°).
Antes bien, y como se desprende del razonamiento de
que trae causa el fallo desestimatorio, el error material
gue luce en el fundamento de Derecho tercero de la
Sentencia recurrida {luego rectificado en el Adto de acla-
racion y, por ende, no lesivo de derecho fundamental:
STC 253/1988, fundamento juridico 2.°, ATC
543/1986), y cifrado en el nimero de respuestas erro-
neas que figuraban en el ejercicio de la interesada, no
es en modo alguno determinante dei contenido del fallo,
desestimatorio, en todo caso, como se encargo de pre-
cisar el referido Auto de aclaracion.

Por el contrario, es la incoherencia o quiebra del dis-
curso légico, contraida a ia manifiesta discordancia entre
el presupuesto argumental de la Sentencia recurrida y
el resultado por ésta alcanzado. y que, en ultima ins-
tancia, se traduce en la carencia o insuficiencia de fa
motivacion exigible (STC 32/1996, que cifra, justamen-
te. con remision a la STC 153/1995, en la falta de moti-
vacidn necesaria para expresar «los criterios juridicos
esenciales fundamentadores de la decision» —fundamen-
to juridico 5.°—, la ratio del amparo otorgado en la oca-
sion), la causa de la estimacion del presente recurso
de amparo, cuyc otorgamiento, por vulneracion del art.
24 .1 C.E.. conileva la anulacion de aguélla en el concreto
extremo debatido y, por ende, la retroaccion de actua

ciones a fin de que por la Sala sentenciadora se dicte
nuevo pronunciamiento. en el que, fijandose la puntua-
cidén minima requerida, de conformidad con la corres-
pondiente base de la convocatoria, para superar el primer
ejercicio del procedimiento selectivo de que trae causa
el proceso a quo, se declare si en la interesada concurria
o no el derecho de acceder al segundo ejercicio del
indicado procedimiento.

FALLO

~ En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA Nacion EspaNoLa,

Ha decidido

Estimar el presente recurso de amparo y en su virtud:

1.° Reconocer a la recurrente en la integridad de
su derecho a la tutela judicial efectiva.

2.° Restablecerle en su derecho, para lo cual decla-
ramos la nulidad de la Sentencia de 22 de septiembre
de 1994 y del Auto de aclaracion de 27 de septiembre
de 1994 de la Seccién Segunda de la Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia
de la Comunidad Valenciana, recaidos en el proceso
num. 1389/92, en el concreto extremo a que se refiere
el fundamento de Derecho tercero de aquélla.

3. Ordenar la retroaccion de actuaciones a fin de
gque por la Sala se dicte nuevo pronunciamiento, en el
que se fije con precisién la puntuacién minima requerida
para superar el primer, ejercicio del procedimiento de
seleccion de que trae causa el proceso judicial, v se
declare si en la interesada concurria o no el derecho
de acceder al segundo ejercicio del referido proce-
dimiento.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estadon,

Dada en Madrid, a veinticinco de junio de mil nove-
cientos noventa y seis.—Alvaro Rodriguez Bereijo, Vicen-
te Gimeno Sendra, Pedro Cruz Villalén, Enrique Buiz Vadi-
llo, Manuel Jiménez de Parga y Cabrera y Javier Delgado
Barrio.—Firmado y rubricado.

17381 Pleno. Sentencia 118/1996, de 27 de junio
de 1996. Recursos de inconstitucionalidad
1.191/1987, 1.390/1987, 1.391/1987,
1.392/1987 y 1.393/1987 (acumulados).
Promovidos, respectivamente, por el Gobierno
contra la Ley 12/1987, de 25 de mayo, del
Parfamento de Cataluia; por el Consejo Eje-
cutivo de la Generalidad de Catalufia; la Ley
16/1987, de 30 de julio; por el Consejo Eje-
cutivo de la Generalidad de Catalurfia contra
fa Ley Organica 5/1987, de 30 de julio; por
ef Parlamento de Catalufia contra la Ley
16/1987, de 30 de julio, v por dltimo, por

. el Parlamento de Catalufia contra la Ley Orga-
nica 5/1987, antes citada. Voto particular.

El Pieno del Tribuna! Constitucional compuesto por
don Alvaro Rodriguez Bereijo, Presidente; don José
Gabaldén Lopez, don Fernando Garcia-Mon y Gonza-
lez-Regueral, don Vicente Gimeno Sendra, don Rafael
de Mendizdbal Allende, don Julic Diego Gonzélez Cam-
pos, don Pedro Cruz Villaldon, don Carles Viver Pi-Sunvyer,
don Enrique Ruiz Vadillo, don Manuel Jiménez de Parga
y Cabrera, don Francisco Javier Delgado Barrio y don
Tomas S. Vives Antdn, Magistrados, ha pronunciado



]

BOE ndm. 182. Suplemento

Lunes 29 julio 1996 33

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente .
SENTENCIA

En los recursos de inconstitucionalidad, acumulados,
nams. 1.191/87, 1.390/87, 1.391/87, 1.392/87 vy
1.393/87, interpuestos, respectivamente, por el Presi-
dente del Gobierno contra determinados preceptos de
la Ley 12/1987, de 25 de mayo, del Parlamento de
Catalufia, sobre regulacion del Transporte de Viajeros
por Carretera mediante vehiculos de motor; por el Con-
sejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia contra la
totalidad, con excepcion de determinados articulos, de
la Ley 16/1987, de 30 de julio, de Ordenacion de fos
Transportes Terrestres; por el Consejo Ejecutivo de Ia
Generalidad de Catalufia contra determinados articulos
de la Ley Organica 5/1987, de 30 de julio, de Delegacion
de facultades del Estado en las Comunidades Auténo-
mas, en relacidn con los Transportes por carretera y
por cable; por el Parlamento de Cataluia contra deter-
minados articulos de la Ley 16/1987, de 30 de julio,
de Ordenacion de los Transportes Terrestres; y, por Ulti-
mo, por el Parlamento de Catalufia contra determinados
articulos de la Ley Orgénica 5/1987. antes citada. Han
sido partes el Gobierno de la Nacion, el Consejo Ejecutivo
de la Generalidad de Catalufia y el Parlamento de Cata-
lufia. Ha sido Ponente e} Magistrado don Tomaés S. Vives
Antén, quien expresa el parecer del Tribunal. :

I. Antecedentes

1. Por escrito presentado en el Registro General de
este Tribunal el 12 de septiembre de 1987, el Abogado
del Estado interpone recurso de inconstitucionalidad con-
tra los arts. 2.1, 10, 11, 12, 13, 14, 426, 53 b) y c),
54 e) y i), y las Disposiciones transitorias cuarta y sexta
de la Ley 12/1987, de 25 de mayo, del Parlamento
de Catalufa, sobre regulacion del Transporte de Viajeros
por Carretera mediante vehiculos a motor.

2. El recurso de inconstitucionalidad planteado por
el Abogado del Estado se fundamenta, en sintesis, en
las siguientes alegaciones:

a) El art. 2 de la Ley 12/1987, que establece el
ambito de aplicacion de la Ley, contraviene el art.
149.1.21 CE. asi como el art. 7.1 del Estatuto de
Autonomia, tanto por desbordar el ambito territorial auto-
nomico con el criterio de la explotacién, como por esta-
blecer un punto de conexién distinto del previsto expre-
samente en el bloque de la constitucionalidad. En efecto,
el precepto en cuestién ademas de recoger el concepto
contemplado en el art. 149.1.21 C.E. {transcurrir inte-
gramente por el territorio), aflade otro (o se exploten).
La innovacién y ampliacion autondmica del criterio atri-
butivo constitucional es evidente, ya que resulta claro
gue «transcurrir» y «explotarse» no son ciertamente tér-
minos sindnimos ni equivalentes. El establecimiento de
puntos de conexidn es competencia exclusiva del Estado,
ex art. 149.1.18 C.E., como lo declars et Tribunal Cons-
titucional en su STC 72/1983, razén por la cual el art. 2
de la Ley autondmica impugnada es inconstitucional.

b) Laley 12/1987 de Catalufia contiene una regu-
lacion sustantiva y directa de la profesion de transportista
que vulnera el orden de distribucién de competencias
en materia de regulacion profesional. El art. 149.1.30
C.E. establece como competencia exclusiva del Estado
fa regulacion de las condiciones de obtencién, expedi-
cion y homologacion de titulos académicos y profesio-
nales. Este precepto, que facilmente se relaciona con
el art. 36 C.E., precisa un ambito de competencias esta-
tales claro y preciso; que, ademas, debe ser completado
por el art. 149.171 C.E., en cuanto se refiere a las con-

diciones baésicas para el ejercicio de los derechos, dentro
de las cuales se sitilan igualmente las condiciones basi-
cas para ejercer una profesion o actividad empresarial.
La Ley 12/1987 del Parlamento de Catalufia [arts. 10,
11, 12, 13, 14, 54 i) y Disposiciones transitorias cuarta
y sexta] contiene una regulacién de la capacidad o acti-
tud para la profesién de transportista, y del titulo pro-
fesional requerido para ello, que si bien es muy similar
a la contemplada en la ley estatal (Ley 16/1987, arts.
42 y siguientes), supcene una vuineracion de los arts.
149.1.1 y 149.1.30 CE. por las razones que a conti-
nuacion se exponen. . :

Los articulos relativos a la regulacién de la profesion
de transportista que se impugnan suponen, en primer
término, una regulacién del titulo profesional de trans-
portista, en cuanto que son los requisitos para su otor-
gamiento; en segundo lugar, constituyen una regulacion
material para el acceso a la profesion. Relinen, pues,
los requisitos de ser una regulacion general y. previa
—por tanto, diferente de la de la actividad— que recae
directamente sobre el sujeto, y que establece las con-
diciones para su capacidad general en este ambito, tanto
profesional como empresarial. Asi, pues, estos preceptos,
asi como el art. 54.1, que establece las consecuencias
sancionatorias de esta regulacién, y las Disposiciones
transitorias cuarta y sexta, que introducen excepciones
y matizaciones a los requisitos de los arts. 10 vy siguien-
tes, vulneran las competencias reservadas al Estado por
fos arts. 149.1.1y 149.1.30 C.E.

c) El art. 42.6 de la Ley 12/87 establece que ia
Administracion autonémica coordinara, en lo que afecta
a los transitos autonémicos, los transportes de la Comu-
nidad Autdnoma y los estatales cuando los itinerarias
de éstos pasen por el territorio de Cataluiia. Es abso-
lutamente claro que la competencia de coordinacion
entre las competencias estatales y las autondmicas sélo
puede corresponder al Estado, ya que la unidad de resul-
tado excede por definicién del ambito territorial de la
Comunidad Autonoma. Asi se desprende tanto de la
nocion de coordinacién (SSTC 32/1983 vy 42/1983),
como de la propia posicion de supremacia del Estado,
reconocida reiteradamente por la doctrina constitucional
{(STC 76/1983). :

d) Por ultimo, los arts. 53 b) y ¢) y 54 e) regulan
las infracciones en materia de seguridad y las relativas
a fa utilizacién del tacégrafo. Parece clara la inclusidn
de esta materia en el art. 149.1.21 C.E., a la vista de
la doctrina de la STC 59/1985 que, ademas, se referia

precisamente al uso del tacégrafo. Es clara, pues, la

inconstitucionalidad de estos preceptos.

En virtud de todo lo expuesto el Abogado del Estado
solicita que se declaren inconstitucionales y nulos los
preceptos impugnados en el presente recurso, y los que
se encuentren en relacién de conexién o consecuencia
con los mismos. Por otrosi dice que, habiéndose invo-
cado expresamente por el Gobierno el art. 161.2 de
la C.E., procede que se acuerde la suspensién de la vigen-
cia y aplicacién de los preceptos impugnados.

3. Por providencia de 16 de septiembre de 1987,
la Seccion acuerda: 1) admitir a tramite el recurso de
inconstitucionalidad; 2) dar trasladd de la demanda v
documentos presentados, conforme establece ei art. 34
de la LOTC al Congreso de los Diputados y al Senado,
asi como al Parlamento y al Consejo Ejecutivo de la
Generalidad de Catalufia, al objeto de que en el plazo
de quince dias puedan personarse en el procedimiento
y formular las alegaciones que estimaren convenientes;
3)-tener por invocado el art. 161.2 C.E., lo que produce
la suspensién de la vigencia y aplicacion de los preceptos
impugnados y 4) publicar la incoacién del recursc y la
suspension decretada en el «Boletin Oficial del Estado»
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y en el «Diario Oficial de la Generalidad de Catalufia»
para general conocimiento.

4. Por escrito presentado en el Registro del Tribunal
el 2b de septiembre de 1987, el Presidente del Congreso
de los Diputados comunica que, aun cuando el Congreso
no se personarda en el procedimiento ni formulara ale-
gaciones, pone a disposicidn del Tribunal las actuaciones
de la Camara que pueda precisar.

5. Por escrito presentado en el Registro de este Tri-
bunal el 30 de septiembre de 1987, el Abogado de
la Generalidad solicita que se tenga por comparecido
y parte al Consejo Ejecutivo de la Generalidad de
Catalufia.

6. En el «Boletin Oficial del Estado» de 1 de octubre
de 1987 se publicd la incoacidn del recurso de incons-
titucionalidad nam. 1.191/87, promovido por el Presi-
dente del Gobierno contra determinados precepios de
la Ley del Parlamento de Catalufa 12/1987, de 2b de
mayo.

7. Por escrito presentado en el Registro del Tribunal
el 2 de octubre de 1987, el Presidente del Parlamento
de Catalufia solicita que se le tenga por comparecido
y parte en este recurso de inconstitucionalidad.

8. En el «Diario Oficial de la Generalidad de Cata-
lufia» de 7 de octubre de 1987 se publicé la incoacion
del recurso de inconstitucionalidad nim. 1.191/87.

9, Por escrito registrado en este Tribunal el 7 de
octubre de 1987, el Presidente del Senado solicita que
se tenga por personada a esta Camara en el procedi-
miento y por ofrecida su colaboracion a los efectos del
art. 88.1 de la LOTC.

10. En su escrito de alegaciones el Abogado de la
Generalidad de Catalufia solicita que se desestime el
recurso de inconstitucionalidad, y se declare que los pre-
ceptos impugnados de la Ley catalana 12/1987 se ajus-
tan a la Constitucion y al Estatuto de Autonomia de
Catalufa.

a) Respecto de la impugnacion def art. 2 de la Ley,
argumenta el Abogado de la Generalidad de Catalufa
gue las expresiones «transcurran» o «se exploten», pre-
cedidas de fa conjuncion «o», son términos sinénimos
v equivalentes, desde el punto de vista de la regulacion
que se contempla, aunque pueda no serlo en el Iéxico
de la vida ordinaria. 5i la Ley regula los transportes publi-
cos, ademas de los privados y oficiales, es de todo punto
coherente que al precisar su ambito de aplicacion haya
hecho uso de la palabra «explotar», dado que las acti-
vidades economicas —y, por ende, & transporte publico
de viajeros— suelen estar normalmente entregadas al
trafico empresarial, y las emprésas, comoe negocio, son
objeto de explotacion. De ahi que desde esta indiscutible
perspectiva la expresion que emplea la Ley , «se exploten
integramente por el territorio de Cataluian, referida
como ha de ser al transporte publico de viajeros, haya
de considerarse como sindénima y equivalente de la de
«transcurran integramente por el territorio de Catalufia»,
proyectada sobre cualquier otra clase de transportes.

Por lo dicho, es claro que el legislader no ha incurrido
en la inconstitucionalidad que se denuncia, pues por
un lado se aprecia una evidente concordancia, a efectos
competenciales, entre el significado de las palabras «ex-
plotar» y «transcurrirs, y, por otro, el uso de tales expre-
siones se ha hecho estableciendo una sinonimia entre
ambas, y no con el propdsito de instaurar un nuevo punto
de conexion competencial susceptible de darse en
supuestos distintos de los constitucionalmente previstos.

b} Por lo que respecta al bloque normativo referente
a la profesion de transportista {arts. 10, 11, 12, 13,

14, 54 i) y Disposiciones transitorias cuarta y sexta],
alega el Abogado de la Generalidad de Catalufia que
la representacion del Gobierno presupone que la pro-
fesion de transportista es una profesidn titulada con la
trascendencia constitucional que haya que dar a esta
expresion, y que por ello las licencias de ¢alidad a que
se refiere la Ley recurrida, son verdaderos titulos aca-
démicos o profesionales. en el sentido del art. 149.1.30
C.E. Asimismo el Gobierno parte de la consideracidn de
que el establecimiento de los requisitos para el acceso
a dicha profesién debe incluirse en la reguiacion de las
condiciones bdasicas que garantizan la igualdad de todos
los espanoles en el ejercicio de todos los derechos vy
en el cumplimiento de los deberes constitucionales
(149.1.1 CE.).

Ninguno de los dos alegatos tiene la mas minima
consistencia, en opinion del Abogado de la Generalidad
de Catalufia. La competencia estatal del art. 149.1.30
C.E., seguin reiterada doctrina del Tribunal Constitucional,
tiene una proyeccion muy definida que no permite incluir
en ella la fijacion de las condiciones que conducen a
la expedicion de las licencias de calidad en los términos
en que lo hace la Ley 12/1987, toda vez que ni la pro-
fesion de transportista ni las otras auxiliares del trans-
porte son verdaderas «profesiones tituladas», en el sen-
tido constitucional que ha de darse a la expresion; ni
las licencias de calidad son «titulos académicos o pro-
fesionales», sino simples licencias o autorizaciones admi-
nistrativas vinculadas a unas determinadas circunstan-
cias personales y reales a comprobar por la Adminis-
tracion. Tampoco puede traerse a colacion el titulo del
art. 149.1.1 C.E., ya que la propia jurisprudencia cons-
titucional (STC 83/1984) deja muy claro que no hay
un contenido esencial constitucionalmente garantizado
en cada profesion, oficio o actividad empresarial con-

‘creta, y que la regulacion de las distintas profesiones,

oficios o actividades empresariales no es, por tanto, una

“regulacion del ejercicio de los derechos constitucional-

mente garantizados por los arts. 35.1 6 38 C.E. La com-
petencia estatal del art. 149:1.1 C.E. no puede jugar
en apoyo de la postura que se mantiene por el Gobierno
por cuanto que en ka regulaciéon del acceso a la profesion
de transportista que efectta la Ley 12/1987 no hay
ningun derecho constitucional en liza, y el Unico con-
dicionamiento que ha debido tenerse presente por la
Generalidad es el respeto al principio de igualdad del
art. 14 C.E. que, por lo dem3s, ni se considera infringido
por el Gobierno recurrente, ni se vulnera cuando con
caracter previo se subordina el ejercicio profesional a
la posesion de cierta formacién ¢ a contar con deter-
minados medics econdémicos.

En otro arden de consideraciones no puede dejar de
manifestarse que tanto.la Ley catalana como la estatal,
16/1987, se acomodan estrictamente a la normativa
comunitaria contenida en la Directiva 74/562, relativa
al acceso a la profesion de transportista de viajeros por
carretera, razon por la cual, la presencia del Derecho
comunitario habria agotado cualquier espacio que se
pudiera referir a las reglas derivadas del art. 149.1.1 C.E.

Por dltimo, la pretendida contradiccion que observa
el Abogado del Estado entre el art. 11.4 de la Ley cata-
lana y el art. 52 de la Ley estatal, no es tal, y su apre-
ciacion se debe, seguramente, a una defectuosa inte-
ligencia de ambos textos legales. Las licencias de calidad
a gque alude la Ley catalana no representan mas que
el resultado de la verificacion por parte de la Adminis-
tracién de que el solicitante redne los tres requisitos
previstos para acceder a la condicion de transportista
{(actitud profesional, honorabilidad y capacidad econé-
mica), no teniendo parangon en la legislacion estatal
en la que su concurrencia parece que se tendra que
acreditar separadamente y no de manera conjunta, por
medio de las llamadas licencias de calidad, como prevé
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la Ley de la Generalidad. En cambio, los titulos habi
litantes a que se refiere el art. 52 de la Ley estatal son
los que se expiden para cada modalidad de transporte
v que permiten su efectiva realizacién {concesiones, auto-
rizaciones, etc), en funcidn de las particulares determi-
naciones de la Ley establecidas para cada caso. Esta
Gitima clase de titulos, obviamente, también se contem-
plan en la Ley cataiana al regular las distintas clases
de transportes y actividades auxiliares, siendo ilustrativos
a este respecto sus arts. 15 y 31, entre otros.

Ahora bien, como sea que la honorabilidad v la actitud
profesional no son transmisibles, es de todo punto logico
que se haya previsto que tampoco lo sean las licencias
de calidad, frente a la transmisibilidad de los titulos habi-
litantes que se posibilita expresamente para las conce-
siones administrativas en el art. 17 de la Ley 12/1987,
¥ no se impide, aunque tal vez carezca de sentido, para
las autorizaciones relativas al transporte discrecional. No
hay ninguna contradiccidn, por tanto, entre los preceptos
antes mencionados, lo que ocurre es que tratan de cues-
tiones diferentes que han sido confundidas por el actor.

Asi, pues, en conclusién, los arts. 10, 11, 12, 13,
14, 54 1) y las Disposiciones transitorias cuarta y sexta
de la Ley 12/1987 estdn en completa armonia con la
distribucién de competencias que resulta de la Cons-
titucion {arts. 149.1.1 yv 149.1.30 ) y del Estatuto de
Autonomia de Cataluia (art. 9.15}); ademas, ninguno de
estos articulos entra en contradiccién con la normativa
estatal ni con la de la Comunidad Europea que resulta
de la Directiva 74/562.

c) Respecto del art. 42.6 de la Ley, que atribuye
a la Administracién autondmica la potestad de coordinar
sus transportes con los estatales, carece de fundamento
la alegacion del Gobierno por cuanto el Estado no dis-
pone de la competencia para la coordinacion general.
No obstante, esto no significa, en modo alguno, que
la consecucion de dicho objetivo se haga imposible,
pues, como sehnald ta STC 80/1985, el Estado y las
Comunidades Auténomas estan reciprocamente some-
tidos a un deber general de colaboracion, deber que,
como la misma jurisprudencia constitucional ha sefa-
lado, no implica —como pretende ei Gobierno— extension
alguna de las competencias estatales, Conviene puntua-
lizar, asimismo, que el precepto se refiere dnicamente
a la coordinacién entre los transportes de la Comunidad
Auténoma y los estatales en lo que afecta a los transitos
autonémicos, es decir, aquéllos sobre los que la Comu-
nidad Autdnoma ejerce una competencia exclusiva, de
lo que se desprende que dicha coordinacién ni puede
' realizarse desde la érbita estatal, ni afecta a las com-
petencias del Estado. E| precepto, por tanto, lejos de
merecer un reproche por inconstitucionalidad, es digno
del mayor elogio por representar un claro exponente
del proposito de la Generalidad de colaborar volunta-
riamente con el Estado, en la linea de la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional.

. d) Por lo que respecta a los arts. 53 ¢), 54 e) y

53 d). alega la representacion del Consejo Ejecutivo de
la Generalidad de Catalufia que la inclusion en la Ley
de unos preceptos sancicnadores, relativos a infraccio-
nes cometidas con motivo de la utilizacién del tacografo
y otros instrumentos de control, responde a una doble
Justificacion constitucional: Por una parte, el art. 53 ¢)
acota el ambito de la infraccién a la «manipulacién o
falseamiento del tacografo u otros instrumentos de con-
trol... con repercusion en la seguridad u ordenacion del
transporte», lo que demuestra, de entrada, que la eficacia
del precepto queda circunscrita al ambito de las com-
petencias de la Generalidad en materia de transporte
terrestre; y. por otra, hay gue recordar que las Leyes
estatales 38/1984 y 16/1987, que estdn materialmente
cefiidas al transporte y no al trafico o a la circulacion,
recogen entre sus preceptos normas sancionadoras refe-

rentes al tacégrafo y otros instrumentos de control. Esto
obviamente corrobora que la competencia estatal del
art. 149.1.21 C.E. ha de considerarse limitada a la fina-
lidad estricta que le es propia, 0 sea, a la proteccién
del entorno exterior en. que se mueven los vehiculos
para evitar que causen dafios a terceros o a otros
vehiculos que circulen por las vias publicas, de forma
que cuando lo que directamente se persiga no sea esto,
sino garantizar la seguridad de los usuarios —como
ocurre con los arts. 53 ¢} y 54 e) de la Ley 12/1987—
las medidas adoptadas, aunque indirectamente pudiesen
contribuir a la mejora de la seguridad vial, no han de
incluirse en la competéncia estatal antes mencionada,
sino en la relativa al transporte.

A identica conclusién ha de lHegarse respecto del
art. b3 b), dado que en transporte las expresiones «se-
guridad de las personas» o «peligro grave y directo» no
pueden significar otra cosa que seguridad de los viajeros
y del personal que efectie el transporte, o peligros que
les puedan afectar, con independencia de lo que sea
propio del trafico y de la circulacién, como antes ya
hemos apuntado. En consecuenéia, ninguno de los pre-
ceptos mencionados puede ser tachado de inconstitu-
cional por exceso de competencia.

En virtud de todo lo expuesto la representacion del
Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia solicita
que se desestime la demanda y se declare que los pre-
ceptos impugnados de la Ley catalana 12/1987 se ajus-
tan a la Constitucién y al Estatuto de Autonomia. :

11. En su escrito de alegaciones el representante
del Parlamento de Catalufia, solicita, igualmente, que.
se desestimen las peticiones contenidas en la demanda
del Gobierno, declarando expresamente la constitucio-
nalidad y plena validez de los preceptos impugnados.

a) Por lo que respecta al ambito de aplicacion de
la Ley 12/1987 (art. 2), alega el Parlamento de Catalufia
que siendo cierto que el territorio es el criterio de dis-
tribucién de competencias en materia de transporte, no
lo es menos que el limite del territorio ha de tener una
minima flexibilidad para evitar situaciones incoherentes.
No hay que olvidar que en los transportes por carretera
prima la actividad sobre la infraestructura; de forma que
lo importante es que la actividad tenga relieve solo para
una Comunidad Autdnoma, con independencia de la titu-
laridad estatal o de otra Comunidad Auténoma de la
carretera que se pise. Si el elemento primordial fuera
fa titularidad de fa infraestructura viaria, no existiria com-
petencia de la Generalidad de Catalufa en buena parte
de los transportes que se efectdan integramente en tefri-
torio catalan, pues, como es sabido, existen vias de titu-
laridad estatal en dicho territorio.

La formula empleada por el precepto impugnado no
contradice el art. 149.1.21 C.E,, si este se entiende en
el sentido de referir la territorialidad a la explotacién
de la actividad. A mayor abundamiento, se alega que
incluso en los supuestos de extraterritorialidad la Gene-
ralidad - ostenta competencia, como es el caso del
art. 11.9 del Estatuto de Autonomia que otorga a la
Generalidad competencia ejecutiva en la ordenacién del
transporte de mercancias y viajeros que tenga su origen
y destino dentro de su territorio, aunque discurran sobre
las infraestructuras de titularidad estatal. Asi, pues, la
Generalidad ostenta competencias, aunque sélo sean
ejecutivas, en los transportes extraterritoriales y, en con-
secuencia, la Ley catalana puede referirse a ellos. La
inconstitucionalidad solo se producira si regula algin
aspecto no organizativo sin sujecién a las normas legales
y reglamentarias del Estado, pero no basta para ser tacha-
do de inconstitucionalidad el 4mbito territorial a que se
refiere el precepto.
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b) Respecto de la regulacion profesional de los
arts. 10, 11,12, 13, 14, 54 y Disposiciones transitorias
cuarta y sexta, la licencia de calidad no es un‘titulo aca-
démico o profesional, sino una autorizacion administra-
tiva. Los titulos a que se refiere el art. 149.1.30 CE.

van siempre ligados a la acreditacién de conocimientos

y tienen obviamente un caracter personalisimo. No es
ello asi en la licencia de calidad, que va ligada a la hono-
rabilidad, la actitud profesional y la capacidad econd-
mica. No es, por lo tanto, un titulo acreditativo de unos
estudios y de fa adquisicién de unos conocimientos. Por
eso mismo no tiene el caractej personalisimo de los
titulos académicos y profesionales.

Basta la simple lectura de los articulos citados para
percibir que lo que alli se regula no tiene relaciéon alguna
con la materia educacién. De esta afirmacion debe excep-
tuarse parcialmenie el art. 13; dicho articulo se refiere
ciertamente a adquisicion y acreditacion de conocimien-
tos, pero tampoco se trata de creacidon o renovacién
de titulos. Ciertamente la Generalidad debe respetar las
normas bdsicas del Estado, pero, en virtud del art. 15
del Estatuto de Autonomia, goza de competencia plena
en la regulacién de la ensenanza en toda su extension,
niveles y grados, y ello significa que su normativa tiene
fuerza expansiva para ocupar todos agquellos huecos que
deje la legislacion basica estatal. En el supuesto aqui
contemplado —el art. 13— no hay inconstitucionalidad
por el hecho de remitir al Reglamento la regulacidén de
los conocimientos necesarios, la forma de adquiririos
y su acreditacion. La inconstitucionalidad se produciria
tan sdlo si los Reglamentos futuros desconociesen la
normativa basica estatal. Esa normativa basica viene
determinada por la Directiva 74/562 de la Comunidad
Europea, v no hay duda de que la voluntad de la Ley
12/1987 es la de respetar la normativa comunitaria.

Respecto de la invocacidn por el Gobierno del
art. 149.1.1. CE., debe sentarse, en primer lugar, que
no toda regulacién dé los derechos constitucionales
corresponde al Estado, sino tan sélo las condiciones basi-
cas que garanticen la igualdad. Cuando se trata de «la
libertad de empresa en el marco de la economia de
mercado», las condiciones minimas que garantizan la
unidad del mercado son indudablemente las determi-
nadas por la Comunidad Econdémica Europea; y el respeto
de la normativa europea por la Ley catalana que se
impugna garantiza la igualdad y la libertad de actuacién
en el mercado de los transportes de todos los ciudadanos
de la Comunidad vy, por lo tanto, de todos los espafioles.

c) Porloque se refiere a la coordinacion y regulacion
de los transportes a gque aluden los arts. 42.6, 53 b)
vy ¢) y b4 e), el inciso «en lo que afecte a los tréansitos
autondmicos» establece claramente gue los transportes
a coordinar son los autondmicos, aungue teniendo en
cuenta el transporte estatal, para llegar a una perfecta
sincronizacion. Eflo no significa primacia alguna de la
Generalidad sobre el Estado, sino que es la expresidn
del deber general de colaboracién entre el Estado vy las
Comunidades Auténomas. tal como vieng reconocido
por la STC 80/1985.

No puede compartirse, tampoco, que la regulacion
de los arts. 53 b) vy ¢) y 54 ) corresponda a la materia
«trafico y circulacion de vehiculos a motor». Una cosa
es la regulacion general detl trafico y otra distinta la sec-
torial del transporte. Que en el ordenamiento general

existan unas infracciones y unas sanciones no impide .

que existan otras adicionales en el ordenamiento sec-
torial, en virtud de la relacidon de supremacia especial.
Basta observar las infracciones que los arts. 56 y 57
conectan a las sanciones, para darse cuenta de gue se
refieren a la condicidn especifica de transportista. La
recurrente no pone en duda que esta potestad corres-
ponde a la Generalidad, y, si asfl es, no hay inconsti-
tucionalidad alguna en el hecho de considerar como san-

cién a una infraccion que consiste en atentar contra
las normas estataies que garantizan la seguridad de’la
circulacidn. viaria. De otra suerte, el atentar contra la
seguridad no tendria sancion especifica como transpor-
tista, mas alla de la prevista en el ordenamiento general.

12. Por providencia de 20 de enero de 1988, la
Seccion acuerda que se oiga a las partes personadas
en el procesc para que, en el plazo comun de cinco
dias, expongan lo que estimen procedente acerca del
mantenimiento o levantamiento de la suspension de los
pr?_tée%tos impugnados en el recurso de inconstitucio-
nalidad.

13. Por Auto de 16 de febrero de 1988, el Pleno
del Tribunal acuerda mantener la suspensién de la vigen-
cia de los arts. 10, 11, 12, 13 y 14 vy, por conexién
con elios, del art. b4 1) y las Disposiciones transitorias
cuarta y sexta, as{ como la del art. 42.6, exclusivamente
en su UOltimo inciso, relative a la coordinacion por la
Comunidad Autdnoma de los itinerarios estatales cuando
pasen por el territorio de Catalufa, y levantar la sus-
pension de los demas preceptos impugnados {arts. 2.1,
42.6, salvo su ultimo inciso, 53 b) v ¢) y B4 e) de la
Ley recurrida).

14. Por providencia de 8 de febrero de 1988, la
Seccion acuerda oir a las representaciones procesales
del Parlamente y del Consejo Ejecutivo de la Generalidad
de Catalufa, para que en el plazo comun de diez dias,
puedan exponer lo que estimen procedente acerca de -
ta acumulacion de los recursos nims. 1.390, 1.391,
1.392 y 1.393/1987, acumulados, con el registrado
bajo el nim. 1.191/1987, promovido per el Presidente
del Gobierno contra determinados preceptos de la Ley
12/1987, como pide el Abogado del Estado en su escrito
de alegacicnes de 2 de febrero de 1988.

1b. Por escrito registrado en el Tribunal Constitu-
cional el 30 de octubre de 1987, el Abogado de la Gene-
ralidad de Cataluha en representacion del Consejo Eje-
cutivo de la Generalidad, interpone recurso de incons-
titucionalidad contra la totalidad de la Ley 16/1987,
de 30 de julio, de Ordenacion de los Transportes Terres-
tres (en adelante, L.O.T.T.), excepcién hecha de sus
arts. 9, 10, 1%, 22, 23, 28, 29.1, 37, 38, 106, 107,
108, 109, 119 al 123, ambos inclusive, 125, 126, 133
al 146, ambos inclusive, 147.5, 147.6, 168, 169, 170,
172 al 187, ambos inclusive, excepto el apartado 6 del
art. 179 y el apartado 1 del art. 187, Disposicion adi-
cional primera, excepto su apartado 3, Disposicidén adi-
cional segunda, Disposicion adicional quinta, apartado
2, Disposiciones transitorias, excepto el apartado 5 de
la segunda, los apartados 1, 4, 6 v 9 de la quinta, el
apartado 4 de la séptima y la décima.

Y subsidiariamente, si se entendiera que la expresada
Ley no es inconstitucional en bloque, se impugnan los
siguientes preceptos: Arts. 2, 3, 4, 5.1, 6, 7, 12, 13,
14, 16.1, 25, 26, 29.2, 31, dltimo parrafo, 36.2, 384,
42, 43, 44, 45, 46, 47.1, 52.1 ¢}, 59, 64.2, 656.1 y
2, 71.2, 72.2, parrafo segundo, 75.3, 80.2, 81.1 y 2,
83.1, 891.2, 93.2, 952, 102.2 b), 110.2, 113 a 118,
ambos inclusive, 124, 127 al 137, ambos inclusive,
143.2, parrafo segundo, 149.8, 154, 165, 167.2 a),
158.2, 187.1, 188, Disposician adicional primera, apar-

. tado 3, Disposicion adicional cuarta, Disposicion adicio-

nal séptima,. Disposicién transitoria segunda, apartado
5, Disposicion transitoria quinta, apartados 1. 4 , 6 y
9, Disposicién transitoria séptima, apartade 4, y Dispo-

“sicion transitoria décima.

Las alegaciones en las que el Consejo Ejecutivo de
la Generalidad de Catalufia fundamenta su recurso de
inconstitucionalidad se dividen en dos grandes aparta-
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dos, uno relativo a la impugnacién principal, esto es,
la impugnacion global de la Ley, a excepcion de algunos
preceptos, y el otro, relativo a la impugnacion subsidiaria
de diversos preceptos de la misma.

A) Las alegaciones que sirven de fundamento a la
impugnacion principal (impugnacién de la Ley en bloque)
parten de la descripcion del reparto competencial en
materia de transportes terrestres, de un lado, y de acti-
vidades auxiliares y complementarias de éstos, de otro.
A continuacidn se describe el modelo que la Constitucion
ha establecido de «sistema comun de transportes» vy,
finalmente, se concluye que la Ley del Estado s incons-
titucional por haber establecido un sistema propio de
transportes, sin tener competencias para ello, y haberlo
completado, ademas, con la delegaciéon a las Comuni-
dades Autonomas de competencias que ya son suyas.

a} El reparto de competencias entre el Estado y las
Comunidades Autdénomas en materia de transportes
terrestres es diferente segin se trate de transportes por
carretera, por cable o ferroviarios. Los transportes por
carretera y por cable se rigen, en cuanto a reparto com-
petencial, por el criterio de la territorialidad, de tal forma
qgue los transportes gue transcurran integrammente por
el territorio de Catalufia son de fa competencia exclusiva
de la Generalidad, y los que circulen a través de un
territorio mas amplio son de competencia exclusiva del
Estado. En cambio, la situacion es muy diferente en lo
que concierne al transporte ferroviario donde las com-
petencias son estatales o autonémicas dependiendo de
una diversidad de factores, como que transcurran por
un territorio mas amplio que el de la Generalidad, que
se realicen por las estructuras explotadas por Renfe, que
se trate de ferrocarriles de transporte privado, de ferro-
carrites metropolitanos, etcétera.

Por lo que respecta a las actividades auxiliares y com-
plementarias del transporte, el Abogado del Consejo Eje-
cutivo de la Generalidad de Catalufia distingue entre los
siguientes supuestos:

Centros de contratacidén: Ef art. 9.15 del Estatuto de
Autonomia de Cataluia ha asumido para la Generalidad
competencia exclusiva sobre los centros de contratacion
ubicados en su territorio, con independencia del origen
o destino de las mercancias, como puso de relieve ia
STC 37/1981.

Agencias de transporte: No puede interpretarse que
por el hecho de que las Agencias de transporte no se
encuentren mencionadas en el art. 9.15 del Estatuto
de Autonomia de Catalufia, asi como por el hecho de
que puedan mediar en servicios de transporte que se
extiendan mas alla del territorio de Cataluia, caigan bajo
la competencia del Estado. Dejando de lado que la acti-
vidad de las Agencias se encuentra localizada en un
punto del territorio, y que es practicamente analoga a
la gue llevan a cabo los Centros de contratacion, la rea-
lidad es gue, como ha declarado el Tribunal Constitu-
cional en su STC 123/1984, la circunstancia de que
una materia no figure expresamente detaltada en los
Estatutos de Autonomia, no significa, sin mas, que las
Comunidades Auténomas carezcan de competencias
sobre la misma, si, con independencia de los rétutos
o denominaciones empleados, se la puede considerar
incluida en el conjunto de actividades, funciones e ins-
titutos juridicos relativos a un sector de la vida social,
en este caso el transporte. Ademas, la posibilidad de
que las consecuencias de su actuaciéon pudieran mani-
festarse fuera del territorio catalan, incluso en el extran-
jero, no seria motivo para privar de esta competencia
a la Generalidad, como puso de relieve la STC 37/1981.
Por ello, ha de concluirse que las Agencias de transportes
y figuras similares como los transitarios, que se limitan
simplemente a preparar pero no a ejecutar el transporte,

. son de competencia de la Generalidad. ‘

Estaciones de viajeros y mercancias: El art. 21 del
Real Decreto 2.115/1978 transfirié a la Generalidad las
competencias del Estado sobre el establecimiento y
explotacién de Estaciones de vehiculos de servicio publi-
co. Por eso, incluso en el negado supuesto de que se
estimara que se trata de una materia no comprendida
entre las que enumera el art. 9.15 del Estatuto de Auto-
nomia de Catalufia, habia que entender que las Esta-
ciones seguirian siendo de. competencia de la Genera-
lidad en mérito de lo previsto en la Disposicion transitoria
sexta, apartado G, del Estatuto de Autonomia de Cata-
luftia. Ademas, la L.O.T.T. las considera igualmente como
de competencia autonomica, refrendando este criterio
la Ley Organica 5/1987, al no conceptuarlas como una
materia de susceptibie delegacidn.

Terminales de carga: La L.O.T.T. identifica las Ter-
minales de carga con las Estaciones, tratando de ellas
conjuntamente. No obstante, cualquier semejanza desa-
parece si se observa que las Terminales son locales o
recintos destinados primordialmente a la manipulacién,
deposito, agregacion, desagregacién y distribucion de
los cargamentas, y no a concentrar las llegadas y salidas
de los vehiculos de transporte. De ahi que la actividad
propia de las Terminales haya de incardinarse mas bien
en la de los «almacenistas-distribuidores». Las Terminales
pueden ser publicas, privadas o mixtas y establecerse
en relacion a cualquier clase de transporte, gozando la
Generalidad de competencia exclusiva sobre las mismas
a tenor del art. 9.15 del Estatuto de Autonomia de Cata-
luiia. Pese a ello, cuando las Terminales hubiesen de
disfrutar de regimenes o situaciones fiscales especiales,
el Estado serd el titular de la competencia del art.
149.1.10 C.E. para otorgar las correspondientes habi-
litaciones aduaneras.

Arrendamiento. de vehiculos: Tal como lo concibe
fa L.O.T.T. se resume en una tipica actividad tributaria
del transporte que, por encontrarse localizada en el terri-
torio como las restantes de caracter auxiliar o comple-
mentario, puede ser objeto de regulacion y de interven-
cion administrativa en sus aspectos plblicos desde un
solo centro de poder. Por ello, ha de concluirse que,
por las mismas razones expuestas al tratar de las Agen-
cias de transporte, cae bajo la competencia de la Gene-
ralidad de Catalufia.

A todo lo dicho hay que afadir que las diecisiete
Comunidades Auténomas han asumido competencia
exclusiva sobre los transportes por ferrocarril y por carre-
tera, cuyos itinerarios se desarrollen integramente en
el territorio de la respectiva Comunidad. Esto supone
que el Estado carece de competencia sobre los mismos
Yy, por ende, de potestades normativas de caracter gene-
ral. Asimismo debe recordarse que no existe en la Cons-
titucion ni en el Estatuto de Autonomia de Catalufia,
ni de ninguna otra Comunidad Auténema, precepto algu-
no que confiera al Estado competencia para establecer
una regulacién esencial, basica o principal. en materia
de transportes, ni para ejercer la coordinacién, ni tam-
poco la alta inspeccién. Por tanto, las competencias auto-
némicas sobre esta materia han de calificarse de exclu-
sivas en el sentido mds propio y acabado de la expresion.
Ademas, dado que la materia «transporte» tiene un cardc-
ter marcadamente especifico frente al plural de otras,

resultard siempre de aplicacion la doctrina de la STC

71/1982, segun la cual cuando una materia pueda se

incluida en dos titulos competenciales distintos «el carédc-
ter especifico de uno de ellos respecto del plural del
otro determina que su inclusion en la regla de mas amplio
alcance deba ceder ante la regla més especial, que es,
por tanto, la de aplicaciéon preferentes.

b) Una vez constatado que el art. 149.1 C.E. omite
toda cita a los transportes debe senalarse que la Cons-
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titucion ha dibujado con toda nitidez las pautas que,
en lo necesario, permiten mantener un «sisterna comun»
de transportes sin detrimento de las competencias de
nadie. Efectivamente, la Ley fundamental ha puesto en
manos del Estado los transportes internacionales; los

intercomunitarios por carretera, la practica totalidad de.

los ferroviarios a cargo de Renfe, el transporte maritimo
supracomunitario, el aéreo en su integridad, y toda la
regulacién mercantit del transporte. De esta manera,
todo cuanto en el transporte podria calificarse de general
o comun la Constitucidn ya lo ha situado en la esfera

estatal. De ahi que quepa afirmar que el «sistema comun»-

de transportes de la Constitucion no tiene nada que ver
con el sistema coman de transporte, presidido por un
marco normativo homogéneo, que preconiza la L.O.T.T.

¢) Una vez expuesto el régimen competencial apli-
cable en materia de transportes terrestres, asi como el
significado constitucional de la expresion «sistema
comun de transportes», el Abogado del Consejo Ejecu-
tive de Cataluia efectla una valoracion global de
la LO.T.T., fundamentaimente en aguellos aspectos en
los gue su. constitucionalidad ha de ser puesta en tela
de juicio. _

Lo primero que llama {a atencidn es que la LO.T.T.
haya pretendido construir su propio sistema de trans-
portes contraviniendo, asi, las prescripciones de la Cons-
titucion y de los Estatutos de Autonomia; y que ademas
complete este sistema delegando en las Comunidades
Autdnomas competencias gue ya son suyas, e inmis-
cuyéndose en las competencias autonomicas sobre los
transportes discrecionales.

En sintesis, la representacion del recurrente considera
que la Ley del Estado merece ser apartada del orde-
namiento juridico por las siguientes razones: Carece de
habilitacién en la Constitucion vy en los Estatutos de Auto-
nomia para normar la materia con el alcance territorial
v la generalidad con que lo ha hecho; interpreta los prin-
cipios constitucionales que afectan a las actividades pro-
fesionales del transporte, especialmente el de unidad
de mercado, con superacion de la juridicidad constitu-
cional,o sea, estableciendo un particular orden de valores
que priva a la ley fundamental de su razén de ser; crea
Derecho supletorio con la exclusiva finalidad de hacerlo
y de ampliar el ambito de las competencias estatales
y, en fin, trastoca hasta su misma raiz el esquema cons-
titucional y estatutario de reparto de competencias en
la materia, operando una especie de derogacion tacita
de la Constitucion. Por todo ello ha de predicarse que
la Ley in totum, excepcion hecha de algunos preceptos,
es inconstitucional.

Dicholo cual el Abogado de la Generalidad argumenta
que han de quedar exceptuados de la impugnacién glo-
bal que hace de |la Ley los articulos que pueden responder
a competencias estatales y que son los siguientes: Arts.
9, 10, 11, 22, 23, 28, 22.1, 37, 38, 106, 107, 108,
109, 119 al 123, 125, 126, 133 al 146, 147.5, 147.6,
168, 169, 170, 172 al 187, excepto el apartado 6 del
art. 179, y el apartado 1 del art. 187, la Disposicidn
adicional primera, salvo su apartado 3, la Disposicion
adicional segunda, la Disposicion adicional quinta, apar-
tado 2, las Disposiciones transitorias, salvo el aparta-
do 5 de la segunda, los apartadas 1, 4, 6 v 9 de la
guinta, el apartado 4 de la séptima y la décima.

B) Subsidiartamente a la impugnacion principal, y
para el caso de que el Tribunal no declarase la incons-
titucionalidad de la L.O.T.T. en su totalidad, con las excep-
ciones que se han indicado, el Consejo Ejecutivo de la
Generalidad de Catalufia, efectia la impugnacion puntual
de los siguientes preceptos, basandose en las siguientes
alegaciones: '

a) Art. 2. La supletoriedad del Derecho estatal: La
supletoriedad de las leyes no es un vehiculo para conferir
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mayor &mbito de aplicacién a la legislacién del Estado,

_como refleja la L.OT.T., sino exclusivamente para cubrir

las deficiencias, lagunas o carencias de tegulacion del
Derecho de las Comunidades Auténomas, y siempre que
su naturaleza propia lo hiciera factible, como puntualizé
la STC 179/1985. En otro orden de cosas, el Derecho
del Estado que puede resultar supletorio para las Comu-
nidades Auténomas es Unicamente el que éste adopte
para si, o sea, en el legitimo ejercicio de sus compe-
tencias; de suerte que ni cabe sostener la existencia
de una potestad estatal de regulacion general de cual-
gquier materia o asunto, al margen del principio de com-
petencia, ni seria licita, canstitucionalmente hablando,
la creacién de Derecho con la exclusiva finalidad de que
fuera supletorio del de las Comunidades Autonomas. El
principio de competencia es la regla dominante en las
relaciones entre las normas estatales y las autondmicas
en funcién de la cual, precisamente, se explican y jus- .
tifican otros principios constitucionales gue las articulan,
tales como los de prevalencia y supletoriedad. Por tanto,
es incuestionable que el art. 2 de la L.O.T.T., cuyo reco-
nocido alcance es el de extender io méas posible el ambito
de la ley, ha de ser reputado inconstitucional porque
subvierte el sentido de la cldusula supletoria del
art. 149.3 C.E. Al margen de ello, constituye una refor-
mulacién del precepto constitucional citado por cuanto
afiade la expresidn «de conformidad con el ordenamiento
constitucional, estatutario y legal® que no figura en la
Constitucion. Por ultimo, y para la negada hipdtesis de
gue se estimase que e! precepto no es inconstitucional
por estas razones, el legislador no ha distinguido qué
parte de la ley ha de ser de aplicacion directa y qué
parte supletoria, por lo que resulta contrario al principio
de seguridad juridica garantizado por el art. 9.3 C.E.

b) Los arts. 3, 4, 12, 13 y 14. Los principios y las
directrices generaies de la L.O.T.T.: Como ya se ha dicho,
el Estado carece de competencias para dictar una legis-
lacion basica, es decir, una legislacién de principios. Por
ello, es claro, sin necesidad de mayores argumentos,
que estos preceptos, que contienen principios y direc-
trices dirigidos a todos los poderes publicos, son incons-
titucionales,

Aparte de ésto, en alguno de los citados articulos
concurren otras causas de inconstitucionalidad: El epi-
grafe c} del art. 3 equivale a una nueva formulacion
del art. 139.2 C.E. que no dice que haya que mantener
la unidad de mercado en todo el territorio espafol, sino
que «ninguna autoridad podrad adoptar medidas que
directa o indirectamente obstaculicen la libertad de cir-
culacién y establecimiento de las personas y la libre
circulacién de bienes en todo el territorio espafol». Tam-
bién el apartado 3 del art. 4 se presenta como una refor-
mulacién de los preceptos constitucionales relativos al
principio de unidad de mercado. Asimismo, el aparta-
do 1 del art. 12 es una norma basicamente interpretativa
que cierra el paso a cualquier otra interpretacion admi-
sible y altera los mandatos resultantes de Ia literalidad
del precepto de la ley fundamental que se dice cum-
plimentar. Finalmente, el art. 14 otorga al Gobierno cen-
tral tan amplias facultades para incidir de forma tan deci-
siva en la gestion de los transportes de competencia
autonémica que debe reputarse invélido por no encon-
trar soporte constitucional.

c} Arts. .1, 8 y 7. Régimen de competencias v
coordinacion de fas mismas: El hecho de que el Estado
carezca de una competencia para la coordinacion gene-
ral y para la legislacion basica, en materia de transportes
terrestres, evidencia la ilegalidad de los articulos de que
se trata. No quiere decir ello que la consecucion de la
coordinacién sea imposible, ya que el Estado y las Comu-
nidades Autdnomas estin reciprocamente sometidas a
un deber general de colaboeracién que no es preciso
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justificar en preceptos concretos porque es inherente
al modelo de Estado surgido de la Constitucién. El art. 5. 1
recuerda sobremanera al art. 10 de la LO.AP.A. que
fue declarado inconstitucional en la STC. 76/1983: dada
su similitud, baste recordar lo que al respecto declard
el Tribunal para concluir que es inconstitucional, El art. 6
es igualmente inconstitucional por cuanto que concede
un «cheque en blanco» al Gobierno. En lo que respecta
al art. 7 excede manifiestamente de la competencia del
Estado fijar ios cometidos o funciones que deberan Hevar
a cabo las Comunidades Auténomas en el ejercicio de
sus competencias y, mas todavia, hacerlo en base a unos
principios que son inconstitucionales por haber sido
determinados sin competencia para ello y reformulando
los postulados de la Constitucion. '

d) Arts. 25 y 26. Coordinacién entre los distintos
modos de transporte: El art. 25 es inconstitucional por
conexion necesaria con el art. 3 que también lo es. Ade-
mas, el termino «Administracién» que emplea el art. 25
no se refiere solo a la del Estado, sino a toda clase
de Administraciones Publicas y, por ende, a las de las
Comunidades Autonomas. Por su parte el art. 26 otorga
al Gobierno la facultad de adoptar en supuestos excep-
cionales y por razones extraordinarias de interés publico
«medidas tendentes a que se realice un desplazamiento
o trasvase entre modos de transporte en el trafico de
determinadas mercancias», cuando es evidente que el
Estado no tiene atribuidas competencias tan genéricas
en el campo de los transportes terrestres. Por tanto, con
la inconcrecion y amplitud con que estd concebido el
precepto se invaden las competencias de las Comuni-
dades Autonomas y se incurre en inconstitucionalidad.

e} Arts. 29.2 y 31, dltimo parrafo. Coordinacion
del sisterna del transporte con las necesidades de la
defensa civil: Si nada puede oponerse a que el Ejecutivo
Central ejerza la coordinacidn de las actividades de trans-
porte de las Comunidades Auténomas, cuando la defen-
sa nacional asi lo requiera, en cambio debe considerarse
inconstitucional el que se le atribuya su «control», ya
que, como se dijo en las SSTC 6/1982 y 76/1983,
la autonomia exige, en principio, que las actuaciones
de la Administracion autonémica no sean controladas
por la Administracion del Estado; la cual sélo podra ejer-
cer esa funcidn de acuerdo con ios sistemas de control
que resulten de la Constitucién, de los Estatutos de Auto-
nomia y de las Leyes organicas correspondientes; en
este caso, la Ley Orgdnica 6/1980, reguladora de los
criterios basicos sobre defensa nacional y organizacion
militar. Pues bien, en ninguno de los textos legales cita-
- dos aparece este nuevo y atipico control que arbitra
la.L.O.T.T. que, por lo tanto, es inconstitucional. En cuanto
al art. 31, es evidente que el precepto invade ia com-
petencia autondmica, puesto que prevé la intervencién
del ejecutivo central en una orbita que es privativa de
las Comunidades Auténomas sin ninguna limitacién ni
condicionamiento; cuando, como puntualizé la STC
123/1984, la subordinacion de las competencias auto-
némicas a las superiores exigencias de interés nacional
sdlo se producira en caso de que entre en juego la
Ley 4/1981, y los estados de alarma, excepcion y de
sitio por ella previstos; o también en aquellos casos en
que sin la declaracién del estado de alarma, la calamidad
o la catastrofe sean de caracter supraterritorial y exijan
la coordinacién de elementos distintos de los que dis-
ponga la Comunidad Autdnoma, o que sea de tal enver-
gadura que requiera una direccién de caracter nacional,
debiendo poder actuar las Comunidades Auténomas fue-
ra de estos supuestos con entera libertad y sin injerencias
externas, aunque se las enmarcare con el pretexto de
la colaboracién. Por ello, la magnitud e indeterminacién
con que se prevé —y se impone— a las Comunidades

Autonomas la cofaboraciép del Ministerio de Transpor-
tes, TUT.ISIT‘I.O y Comunicaciones es la que determina la
tnconstitucionalidad del precepto.

f) Arts. 16.1y 36.2. EI Consejo Nacional de Trans-
portes Terrestres: Como la Ley no dice «planes de trans-
porte de competencia de la Administracion del Estado»,
sino simplemente «planes de transportes», y dentro de
una expresion tan genérica quedan comprendidos tam-
bién los de competencia autondmica, los referidos pre-
ceptos han de calificarse de inconstitucionales en tanto
que imponen determinados tramites (informe del Con-
sejo Nacional de Transportes Terrestres) a la actuacién
de las Comunidades Auténomas. :

g) Art. 38.4. Juntas Arbitrales de Transporte: El
precepto en cuestion, ademas de la funcién de arbitraje,
deja abierta la posibilidad de que las Juntas realicen
cuantas actuaciones les sean atribuidas, o sea, cuales-
quiera otras actividades sin limite alguno. Por esta razon,
es decir, por la desmesurada extensién con que se han
concedido las atribuciones de estas clases de organos
parajudiciales, el precepto ha de considerarse incons-
titucional.

h) Arts. 42, 43, 44, 45 y 46. Condiciones para
el ejercicio del transporte y de las actividades auxiliares
y complementarias del mismo: Por lo que se refiere al
acceso a la profesion de transportista, ni el art. 149.1.30
C.E. ni el 149.1.1 C.E. pueden avalar la intervencién del
poder centrai en la materia. De acuerdo con la juris-
prudencia del Tribunal Constitucional (SSTC 42/1981,
42/1986, y 82/1986), la competencia estatal del
art. 149.1.30 CE. tiene una proyeccién muy definida
que no permite incluir en ella la determinacion de las
condiciones que conducen a la adquisicion, acreditacién
y control de la capacitacidn profesional para la realizacion
del transporte y de las actividades auxiliares y comple-
mentarias del mismo; toda vez que ni la profesion de
transportista ni las otras auxiliares del transporte son
verdaderas profesiones tituladas, en el sentido consti-
tucional que hay que dar a la expresién, ni el recono-
cimiento de dicha capacitacién supone en realidad la
expedicion de titulo académico o profesional alguno, sino
tan solo el otorgamiento de una simple licencia o auto-
rizacion administrativa vinculadas a unas determinadas
circunstancias personales a comprobar por la Adminis-
tracion. Tampoco es de utilidad el art. 149.1.1 C.E. por
cuanto no hay ningin derecho constitucional en liza,
y el unico condicionamiento que hay que tener presente
es el respeto al principio de igualdad del art. 14. En
cualquier caso, hay que subrayar que tanto la L.O.T.T.
como la Ley catalana 12/1987 se han acomodado estric-
tamente a las Directivas comunitarias 74/56 1 y.74/562,
relativas al acceso de profesion de transportista de mer-
cancias y de viajeros por carretera.

i} Arts.47.1y52.1.¢c). Titulos administrativos habi-
litantes para el ejercicio de la actividad: Es indiscutible
que referirse genéricamente a los transportes privados
en un precepto que asigna directamente potestages al
ejecutivo central, sin acotar dicha expresion a los que
sean de competencia del Estado, supone vulnerar las
reglas de distribucién de competencias establecidas por
la Constitucion y los Estatutos de Autonomia. A la misma
conclusion ha de llegarse respecto a los transportes
publicos discrecionales, pero con el agravante de que
los de larga distancia, o sea, los intercomunitarios de
competencia estatal, casi nunca se realizaran en los
vehiculos de pequefia capacidad de carga a que alude
el articulo, ni tendran una escasa incidencia en el sistema
general de transporte, circunstancias que, en cambio,
si acostumbrarén a concurrir en los de competencia auto-
ndmica. En lo que concierne al art. 52.1 ¢), se observa
que apodera al Gobierno para declarar la intransmisi-
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bilidad de titulos habilitantes, no sélo en razén de su
caracter internacional, a lo que nada hay que objetar,
sino en base a «otras condiciones especificas» que no
se determinan, como habria exigido la garantia de las
competencias autondémicas. Por consiguiente, ante esa
falta de definicion, y debido a que la norma se refiere
también in genere a cualquier modalidad de transporte,
y no unicamente a los de competencia estatal, el pre-
cepto ha de ser censurado por inconstitucional, ‘

i) Arts. 59, 83.1 y 95.2. El Comité Nacional de
Transporte por Carreteras: El art. 59 otorga a este érgano
funciones asesoras, consultivas y de representacion refi-
riéndose a la Administracion in genere y, por tanto, tam-
bién a la autonémica. Por este motivo los preceptos
impugnados son inconstitucionales por cuanto imponen
determinados trdmites en la actuacidon de las Comuni-
dades Auténomas.

kl} Arts.64.2y65.1y 2. Clasificacién de los trans-
portes: En la medida en que [a redaccion del art. 64.2
no permite cenir sus efectos a los transportes de mer-
cancias de competencia del Estado, sino, todo lo
contrario, dicho precepto esta viciado de inconstitucio-
nalidad. El art. 65.1 y 2 prescinde, pura y simplemente,
de la unica clasificacién que resulta de la Constitucion
y de los Estatutos de Autonomia para los transportes
por carretera, al subdividirlos sélo en interiores e inter-
nacionales, olviddndose de mencionar los transportes
intracomunitarios. Y no se arguya que esta afirmacion
contradice lo gue se ha venido manteniendo hasta ahora:
ya que una cosa es mencionar los transportes intraco-
munitarios, y otra muy diferente disciplinarlos. Por ello,
frente a lo que se defiende de que la L.O.T.T. debié aludir,
sin regularlos, a esta clase de transportes, el legislador
ha hecho al revés, esto es, sin nombrarlos ha procedido
a regularlos. .

I} Arts. 71.2, 722, pdrrafo segundo, 75.3, 80.2 y
81.1 y 2. Transporte regular por carretera: El estricto
respeto a las reglas competenciales implica que los sar-
vicios regulares de viajeros de competencia estatal sélo
han de poder autorizarse con la prohibicion de trans-
portar viajeros cuyo origen y destino sea el -territorio
de una sola Comunidad Auténoma, ya que en otro caso
el Estado estaria absorbiendo tréficos que son compe-
tencia exclusiva de las Comunidades Autdnomas. En otro
orden de cosas, la unificacién o zonificacién de con-
cesiones y, sobre todo, sus ampliaciones e hijuelas, bajo
el pretexto de que son meros apéndices del servicio
principal a prestar en unidad de explotacion con éste,
pueden convertirse en un eficaz instrumento para defrau-
dar las competencias autondmicas, cuando lo cierto es
gue la regla iusprivatista de que lo accesorio sigue a
lo principal no debe ser utilizada en Derecho constitu-
cional para reforrhular o dar una dimensién diferente
a las competencias. Precisado de esta manera el ver-
dadero alcance constitucional de lo que ha de enten-
derse por transporte o servicios regulares, surge clara
la tacha de inconstitucionalidad de estos preceptos, ya
que, puestos en obligada conexién con los arts. 2.1 ¢}
y 2, ¥ 3.1 b} y d} de la Ley, no respetan en lo mas
minimo el reparto competencial en la materia. Asi, los
arts. 75.3 y 81.1 y 2 habilitan al Ejecutivo central para
realizar toda clase de modificaciones, ampliaciones,
variaciones, unificaciones, etc. en las concesiones de los
transportes regulares, sin ningtn condicionamiento por
razon del territorio, y hasta creando servicios parciales
o tréficos internos integramente compiendidos en el
ambito terrritorial de una Comunidad Auténoma, lo que,
naturalmente, acarrea la inconstitucionalidad de tales
preceptos por exceso competencial. El art. 80.2 implica
que los servicios lineales a los que se refiere, aunque
caigan bajo la competencia autonémica, pasaran auto-

-

;

maticamente a formar parte de las zonas de transporte
regidas por la Administracion central cuando se den los
presupuestos que se sefialan.. Como se comprendera,
este nuevo titulo competencial para el Estado, que tan
sutilmente se crea, entrafa, real y positivamente, una
grave alteracion del orden de competencias establecido
por la Constitucion y los Estatutos de Autonomia. Final-
mente, el art. 71.2 es inconstitucional por atribuir al
Gobierno la apreciacion de las circunstancias que pueden
comportar la gestién plblica directa de un servicio de
transporte publico regular permanente de viajeros de
uso general, sin limitar esa facultad a los transportes
de competencia del Estado; y-el art. 72 lo es igualmente
en la medida en que las concesiones cuyos itinerarios
coincidan con fas «zonas de influencia de los grandes
nucleos urbanos» no son aquéllas cuyos itinerarios trans-
curran por el territorio de mas de una Comunidad Autd-
noma, sino las intracomunitarias; de lo que se deduce
que el legislador estatal ha procedido a disciplinar un
asunto que no es de su incumbencia.

M) Arts. 91.2 y 93.2. Transporte discrecional por
carretera: La L.O.T.T. deberia haber previsto que las auto-
rizaciones otorgadas por el poder central vnicamente
habilitasen para efectuar transportes con radio de accién
supracomunitaria, o sea, con la prohibicién de ejefcer
la actividad de transporte por el interior de las Comu-
nidades Auténomas. En la L.O.T.T. no s6lo no aparece
esa limitacion sino que, muy al contrario, de la conjuncion
entre su articulo 91.2 y el art. 5 d) de la Ley Organi-
ca 5/1987, se llega al resultado de que cuando el pri-
mero de tales articuios dice «que las autorizaciones de
ambito nacional habilitardn para realizar servicios de la
indole de los referidos en todo el territorio nacionals,
no esta excluyendo en absoluto que a su amparo puedan
efectuarse traficos de corto recorrido que discurran inte-
gramente por el territoric de una sola Comunidad Auté-
noma. No se olvide que la Constitucién sélo ha reservado
al Estado los transportes terrestres que transcurran por
el territorio de mas de una Comunidad Autdnoma, y
que por ello ni el legislador ordinario, ni el Tribunal Cons-
titucional. ni nadie, puede atribuirle competencias sobre
los transportes que transcurran por el territorio de una
sola Comunidad Auténoma sin derogar o modificar dicho
precepto constitucional. No se alcanza a comprender,
ni puede admitirse, que para el Estado haya de regir
una regla diferente de manera que sus titulos habilitan-
tes, ademas de facultar para los recorridos supracomu--
nitarios, permitan hacer transportes, ocasionalmente o
no, por el interior del territorio de las Comunidades Auto-
nomas, es decir, tomar alli viajeros o mercancias cuyo
destino sea el propio territorio de la Comunidad, pues
para la Constitucién, como se acaba de exponer, lo que
cuentan son los recorridos y no los titulos. Contra lo
dicho, no puede invocarse la STC 53/1984, ya que su
doctrina, por lo que a continuacion se dir4, no altera
en absoluto los planteamientos que acaban de hacerse.
En primer lugar, porque la legislacion que estaba en vigor
cuando se pronuncid dicha Sentencia era la precons-
titucional: en segundo lugar porque en aquel supuesto
se partic de una realidad totalmente distinta a la que
ahora se enjuicia; en tercer lugar porque no serfa licito
justificar esa intraterritorialidad de las autorizacionas
estatales aduciendo que ha de entenderse sin perjuicio
de las autorizaciones de ambito o radio intracomunitario
que puedan crear las Comunidades Auténomas, median-
te disposiciones propias dictadas al amparo de sus
carrespondientes Estatutos, ya gue por la misma razén
cabria sostener la extraterritorialidad de las autorizacio-
nes comunitarias, sin perjuicio de que las estatales pudie-
ran también servir para hacer traficos interncs; en cuarto
lugar la solucion que propician la Constitucion y los Esta-
tutos de Autonomia es la que ha venido rigiendo desde
siempre en relacion a los transportes urbanos e inte-
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rurbanos, ya que estos ultimos siempre han finalizado
donde comenzaban los primeros, lograndose la coordi-
nacion, de ser necesaria, merced a convenios con los
respectivos Ayuntamientos. Y, por supuesto, las Comu-
nidades Auténomas no han de ser de peor condicién
que los municipios, como ilegitimamente parece preten-
der la L.O.T.T. Finalmente, y en la negada hipdtesis de
gque se entendiera que fa Sentencia citada da pie para
contradecir los dictados de la Constitucién y del Estatuto
de Autonomia de Catalufia, permitiendo que las con-
cesiones, autorizaciones, etc. puedan servir para efectuar
traficos por el interior del territorio de las Comunidades
Autédnomas, seria procedente revisar las construcciones
técnicas de dicha Sentencia, siendo una ocasidon inme-

jorable para ello la que brinda el presente recurso. En .

cuanto al art. 93.2, su falta de adecuacion a la Cons-
titucion deriva de las atribuciones que confiere al Gobier-
no para introducir por via reglamentaria las variaciones
que estime precisas .al régimen de autorizaciones para
el transporte discrecional toda vez que esta habilitacion,
referida como esta a todas las Administraciones Pablicas,
invade las competencias exclusivas de la Comunidad
Auténoma.

'm) Art. 102.2.b). Transportes privados: La inter-
vencion publica sobre estos transportes corresponde al
Estado o a las Comunidades Autdnontas segun los mis-
mos patrones territoriales que rigen para las otras moda-
lidades de transporte. Sin embargo, la lectura del pre-
cepto impugnado pone de manifiesto que el legislador
ha pasado por alto, superdndolos, aquellos patrones terri-
toriales, pues en él no se encuentra la mas minima refe-
rencia a que el transporte privado ha de transcusrir nece-
sariamente por el territorio de mas de una Comunidad
Auténoma para poder ser regulado por el poder central.

n) Art. 110.2. Transportes turisticos: Este precep-
to vulnera el orden de competencias por idénticas razo-
nes a las que se acaban de exponer a propdsito de los
transportes privados.

A) Arts. 113 al 118. Transportes urbanos: Segin
se desprende del parrafo segundo detart. 2 dela L.O.T.T.,
el propio legisiador reconoce que carece de competencia
en lo que al transporte urbano se refiere. Siendo ello
de este modo, y teniendo en cuenta que el Estado no
puede legislar sobre cualquier materia o asunto, ni aun
con el propésito de crear Derecho supletorio, sino sélo
respecto a los que constitucional y estatutariamente ten-
ga reservados, es clara la inconstitucionalidad de estos
articulos por falta de atribuciones.

o} Arts. 124,127 al1132y 133 al 137. Actividades
Auxiliares y complementarias del transporte por carre-
tera: Los articulos que la L.O.T.T. dedica a los Centros
de informacién y distribucidn de cargas y a las Estacicnes
de transporte por carretera son inconstitucionales por
idénticos motivos a los sefalados al tratar del transporte
urbano. En cuanto a los arts. 133 al 137, aunque nada
diga el art. 2 de la Ley, su caracter de normas de apli-
cacion directa en todo caso se infiere tanto de la diccién
del apartado 1 del art. 133, como de la del art. 137.1,
y esta inequivoca forma de expresarse descarta su cons-
titucionalidad por lesionar las competencias de Catalufia.
Ademas, las competencias sobre las estaciones de trans-
porte fueron transferidas a la Comunidad Auténoma de
Cataluna, por el art. 21 del Real Decreto 2335/1978
en relacidn con la Disposicién transitoria sexta, 6, del
E.A.C.

p) Art. 143.2, parrafo segundo. El régimen sancio-
nador: Si, después de promulgada la Constitucién y los
Estatutos de Autanomia, los Unicos dmbitos territoriales
a que cabe referirse para el transporte de carretera que
se desarrolle por el interior de Espafia, son el supra-
comunitario y los intracomunitarios, siendo los segundos

inmediatamente inferiores al primero, es patente que
lo que el articulo esté legitimando es la alternativa —caso
de que el presunto infractor sélo disponga de una auto-
rizacion estatal, pero de varias comunitarias— de que
como consecuencia de una sancién impuesta al amparo
del ordenamiento del Estado se proceda a la anulacion
de dos autorizaciones de competencia autonémica; lo
que, légicamente, da lugar a la inconstitucionalidad del
precepto por la extralimitacién competencial que
conlleva. .

q} Art. 149.8. Documentos -de control: Teniendo
en cuenta que- la exaccidn se refiere a un servicio, esen-
cialmente de documentacién, a prestar por las diversas
Administraciones publicas competentes en el sector de
los transportes, habria de ser también a las respectivas
Comunidades Auténomas y no solamente al Estado, a
quienes, en su caso, deberia corresponder igualmente
el establecimiento y el rendimiento de la tasa en cuestién.

r) Art. 154, Los ferrocarriles de transporte publico:
No' se requieren demasiadas elucubraciones para llegar
al convencimiento de que a través del precepto de que
se trata lo que en realidad se ha hecho ha sido dictar
ex ante un verdadero texto armonizador de las com-
petencias autondmicas en materia de construccion de
ferrocarriles, pero sin cumplir i0s requisitos exigidos para
este tipo de normas por el art. 1560.3 C.E. El caracter
armonizador del precepto se advierte facilmente con solo
reparar en que el contenido del mismo trata de impo-
nerse de igual manera al Estado que a las Comunidades
Autonomas. Y no puede replicarse en contra que la com-
petencia del Estado podria quedar amparada en el
art. 149.1.13 C.E.,, pues, aparte de gue la disposicion
discurre por otros caminos que nada, o muy poco, tienen
que ver con las bases, la planificacién o la ordenacion
de la actividad econémica, hay que hacer hincapié que
ante la unidad econdmica y de mercado que supone
la Comunidad Econémica Europea, el que la red ferro-
viaria espafola tenga un ancho distinto que ia europea

'no representa hingun- problema ni obstaculo de natu-

raleza econdmica, y ello hasta el extremo de que en
el Plan de Transporte Ferroviario se han previsto unas
inversiones de muy considerable cuantia para la mejora
y expansion de nuestra actual red de via ancha, y ninguna
para acomodarla al ancho internacional, lo que seria
explicable si realmente estas cuestiones tuvieran una
verdadera incidencia en la economia que reclamasen
el establecimiento de reglas homogéneas.

s} Art. 155. La Red Nacional Integrada de trans-
porte ferroviario: El apartado 1 del precepto define las
lineas ferroviarias de competencia del Estado tomando
unas coordenadas totalmente extrafias al art. 149.1.21
C.E. y articulos concordantes de los Estatutos de Auto-
nomia, que no guardan ni la mas minima relacién con
el principio de territorialidad en que se inspiran tales
preceptos; Por lo que respecta al apartado 2 ha de ser
considerado inconstitucional al no haberse previsto —co-
mo hace el propio precepto para las ifneas de nueva
creacién— que cuando los recorridos se hallen integra-
mente comprendidos en el territorio de una Comunidad
Auténoma, la referida determinacion del Gobierno esté
subordinada a que medie acuerdo favorabie de 1a Comu-
nidad Auténoma. En cuanto a los parrafos segundo vy
tercero del apartado 2, relativos a las lineas de nueva
construccion, su inconstitucionalidad proviene de la
excepcidon que establece al caracter vinculante de los
informes de las Comunidades Auténomas cuando las
lineas hayan de transcurrir integramente por sus terri-

‘torios. La expresién «salvo que la incorporacion se jus-

tifique en intereses superiores constitucionalmente
garantizados» recuerda la prosade laL.O.AP.A,, e incurre
en el error de olvidar que todos los intereses superiores
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constitucionalmente garantizados ya han sido tenidos
en cuenta por el constituyente al determinar las com-
petencias del Estado vy las que podrian-asumir las Comu-
nidades Autonomas en materia ferroviaria, como acer-
tadamente puso de relieve la STC 76/1983. En cualquier
caso es inadmisible que para salvaguardar los-citados
dintereses generales» se desconozcan, invadan o dejen
mutiladas «preventivamente» las competencias de las
Comunidades Auténomas.

t} Arts. 157.2 a} y 168.2. Lineas que no han de
formar parte de la Red Nacional: Todos los articulos que
la L.O.T.T. dedica a las lineas que no han de formar
parte de la Red Nacional Integrada son inconstitucionales
por haberse dictado con la pretensién de que sean nor-
mas de directa aplicacién en todo el territorio nacionat.
Ademas de este motivo los preceptos impugnados son
inconstitucionaies por cuanto prevén una tipica medida
de coordinacién y, como ya se ha dicho, el Estado carece
de una competencia para la coordinacién general.

u) Arts. 187.1y 188. La Red Nacional de los Ferro-
carriles Espafioles: El art. 187.1 es inconstitucional por
las razones aducidas respecto de los arts. 175 al 187,
y de los arts. 179 y 187. Por lo gque respecta al art.
188, al hacer aplicacion de las disposiciones de la
LO.T.T. a las deméas empresas publicas explotadoras de
ferrocarriles, sin excepcion alguna, es inconstitucional
por exceder de las competencias del Estado del art.
149.1.21 CE.

v} Disposicion adicional primera, apartado 3: Es
inconstitucional por los motivos alegados respecto de
la misma disposicién en el apartado relativo a la impug-
nacion principal de la Ley.

x) Disposicién adicional cuarta: En tanto. los titulos
habilitantes se refieran a transporte de competencia de
las Comunidades Autdnomas han de ser ellas y no el
Estado guienes decidan si ha de percibirse 0 no una
tasa de las personas a cuyo favor estuvieran expedidos;

tasa que, ademas, contrariamente a-lo que presupone-

la disposicion impugnada, no puede ser materia de ley
ordinaria, sino de ley armonizadara en el caso de que
se pretenda crear —~como se indica— «como medida de
armonizacion de las condiciones de competencias de
los distintos modos de transporte» En este sentido, la
disposicion es inconstitucional.

vy} Disposicién adicional séptima: Si la L.O.T.T. se
hubiese limitado a regular fos transportes de compe-
tencia del Estado nada habria que oponer a esa dis-
posicidn; pero como esto no es asi, es claro que una
disposicién como la presente que autoriza a un 6rgano
estatal para proceder al desarrollo y ejecucion de esta
ley entrafia una forma de ejercicio de las propias com-
petencias que dafa o minora las ajenas. Ademas, hay
que preguntarse cdmog compaginar que haya de ser el
Gobierno central el que desarrolle.y ejecute la L.O.T.T.
con las afirmaciones de su exposicton de motivos refi-
riendose a la Ley en el sentido de que «sdlo se trata
de un marco normativo homogéneo, compatible con los
desarrollos que las diferentes situaciones territoriales
impliquen».

z) - Disposiciones transitorias segunda, apartado 5;
quinta, apartados 1, 4, 6 y 9; séptima, apartade 4 y
décima: Son inconstitucionales por las razones expuestas
en el apartado correspondiente de la impugnacién
principal.

16. Por providencia de 10 de noviembre de 1987,
el Tribunai Constitucional admitid a tramite el recurso
de inconstitucionalidad nam. 1.380/87, promovido por
el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia, con-
tra la totalidad de la Ley 16/1987, de 30 de julio, de

Ordenacion de los Transportes Terrestres, excepcién
hecha de los articulos que han quedado enumerados
en el apartado anterior. Asimismo, la Seccion acuerda
dar traslado de la demanda y documentos presentados,
conforme establece el art. 34.1 de la LOTC, al Congreso
de los Diputados, al Senado y al Gobierno, al objeto
de que, en el plazo de quince dias, puedan personarse
en el procedimiento y formular las alegaciones que esti-
men convenientes. Por dltimo. se acuerda publicar la
incoacién del recurso en el «Boletin Oficial del Estado»
para general conocimiento.

17. Por escrito presentado el 18 de noviembre de
1987, el Presidente del Congreso de los Diputados comu-
nica al Tribuna! Constitucional que, aun cuando e} Con-
greso no se personard,en el procedimiento, ni formulara
alegaciones, pone a disposicion del Tribunal las actua-
ciones de la Camara que pueda precisar.

Por escrito presentado el 18 de noviembre de 1987,
ef Abogado del Estado pone de manifiestc que, a su
entender, se dan entre este recurso y los numera-
dos 1.391, 1.392 y 1.393/87, las circunstancias que
prevé el art. 83 LOTC para decretar su acumulacién que
por elio solicita.

18. En el «Boletin Oficial del Estado» del 21 de
noviembre de 1987 se publico la incoacion del recurso
de inconstitucionalidad num. 1.390/87, promovido por
el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluia contra
la totalidad de la Ley 16/1987, y subsidiariamente con-
tra determinados preceptos de la misma.

19. Por escrito presentado el 2 de diciembre
de 1887, el Presidente del Senado ruega que se tenga
por personada a esta Camara en el procedimiento y por
?erecc):i_lglg su colaboracion a los efectos del art. 88.1 de
a .

20. Por escrito presentado en el Registro del Tri-
bunal Constitucional el 30 de octubre de 1987, e! Con-
sejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluia interpone
recurso de inconstitucionalidad contra los arts. 2, 3, apar-
tado 1 b))y d), 5; 13; 141y 2; 16.1 y 20 de la Ley
Orgénica 5/1987, de 30 de julio, de Delegacidén de facul-
tades del Estado en las Comunidades Auténomas en
relacion con los transportes por carretera y por cable.
El Abogado de la Generalidad de Catalufa fundamenta
su recurso de inconstitucionalidad en las siguientes
alegaciones.

a} Hay que destacar en primer lugar que la Ley Orgéa-
nica b/ 1987 vino a completar la regulacién de los trans-
portes terrestres efectuada por la ley ordinaria 16/1987.
Por ello, todo lo que se dijo en el recurso de incons-
titucionalidad contra esta (ltima debe reiterarse ahora
en el presente recurso. :

La delegacion de funciones que efectia la ley no sdlo
no es lo generosa que a primera vista podria pensarse,
sino que, ademas, lejos de clarificar juridicamente el
panorama lo ensombrece. En efecto, el Estado se ha
reservado la facultad de seguir interviniendo practica-
mente en todos los asuntos, lo que demuestra un gran
recelo respecto a la capacidad de gestion de las Comu-
nidades Autdnomas. Ligado a esta suspicacia, el Estado
se ha reservado un control parlamentario, aparte del pre-
visto para las competencias deflegadas por el art. 153
b) C.E., a ejercer por el Ministerio de Transportes, Turismo
y Comunicaciones, consistente en la posibilidad de sus-
pender los actos y acuerdos que dicten las Comunidades
Autdénomas en el ejercicio de funciones delegadas. Ese
control, ademas de ser inconstitucional por los motivos
que se concretardn mas adelante, no ayuda a clarificar’
juridicamente la cuestion. Por Gitimo, !as normas gene-
rales de delegacion, especialmente las contenidas en
los apartados 1 y 2 del art. 14. son realmente anfibo-
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légicas. Asi, por un lado, el apartado 1 del citado articulo

_emplea un lenguaje ambiguo al decir que «como facultad
accesoria» de las anteriormente resefiadas, el Estado
delega en las Comunidades Auténomas la potestad nor-
mativa de ejecucion o desarrollo de las normas estatales
reguladoras de las materias objeto de delegacion, siem-
pre que dichas normas prevean expresamente dicha eje-
cucion o desarrollo por las Comunidades Auténcmass.
Esta expresion deja realmente en el aire la delegacion
que se dice conferir con caracter general y que, de paso,
introduce auténticas dudas sobre la legitimidad de la
formula empleada que se resume no en delegar, sino
en autorizar para que en el futuro otras normas, incluso
no provistas del rango de ley, deleguen a las Comu-
nidades dicha ejecucién y desarrollo de las normas esta-
tales. Por otro lado, lo dispuesto en este apartado se
deja sin virtualidad por lo establecido en el apartado 2
del propio articulo, toda vez que si la potestad normativa
de las Comunidades Auténomas «habra de ejercerse,
en todo caso, respetando las normas promulgadas por
el Estado y los criterios de aplicacion establecidos por
ésten, se nos dird adénde han ido a parar tales com-
petencias normativas. Si a todo lo anterior se une que
ta Ley Orgdnica de delegacion complementa a otra,
la LO.T.T.. que trata de implantar un sistema comun
de transporte radicalmente opuesto a los esquemas que
articulan el reparto de poder entre el Estado y las Comu-
nidades Auténomas en materia de transportes por carre-
tera y por ferrocarril, y que, ademas, en algunos casos
se delega a las Comunidades Autdnomas la intervencién
en asuntos que ya son de su exclusiva competencia,
se comprendera que rasulta absolutamente fundada la
pretension de declaracién de inconstitucionalidad de los
preceptos que son objeto del presente recurso.

b) Articulos 2 y 3, apartado 1 b) y d). Delegacion
de facultades en materia de transportes publicos regu-
lares: Hablar de «servicios parciales que se exploten con
calendario y, en su caso, horario propio, integramente
comprendidos en el Ambito territorial de una Comunidad
Auténoman, y sostener gue estos Servicios, a su vez,
quedan comprendidos en las lineas regulares de trans-
portes supracomunitarios, para de esta manera justificar
que el Poder central asuma competencias sobre los mis-
mos, equivale, pura y simplemente, a defraudar los man-
datos de la Constituciéon. Ademas, podria defenderse la
existencia de «servicios parciales supracomunitarios»s,
comprendidos en lineas regulares de transporte que
transcurran por el territorio de una sola Comunidad Auté-
noma, cuando la préctica totalidad del trafico discurra
por el interior del territorio de la Comunidad y aquellos
servicios tengan un caracter puramente accesoric o resi-
dual del servicio matriz intracomunitario. Pues bien, en
este ultimo supuesto, la Ley organica niega la compe-
tencia de las Comunidades Autdnomas sobre tales ser-
vicios parciales (art. 4), mientras que en el art. 2 se
la reconoce al Estado. Es, pues, evidente la incon-
gruencia.

En cuanto al art. 3. que se refiere a las actuaciones
que por su naturaleza deban ser realizadas con caracter
local, la ley no aclara cudles sean esas actuaciones, pero
no cabe otra alternativa que concluir que dichas actua-
ciones no son otras dque aquéllas que guarden conexion
con servicios o traficos que hayan de transcurrir inte-
gramente por el territorio de una Comunidad (hijuelas
o prolongaciones). o que por la via de las unificaciones
o fusiones supongan el pase de determinadas lineas o
servicios a la competencia del Estado. Asi, pues, bajo
la aparente inocuidad del precepto late un serio problema
de fondo por cuanto que, definidas en la L.O.T.T. las
ampliaciones o hijuelas «como meros apéndices del ser-
vicio principal que deban prestarse en unidad de explo-
tacion con éste, o cuando carezcan de entidad propia
para una explotacion econdmicamente independiente»,

legitimar su viabilidad en un caso como el que se exa-
mina seria tanto como introducir un nuevo criteric com-
petencial no previsto en la Constitucion —el de que lo
accesorio siga a lo principal— para decidir sobre la titu-
laridad de la competencia de modo diferente a como
o ha hecho el constituyente. Ello no significa que no
puedan autorizarse hijuelas y prolongaciones de las
lineas estatales cuandoestén comprendidas integramen-
te en el territorio de las Comunidades Auténomas, sino
que si se presenta este supuesto las autoridades esta-
tales, en lugar de afincarse en la titularidad de una com-
petencia que no poseen y de delegar territorialmente
determinadas funciones que ya corresponden a las
Comunidades Auténomas, lo que han de hacer es buscar
la colaboracion de la Comunidad Auténoma afectada
—que no puede ser negada— para que por este camino
—el unico constitucionalmente viable— dicha Comunidad
también participe en la toma de la correspondiente deci-
sion. Y lo mismo cabria decir en la hipétesis de las fusio-
nes o unificaciones cuando una de las lineas o servicios
a fusionar o unificar esté integramente comprendida en
el ambito ‘territorial de una sola Comunidad Autdénoma,
va que ni la maximizacién de la eficacia, ni la accién
conjunta, ni la unidad de explotacién ni, en fin, la unidad
de empresa crean competencia alguna para el Estado.

c) Art. 5. Delegacion de facultades en materia de
transportes publicos discrecionales: Nada tendria que
objetarse a este precepto si se hubiese limitado en su
totalidad a los transportes publicos discrecionales de
competencia del Estado, pero ello no ha sido asi, sino
que a traves de lo dispuesto en la letra d) del art. 5
se llega al resuitado de que en los transportes discre-
cionales de competencia dei Estado el legislador central
ha considerado también incluidos «los traficos de corto
recorrido que se efectden integramente dentro del 4mbi-
to territorial de la Comunidad Auténoma»; lo que no
solo es radicalmente inconstitucional, sino que a la postre
alcanza una gravedad inusitada en el transporte de mer-
cancfas, habida cuenta de que el mismo no pierde su
caracter de discrecional aunque se efectie con reite-
racidn de horario, calendario e itinerario.

d) Art. 13. Delegacidn de facultades en relacién
con la capacitacion profesional para el transporte y las
actividades auxiliares y complementarias del mismo: .Si
la profesion de transportista no es una de las profesiones
tituladas a que se refiere el art. 149.1.30 CE. si en
dicha profesién no hay ningGn contenido esencial que
pueda justificar una intervencion del Estado de acuerdo
con el articulo 149.1.1 CE.; y si. en fin, no hay ninguna
base constitucional ni l6gica que autorice a distinguir
y separar en materia de transporte el acceso a la pro-
fesion y la regulacion propiamente dicha de la misma,
resulta que la materia de que se trata es una de aquellas
en las que pueden coexistir dos intervenciones, estatal
una, y autondmica la otra, con la misma ampiitud y con-
tenido. Siendo ello asi es obvio que el precepto ha de
ser tachado de inconstitucional en ta medida en que,
por delegar a las Comunidades Autonomas unas com-
petencias que ya poseen por derecho propio, estd des-
conociendo o negando tales competencias.

e) Arts. 14.1 y 2, 16.1 y 20. Normas generales
de delegacion: Estos preceptos son inconstitucionales
por contravenir el art. 9.3.C.E. que, como es sabido, pro-
clama los principios de seguridad juridica e interdiccion
de la arbitrariedad de los poderes publicos. Que ello es
asi se comprueba con solo tener en cuenta, por una

parte, que son disposiciones manifiestamente contradic-

torias entre si y, por otra, que se trata de normas ver-
daderamente anfiboldgicas vy, por ello, incompatibies con
la «suma certeza que es inherente a la seguridad juri-
dica». Ademas el legislador, en su afan de condicionar
y excepcionar el alcance de las facultades delegadas
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en lo que concierne a la produccidon normativa, termina
por infringir el art. 150.2 C.E., puesto que la lectura del
art. 14.1 de la ley evidencia que quien en realidad deci-
dira sobre si las Comunidades Autdnomas podran ejercer
o no la potestad normativa de ejecucién o desarrollo
de las normas estatales sera una ley ordinaria, y aun
puede que un Reglamento, ¥ no una ley organica como
exige el art. 150.2 C.E. Y es que, a fin de cuentas, este
precepto constitucional no se refiere a las delegaciones
en potencia, o sea, a las meras habilitaciones de potes-
tades para delegar, como al parecer ha creido el legis-
lador estatal, sino a las delegaciones reales y verdaderas,
es decir, aguéllas que confieran poderes efectivos a las
Comunidades Auténomas. Por ello el art. 20 de esta
ley es inconstitucional toda vez que el art. 153 b) sdlo
circunscribe al Gobierng, previo dictamen del Consejo
de Estado, el control de las funciones delegadas a las
Comunidades Auténomas, cuya forma de ejercicio es
lo que debe prever la ley de delegacion a tenor del art.
150.2 C.E., pero sin derogar aquella previsiéon funda-
mental. Sin perjuicio de lo anterior, la modalidad de con-
trol disefiada en el precepto es degradante para las
Comunidades Autonomas al colocarlas en una situacion
de supeditacidn respecto al Ministro de Transporte, Turis-
mo y Comunicaciones y liquidar sus posiciones ejecu-
tivas auténomas,

En virtud de todo lo expuesto el representante del
Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluria solicita
gque se estime su recurso declarando la inconstitucio-
nalidad y conmgmente nulidad de los preceptos impug-
nados.

Por otrosi, solicita la acumulacion del presente recur-
s0 al interpuesto por el misma drgano contra la
Ley 15/1987, de Ordenacion de los Transportes Terres-
tres.

21. Por providencia de 10 de noviembre de 1987,
la Seccidn acuerda admitir a tramite el recurso de incons-
titucionalidad promovido por el Consejo Ejecutivo de la
Generalidad de Cataiufa contra determinados articulos
de la Ley Orgénica 5/1987, de 30 de julio. de Delegacion
de facuitades del Estado en las Comunidades Auténo-
mas, en relacién con los transportes por carretera y por
cable; dar traslado de la demanda y documentos pre-
sentados, conforme establece el art. 34.1 de la LOTC,
al Congreso, al Senado y al Gobierno, por plazo de quince
dias; para que puedan personarse en el procedimiento
y formular las alegaciones que estimen pertinentes; oir
al Abogado del Estado para que en el mismo plazo expon-
ga lo que estime procedente acerca de la acumulacién
solicitada por el recurrente, y publicar la incoacién del
recurso en el «Boletin Oficial del Estado» para general
conocimiento.

22. El Presidente del Congreso de los Diputados,
por escrito presentado el 18 de noviembre de 1987,

comunica al Tribunal Constitucional que, aun cuando

el Congreso no se personara en el procedimiento ni for-
mulara alegaciones, ‘pone a disposicion det Tribunal las
actuaciones de fa Camara que pueda precisar.

23. Por escrito presentado el 18 de noviembre
de 1987, el Abogado del Estado pone de manifiesto
que entre el presente recurso y el numerado 1.390/87
concurren las circunstancias prevenidas en el art. 88
LOTC, por lo cual solicita que se acumulen.

24. En el «Boletin Oficial del Estado» de 20 de
noviembre de 1987, se publicé la incoacidn del recurso
de inconstitucionalidad nam. 1.391/87. promovido por
el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataludia, con-
tra determinados preceptos de la Ley Orgéanica 5/1987,
de 30 de julio.

25. Por escrito presentado el 2 de diciembre de
1987, el Presidente del Senado ruega al Tribunal que

tenga por personada a esta Camara en el procedimiento,
y por ofrecida su colaboracidn a los efectos del articu-
lo 88.1 dela LOTC.

26. Porescrito presentado en el registro del Tribunal
Constitucional el 30 de octubre de 1987, el Parlamenta
de Catalufa interpone recurso de inconstitucionalidad
contra los arts. 14, 26, 36.5, 42.2, 47.1, 62.1 ¢), 59
d), 71.2, 83, 95.2, 149.8 y 155.2 de la Ley 16/1987,
de 30 de julio, de Ordenacion de los Transportes Terres-
tres. El recurso de inconstitucionalidad se fundamenta
en las siguientes alegaciones:

La Ley 16/1987 pretende establecer una ordenacion
general del transporte terrestre. No s6lo regula todas

“las modalidades del transporte terrestre sino que, ampa-

randose en el pringipio de supletoriedad establece una
regulacién de alcance general que iricluye a los trans-
portes de competencia autondmica y local. La Ley
16/1987 no establece, pues, la regulacién material del
transporte terrestre en el ambito de las competencias
del Estado, sino una ordenacién global de los mismos,
y esto, en tanto en cuanto lesione las competencias que
la Constitucion y el Estatuto de Autonomia atribuyen
a la Generalidad habra de reputarse inconstitucional. Ello
explica el contenido del art. 2 de dicha ley.

En abstracto nada hay que objetar a una solucién
como la que aporta el art. 2, que permite cerrar un sis-
tema normativo unitario evitando la existencia de vacios,
a la vez que formalmente respeta la distribucion cons-
titucional y estatutaria de competencias puesto que, en
el supuesto de que una Comunidad Autdénoma, com-
petente en la materia, promulgue su propia regulacion
del transporte terrestire, el juego combinado de los prin-
cipios de competencia y supletoriedad aseguraré la apli-
cacion de segundo grado o supletoria de las disposi-
ciones estatales. Sin embargo, la formulacitn del art. 2
por su excesiva vaguedad e imprecision dificulta formar
un juicio sobre su adecuaciéon o no al marco constitu-
cional y estatutaric. En efecto, la Ley tan solo se pro-
nuncia expresamente sobre el caracter principal o suple-
torio de sus disposiciones en relacion a las contenidas
en el Capitulo Séptimo, del Titulo Il y en los Capitulos
Segundo y Quinto del Titulo IV, respecto de las cuales
precisa que tendran una aplicacién supletoria en aquellas
Comunidades Auténomas que tengan un Derecho propio

aplicable por haber ejercido las competencias que en
materia de transporte les atribuye su respectivo Estatuto.
Sin embargo en lo que concierre a las demas dlspo-
siciones de la Ley, su art. 2 tan sdlo proclama que seran
de apiicacion directa a los transportes de competencia -
estatal, y que, respecto de los de competencia auto-
ndmica y local, su aplicacién serd directa o supletoria
«segln resulte procedente de conformidad con el orde-
namiento constitucional, estatutario y legal». Asi, bajo
la apariencia de un escrupuloso respeto a los preceptos
constitucionales y estatutarios, el legislador central
renuncia a autodefinir su propia competencia, asi como
a concretar expresamente queé disposiciones de la ley
tienen vocacion de Derecho supletorio y cuéles, al con-
trario, deben de ser de aplicacion directa o primaria en
todo el territorio del Estado. Con tal proceder, deja en
manos del aplicador de la ley el verificar el alcance de
fas competencias estatales y autonémicas, y decidir
cuando debe atenerse a lo que establece la ley estatal
y cuando a lo que disponga, en su caso, la ley auto-
noémica.

Sea como fuere, la cldusula polivalente del art. 2 de
la Ley. al menos formalmente, salva la posible incons-
titucionalidad de aguellos preceptos contenidos en la
misma, que. sin ella, invadirian las competencias en
materia de transporte de las Comunidades Autdnomas
que las tuviesen, y ello porque permite considerar cual-
quier precepto de la Ley 6/1987 como supletorio del
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Derecho autondmico, salvando asi su posible inconsti-
tucionalidad, puesto que la afectacion de las compe-
tencias autonomicas tan sélo puede producirse en tanto
en cuanto la norma estatal haya de ser aplicada como
Derecho principal. Sin embargo, en determinados casos
es posible deducir el cardcter principal de algunos pre-
‘ceptos de la Ley 16/1987 que, en opinion del recurrente,
invaden las materias reservadas a la Generalidad de Cata-
luiia. A veces, el caracter principal se deduce del propio
texto de algunos preceptos que, al asignar funciones
normativas a rganos estatales, no son, en consecuencia,
susceptibles de ser considerados como meramente
supletorios del Derecho autonomico. En otros casos, el
caracter principal se deduce de la relacién de los pre-
ceptos de laLey 16/1987 con la Ley Orgéanica 5/1987.
- Por lo que respecta a la distribucién constitucional
y estatutaria de competencias en materia de transportes
terrestres, la representacidn del Parlamento de Catalufia
alega, entre otras cosas, que interesa dejar constancia
de que, mientras en relacion a otras materias, el cons-
tituyente ha recurrido al concepto o criterio de «lo basi-
con, en lo que concierne a los transportes terrestres ha
renunciado a efectuar un apoderamiento general en
favor del Estado y ha acudido al principio de la terri-
torialidad. No se olvide, sin embargo, que en una materia
gue, como esta, tiene una innegable trascendencia en
el campo econémico e incluso estratégico, ha de con-
siderarse también la incidencia de otros titulos de inter-
vencion estatal, como son, por ejemplo, los relativos a
la legislacién mercantil, a las obligaciones contractuales,
a la coordinacion de la planificacion general de la acti-
vidad econdmica, al procedimiento administrativo
comun en la legislacién basica sobre contratos y con-
cesiones administrativas, al trafico y circulacién de vehi-
culos de motor, al establecimiento de las condiciones
basicas que garanticen la iguaidad de todos los espa-
noles en el ejercicio de los derechos y el cumplimiento
de los deberes constitucionales.

Entrando-en el andlisis de los preceptos impugnados
la representacion del Parlamento de Cataluia hace las
siguientes alegaciones:

a) Art. 6. Este precepto atribuye al Gobierno del
Estado la competencia para, por un lado, fijar los obje-
tivos de la politica general de transporte y, por otro,
asegurar la coordinacion de los distintos transportes
terrestres entre si. Nada hay que objetar a la correccién
constitucional de esta ultima atribucién, puesto que la
misma se limita al ambito de competencia estatal; sin
embargo tal limitacién no alcanza a la primera de las
atribuciones realizadas, por lo que cabe deducir que la
norma faculta al Gobierno estatal para establecer una
politica general del transporte con trascendencia en todo
el territorio del Estado. Se pretende justificar esta atri-
bucion en el art. 97 C.E., olvidando que dicho precepto
no tiene como funcidn atribuir competencias al Estado,
sino configurar las facultades y funciones del Ejecutivo
estatal como tal, en contraposicion a los demas poderes
publicos estatales. Por otra parte, el art. 149.1 C.E. no
otorga a! Estado competencia genérica alguna .en el
transporte terrestre, sino que, basandose en el principio
de territorialidad, le atribuye tan solo una competencia
exclusiva sobre transportes terrestres que transcurran
por el territorio de mas de una Comunidad Auténoma.
Por tanto, e! art. 6 de la Ley 16/1987, en tanto en
cuanto atribuye al Gobierno estatal competencias para
dictar una politica general de transportes que afecte a
todo tipo de transportes terrestres y no exclusivamente
a los de competencia estatal, ha de reputarse incons-
titucional.

b) Arts. 14, 26 y 71.2: Salvo en lo que respecta

a la defensa y, aunque no exclusivamente, al orden publi-
co, la atribucién al Gobierno central de las funciones

a las que estos articulos se refieren no puede justificarse
en ningdn titulo de intervencion estatal constitucional-
mente reconocido. Por ello, y dado que no existe ninguna
competencia estatal genérica en materia de transporte
terrestre, lo dispuesto en el art. 14, en tanto en cuanto
no afecta exclusivamente a los transportes de compe-
tencia estatal, es inconstitucional. Por las mismas razo-
nes lo es el art. 26, que tampoco limita el alcance de
las facultades que otorga el Gobierno a los transportes
de competencia estatal, ni legitima su intervencién sobre
los transportes de competencia autonémica invocando
exclusivamente motivos de defensa o politica econémi-
c&, sino que, por el contrario, se inclina por un enunciado
genérico sin limitaciones que, sin duda, resulta contrario
a la Constitucién y al Estatuto de Autonomia. El mismo
razonamiento ha de expresarse en relacion con el art.
71.2 de la Ley 16/1987, que asigna al Gobierno la apre-
ciacion de las circunstancias que pueden comportar la
gestion publica directa de un servicio de transporte pabli-
co regular de viajeros de uso general, sin limitar la facul-
tad de tomar decisiones administrativas, exclusivamente
en relacion a los transportes de competencia estatal,
ni invocar ningun titulo estatal que pueda justificar su
extension a los transportes de competencia autonémica.

c} Arts. 42.2, 47.1 y 52.1 ¢): El legislador estatal
confunde, sin duda, los titulos administrativos que habi-
litan para el transporte, con los titulos académicos
y profesionales, objeto de la reserva estatal del
art. 149.1.30 CE. y, en consecuencia, considera que
el titulo competencial especifico —art. 149.1.30— pre-
valece sobre el genérico, en este caso, el transporte
terrestre —art. 9.15 del Estatuto de Autonomfa de Cata-
luha—. Sin embargo, el titulo administrativo previsto en
la Ley 16/1987, que habilita para sl ejercicio del trans-
porte, no puede considerarse «titulo académico o pro-
fesional», pues se trata de simples licencias o autori-
zaciones administrativas y no de titulos acreditativos de
unos determinados estudios-o conocimientos. La propia
Ley estatal parece reconocer esa diferencia cuando no
les confiere caracter personalisimo, previendo la posi-
bilidad de su otorgamiento condicionado o de su trans-
misién, o contempla que puedan concederse también
a personas juridicas. La jurisprudencia del Tribunal Cons-
titucional (SSTC 42/1981, 42/1986 y 82/1986) corro-
bora que las licencias dé calidad no son titulos acadé-
micos o profesionales. Asi, pues, la competencia para
regular las condiciones para el ejercicio del transporte
no esta atribuida en exclusiva al Estado, sino que, al
tratarse de una materia conexa a la actividad del trans-
porte, ha de regirse por las mismas reglas de compe-
tencia que disciplinan la actividad principal. Asi, el Estado
determinara las condiciones necesarias para ejercer el
transporte de competencia gstatal; mientras que la Gene-
ralidad de Catalufia las determinara en relacion con los
transportes de su competencia.

e) Arts. 59 d), 83, 36.56 y 95.2: La Ley en estos
articulos regula el Comité Nacional del Transporte por
carretera, al que atribuye una serie de funciones que
pueden infringir el orden de distribucién de competen-
cias. El art. 59 d) le otorga competencia para promover
y colaborar con la Administracién en la creacion de Cen-
tros de informacion y distribucién de cargas y Estaciones
de transporte por ‘carretera. Estas dos actividades auxi-
liares del transporte son de indudable competencia auto-
noémica, razén por la cual no es constitucionalmente
correcto apoderar a una entidad de creacién estatal para
realizar una actividad incluida en el 4mbito de las com-
petencias autondmicas. Por su parte, el art. 83, refirién-
dose genéricamente a la Administracion, y por tanto,
tambien a ia autondmica, exige que el citado Comité
emita un informe con caracter previo al rescate de con-
cesiones. El art. 95.2 lo establece en el caso de revo-
caciéon o condicionamiento de autorizaciones de trans-
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porte publico discrecional. Ambos preceptos’ infringen
las competencias autondmicas por cuanto interfieren en
el gjercicio de una competencia exclusiva de la Gene-
ralidad de Catalufa. Por la misma razén deben también
considerarse inconstitucionales las andlogas atribucio-
nes que a dicho Consejo realiza el art. 36.5 de la ley.

f) Art. 149.8; Dado que la tasa se refiere a un ser-
vicio, esencialmente de documentacion, que correspon-
de prestar-a las diversas Administraciones competentes
en el sector de los transportes, es a éstas a guienes
corresponde establecer y percibir el rendimiento de la
tasa y n¢ Unicamente al érgano estatal.

g) Art. 155.2: Nada hay que objetar al principio
general que respeta las reglas constitucionales al exigir
no solo un mero informe previo de la Comunidad Auto-
noma afectada, sino el acuerdo favorable de ésta a la
decisidon adoptada por el Gobierno. Sin embargo, la
excepcién a dicho principio no parece constitucional-
mente correcta puesto que no se precisan cudles son
«esos intereses superiores constitucicnalmente garan-
tizados» que puedan avalar ‘una decisién unilateral del
Gobierno en una materia de competencia autondmica.
El primer parrafo del art. 155.2 atribuye al Gobierno
'a determinacién de la Red Nacional integrada en lo refe-
rente a las lineas ya existentes, exigiendo tan sélo un
previc informe de las Comunidades Autdnomas afecta-
das. Dado que dicha Red, como se desprende del
art. 1556.1, puede integrar lineas que discurren integra-
mente por el territorio de una Comunidad Auténoma
¥y que, por tanto, son de competencia de la respectiva
Comunidad Autdénoma, la integracidn en la Red Nacional
Integrada, para respetar la distribucidn constitucional de
competencias, tan sélo puede ser fruto de un acuerdo
con la Comunidad Auténoma afectada, por lo que resulta
también inconstitucional lo previsto en el art. 155.2,
segundo pdrrafo. Es decir, el tratamiento diferenciado
de las lineas ya existentes respecto de las de nueva
creacion no encuentra respaldo constitucional.

Por todo lo expuesto la representacién del Parlamento

de Cataluia solicita que se declare la nulidad de los

preceptos impugnados.

27. Por providencia de 10 de noviembre de 1987
la Seccidn acuerda admitir a tramite el recurso de incons-
titucionalidad promovido por el Parlamento de Catalufia
contra determinados preceptos de la Ley 16/1987: dar
traslado de la demanda y documentos presentados, con-
forme establece el art. 34.1 de la LOTC, al Congreso
de los Diputados, al Senado y al Gobierno, al objeto
de que, en el plazo de quince dias, puedan personarse
en el procedimiento y formular las alegaciones que esti-
men pertinentes; asimismo la Seccién acuerda publicar
la incoacidn del recurso en el «Boletin Oficial del Estado»
para general conocimiento.

28. Por escrito presentado el 18 de noviembre
de 1987, el Presidente del Congreso de los Diputados
comunica ai Tribunal Constitucional que, aun cuando
el Congreso no se personara en el procedimiento ni for-
mulara alegaciones, pone a disposicion del Tribunal las
actuaciones de la Camara que pueda precisar.

29. Por escrito presentado el 18 de noviembre
de 1987, el Abogado del Estado se persona en el recurso
y solicita que se acumule al numerado 1.390/87.

30. En el «Boletin Oficial del Estado» de 21
de noviembre de 1987 se publicd la incoacion del recur-
so de inconstitucionalidad nam. 1.392/87, promovido
por el Parlamento de Catalufia contra determinados pre-
ceptos de la Ley 16/1987. '

31. Por escrito presentado el 2 de diciembre
de 1987, el Presidente del Senado solicita al Tribunal

que tenga por perso_nada a esta Camara en el proce-
dimiento y por ofrecida su colaboracién a los efectos
del art. 88.1 de la LOTC.

32. Porescrito presentado en el registro del Tribunal
Constitucional el 30 de octubre de 1987, el Presidente
del Parlamento de Catalufia interpone recurso de incons-
titucionalidad contra los arts. 2, 3.3 y 13 de la Ley Orga-
nica 5/1887, de Delegacion de facultades del Estado
en las Comunidades Auténomas en relacion con los
Transportes por Carretera y por Cable.

Segun la representacion del Parlamento de Catalufia,
el art. 13 de la Ley Orgdnica 5/1987 infringe el orden
constitucional, puestc que el Estado, al delegar com-
petencias administrativas relativas a la adquisicion, acre-
ditacién y control de la capacitacion profesional para
el ejercicio del transporte, sin concretar que las mismas
tan solo afectan a los transportes de competencia estatal,
vulnera el sistema de distribucion de competencias entre
el Estado y las Comunidades Auténomas, ya gue tal dele-
gacion presupone la negacion de una competencia auto-
némica y, consiguientemente, delega competencias que
no le corresponden, pues vienen atribuidas directamente
por la Constitucién y los Estatutos de Autonomia a las
Comunidades Auténomas.

La prevision del art. 2, relativa a los «servicios par-
ciales... que se encuentren integramente comprendidos
en el &mbito territorial de una Comunidad Autonoman»
es manifiestamente inconstitucional. Se trata de trans-
portes que por gstar integramente comprendidos en el
territorio de la Comunidad Auténoma son de su com-
petencia; por consiguiente, la delegacién ha de consi-
derarse inconstitucional por tratarse de materias ajenas
a la competencia del Estado. Lo mismo debe decirse
en relacién con el art. 3.3 que delega a las Comunidades
Autdnomas funciones en materia de servicios regulares
de viajeros de uso especial, cuando los Centros de acti-
vidad que motivan su creacién se hallan en territorio
autondmico, sin hacer salvedad alguna respecto de los
servicios que discurran integramente por el territorio de
una Comunidad Auténoma, que son de competencia
autondmica.

Por lo expuesto, el representante del Parlamento de
Catalufa solicita que se declare 1a nulidad de los articulos
impugnados.

33. Por providencia de 10 de noviembre de 1987,
la Seccidn acuerda admitir a trdmite el recurso de incons-
titucionalidad promovido por el Parlamento de Catalufia
contra los arts. 2, 3.3 y 13 de la Ley Orgdnica 5/1987;
dar fraslado de la demanda y documentos presentados,
conforme establece el art. 34.1 de la LOTC, al Congreso
de los Diputados, al Senado y al Gobierno, al objeto
de que, en el plazo de quince dias, puedan personarse
en el procedimiento y formular las alegaciones que esti-
men convenientes; y publicar la incoacion del recurso
en el «Boletin Oficial del Estado», para general cono-
cimiento.

34. Por escrito de 18 de noviembre de 1987, el
Presidente del Congreso de los Diputados comunica que,
aun cuando el Congreso no se personard en el proce-
dimiento ni formulara alegaciones, pone a disposicion
del Tribunal las actuaciones de la Camara que pueda
precisar.

35. Por escrito de 18 de noviembre de 1987, el
Abogado del Estado se persona en nombre del Gobierno
y solicita la acumulacion del recurso al numera-
do 1390/1987.

36. Por providencia de 23 de noviembre de 1987,
la Seccidn acuerda incorporar a las actuaciones el escrito
del Abogado del Estado, y dar traslado a los premoventes
de los recursos 1.391y 1.392/87 para que, en el plazo
de diez dias, expongan lo que estimen procedente acerca
de la acumulacién.
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37. Por escrito de 2 de diciembre de 1987. el Pre-
sidente del Senado comunica que tenga por personada
a la Camara y por ofrecida su colaboracion, a los efectos
del art. 88.1 de la LOTC.

38. En el «Boletin Oficial del Estado» de 20 de
noviembre de 1987 se publico la incoacion del recurso
de inconstitucionalidad nim. 1.393/87, promovido por
el Parlamento de Catalufia contra determinados articulos
de la Ley Orgdnica 5/1987. de 30 de julio.

39. Por Auto de 14 de enero de 1988, el Pleno
del Tribunal acuerda acumular los recursos nums. 1.391,
1.392 vy 1.393 de 1987 al registrado con el nam.
1.380/87, y conceder un nuevo plazo de quince dias
al Abogado del Estado para que en relacién a dichos
recursos de inconstitucionalidad presente las alegacio-
nes que estime oportunas. :

40. En su escrito de 2 de febrero de 1988, el Abo- -

gado del Estado solicita que se dicte Sentencia decla-
rando que los preceptos de las Leyes 17/1987 y5/1987
que han sido recurridos no son contrarios a la Cons-
titucidn.

A) Dentro del apartado relativo a las consideracio-
nes preliminares, el Abogado del Estado llama en primer
lugar fa atencién sobre el modo de redactar la demanda
de inconstitucionalidad del recurso 1.390/87, que con-
sidera inaceptable. Como pretension principal se pide
la declaracién de inconstitucionalidad de la totalidad de
la L.O.T.T. (salvo cierto nimero de preceptos), pero no
se razona esta pretension como se debe, es decir, exa-
minando la ley articulo por articulo {o al menos en grupos
homogéneos de articulos), analizando el concreto con-
tenido de cada precepto y argumentando su inconsti-
tucionalidad. La demanda es, en surma, manifiestamente
defectuosa en cuanto a su pretensién principal por violar
la carga de fundamentacion y precision que resulta de
los arts. 33 y 85.1 LOTC, e impedir asi la adecuada
defensa de esta parte. Por ello debe desestimarse la
pretensién principal de inconstitucionalidad deducida en
el recurso 1.390/87. que queda asi limitado a la pre-
tension subsidiaria. :

For lo que se refiere a los titulos de competencia
estatal y catalana en materia de transportes terrestres,
los enunciados constitucionales que han de tenerse en
cuenta son, en primer lugar, los contenidos en los
arts. 148.1.5 C.E. y 149.1.21 C.E. El art. 148.1.15 reser-
va a las Comunidades Auténomas la competencia sobre
ferrocarriles y carreteras cuyo itinerario se desarrolle inte-
gramente en el territorio de la Comunidad Auténoma
y. en los mismos términos, el transporte desarrollado
por estos medios o por cable. El art. 149.1.21 C.E. reser-
va al Estado la competencia exclusiva sobre «ferrocarriles
y transportes terrestres que transcurran por el territorio
de mas de una Comunidad Auténoman». Por lo que res-
pecta a los titulos de competencia de la Generalidad
- de Catalufia, hay que tener en cuenta los arts. 9.15 vy
11.9 de su Estatuto de Autonomia, enuntiados estatu-
tarios que ofrecen varias posibilidades de interpretacién.

La interpretacion de estos preceptos estatutarios mas
acorde con la Constitucion, y mas idénea para producir
el resultado armédnico que postula la STC 26/1987, es
l2 siguiente: segun la jurisprudencia constitucional esta-
blecida en materia de transportes terrestres, la compe-
tencia exclusiva de la Generalidad catalana a que se
refiere el art. 9.15 de su Estatuto queda definida por
lo determinado en el art. 148.1.5 C.E. Mas exactamente,
con el art. 9.15 de!l Estatuto de Autonomia de Catalufia
la Generalidad asume toda la competencia sobre ia mate-
ria del art. 148.1.5 C.E. De acuerdo con la STC 563/1984,
la competencia del art. 11.9 del Estatuto de Autonomia
va mas alld del art. 148.1.5 C.E, y atribuye un poder
de intervencion sobre servicios de dmbito regional o

intracomnunitario, e incluso si salen del territoric de la
Comunidad Autdnoma; pero, en cambio, no alcanza a
los servicios concebidos como de ambito nacional, aun-
que éstos comprendan trayectos con origen y destino
dentro de la Comunidad Auténoma. Por lo gue respecta
a la referencia que el art. 11.9 del Estatuto de Autonomia
hace a la facultad con que cuenta el Estado de reservarse
la ejecucion directa, el Abogado del Estado estima que
el principio dispositivo permite que las Comunidades
Autonomas asuman competencias con caracter condi-
cional, eventual, revocable o dehilitado. La competencia
del art. 11.9 es una competencia dejada a! arbitrio o
disposicion del Estado, al que le es licito reservarse la
ejecucion directa y dejar sin ella a la Comunidad Auto-
noma. El 6rgano estatal al que normalmente ha de corres-
ponder la decisidén sobre la competencia ejecutiva del
art.. 11.9 son las Cortes Generales y, precisamente, al
legislar en materia de ordenacién del transporte.

Las dernandas de los recursos de inconstitucionalidad
se refieren con frecuencia al Real Decreto 2.115/1978.
Considera el Abogado del Estado que de las SSTC
25/1983, 53/1984 y 9/1985 se desprende que, si tal
vez no debe entenderse producida la extincion ope iuris
de las delegaciones preautonémicas en materias o fun-
ciones sobre las que las Comunidades Auténomas no
han asumido competencias en los Estatutos, no es
menos cierto que tales competencias no son propias
de la Comunidad Auténoma, sino que pertenecen al Esta-
do, y la Comunidad Auténoma no las ejerce més que
en los terminos y condiciones con que.les fueron dele-
gadas. Es evidente también que estas competencias
ultraestatutarias que fueron delegadas en época preau-
tondmica no gozan de la garantia inherente a la rigidez
de los Estatutos, sino que quedan a disposicion del legis-
lador estatal, que podra confirmarlas o ampliarias
mediante la Ley Organica prevista en e! art. 160.2 C.E.

B) Entrando en el anélisis de los preceptos impug-
nados, comienza el Abogado del Estado por dar réplica
a las demandas de inconstitucionalidad contra los arts. 2,
3 [apartado 1, letras b) y d), y apartado 3], 5, 13, 14
(apartados 1y 2), 16.1y 20 de la Ley Orgénica 5/1987,
de Delegacién de facultades del Fstado en las Comu-
nidades Autdnomas en relacién con los transportes por
carretera y por cable.

La Ley Organica 5/1987 es una ley de delegacion
que tiene por objeto competencias estatales, quedando
fuera de ella, por tanto, las funciones ya transferidas
a la Comunidad Auténoma de conformidad con lo pre-
visto en sus Estatutos. Pretende lograr un resultado final
que es el de equiparar a todas las Comunidades Auts-
nomas -en el nivel de competencia a que se refieren
los arts. 2 a 13; tratando, pues, de homogeneizar el
nive| de las facultades de las diecisiete Comunidades
Auténomas en determinadas submaterias de la materia
«transportes terrestres y por cable». Esta idea de con-
junto es compartida por todas las Comunidades Autd-
nomas excepto por Catalufa.

La idea matriz de la Ley responde al modelo de fede-
ralismo de ejecucion. Se trata de que el ciudadano —el
transportista— no sufra los inconvenientes de una doble
0 plural intervencion administrativa, generadora de arti-
ficiales barreras burocraticas que pudieran dafiar la efi-
cacia del sistema nacional de transporte y aun de toda
la economia. Para evitarlo, se trata de lograr en lo posible
una regufacion uniforme de los transportes, mediante
la libre y voluntaria renuncia de las Comunidades Auto-
nomas a ejercitar sus potestades legislativas respecto
a los transportes de su competencia o, al menos, a que
este ejercicio no altere en puntos significativos la orde-
nacion plasmada en la L.LO.T.T. La «ventanilla tnica» no
es mas que una forma de expresar el principal beneficio
gue el ciudadano recibiria de esta idea general: No sopor-
tar dieciocho legislaciones aplicadas por dieciocho Admi-
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nistraciones, sino una sola legislacion que le aplicara,
en casi todos los casos, una misma Administracion (la
autonomica).

a) Art 2: Este articulo delega ciertas facultades rela-
tivas a servicios parciales «comprendidos en lineas requ-
lares interiores de viajeros cuyo itinerario discurra por
el territorio de mas de una Comunidad Auténoman. Para
. la decision del punto planteado es capital considerar
a qué se debe otorgar mayor relevancia, si a la linea
{es decir, a la explotacién de todos los servicios que
puedan prestarse en un jtinerario global objeto de con-
cesion) o a los traficos (diversas prestaciones de trans-
portes posibles entre dos puntos de la linea). Es claro
gue una interpretacion a base de «nociones intrinsecas
a la propia Constitucion» (STC 35/1982) obliga a otorgar
relevancia al caracter intracomunitario de la linea. La
competencia exclusiva del art. 9.15 del Estatuto de Auto-
nomia de Catalufia no alcanza a transportes reguiares
de viajeros desarrollados en carreteras cuyo itinerario
excede de los limites territoriales de la Comunidad Autd-
noma. El art. 148.1.5 C.E. se refiere al itinerario «de-
sarrollado» como un todeo, y no consiente aplicar esta
nocion a las partes ¢ fragmentos intracomunitarios de
un unico itinerario. De admitirse la tesis de los érganos
recurrentes, resultaria que los vehiculos adscritos a lineas
intracomunitarias no podrian continuar realizando
muchas de sus actuales paradas intermedias nacidas
de la prestacién de servicios parciales, y que los referidos
traficos secundarios intracomunitarios habrian de ser
desglosados para convertirse, en su caso, en cbhjeto de
explotacion a través de otras concesiones otorgadas por
las Comunidades Autonomas, conforme a sus propias
normas. A una unidad de explotacién sucederian, pues,
varias. Esta fragmentacion de la unidad técnica y eco-
nomica de expiotacion podria afectar gravemente a todo
el sistema de transportes y al sistema econdmico
general.

' b) Art. 3, apartado 1,b) y d) y apartado 3: Los ser-
vicios objeto de fusiéon y las hijuelas a que se refiere

el precepto estan comprendidos en una linea regular .

intracomunitaria y, por las razones expuestas al tratar
del art. 2, esta circunstancia determina la inclusion del
supuesto en la esfera del art. 149.1.271 CEE. ¥y no en
la. de tos arts. 9.15, 11.9 del Estatuto de Autonomia
de Catalufa. Es decir, objeto propio del criterio territorial
se considera a la linea regular concebida como un todo
—que, desde fuego, comprende también sus anejos (hi-
juelas y prolongaciones}—-sin descomponetlas por razon
de los trayectos mas cortos o mas largos, intra o inter
comunitarios, que cualifican objetivamente las diversas
prestaciones de transporte o traficos posibles dentro de
una unica linea. Por lo que se refiere al art. 3.3, la impug-
nacion carece de toda base, pues ha de interpretarse
refiriéndose exclusivamente a servicios de transporte
regular de viajeros de uso especial que sean competencia
del Estado, porque la competencia estatal es supuesto
necesario de delegacion (STC 53/1984). Por otra parte,
como este Tribunal ha reiterado (SSTC 95/1984
vy 187/1988), no existe el deber'de salvaguardar o hacer
reserva expresa de las competencias autondmicas.

¢} -Art. 5 Por tratarse de autorizaciones con radio
de accién intercomunitario nos hallamos claramente fue-
ra de la competencia exclusiva del art. 8.15 del Estatuto
de Autonomia. Mas discutible es si la facultad delegada
podria o no quedar comprendida en el art. 11.9 del Esta-
tuto de Autonomia de Cataluia. La tesis negativa se
funda en dos razones: Prirmera, la licitud de que el Estado
pueda reservarse la facultad ejecutiva a que se refiere
el art. 11.9; segunda, la doctrina de- la STC 53/1984,
tajantemente contraria a que puedan entenderse inclui-
dos en una competencia de idéntico tenor a la del
art. 11.9 los traficos intracomunitarios realizados al

amparo de una autorizacion concedida con cardcter
intercomunitario, por su efecto fragmentador de la uni-
formidad tarifaria. Este pernicioso resultado se evita en
la delegacién mediante las potestades generales de
direccion, coordinacion y control, que pertenecen al dele-
gante (Capitulo Sexto de la Ley Orgénica 5/1987), v

. mediante las técnicas especificas previstas en el art. 5.d)

(establecimiento general de tarifas maximas y limites
generales para tarifas de transporte de viajeros en ve-
hiculos de menos de diez plazas).

d) Art., 13: Es obvio que la delegacion del art. 13
se refiere a competencias administrativas estatales que
pueden ser tanto normativas, como de pura gestion o
ejecucion. Las competencias normativas que hayan de
entenderse delegadas a las Comunidades Auténomas
habran de respetar, sin embargo, los programas con cri-
terios y reglas generales que establezca el Estado.

Mas serio es el problema del alcance de las com-
petencias estatales para regular las condiciones de
obtencion, expedicidn y homologacidon de titulos pro-
fesionales. Es sabido que la STC 37/1981 reconocié
la competencia exclusiva del Estado para regular las con-
diciones basicas en que se desarrolla el ejercicio de la
actividad de transportista. La misma competencia estatal
éxiste respecto a cualquier tipo de actividad empresarial,
por io que también alcanza a los empresarios que desem-
penan actividades auxiliares o complementarias del
transporte. Con arreglo, pues, al art. 149.1.1 C.E., en
relacién con el art. 38 C.E.. compete al Estado la regu-
Jacién de las condiciones basicas del gjercicio de la acti-
vidad de transportista, o de empresario de actividad auxi-
liar o complementaria del transporte. Junto a este titulo
existe otro, e del art. 149.1.30 C.E., que se refiere a
una actividad normativa, sin diferenciar entre lo basico
v lo no béasico. Asi, el Estado es el exclusivamente com-
petente para regular todas las condiciones de obtencion,
expedicion y homologacion de titulos académicos vy
profesionales. Constitucionalmente seran profesiones
tituladas todas aquéllas —y sélo aguéllas— para cuyo
ejercicio el legislador estatal decida que es necesario
un titulo. La limitacidén de los titulos profesionales a los
académicos superiores carece de base constitucional
precisa e introduce una indebida limitacién de fa libertad
del legistador en la creacidn y acufiaciéon de nuevas pro-
fesiones tituladas, es decir, en la apreciacion de las nue-
vas necesidades de titulacidon profesional que demandan
las necesidades sociales. En suma, no hay razén alguna
en nociones intrinsecas a la Constitucion para imponer
al legisiador democratico un nexo entre estudios supe-
riores y titulacion profesional. Es, por tanto, indtil e injus-
tificado contraponer profesidén v actividad empresarial.
Constitucionalmente, las actividades empresariales son
también contenido posible de la libertad de eleccion pro-
fesional; y nada se opone a que el legislador estatal
pueda licitamente profesionalizar una actividad empre-
sarial 0 una parte o nivel de ella, reservandola a quienes
estén en posesion de ciertos titulos. Estas condiciones
profesionales de iniciacién y mantenimiento de una acti-
vidad empresarial se convierten asi en condiciones basi-
cas de su egjercicio «desde el punto de vista de la liber-
tad». Lo que quiere decir que cuando se profesionaliza
{con el caricter de profesién titulada) una actividad
empresarial concurren dos titulos de competencia esta-
tal, de los que uno (el art. 149.1.1), en relacién con
el art. 38 CE, que es el mas extenso, incluye al otro
(art. 149.1.30 C.E.), mas limitado y especifico.

e} Arts. 141y 2 y 16.1; No hay contradiccion ni
anfibologia alguna en los arts. 14. 1y 2 y 16.1 de Ila
Ley. La idea que expresan es bien facil de exponer, esto
es, en las materias objeto de delegacion el Estado retiene
siempre la potestad de dictar normas legales y regla-
mentarias, pero puede delegar la potestad de dictar nor-
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mas de desarrolio y ejecucion de las estatales. Lo unico
que al legislador le interesa dejar claroc es que esas nor-

mas autondémicas delegadas de ejecucidn y desarrollo -

deben respetar las normas estatales, los criterios de apli-
cacion establecidos, no normativamente, por el Estado
y los resultados del ejercicio de la potestad estatal de
planificacién y programacion.. En cuanto a la constitu-
cionalidad de estos tres tipos de sujecidén, argumenta
el Abogado del Estado que la sujecidn de las normas
autondmicas a las normas estatales recuerda claramente
la relacién entre bases estatales y desarrollo autonémico,
siendo este tipo de reparto perfectamente adecuado a
la técnica constitucional prevista en el art. 150.2 C.E.
La sujecion del delegado a la potestad de direccion del
_delegante es de esencia a la nocién de delegacion inter-
subjetiva. Con los criterios de ampliacidn que, sin cardc-
ter normativo ad extra, prevé el art. 14.2, se trata de
orientar o dirigir una potestad delegada ala consecucién
de un resultado que evite preventivamente las posibles
disfunciones que toda operacién de desconcentracion
de funciones puede acarrear. La sujecidon, en fin, a los
productos de la potestad estatal de planificacién y pro-
gramacion no es objetada por el érgano recurrente y
su constitucionalidad es evidente. :

Por lo que se refiere af inciso final del art. 14.1, no
hay ningin limite constitucional en cuya virtud le esté
prohibido al legislador supeditar la efectividad de la dele-
gacion de ciertas facultades especialmente importantes,
(las normativas), a la existencia de una prevision expresa
en las normas que regulan sustantivamente la materia,
con la que se precise debidamente sf 4mbito material
de la facultad delegada.

f} Art. 20: Este precepto se limita a organizar un
tipo de control que acaba en [la via jurisdiccional, ya
que al revisar la suspensién dictada por el Ministro se
esta enjuiciando en realidad si el acto autondémico dic-
tado por delegacion vulnerd o no las normas y dispo-
siciones estatales. En el primer caso se confirmars la
suspension y se anulard el acto suspendido, y en el
segundo se alzara la suspensidn. Desde esta perspectiva,
la cuestion de si el art. 20 viola o no el art. 153 b)
C.E. estd mal planteada, ya que la suspension desemboca
en via jurisdiccional y, por tanto, el supuesto es ajenc
al art. 153 d) C.E., y debe encuadrarse en los arts. 106.1
y 153 c) C.E., que lo justifican en cuanto a través del
recurso jurisdiccional contra la suspensién se controla
también el acto o acuerdo de la Comunidad Auténoma.
El art. 20 no es inconstitucional porque se cifie a reservar
al Estado una forma de control del ejercicio de las fun-

ciones delegadas, para lo que el legislador estatal esta

habilitado por el art. 150.2 C.E., inciso final. Cuando
se trata de funciones estatales ejercidas por delegacion,
son licitas las formas o técnicas de control adecuadas
para garantizar que el delegante pueda imponer su volun-
tad en cuanto al modo de ejercer las funciones delegadas
Y pueda reaccionar contra las desviaciones que se pro-
duzcan. Se trata, pues, de un control de legalidad precisa
y objetivamente delimitado tanto por referirse a funcio-
nes delegadas en materia de transportes terrestres y
por cable, minuciosamente especificadas en los arts. 2
a 13 de la Ley, como por determinar exactamente el
criterio o parametro de control: Vulneracién de normas
y disposiciones estatales.

C) Respecto de los articulos impugnados de Ia
Ley 16/1987, de Ordenacién de los Transportes Terres-
tres, el Abogado del Estado hace las siguierftes ale-
gaciones. -

a) Art. 2: Por lo que se refiere a su primer inciso,
la nocién «transportes y actividades auxiliares y com-
plementarias de- los mismos, cuya competencia corres-
ponda a la Administracién del Estado» es una nocién
mas estricta que la de scompetencias estatales en mate-

ria de transportes terrestres y de otras actividades auxi-
liares y complementarias de los mismos». El mandato
de aplicacién directa se contrae, pues, a esos transportes
que forman una clase méas reducida que la de «trans-
portes y actividades sobre las que el Estado posee com-
petencias». Objetivamente no puede tacharse de incons-
titucional el primer inciso del parrafo primero del
art. 2 L.O.T.T., ni en realidad puede decirse que ninguno
de los organos recurrentes lo haga. Es patente que si
se trata de transportes y actividades auxiliares y com-
plementarias en que la Administracién competente es
la del Estado, ésta habra de dar aplicacién directa a
la L.O.T.T. El segundo inciso del parrafo primero tiene
un acentuado caracter tautoldgico. Se refiere a los trans-
portes y actividades sobre los que posean competencias
las Comunidades Auténomas o la Administracién Local.
A esos transportes y actividades les es aplicable
la L.O.T.T. «con el caracter supletorio o directo que en
cada caso sea procedente, de conformidad con el orde-
namiento constitucional, estatutario y legal». Asi, pues,
el sentido de este precepto es que cuando se trate de
transportes y actividades respecto de las que posean
competencias las Comunidades Auténomas o la Admi-
nistracion Local, ta L.O.T.T. se aplicara directa-o
subsidiariamente, de acuerdo con lo que resulte del pon-
derado analisis e interpretacion del blogue de consti-
tucionalidad. Es decir, si el precepto de la L.O.T.T. puede
ampararse, por ejemplo, en uno de los titulos de com-
petencia del art. 149.1 C.E., se aplicara directa y pre-
ferentemente a la norma autonémica; en otro caso, y
st la norma autondmica ha- sido dictada validamente,

-la LO.T.T. se aplicara supletoriamente. Obviamente, las

tautologias podran merecer censuras por poco escla-
recedoras, superfluas o inadecuadas, pero no pueden
dar_base a una declaracién de inconstitucionalidad.

En cuanto a la declaracién de supletoriedad del parra-
fo segundo del art. 2 LO.T.T., ninguno de los ¢rganos
recurrentes muestra realmente disconformidad con ella.
Baste recordar que la STC 179/1985 declara «intraco-
munitarios» a los transportes urbanos. Los Centros de
contratacion de cargas estan mencionados expresamen-
te en muchos Estatutos; las Estaciones de transporte
por carretera de viajeros y mercancias quedan en parte
incluidas en las Terminales de carga; y en lo demas el
legislador de la L.O.T.T. parece haberlas considerado
comprendidas en las competencias exclusivas de trans-
porte de las Comunidades Auténomas.

La distribucién de competencias entre Estado y Comu-
nidades Auténomas no prohibe al legislador estatal dictar
cuerpos legislativos organicos y completos. Es justamen-
te todo lo contrario, el reconocimiento de una limitada
potestad legislativa autondémica hace surgir un verdadero
deber constitucional del Estado de evitar el riesgo de
incomplecién que puede nacer no sélo de la inactividad
del legislador autondmico, sino del cardcter materialmen-
te tasado de su competencia para la creacion de normas
juridicas. El valor supletorio general reconocido al Dere-
cho estatal por el art. 149.1.3 C.E. equivale a la atribucion
al legislador estatal de una competencia- legislativa uni-
versal o sin limitacién materia ratione, congruente con
la posicion constitucional de las Cortes Generales. Carece
totalmente de base constitucional, en consecuencia, la
pretension de constrefir la creacién estatal de Derecho
supletorio a los supuestos y ejercicio de una de las com-
petencias enumeradas en el art, 149.1 C.E., y seria con-
tradictorio con el cardcter general {en el sentido de inde-
pendiente de la materia) de la funcién supletoria del
Derecho estatal.

Las dos dltimas razones invocadas por el Abogado
de la Generalidad son, segin el Abogado del Estado,
contrarias entre si: Por un lado, se acusa al precepto
de reformular la clausula constitucional de supletoriedad,
Y. por otro, se le censura por vulnerar la seguridad juri-
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dica, por cuanto delega ilicitamente en el operador
juridico el juicio sobre el caracter directo o supletorio
de cada norma de la LO.T.T. La alusién al bloque de
constitucionalidad puede ser superflua e incluso desa-
consejable, pero no es inconstitucional. Se trata de un
mero recordatorio que no incide ilegitimamente en el
sistema constitucional de distribucién de competencias.
El otro reproche no puede ser mas injusto. El padeci-
miento de la inseguridad juridica que se denuncia no
es tal, sino fruto natural y querido de la suma complejidad
de nuestro actual sistema de fuentes. Méaxime cuando,
tras la STC 76/1983, le quedd vedada al legislador la
interpretacion e integracion de las normas constitucio-
nales de distribucion de competencias. Por ello, una for-
mula como la del art. 2 L.O.T.T. constituye una clausula
de salvaguardia contra la declaracion de inconstitucio-
nalidad por vulneracién del orden de competencias, por
cuanto mediante ello el legislador estatal viene a declarar
expresamente su voluntad de que ninguna de las deter-
minaciones de la L.O.T.T. se interprete én lesion del orden
constitucional de competencias, de tal manera que si

la infraccidn se produce, no se debera al legislador, sino.

a quien aplique la LO.T.T., que habra considerado de
aplicacion directa una regla que s6lo deberia tener valor
supletorio. Finalmente, como podra comprobarse pos-
teriormente, todos y cada uno de los preceptos de
la L.O.T.T.. interpretados con arreglo a los métodos her-
menéuticos comunes, permiten siempre su aplicacion
directa o subsidiaria segin proceda. El art. 2 constituye
un mandato expreso y tajante al operador juridico para
gue nunca omita la consideracion del bloque de cons-
titucionalidad a la hora de aplicar la L.O.T.T. o, dicho
de otro modo, para que siempre se plantee y decida
si al precepto en causa es de aplicacion preferente o
supletoria respecto de las normas autondmicas que pue-
dan concurrir en el supuesto de hecho concreto.

b) Arts. 3,4, 12, 13y 14:El art. 3 LO.T.T. enumera
los principios del sistema de transportes, y el art. 4 con-
tiene una serie de mandatos de programacion final diri-
gidos a los poderes publicos. El sistema comun de trans-
portes sirve para garantizar €l derecho fundamental de
libre circutacidén de personas y de bienes. Sdlo un sistema
comin de transportes garantiza la unidad econdmica
y. especialmente, la unidad del mercado espanol. Los
titulos que legitiman la regulacion de un sistema comdn
de transpartes son los enunciados en los arts. 149.1.1
C.E., en relacion con los arts. 19 y 139.2 CE.. asi como
en los articulos 148.1.5y 149.1.29 C.E. La nocién misma
de transporte intercomunitario lfeva implicita la idea de
conexion intercomunitaria en un sistema unico. Al menos
habria que contar con una definicién Gnica y de caracter
uniforme sobre el modo de integracién o articulacién
del sistema intercomunitario con los sistemas intraco-
munitarios, lo que viene a ser lo mismo que determinar
los rasgos y principios esenciales del sistema comun
o global de transportes. Por todo ello los arts, 3 v 4
quedan justificados, por cuanto el art. 3 enuncia unos
muy generales principios de organizacion y funciona-
miento del sistema de transporte, y el art. 4 prescribe
los objetivos minimos comunes para todos [os poderes
publicos en materia de transportes, sin los cuales difi-
cilmente se podria hablar de sistema. Ninguna consis-
tencia tiene tampoco la argumentacidn de que es incons-
titucicnal el art. 3 ¢) L.O.T.T., por cuanto no aspira a
innovar el Derecho patric introduciendo algin novedoso
principio. El de mantenimiento de la unidad de mercado,
como ha proclamado el Tribunal Constitucional, estd
implicito en la Constitucion. Su recordatorio en el art.
3 ¢) LO.TT. no tiene otro designio que el de aclarar
que también rige para el sistema de transpories.

El art. 4.3 L.O.T.T. carece de todo alcance lesivo para
la distincion entre poder constituyente y poderes cons-
tituidos. Sin sobrepasar el Ambito propio de la funcién

legislativa, el precepto formula algunos objetivos rela-
tivos a la estructura del mercado de transporte; objetivos
que han.de considerarse condiciones basicas de ejercicio
de la actividad econdmica que, entre otras cosas, supone
el principio de unidad de mercado (STC 88/1986)
Podrian ser aqui pertinentes, pues, el art. 149.1.13 C.E.
(ordenacion general de la economia), asi como el art.
149.1.1 CE., en relacidn con los arts. 38 y 51.1 C.E.
Lo mismo cabe decir de la prevision genérica de posibles
limitaciones a las libertades de gestion empresarial o
de eleccidén del usuario, amparadas materialmente en
|0?2?I'IS. 38, 51.1 v 128.1 CE.. v en los arts. 149.1.1
y 13.

El art. 12.1 L.O.T.T. se justifica en las mismas con-
sideraciones que acaban de exponerse para el art. 4.3.
No es una norma interpretativa de las proscritas por
la STC 76/1983 (fundamento juridico 4.°), sinc que
representa un esfuerzo para concretar lo dispuesto en
el art. 38 C.E. con referencia a los servicios y actividades
de transporte. Nada se razona en particular en los recur-
sos contralos arts, 12.2y 13 LO.T.T.

Por lo que respecta al art. ‘14 L.O.T.T., el Abogado
dei Estado argumenta que dicho precepto atribuye una
potestad al Gobierno, pero no excluye que la legisiacidn
autondmica de transportes pueda atribuir una potestad
stmitar a los érganos autondmicos de Gobierno, siempre
dentro de la esfera de competencia de la Comunidad
Auténoma, aungque no sea imposible que el art. 14
L.O.T.T. pudiera aplicarse supletoriamente. En otras pala-
bras, y sin perjuicio. de esta supletoriedad, el art. 14
se refiere primaria y directamente a los servicios o acti-
vidades de transporte terrestre que son competencia de
la Administracion del Estado y a cualesquiera servicios
o actividades de transporte, sean o no competencia del
Estado, siempre gue la medida de suspensién, prohi-
bicion o restriccion esté al servicio de una finalidad bien
sea de competencia estatal absoluta (v.gr. defensa), o
hien tenga alcance supracomunitario o intercornunitario.

c) Arts. 5.1, 6 y 7: E! art. b.1 contiene una regla
general de ejercicio de las competencias de 6rganos
administrativos en materia de transportes terrestres que
puede quedar amparada en el art. 149.1.18 C.E., como
base del regimen juridico de las Administraciones de
transpories, pues constituye un criterio esencial en su
reciproca relacion. Si no se considerara procedente la
invocacion del precepto mencionado, nada impediria
entender que el art. 5.1 L.OT.T. ha de aplicarse direc-
tamente a los érganos de la Administracion del Estado
y a sus organismos auténomos, y supletoriamente a los
organos de las Administraciones autondmicas.

Respecto del art. 6 L.OT.T., alega el Abogado del
Estado que el precepto usa, sin duda, términos generales,
pero no es ningun «cheque en blanco», ya que concreta,
respecto a la esfera de competencia estatal en materia
de transportes terrestres, las funciones generales de
direccién politica y administrativa que definen la posicion
constitucional del Gobierno con arreglo al art. 97 C.E.
El art. 7 contiene una enumeracién de los diversos tipos
de actuaciones administrativas posibles en materia de
transportes. El precepto puede ampararse en el
art. 149.1.18 C.E. como base del régimen juridico de
las Administraciones pablicas de transporte, con el que
se pretende lograr un minimo de homogeneidad en los
tipos generales de actuacion administrativa en la materia.

d) Arts. 25, 26, 29.1 v 31 (Ultimo parrafo). Del
art. 25*L.O.T.T. se dice que es inconstitucional por
conexidén con el art. 3. No siendo éste inconstitucional,
tampoco lo seria el art. 2b. En realidad este precepto
se limita a establecer una directriz general para la Admi-
nistracidon que no viene a ser otra cosa gue concrecion
de lo-dispuesto en el art. 4.3 L.O.T.T. Del art. 26 LO.T.T.
dice el Abogado del Estado que sin perjuicio de una
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posible aplicacion supletoria, debe interpretarse que el
precepto se fefiere a una decisidon dei Gehierno adoptada
dentro de la esfera de compeiencia estaial y no excluye
que el legislador autonémico pueda adopiar, dentro de
su competencia, una- disposicion panc’dv ‘habilitando
al érgano autondmico de gobierno. Ahora bien, la esfera
de competencia estatal en que puade operat la habi-
litacion del art. 26 no comprende sclamante los trans-
portes terrestres de competencia dai Estado, sine tam-
- hién cualesquiera transportes terrastres sigmpre que la
finalidad a que sirve la medida {la razon exiraordinaria
de interés ptblico) sea de absoluta romg:s-tq,nuaa estatal
o tenga alcance supracomuntians, Lx constiucionalidad
del art. 29.1 LO.T.T. esta expresamante ¢ iminoea en el
escrito de interpasicion del recurse 1,390 s Desde
el punto de vista de fa politica ds refensa, c,e apareca
la distincidén entre transportes estatales y autondmicos.
No hay mas que transportes de tierra, mai vy aie, todos
los cuales deben ser coordinados para loq.ar fos oije
tivos fijados en la politica de defensc. u.anﬂo €5
las competencias de los arts. 13 y 15 de fa Ley § rf“cm
6/1880y 29 LO.T.T. el Ministerio de Traispontas, Tt
mo y Comunicaciones no es un arganc ds ia I-diﬂsﬁ
tracién estatal de transportes, sino de aeten:
nal. Por dltimo, el art. 31 L.O.T.T. no es de cara

sitivo, pues concede al Ministerio de Transpories. Turis-

mo y Comunicaciones la facultad de colaborar, poro no
obliga a recibir esa colaboracion. Basta con esi. con-
‘sideracion para que desaparezca todo viso de nnons-
titucionalidad, en virtud de razones ‘andiogas & las
expuestas en la STC 17/1986 (la actividad de aseso-
ramiento facultativo no constituye competenciz sing una
facultad...»). ’

. e) Arts. 16.1, 36.b y 38.4; Los arts. 16.1 y 365
L.O.T.T. establecen el informe preceptivo del Conssjo
Nacional de Transportes Terrestres (C.N.T.T.} en el pro-
cedimiento de elaboracidon de los Planes de Transporte,
unico punto que los recurrentes impugnan. Dicho infor-
me preceptivo es directamente exigible sélo enh los
Planes Estatales de Transporte; nada impide, pues, que
el legislador autondmico disponga que en los Planes
Autonomicos de Transportes informe el Consejo Terri-
torial en vez, o ademas, del CN.T.T., sin perjuicio de
que, si nada dispone, puedan aphcarse supletoriamente
ios arts. 16.1 y 36.5 en sus propios términos. El art.
384 LO.T.T. es declarado constitucional en la pagina
43 del escrito del recurso 1.390/87, e inconstitucional
en la pag. 72 del mismo, pues, en efecto, es de los
exceptuados de impugnacion en la pretensidn principal
y de los recurridos en la pretension subsidiaria de ese
recurso. La férmula abierta y genérica que emplea el
precepto no puede ser inconstitucional en si misma; la
inconstitucionalidad se produciria dnicamente si una
futura norma atribuyera a las Juntas Arbitrales de Trans-
porte funciones que descenocieran {a distribucidén cons-
titucional de competencias o cualesquiera otros limites
constitucionales. -

f}y Arts. 42, 43, 44, 45, 46, 47.1 y 52.1 c). En per-
fecta congruencia con Jas normas europeas, la LO.T.T.
distingue las condiciones de acceso a la profesion como
subclase bien caracterizada de las condiciones de acceso
al mercado o de ejercicio de una actividad empresarial.

Asi, pues, los arts. 42 a 46 L.O.T.T. quedan amparados
“en el art. 49.1.1 CE. vy, ademas, en cuanto desarroiio
e integracion de las directivas europeas, quedan también
amparados en el titulo del art. 149.1.3 C.E., en relacion
con el segundo inciso del art. 93 C.E.

Parecido razonamiento vale para el art. 47.1, inciso
segundo, L.O.T.T. Aunque la exoneracion no se refiere
.a condiciones profesionales subjetivas de los empresa-
rios, sino al titulo administrativo que habilita para realizar
determinados tipos de transporte, nos hallamos ante una
condicidn basica para el ejercicio de la actividad de trans-

Il

portista. La exoneracion constituye por tanto, una medi-
da normativa que, en preservacion de la igualdad en
el ejercicio del derecho del art. 38 C.E., debe ser uniforme
para toda Espana (art. 149.1.1 C.E.). Por ultimo, es claro
que la inconstitucionalidad que se reprocha al art. 52.1

¢) se dirige mas que a la formula empleada por el pre-

cepto, al mal uso que se sospecha que el Gobierno pueda
hacer de ella. Naturalmente, semejante recelo no es
razon de inconstitucionalidad, sin perjuicio de que sea
perfectamente hacedero plantear conflicto positive de
competencias si el Gobierno determinara esas «otras
condiciones especificas» con violacidn del orden de
competencias.

g) Arts. 59,83.1y95.2:Elart. 59. L.O.T.T. relaciona
las competencias del Comité Nacional del Transporte
por Carreteras. Algunas de ellas son claramente inocuas
para el orden de distribuciéon de competencias; asi, la
de asesoramiento. Algo parecido sucede con las com-
petencias de colaboracion que no imponen una cola-
boracién que no se desee. La letra d) del precepto legi-
tima, ademas, al citado Comité para promover Centros
de informacion y distribucién de cargas y Estaciones
de transporte. Con ello no se prohibe al legislador auto-
nOmico que niegue esta legitimacion; pero a falta de
£5a negativa operara, a titulo supletorio, la legitimacion
concedida en el art. 59 d) LOT.T. Problema distinto
plantean las intervenciones procedimentales del Comité
por via de informe preceptivo. Podria pensarse que la
r‘re:wsmn del informe preceptivo constituye una base del
régimen juridico de las Administraciones de transportes,
de los. procedimientos administrativos en esa materia
y. ain, en las concesiones administrativas en el caso
del art. 83.1 L.O.T.T. Las citadas competencias queda-
tian, asi, amparadas en el art. 149.1.18 C.E., en relacién
oon ias clausulas de participacién de los arts. 105 a)
v 129.1 C.E. De no admitirse la pertinencia del titulo
Jdel ~-t. 149.1.18 C.E., el legislador u organo autondmico
coty “tente podria excluir la intervencién del Comité
Macional en los supuestos de que se trata, pero, en tanto
no lo hiciera, se aplicarian supletoriamente los arts. 59
al,b)yf,83.1y952LOT.T.

h} Arts. 64.2, 65.1y 2, 71.2, 72.1 {parrafo segun-
do), 75.3, N2, 811y 2 91.2, 93.2, 102.2 b), 110.2
y113 a1l Por o que respecta al art. 64.2, la decision
del legislado- de eliminar en nuestro Derecho los trans-
portes regulcrec de mercancias por carretera, actualmen-
te inexistentes en los paises de Europa, constituye la
condicion basica del ejercicio de la actividad que amplia
el ambito de libertad de gestion empresarial. Queda,
pues, dentro del titulo de competencia del art. 149.1.1
C.E., en relacidn con el art. 38. Se impugna el art. 5.1
y 2 por no subdividir los transportes interiores en inter-
comunitarios e intracomunitarios. La Constitucién no
impone al legislador estatal ningun deber positivo de
clasificar los transportes; es mas, la configuracion legis-
lativa de una clasificacion del tipo que pretenden los
recurrentes hubiera representado una incidencia inde-
bida de las Cortes Genetales en el sistema constitucional
de distribucion de competencias. El art. 71.2 atribuye
al Gobhierno la competencia para apreciar las circuns-
tancias por las que resulte procedente la gestion pablica
directa de un servicio publico de transporte regular y
permanente de viajeros de uso general. en vez de la
gestion indirecta. El primer inciso del art. 71.2 es cla-
ramente una norma basica en materia de gestion del
servicio pablico de transporte, ya que determina las hipo-
tesis generales en que cabe la gestion directa del ser-
vicio, en vez de la ordinaria concesional. Constituye,
pues, una base del servicio plblico de transporte ampa-
rada en el art. 149.1.18 C.E. En el segundo inciso de
este precepto, el art. 149.1.18 C.E. ampara la regulacion
de los aspectos esenciales del procedimiento para apre-
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ciar las circunstancias en que procede la gestion directa,
que han de ser uniformes para toda Espafia; y las deci-
siones del Gobhierno que tengan por base circunstancias
que no den lugar a distinguir entre transportes de com-
petencia estatal o autonomica o en que esa distincién
pudiera tener consecuencias contrarias a la Constitucién,
e incluso al orden de competencias. Fuera de estos
supuestos, vuelve a surgir el criterio territorial, vy la apre-
ciacion de las circunstancias del primer inciso del
art. 71.2 podra comprender al érgano autondémico de
gobierno. Schre el art. 72.2 L.O.T.T. el Abogado del Esta-
do alega que se trata de una norma basica del régimen
concesional de los transportes (amparada en el art.
149.1.18 C.E.), cuyo contenido normativo se sustancia
en la prohibicion de tener en cuenta las zonas de influen-
cia urbana para denegar por «coincidencia» una con-
cesion de transportes ya que, de no ser asi, la
coincidencia constituiria un obstaculo formidable a la
organizacién racional del transporte urbano. Por su carac-
ter de norma basica, se aplica directamente a cohnce-
siones otorgadas tanto por el Estado como por las Comu-
nidades Autdonomas, sin perjuicio de que la reglamen-

tacion de distancias pueda corresponder a estas Gltimas,

con referencia a los transportes de su competencia. El
art. 75.3 se refiere en general a la Administracion, se
entiende, por tanto, a la Administracién que corresponda
segun el reparto de competencias. Es una base ampa-
rada en el art. 149.1.18 C.E., y la Administracién que
ha de ejercitar la potestad que atribuye el precepto puede
ser tanto la estatal como la autondmica, segun se derive
de la distribucion de competencias en la materia. La
preferencia concedida por el art. 80.2 L.O.TT. a las con-

cesiones zonales sobre las lineales es una norma basica -~

del régimen concesicnal, dictada al-amparo del aru
. 149.1.18 C.E. La aplicacion de esta norma correspon-

derd a la Administracion de transportes competeite.
segun el criterio territorial de distribucion de comurten-
cias. Lo mismo puede decirse del art. 81.1y 2 L. T.T,
que contiene normas basicas dictadas por el lewsiador
alamparodelart. 149.1.18 C.E. Su ejecucion y aplicacion
correspondera a la Administracién, esto es, a ia com-
petente segun ei criterio territorial de distribucion gue
resulta de los arts. 148.1.5 yv 149.1.21 CE. vy, &n el
caso de Catalufia, de los arts. 9.5 v 11.9 > 5u Estatuto
de Autonomia.

Por lo que respecta al art. 91.2 L.OT.” interpretado
segun su finalidad y alcance mas adecus:¢c, ha de enten-
derse en el sentido de que esos servicios discrecionales
prestados «en todo el territorio nacional» han de com-
prender también los «intracomunitarios»s, como resulia
de la doctrina de la STC 53/1984. A continuacion el
Abogado del Estado sefiala los inconvenientes précticos
gue se derivarian de un modelc como el gue pretende
el Consejo Ejecutivo. en el gue las autorizaciones d=
ambito nacional no habilitaran para realizar traficos
intracomunitarios. :

El art. 93.2 contiene una habilitacion al Gobierno para
introducir —por via reglamentaria— las variaciones que
estime-precisas al régimen de autorizaciones establecido
en el art. 93.1 L.O.T.T. E!l precepto-impugnado contiene,
pues, una deslegalizacion de lo dispuesto en el apartado
primero del mismo, justamente para ampliar las posibles
modalidades de autorizacion cuando el Gobierno aprecie
que se dan las circunstancias para ello. Dicho de otro
modo, el art. 93.2 deja al criterio del Gobierno la variacién
del régimen limitativo de las modalidades de autorizacién
establecido en el art. 93.1 LO.T.T., ¥ ¢l ritmo con que
haya de tener real efectividad la piuralidad de figuras
o modalidades de autorizaciones gue prevé el art. 92
L.O.T.T. Es claro, pues, que una decisién como ésta, que
supone el paso de un sistema de limitacion de {as figuras
de autorizacidn a otro mas amplio cuyos rasgos gene-

rales estan delineados en el art. 92, ha de ser uniforme
para todo el territorio nacional, sin distinguir entre trans-

porte de com.petancia gstatal y autondmica, ya que son

los mismos 2mpresarios los que prestan unos y otros,
y las condicicnes basicas para el ejercicio de esa acti-
vidad han de ser las mismas en toda Espafa, con inde-
pendencia de si en unos casos el transporte se limita
a un itinerario intracomunitario, y en los otros lo rebasa.

Al art. 102.2 b) no se le reprocha, en realidad. ninguna
inconstitucionalidad, sino una «censurable manera de
legislar», por no sa'var expresamente las competencias
autondmicas o no limitar la aplicacion directa de la regu-
lacion & low fransportes de competencia estatal. Basta,
pues. con secorCur la doctrina de las SSTC 95/1984
y 157710558, B art. 109.2 b) carece, por lo demds, de
significado propio, y solo lo tiene como fragmento de
la reguiacion de los transportes privades complemen-
tarios que contienen tedo el extenso art. 102 LOT.T.
y los dos siguientes. Es patente que toda esta regulacién
no puede Interpretarse mas que como dictada dentro
de {as competencias del legislador estatal, es decir, de
conformidad con el orden de competencias. Exactamen-

i lo mismo vale para el art, 110.2 L.O.T.T. Por dltimo,

los arts.113 a 118 los impugna el Consejo Ejecutivo
en congruencia con las tesis que defiende sobre el art. 2
L.O.T.T. Siendo estas tesis inaceptables, carece de base
la impugnacion de estos preceptos por las razones que
va han quedado expuestas.

1) Arts. 124, 127 al 137, 143.2 (parrafo segundo)
y 149.8: los arts. 133 al 137 L.O.T.T. son declarados
constitucionales en la pagina 44 de la demanda del recur-
so 1.390/87, e inconstitucionales en la pagina 102.
Habida cuenta de cémo razona esta impugnacion la
demanda del recurso, el Abogado del Estado no se con-
sidera gravado por la carga de examinar los cinco arti-
culos apartado por apartado, ya que la demanda no o
hace. B! art. 133.1 es un mero precepto de reenvio,
ya gue se conirae a disponer gque la actividad empresarial
de arriendo de vehiculos sélo podran ejercerla las per-
50nas que cumplan las prescripciones del Capitulo Sexto,
Titulo IV L.O.T.T., vy obtengan la correspondiente auto-
rizacion administrativa. Es claro que en cuanto se trata
de condiciones basicas para el ejercicio de esa actividad
empresarial, las prescripciones quedaran amparadas en
el art. 149.1.1 CE., en relacién con el art. 38 CE., y
seran, por tanto, de aplicacion directa. El art. 137.1 con-
tiene normas relativas a la configuracién del contrato
mercantil de arrendamiento de vehiculos y, por tanto,
queda amparado en el titulo legislacidon mercantil, del
art. 149.1.6 C.E. El art. 143.2 es declarado constitucional
en la pagina 45 de la demanda, e inconstituciocnal en
la pagina 103. No es cierto que los Gnicos ambitos terri-
toriales a que cabe referirse sean el supracomunitario
v los intracomunitarios. El art. 91 distingue entre auto-
rizaciones de ambito nacional o de radio de accién limi-
tado, y aunque siempre hayan de respetarse las reglas
de delimitacién de competencias, nada se opone a que
existan autorizaciones de radio de accién limitada pero
que, sin embargo, tengan ambito supra o inter comu-
nitario. Por tanto, es inexacto que la anulacion subsidiaria
de dos autorizaciones de la modalidad del art. 92.1 ¢)
L.O.T.T., con dmbito territorial inmediatamente inferior,
haya de referirse, por fuerza, a autorizaciones otorgadas
por una Administracidon autonémica de transportes en
uso de competencias estatutarias propias. Aun cuando
tuviera lugar la situacidon que la demanda describe, la
anulacion de la autorizacion tiene caracter de sancién .
accesoria, cuya efectividad no puede gquedar condicio-
nada por el hecho contingente de que la autorizacion
de ambito territorial inmediatamente inferior la haya otor-
gado una autoridad estatal o autondmica, pues de otra
forma padeceria la igualdad de los ciudadanos ante las
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sanciones administrativas (art. 25.1 C.E.). La impugna-
cion del art. 149.8 L.O.T.T. reposa en un malentendido
al que puede haber dado pie el que el art. 149.1.2 hable
de la «Administraciéon». La tasa regulada en el art. 149
es solamente estatal; se refiere a servicios prestados
por la Administracion del Estado vy, por lo tanto, el «te-
soro» es el de la Hacienda General. Lo que sucede es
gue determinados extremos del art. 149 han sido redac-
tados con vistas a permitir su aplicacion por las Admi-
nistraciones autondmicas. Expuesto lo anterior, es inne-
cesario examinar cuél es el grado de libertad del legis-
lador autonémico respecto de la figura tributaria del
art. 149 L.O.T.T. Nos basta con sefalar que dicho pre-
cepto no ha sido dictado con el propésito de permitir
al Ministerio de Transportes, Turismo y Comunicaciones
apropiarse de las tasas que correspondan a la Hacienda
autondmica por servicios que puedan prestar en relacién
con declaraciones de porte o documentos similares. El
art. 149.8 L.O.T.T. se refiere sélo a rendimientos de la
tasa por servicios prestados por el Ministerio de Trans-
portes, Turismo y Comunicaciones.

j} Arts. 164, 155, 1567.2 a), 158.2, 187.1 y 188:
el art. 154 no atribuye expresamente competencia a
ningdn érgano; se cifie a determinar que la regulacién
de una cierta materia debgra efectuarse reglamentaria-
mente, lo que es adecuado a la naturaleza de la materia
y a su variabilidad. El apartado 2 impone, por su parte,
la existencia de reglas homogéneas respecto al ancho
de via y a las dimensiones minimas del espacio entre
vias. Esta homogeneidad del ancho de via representa
el minimo de minimos para poder hablar de un sistema
unico de ferrocarriles en Fspafa. Que la diferencia de
ancho no represente un obsticulo absoluto a la circu-
lacion entre Espafia y el resto de los paises de las Comu-
nidades Europeas no es razén para sostener que el orden
.de competencias autorice a cada Comunidad Auténoma
a determinar libremente el ancho de los ferrocarriles de
su competencia exclusiva. Asi, pues, el art. 154 es de
aplicacion directa tanto a los ferrocarriles estatales, como
a los de competencias de las Comunidades Auténomas,
pues constituye un rasgo esencial (el mas definitorio)
del sistema nhacional de ferrocarriles; razén por la cual
se ampara en el art. 149.1.1 C.E., y asimismo en la recta
interpretacion de los arts. 148.15 y 149.1.21 C.E. Ei
art. 1565 L.O.T.T. no dice «las lineas y servicios ferroviarios
de transporte pubiico que deban formar parte del sistema
general de transporte ferroviarion, sino que habla de las
lineas y servicios que deban formar parte de la «estruc-
tura basica» del sistema general de transporte ferroviario.
Es claro que el sistema general de transporte ferroviario
se distingue de la Red Nacional Integrada (R.E.N..), pues
la R.E.N.I. la componen solamente las lineas y servicios
que forman la estructura basica del sistema y aquellas
otras cuya explotacion conjunta con fas anteriores resulte
necesaria para el funcionamiento del sistema o venga
exigida para su adecuada gestion. No hay duda, pues,
de que la definicién de la R.EN.. en el art. 165.1 es
perfectamente compatible con los arts. 148.1.5
y 149.1.21 CE. y los arts. 9.15 v 11.9 del Estatuto de
Autonomia de Catalufa. De acuerdo con la interpretacién
del art. 149.1.21 CE. que se ha expuesto en la alegacién
primera, todos los traficos o servicios prestados sobre
lineas integradas en la R.ENN.. son de integra compe-
tencia estatal. En consecuencia, la definicién contenida
en el art. 1565.1 L.O.T.T. respeta el orden de compe-
tencias. Por lo que respecta al art. 155.2, el Abogado
del Estado alega que el orden de competencias no resulta
vulnerado por la atribucién al Gobierno de la compe-
tencia de determinar in concreto las lineas que com-
ponen la R.EN.l. o las que —de nueva construccién—
pueda ser necesario gue se incorporen a ella. En realidad,
los érganos recurrentes no discuten tanto esta atribucion
del Gobierno como la intervencién que hayan de tener
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las Comunidades Autdénomas en su ejercicio. Pretenden
gque éstas tengan derecho de veto sobre la integracion
en la R.E.N.I. de lineas que discurran integramente por
el territorio de una Comunidad Auténoma, con indepen-
dencia de que éstas existan ya o se proyecten en el
futuro. El art. 155.2 les reconoce este derecho de veto
s6lo para las lineas de nueva creacién, no para las ya
existentes; y, ademas, el derecho de veto tiene una
excepcion en el inciso final del parrafo tercero. Contra
lo que sostiene el Abogado de la Generalidad, el
art. 1566.2 no crea una arbitraria diferenciacion entre
lineas de nueva construccién vy lineas ya existentes para
su integracién en la R.E.N.I. La determinacién de la nece-
sidad de incorporar a la R.E.N.|l. nuevas lineas se lleva
a cabo previamente a su establecimiento, en fase de
proyecto. Cuando se trata, en cambio, de lineas ya exis-
tentes no se califica un proyecto, sino que se comprueba
si se dan o no se dan de hecho unas ciertas circuns-
tancias. Por ultimo, el inciso final del tercer parrafo del
art. 155.2 excluye del acuerdo favorable de la Comu-
nidad Auténoma los casos en que la necesidad de incor-
poracion a la R.E.N.I. se justifique en wintereses supe-
riores constitucionalmente garantizados». Se trata de
una formula sintética con la que el legislador pretende
mentar un conjunto de supuestos a los que atina un
rasgo: la existencia de una razén juridico-constitucional
que justifica juridicamente que la necesidad de incor-
poracién de la nueva linea a la R.E.N.l. se lleve a cabo
no por voluntad concorde del Estado y de la Comunidad
Autdnoma, sino por determinacion del Gobierno. Asi
pues, en suma, el inciso final del parrafo tercero del
art. 156.2 L.O.T.T. sélo pretende recordar que pueden
existir supuestos en que el veto autondmico a la incor-
poracion de la R.E.N.I. de una linea intracomunitaria de
terrocarril carezca de eficacia obstativa, en virtud de inte-
reses constitucionales superiores cuya tutela compete
al Estado. Sobre los arts."157.2 a}y 158.2 LO.T.T. argu-
menta el Abogado del Estado que no hay necesidad
de interpretarlos como si fueran portadores de una pre-
tension incondicionada y absoluta de aplicacién directa,
Parece dificil, sin embargo, suponer que el fegislador
autonémico esté interesado en establecer lineas que
entraien duplicidad o concurrencia innecesaria con otras
ya existentes, contra lo dispuesto en el art. 157.2 a).
El art. 1568.2 tampoco impide al legisiador autonémico
adoptar férmulas de explotacién publica directa distintas
a las previstas en este precepto. Fl art. 187.1 LO.T.T.
no viola el art. 11.9 del Estatuto de Autonomia de Cata:
iufa, porque el control externo de una sociedad estatal
no tiene absolutamente nada que ver con la ejecucion
del legislador estatal de ordenacion del transporte de
mercancias y viajeros que tengan su origen y destino
dentro de Cataluna. El art. 187.1 no infringe tampoco
el art. b3 del Estatuto de Autonomia de Catalufa, porgque
éste se refiere a la designacidon de representantes en
organos de las empresas publicas del Estado cuya acti-
vidad se extienda a Catalufia y ello, ademas, de acuerdo
con lo que establezcan las leyes del Estado. Todo lo
cual carece de la mas minima relacién con la configu-
racion legislativa de una funcién de control externo téc-
nico y de eficacia gestora de una singular sociedad esta-
tal, y con su atribucion al Ministerio de Transportes, Turis-
mo y Comunicaciones. Nada se opone, sin embargo,
a que en los acuerdos a que se refiere el art. 181 L.OT.T.
las Comunidades Autonomas se reserven facultades de
control de la explotacion que haga RENFE de las lineas
de competencia autonémica que se le confien o a que,
cuando se dicte el Estatuto de RENFE, pueda darse a
las Comunidades Auténomas participacion en alguno de

' sus organos colegiados. El art. 188 L.O.T.T. se aplicara

a las empresas publicas autondmicas explotadoras de
ferrocarriles con arreglo al art. 2, esto es, en defecto
de las normas dictadas por el legislador u 6érgano auto-
némico competente. -
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k} Disposiciones adicionales primera (apartado 3),
cuarta y séptima y Disposicién transitoria segunda (apar-
tado b), quinta (apartados 1, 4, 6 y 9), séptima (apar-
tado 4) y décima: en nada se desconoce la competencia
de la Generalidad en materia de transportes porque el
legislador estatal regule la compaosicidon del patrimonio
de ENATCAR y determine que, entre los elementos de
este patrimonio, queden incluidos los derechos derivados
de los titulos administrativos habilitantes otorgados a
RENFE y FEVE. Esto no impide que la Administracion
de Transportes de la Generalidad de Cataluia pueda
requerir a ENATCAR para que dé cumplimiento a lo dis-
puesto en el art, 52.2 L.O.T.T,, por lo que hace a los
titulos administrativos habilitantes de competencia auto-
nomica, si lo cree procedente. La impugnacion de la
Disposicion adicional cuarta es prematura; hasta que las
Cortes no aprueben la Ley que cree la tasa no cabra
enjuiciar la constitucionalidad de ese tributo. Si puede
decirse que carece de toda base sostener que la tasa
deba crearse por ley de armonizacién. La armonizacién
esta dentro de la competencia estatal para regular los
rasgos estructurales generales de cada mercado en vir-
tud de los titulos de competencia alli invocados. La Dis-
posicion adicional séptima ha de interpretarse dentro
de las competencias del Estado. Si alguna disposicidn

dictada al amparo de esta adicional violara el orden de -

competencias, podra el Consejo Ejecutivo recurrente pro-
mover el correspondiente conflicto. La Disposicion adi-
cional séptima, por lo demds, no prejuzga si las normas
de desarrollo y ejecucion de la LOT.T. que dicte el
Gobierno seran de aplicacion directa o supletoria de las
‘que dicten las Comunidades Auténomas. La Disposicion
transitoria segunda contiene una norma de transicién
sobre las concesiones de trolebuses, de caracter basico,
y amparada, pues, en el art. 149.1.18 C.E., pues basica
es la apeion que se da a los concesionarios de mantener
su régimen actual duranie veinticinco afios o sustituir
Sus concesiones por otras de transporte en autobus, cuyo
otorgamiento corresponderd a la Administracion de
Transportes que sea competente. El mismo titulo de com-
petencia estatal ampara el apartado 4 de la Disposicion
transitoria séptima que también se refiere a concesiones.
Los apartados 1, 4, 6 y 9 de la Disposicion transitoria
qguinta regulan condiciones bésicas del ejercicio de la
actividad de transportes, y quedan amparados en el
art. 149.1.1 C.E., en relaciéon con el art. 38 C.E. Los
citados apartados contienen dispesiciones sobre conva-
lidacién y eficacia de titulos habilitantes, y sobre canje
de autorizaciones sobre tipos previstos en la legislacion
que la L.O.T.T. deroga por otras autorizaciones, adecua-
das a las figuras creadas por la L.O.T.T. Estas normas
intertemporales aseguran la uniformidad de condiciones
de la convalidacién o canje de titulos habilitantes del
ejercicio de la actividad de transportista, por lo que el
legistador estatal tiene facultad para dictarlas en virtud
del precitado titulo de competencia. Similar argumen-
tacion vale para la Disposicidn transitoria décima.

Por todo lo expuesto el Abogado del Estado suplica
que se dicte Sentencia declarando que no son contrarios
a {a Constitucion los preceptos que han sido recurridos
de fa Ley 16/1987 y de la Ley Organica 5/1987.

Por otrosi solicita la acumulacién de los cuatro recur-
s0s acumulados al recurso nim. 1.191/87.

41. Por providencia de 8 de febrero de 1988, la
Seccion acordé incorporar a las actuaciones el escrito
de alegaciones del Abogado del Estado, y oir a las repre-
sentaciones procesales del Parlamento y del Consejo
Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia, para que en
el plazo comdn de diez dias puedan exponer lo que esti-
men procedente acerca de la acumulacnon solicitada por
el Abogado del Estado.

42. Por Auto de 19 de abril de 1988, el Pleno del
Tribunal acuerda la acumulacidén de los recursos de
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inconstitucionalidad 1.390, 1.391, 1.392 y 1.393,
de 1987, ya acumulados entre si, al recurso de incons-
titucionalidad registrado con el nim. 1.191/87.

43. Por providencia de 25 de junio de 1996, se
acordd para debate y aprobacién de la presente Sen-
tencia el dia 27 del mismo mes y ano.

. Fundamentos juridicos

1. Es objeto del presente proceso constitucional la
impugnacion de tres Leyes relativas al transporte: la Ley
estatal 16/1987, de Ordenacién de los Transportes
Terrestres (L.O.T.T.}), recurrida por el Consejo Ejecutivo
de la Generalidad de Catalufia y por el Parlamento de
esta Comunidad Auténoma; la Ley Organica 5/1987,
de Delegacidn de facultades del Estado en las Comu-
nidades Auténomas en relacién con los transportes por
carretera y por cable, recurrida igualmente por el Consejo
Ejecutivo y por el Parlamento de Catalufa; y la
ey 12/1987 del Parlamento de Catalufia, sobre regu-
lacién del Transporte de Viajeros por carretera mediante
vehiculos de motor, recurrida por el Presidente del
Gobierno.

Para dar respuesta a las numerosas cuestiones gue
el Estado y la Comunidad Auténoma de Catalufia han
planteado por medio de los cinco recursos de incons-
titucionalidad que han dadd lugar a este proceso, pro-
cede examinar en primer término la Ley 16/1987, de
Ordenacion de los Transportes Terrestres, no solo por
la importancia cuantitativa de las impugnaciones que
contra ella han dirigido el Consejo Ejecutivo y el Par-
lamento de Catalufia —que, como ha gquedado dicho en
los Antecedentes de esta Sentencia, alcanzan en el recur-
so del Consejo Ejecutivo a la totalidad de la Ley— sino
también, y sobre todo, por el caracter general de la Ley
16/1987, que, segun se dice en su exposicion de moti-
vos, «realiza fa ordenacion del transporte terrestre en
su conjunto, estableciendo normas de general aplica-
cion...». A dicho examen segquira el de las impugnaciones
dirigidas contra la Ley Organica 5/1987, que presenta
una evidente conexidn tematica con la Ley 16/1987,
como lo demuestra el hecho de que su propia exposicién
de motivos la presente como complemento de ésta. Final-
mente se abordard el analisis de los preceptos de la
Ley catalana de Transportes de viajeros por carretera
con vehiculos de motor, impugnados por el Presidente
del Gobierno. »

Antes de proceder al enjuiciamiento de los preceptos
impugnados de cada una de las Leyes recdrridas con-
viene subrayar desde este momento los aspectos que,
por ser-comunes a los cinco recursos de inconstitucio-
nalidad, han de servir de marco para su resolucién.

Asi, debe sefalarse, en primer lugar, que es preten-
sién comun de los cinco recursos de inconstitucionalidad
la declaracion de nulidad de los preceptos impugnados,
v que dicha pretensién se fundamenta en la vulneracion
del reparto de competencias establecido en-la materia
por la Constitucion y el Estatuto de Autonomia de
Cataluna. i

En segundo lugar, para centrar correctamente las rei-
vindicaciones competenciales del Estado y de la Comu-
nidad Autdnoma de Cataluia, debe quedar sentado que
las. tres Leyes impugnadas versan sobre Transporte,
razdn por la cual son los titulos competenciales referidos
a esta materia los que principalmente han de regir la
resolucion del presente proceso. En consecuencia, y con
independencia de que, como se vera, otros titulos com-
petenciales puedan incidir sobre el contenido de estas
Leyes, son los titulos especificos sobre transportes los
que van a constituir el criterio principal para delimitar
ia(;s competencias estatales y autondémicas controver-
tidas.

Asi, pues, son el art. 149.1.21_C.E. v los arts. 9.15

y 11.9 del Estatuto de Autonomia de Catalufia {en ade-
lante E.A.C.} los que definen, para el presente caso, el
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bloque de constitucionalidad en materia de Transportes.
En virtud de los preceptos mencionados, el Estado tiene
la competencia exclusiva sobre «ferrocarriles y transpor-
tes terrestres que transcurran por el territorio de mas
de una Comunidad Auténoman; la Comunidad Autdnoma
de Cataluiia, por su parte, ha asumido la competencia
exclusiva sobre ferrocarriles, transportes terrestres, mari-
- timos, fluviales y por cable, ... sin perjuicio de lo dispuesto
en los nams. 20 y 21 del apartado 1 del art. 149 de
la Constitucion, y sobre centros de contratacion y ter-
minales de carga {art. 9.15 E.A.C.). Asimismo, Catalufia
ha asumido la competencia de ejecucién de la legislacion
del Estado en materia de «ordenacion del transporte de
mercancias y viajeros que tengan su origen y destino
dentro del territorio de la Comunidad Auténoma, aunque
discurran scbre las infraestructuras de titularidad estatal
a que hace referencia el nim. 21 del apartado 1 del
art. 149 C.E., sin perjuicio de la ejecucion directa que
se reserve el Estado» (art. 11.9 E.A.C.),

Para completar este planteamiento general y previo
al examen de todos y cada uno de los preceptos impug-
nados en este proceso, sélo resta recordar, en sintesis,
cuél ha sido la doctrina que este Tribunal Constitucional
ha pronunciado hasta el momento presente sobre los
_titulos competenciales enunciados en los arts. 148.1.6
y 149.1.21 CE, y en los arts. 9.15 y 11.9 del EALC.

En cuanto a la delimitacion del ambito material que
engloba el concepto de transporte utilizado en los
arts. 148.1.5vy 149.1.21 C.E.. el Tribunal ha manifestado
que «el nicleo fundamental de la materia de transporte
lo constituyen las actividades publicas relativas a la orde-
nacion de las condiciones en las que se presta el servicio
de traslado o desplazamiento de personas o mercancias.
El objeto fundamental de esta materia es la accién de
traslado de personas o cosas de un fugar a otro»
(STC 203/1992, fundamento juridico 2.°).

Sobre la distribucion de competencias en materia de
transporte por carretera gue se contiene en los
arts. 1492.1.21 y 148.1.6 CE., y en los preceptos per-
tinentes de los Estatutos de Autonomia, el Tribunal ha
declarado que el criterio territorial se configura como
elemento esencial en el sistema de distribucion de com-
petencias de transportes terrestres, ya que los preceptos
citados toman como punto de referencia central el que
los itinerarios se desarrollen o no integramente en el

territorio de las Comunidades Autéonomas (SSTC’

- 86/1988, fundamento juridico 3.° y 180/1992, funda-
mento juridico 3.°). Asi, pues, el criterio territorial del
radio de accion del transporte resulta decisivo, de modo
que la competencia exclusiva a la que se refieren el
art. 148.1.6 CE. y los correspondientes preceptos de
los Estatutos de Autonomia que la han asumido «es para
los transportes cuyo itinerario se desarrolle integramente
en el territorio de la Comunidad, pues la atribucidon de
competencia exclusiva {...) solo cabe en la medida en
que ese transporte no transcurra, ademas de sobre el
territorio de la Comunidad Auténoma de que se trate,
sobre el de otra u otras Comunidades Auténomas, pues
en este caso su ordenacion es competencia exclusiva
del Estado (art. 149.1.21 C.E.)» {SSTC 53/1984, fun-
damento juridico 7.° y STC 180/1992, fundamento juri-
dico 3.°, que reiteran la doctrina de las SSTC 37/1981,
fundamento juridico 1.° y 97/1983, fundamento juri-
dico 4.°). Si bien, se ha precisado, desde la STC 37/1981,
en relacion con la Ley del Parlamento Vasco 3/1981,
sobre Centros de Contratacion de cargas en transporte
terrestre de mercancias, que la limitacién territorial de
las competencias de las Comunidades Auténomas no
puede significar, en modo alguno, que sus actos no pue-
dan producir consecuencias de hecho en otros lugares
del territorio nacicnal,

De ello se desprende, como consecuencia inmediata,
especialmente trascendente en el presente caso, que

el Estado no puede incidir sobre la ordenacion de los
transportes intracomunitarios, excepto cuando se halle
habilitado para hacerlo por titulos distintos del transporte
(v.g.. SSTC 179/1985, fundamento juridico 2.° y
203/1992, fundamentos juridicos 2.% y 3.9).

Finalmente, el Tribunal ha subrayado la diferencia
existente, en el sistema de distribucion competencial
disefiado por la Constitucion, entre las competencias nor-
mativas y las competencias de ejecucion de la legislacion
estatal, en materia de transportes por carretera; ya que,
ha dicho el Tribunal, si desde el punto de vista de las
competencias normativas el criterio del territorio debe
aplicarse con rigidez («desarrollo integro» del transporte
en el territorio), las competencias de ejecucion de la
legislacion estatal en la materia quedan, sin embargo,
en cierto sentido, desconectadas de dicho criterio, para
permitir su efectiva titularidad autonémica, aun cuando
el transperte de mercancias o viajeros no discurra inte-
gramente por el territorio de la Comunidad Auténoma,
bastando .con que tenga su origen y término en el terri-
torio de ésta (STC 86/1988, fundamento juridico 3.°).

Dicho todo ello, debemos adentrarnos ya en el exa-
men de las impugnaciones de las tres Leyes que son
objeto del presente proceso constitucional, comenzando,
por las razones ya apuntadas, por la Ley '16/1987, de
Ordenacion de los Transportes Terrestres.

2. Como ha quedado expuesto en los Antecedentes
de esta Sentencia, una de las partes que ha impugnado
la LO.T.T., concretamente el Consejo Ejecutivo de fa
Generalidad de Catalufia, solicita —como pretensién prin-
cipal de su recurso— la declaracion de inconstituciona-
lidad y nulidad de la totalidad de la ley {excepcion hecha
de los preceptos que expresamente excluye). Sin embar-
go, no podemos examinar esta pretension por cuanto
—como ha puesto de manifiesto el Abogado de! Estado—
no estd acomparnada de la preceptiva fundamentacion
Yy precision que resultan exigibles de acuerdo con los
arts. 33 y 85.1 de la LOTC. Los argumentos empleados
por el demandante —que no es necesario reproducir aho-
ra porque han quedado ya reflejados en los Anteceden-
tes— no articufan verdaderos fundamentos de la incons-
titucionalidad denunciada gue permitan al Abogado del
Estado, al que asiste, como parte recurrida, el derecho
de defensa, y a este Tribunal, que ha de pronunciar la
Sentencia, tonocer las razones por las que el Consejo
Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia considera que
son inconstitucionales los ciento ochenta y ocho ar-

ticulos y demas disposiciones adicionales, transitorias,

derogatorias y final de una Ley que contiene una regu-
lacion tan variada y compleja como la de la LO.T.T. Las
alegaciones de la parte demandante no son sino expre-
sion de «la valoracion global de la LOT.T.», como se
reconoce en la pag. 32 de la propia demanda, pero no
pueden servir de base a la impugnacion de la totalidad
de la Ley. No existe, pues, como dijimos en nuestra
STC 199/1987 (fundamento juridico 2.°), una congruen-
cia entre los argumentos utilizados y el contenido de
la pretensién de inconstitucionalidad de la totalidad de
la Ley, razén por la cual debemos rechazar, sin necesidad .
de un mayor analisis, la impugnacién de la totalidad
de la Ley y'centrarnos en la pretension subsidiaria que
ha formulado el recurrente, y, por lo tanto, en el examen
de los distintos preceptos de la L.O.T.T. que han sido
impugnados por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad
de Catalufa y por el Parlamento de esta Comunidad
Auténoma.

Lo dicho no puede quedar desvirtuado por e! hecho
de que el Consejo Ejecutivo de la Generalidad utilice
—entre sus argumentos— el de que el Estado «carece
de habilitacion en la Constitucién y en los Estatutos de
Autonomia para normar la materia con el alcance terri-
torial y generalidad con que lo ha hechox.
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Segun la representacion del Consejo Ejecutivo de la
Generalidad de Catalufia, fa Constitucidn ha puesto ya
en manos del Estado un sistema comun de transportes
al otorgarle competencias sobre todos los transportes
supracomunitarios, por lo que el «sistema comun de
transporte», presidido por un marce normativo homo-
géneo, que incluye los transportes intracomunitarios y
cuya configuracion se atribuye al Estado contraviene las
prescripciones de la Norma fundamental. Sin embargo,
esa argumentacion no basta para fundamentar una gené-
rica falta de habilitacién del Estado para dictar cada uno
de los preceptos incluidos en la impugnacién global.

Y no basta, en primer lugar, porque la falta de habi-
litacion denunciada lo es por el «alcance y generalidad»
con que la Ley ha afrontado la regulacién de los trans-
portes terrestres; por lo tanto, soélo un examen de todos
y cada uno de los preceptos de [a Ley nos puede permitir
efectuar el juicio de inconstitucionalidad que se nos pro-
pone, esto es, determinar si el Estado ha cometido el
exceso competencial que se denuncia. Y, como hemos
dicho, el demandante no properciona argumentos para
ello.

En segundo lugar, porque, como hemos sostenido
en relacion con los conflictos de competencia, y pode-
mos.afirmar igualmente en relacion con los recursos de
inconstitucionalidad cuyo fundamento es la presunta
infraccion del sistema de distribucién de competencias,
el enfrentamiento entre titulos estatales y autondmicos
en relacion con una disposicion que contiene narmas
de muy distinta naturaleza y alcance, como es la Ley
que aqui se impugna, no consiente que el recurso sea
resuelto desde un plano exclusivamente abstracto y
generalizado, que prescinda de contrastar, de manera
singularizada, los titulos competenciales invocados y el
concreto contenido de cada uno de ios preceptos sobre
los cuales se proyecta la impugnacion, pues solamente
en el caso de comprobar, mediante ese juicio de com-
paracién especifica, que ha existido una real, efectiva
y actual vulneracién de competencia podra acordarse
la nuiidad concreta de esos preceptos (STC 147/1991,
fundamento juridico 4.°). -

En tercer lugar, ha de precisarse que esa generalidad
e imprecision del objeto del recurso no queda salvada
por la determinacién de las diferencias entre el sistema
comun de transportes, tal y como, a juicic del recurrente,
lo concibe la Constitucion espafiola y la configuracion
del mismo en la L.O.T.T. Se impugna asi la idea de un
sistama comun presidido por un wmarco normativo
homogeéneon; pero, esa no es mas que una declaracién
de la Exposicion de Motivos. Y, en el recursc de incons-
titucionalidad. como dijimos yaen la STC 11/1981, fun-
damento juridico 42, «se trata de enjuiciar, exclusiva-
mente, los textos legales», en cuyo concreto examen
habra de determinarse si el legistador estatal ha rebasado
o no el ambito de las competencias que la Constitucion
le confiere. Y, a mayor abundamiento, precisa dicha Sen-
tencia que ni la Constitucién ni la LOTC lo conciben
«como una impugnacion dirigida contra un blogue o una
parte del sistema normativon, sino coma la impugnacién
concreta de concretos preceptos de la Ley.

A todo lo que hay que anadir, en cuarto y dltima
lugar. que la alegacién, igualmente genérica y global,
del Consejo Ejecutivo de la Generalidad en el sentido
de que la L.O.T.T. «crea Derecho supletorio con la exclu-
siva finalidad de hacerlo y ampliar el ambito de las com-
petencias estatales (art. 2 y exposiciones de motivos
de la L.O.T.T. y de la Ley Organica 5/1987)» es el fun-
damento de la impugnacion concreta del art. 2 de la
L.O.T.T. cuyo examen procede realizar a continuacion.

A) Supletoriedad de la L.O.T.T. Art. 2.

3. A pesar de que tanto la demanda del Consejo
Ejecutivo, como la del Parlamento de Catalufia, hacen

referencia al art. 2 de laL.O.T.T., sélo el Consejo Ejecutivo
sostiene una pretension de nulidad frente.al mismo. El
articulo impugnado dispone:

«La presente Ley serd de. aplicacion directa, en
relacion con los transportes y actividades auxiliares
o complementarias de los mismos, cuya compe-
tencia corresponda a la Administracion del Estado.
Asimismo, se aplicara a aquellos transportes y acti-
vidades cuya competencia corresponda a las Comu-
nidades Autonomas, y a ia Administracién Local,
con el caracter supletorio o directo que en cada
caso resulte procedente, de conformidad con el
ordenamiento constitucional, estatutario y legal.

Las disposiciones contenidas en el Capitulo Sép-
timo del Titulo lll y en los Capitulos Segundo y
Quinto del Titulo IV se consideraran de aplicacion
supletoria respecto de las que, conforme a sus Esta-
tutos, puedan dictar las Comunidades Auténomas.»

Dos son los reproches de inconstitucionalidad que
formula el recurrente: de un-lado, que el precepto crea
Derecho con la exclusiva finalidad de que sea supletorio
del de las Comunidades Auténomas, sin tener titulo com-
petencial que legitime al Estado para ello; vy, de otro,
que infringe el principio de seguridad juridica por no
distinguir qué parte de la Ley ha de ser de aplicacién
directa y qué parte supletoria. El Consejo Ejecutivo de
la Generalidad de Catalufa pone en cuestién la posi-
bilidad de que la L.O.T.T. se aplique como Derecho suple-
torio en los términos que establece el articulo impug-
nado, por entender que el Estado, sin titulo competencial
especifico para ello, no puede crear Derecho supletorio
para una materia en la que no sélo la Comunidad Auté-
noma recurrente, sino todas las Comunidades Autdno-
mas han asumido la competencia exclusiva.

El Abogado del Estado rechaza las imputaciones de
inconstitucionalidad hechas al art. 2 LO.T.T. por con-
siderar, muy sintéticamente dicho, que el precepto, con
independencia de su correccion desde la perspeéctiva
de la técnica legislativa, funciona como clausula de sal-
vaguardia contra una eventual declaracién de incons-
titucionalidad, por cuanto constituye un mandato expre-
50 y tajante al operador juridice para que nunca omita
la consideracidn del blogque de constitucionalidad a la
hora de aplicar la L.O.T.T.; esto es, para que siempre
se plantee y decida si el precepto de la L.O.T.T. en causa
es de aplicacion preferente g supletoria respecto a las
normas autondmicas que pueden concurrir en el supues-
to de hecho concreto. El precepto que se impugna tiene
un marcado cardcter tautolégico, por lo que podria ser
tachado de técnicamente incorrecto; pero no de incons-
titucional.

Sin embargo, partiendo del hecho de que la Cons-
titucion declara ya'la supletoriedad del Derecho estatal,
lo que cabe preguntarse es, en primer lugar, hasta qué
punto tiene el legislador estatal atribuidas, en un orde-
narmiento complejo, facultades para hacer una declara-
cién semejante respecto a las concretas normas que
dicta y, en segundo lugar, si alii donde carece de com-
petencias especificas, puede dictar normas con la fina-
lidad de que valgan como Derecho supletorio.

4. Esta cuestién exige un analisis del significado de
la previsidon contenida en ¢l art. 149.3 C.E. al disponer
que «el Derecho estatal sera, en todo caso, supletorio
dei Derecho de las Comunidades Autonomasn.

Pero, antes de emprender ese analisis, es preciso

* sefalar que el art. 149.3 C.E. contiene disposiciones

diversas, de significado y alcance muy diferente, que
es preciso no confundir, por mas que la Norma suprema
las aglutine en’un solo parrafo. En la primera frase de
ese parrafo se establece la posibilidad de gque las mate-
rias no atribuidas expresamente al Estado por la Cons-
titucion sean asumidas por las Comunidades Auténomas.
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En la segunda, se atribuye al Estado una competencia
residual sobre las materias no asumidas en los Estatutos
de Autonomia 'y se dispone, en caso de conflicto, la
prevalencia del Derecho estatal en lo que no sea de
exclusiva competencia autonomica. Y es en la tercera
donde, a continuacién y- como clausula de cierre del
ordenamiento, se establece la supletoriedad del Derecho
estatal, que aqui nos ocupa. .

La preocupacion del constituyente se despliega, pues,
de modo faciimente perceptible: se trata de que, pese
a su necesaria e imprevisible evolucion, la plenitud de!
ordenamiento no padezca ni a causa de una falta de
asuncion de competencias {y a ese fin se orientan las
que con cardcter residual se atribuyen al Estado), ni a
causa de las lagunas que inicialmente pudiera provocar
su falta de ejercicio (y a ese objetivo se endereza la
clausula de supletoriedad).

La necesidad de garantizar la plenitud del -ordena-
miento, dado que el gjercicio pleno de las distintas com-
petencias es un proceso gue, ineluctablemente, se pro-
longa en el tiempo, determing, como veremos inmedia-
tamente, un entendimiento de la supletoriedad condi-
cionado por ia situaciéon embrionaria del Estado de las
Autonomias.

5. En efecto, desde la inicial STC 5/1981, funda-
mento juridico 23, este Tribunal mantuvo una interpre-
tacién de la clausula de supletoriedad orientada a poten-
ciarla para que pudiese cumplir su fin, que consiste en
«evitar vacios en el sistema normativo de nuestro Estado
autonémico» (STC 62/1980, fundamento juridi-
co 10.a.5).

No obstante, esa potenciacion de la supletoriedad
no desconocié su esencia, pues nuestra jurisprudencia
ha advertide expresamente que el dltimo inciso del
art. 149.3 C.E. no es, en manera alguna, «una cldusula
universal atributiva de competencias sobre cualesquiera
materias a favor del Estado» (SSTC 15/1989, funda-
mento juridico 1.% 103/1989, fundamento juridico 4.°
y 79/1992, fundamento juridico 3.°). Significativamente,
la primera Sentencia que explicit6 esta idea lo hizo para
negar que el Estado pudiera dictar una Ley general de
defensa de los consumidores y usuarios, si carecia de
toda competencia en la materia; y eéxpresamente rechazo
una determinada interpretacion de la cladusula de suple-
toriedad que, en términos generales, hubiera dado por
si misma cobertura suficiente a la Ley impugnada, de
manera que ésta, siempre y en todo caso, serfa valida,
aunque quedara desprovista de eficacia directa en aque-
llos ambitos territoriales en los que las correspondientes
Comunidades Auténomas hubieran ejercitado las com-
petencias legislativas que, sobre la materia «defensa de
los consumidores y usuarios», constitucional y estatu-
tariamente hubieran asumido (STC 1571989, fundamen-
to juridico 1.°). ‘

En esa misma Sentencia se explicitd la razén por la
cual el Tribunal ha venido salvando la validez de nume-
rosas disposiciones estatales, a pesar de haber sido dic-
tadas en ambitos asumidos como competencia exclusiva
por Comunidades Autdnomas promotoras de recursos
de inconstituctonalidad o confiictos de competencia, res-
pecto a las cuales esas disposiciones eran declaradas
meramente inaplicables o aplicables en grado supletorio,
pero no invalidas o nulas. La razon estriba, simplemente,
en que el Tribunal partia de una premisa determinada:
la «potencial heterogeneidad» que tienen, en el sistema
espafol, los ambitos competenciales de las distintas
Comunidades Auténomas (STC 53/1988, fundamento
juridico 1.°), esto es, los «diferentes niveles competen-
cialesn en una materia entre unas y otras Comunidades
Auténomas (SSTC 15/1989, fundamento juridico 1.°,
in fine, 214/1989, fundamento juridico 30).

Por ende, parecié razonable admitir la existencia de
normas estatales de valor supletorio, siempre que Ia

materia competencial en litigio no hubiera sido «com-
petencialmente asumida por todas las Comunidades
Auténomas en términos de identidad u homogeneidad,
por lo que todas aquellas competencias no atribuidas
estatutariamente a las Comunidades Auténomas por
imposibilidad constitucional, o por simple decision de
los propios Estatutos, habrén sido retenidas por el Estado
en virtud del art. 149.3 C.E,, segundo inciso». Asi fue
posible que la Ley general de defensa de los consu-
midores y usuarios fuera juzgada constitucional, «ya que
al no estar comprendida (dicha materia) ni en el
art. 148.1, ni en el art. 149.1, ambos de la CE., sélo
las Comunidades Autdnomas no limitadas competencial-
mente por el primero de los referidos articulos han podi-
do asumir competencias normativas plenas en dicha
materia, correspondiendo al Estado su ejercicio en rela-
cién a todos los. demas territorios autondmicos, lo que
justifica la promulgacién por el Estado de una Ley en
el ejercicio de la competencia que le es propia sobre
defensa de los consumidores y usuarios, sin perjuicio
de que la aplicabilidad y eficacia de la misma no alcance
por tgual a todo el territorio nacional» (en el mismo sen-
tido,. SSTC 5/1981, 69/1982, 227/1988, 64/1989,
133/1990, 147/1991vy 79/1992).

Sdlo en la STC 103/1989 se admitié que el Estado,
en virtud de la cldusula que analizamos, pudiese dictar
Derecho supletorio en materias atribuidas, en régimen
de competencia exclusiva, a.una o incluso a todas las
Comunidades Auténomas (fundamento juridico 4.° a),
pronunciamiento que fue corregido ulteriormente por las
SSTC 214/1989, 133/1990y 147/1991. '

6. Esta Gltima resolucién indica ya que la premisa
de que. en numerosas materias, hay Comunidades Auté-
nomas distintas a la que impugna una disposicion estatal,
que carecen de competencias, va siendo debilitada por
el progresivo desarrollo del Estado de las Autonomias,
prefigurado por el Titulo Vill de la Constitucién. Existen
numerosas materias atribuidas por los Estatutos de Auto-
nomia a la competencia exclusiva de todas y cada una
de las Comunidades Auténomas, lo cual impide al Estado
dictar disposiciones en dichas materias, «puesto que la
asuncion de competencias exclusivas confiere a las
Comunidades Autonomas no sélo el poder oponerse a
que las normas del Estado incidan en esas materias
sometidas a su competencia exclusiva con alcance de
aplicacion directa, sino que también atribuyen a las
Comunidades decidir si tales materias deben ser some-
tidas, por su parte, a reglamentacién especifica y en
qué momento debe hacerse» {fundamento juridico 7.°).

De aqui se desprenden unas conclusiones inequivo-
cas. La primera, que la supletoriedad del Derecho estatal
ha de ser inferida por el aplicador del Derecho auto-
nomico, mediante el uso de las reglas de interpretacién
pertinentes, y por imperativo de la uUltima frase del
art. 149.3 C.E. «Para armonizar de manera congruente»
las «distintas declaraciones doctrinales integrandolas en
un sistema conceptual dotado del grado de coherencia
que le es exigibien, sigue afirmando la STC 147/1991,
es preciso «reducir el concepto de supletoriedad a sus
correctos términos de funcion, cuya operatividad corres-
ponde determinarse (sic) a partir de la norma reguladora
del ambito material en el que se va a aplicar el derecho
supletorio y no desde éste, es decir, como funcién refe-
rida al conjunto del ordenamiento juridico, cuyo valor
supletorio debe obtenerse por el aplicador del Derecho
a traves delas reglas de interpretacion pertinentes, inclui-
da la via analdgica, y no ser impuesta directamente por
el legislador desde normas especialmente aprobadas con
tal exclusivo propésito, para incidir en la reglamentacién
juridica de sectores materiales en los que el Estado care-
ce de titulo competencial especifico que justifique dicha
reglamentacidn». La segunda, que el Estado no puede
dictar normas con eficacia meramente supletoria, en
materias sobre las cuales carece de todo titulo com-
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petencial; el legislador estatal no puede apovyarse en la
regla de la supletoriedad para dictar tales normas, por
no constituir una cldusula universal atributiva de com-
petencias. ]

Tales afirmaciones llevaron a la STC 147/1991 a
mantener, cecmo corolario, una doctrina fundamental de
la que debemos partir; «L.o expuesto conduce en principio
a considerar viciadas de incompetencia y, por ello, nulas
fas normas que et Estado dicte con el Unico propdsito
de crear Derecho supletorio del de las Comunidades
Autonomas en materias que sean de la exclusiva com-
petencia de éstas, lo cual no es constitucionalmente legi-
timo cuando todos los Estatutos de Autonomia atribuyen
a las Comunidades la competencia como exclusiva y
en un mismo grado de homogeneidad» (fundamento juri-
dico 7.°7). _

Esa tesis, reiterada luego en la SSTS 79/1992 (fun-
damento juridico 3.°} v 213/1994 (fundamento juridi-

co 4.°) se entendia, sin embargo, compatible con la posi--

bilidad de que el Estado dictase nhormas de caracter mera-
mente supletorio alli donde ostentase competencias en
la materia (v.g., para regular lo basico). ,

Y éste es el punto que debemos revisar ahora. La
clausula de supletoriedad es, segun la doctrina expuesta,
una prevision constitucional emanada de la C.E. que se
dirige al aplicador del Derecho, indicdndole el modo en
gue deben colmarse las lagunas del ordenamiento auto-
nomico, cuando las haya.

A tenor de la misma, una vez que el aplicador del
Derecho, utilizando los medios usuales de interpretacion,
haya identificado una laguna en el ordenamiento auto-
némico, deberd colmarla acudiendo a:-las normas per-

tinentes, dictadas por el Estado en el ejercicio de las.

competencias que la Constitucidon le atribuye: en eso
consiste la supletoriedad del Derecho estatal que, por
su misma naturaleza, no comporta atribucién compe-
tencial alguna.

Por eso, para que el Estado pueda dictar normas juri-
dicas que regulen una materia determinada, no basta
con que ostente un titulo que le atribuya cualesquiera
competencias en esa materia, sino que debe poder invo-
car aquel titulo especifico que le habilite en concreto
para establecer la reglamentacién de que se trate, sin
gue, como correctamente se afirmaba en la
STC 147/1991, que acabamos de transcribir, pueda
invocar comao tal la clausula de supletoriedad.

Aqui se trata solo, por lo tanto, de extraer las con-
secuencias légicas de tal afirmacion, que entonces no
llegaron a formularse: si para dictar cualesquiera normas
precisa el Estado de un titulo competencial especifico
que las justifique, y la supletoriedad no lo es, esa con-
clusién ha de mantenerse en todo caso. Por lo tanto,
tampoco en las materias en las que el Estado ostenta

competencias compartidas puede, excediendo el tenor,

de les titulos que se las atribuyen y penetrando en el
ambito reservado por la Constitucién vy los Estatutos a
las Comunidades Auténomas, producir normas juridicas
meramente supletorias, pues tales normas, al invocar
el amparo de una clausula como la de supletoriedad
que, por no ser titulo competencial, no puede darselo,
constituyen una vulneracion del orden constitucional de
competencias.

7. Nuestra jurisprudencia sobre la cldusula de suple-
toriedad cobra todo su valor en una materia como la
que centra el presente proceso constitucional. Los trans-
portes terrestres estan confiados a la competencia exclu-
siva de’la Comunidad Auténoma de Catalufia cuando
los itinerarios se desarrollan integrameénte en su terri-
torio; por el contrario, corresponden a las instituciones
generales del Estado cuando transcurren por el territorio
de mas de una Camunidad Auténoma, como vimos.

Junto a este dato, no es posible ignorar que todas
las Comunidades Auténomas han asumido competencia
exclusiva en materia de transportes intracomunitarios

{art. 10.32 E.AP. Vasco; art. 9.15 E.A. Catalufia; art. 27.8
E.A. Galicia; art. 13.10 E.A. Andalucia; art. 10.1 d) E.A.
Asturias; art. 22.5 E.A. Cantabria; art. 8.5 E.A. La Rioja;
art. 10.1 d) E.A. Murcia; art. 31.15 E.A. Comunidad Valen-
ciana; art. 35.1 b) E.A. Aragén; art. 31 d) E.A. Castilla-La
Mancha; art. 29.13 E.A. Canarias; art. 49 f} LORAFNA;
art. 7.4 EA. Extremadura, art. 10.b EA. Baleares;
art. 26.5 E.A. Madrid; art. 26.4 E.A. Castilla y Ledn).
Lo cual forma parte de la lagica institucional del modelo
de Estado disefiado por el Titulo VIl de la Constitucion,
ya gue esta competencia se encuentra expresamente
recogida en su art. 148.1, que enumera las competencias
gue forman con naturalidad el nicleo del dmbito de auto-
nomia reconocido constitucionalmente a’ todas las
Comunidades Autdnomas.

Y a ello se afiade cuanto acaba de afirmarse, a saber:
gue la supletoriedad no es. en ningdn caso, titulo
competencial.

Por consiguiente, es indudable que en materia de
transportes terrestres el Estado no puede dictar normas
puramente supletorias, dirigidas exclusivamente a regu-
lar aquelios transportes que se encuentran sometidos
a la competencia exclusiva de las Comunidades Auté-
nomas. En la medida en que las normas que resulten
de aplicacion a los transportes terrestres intracomuni-
tarios, en cada una de las Comunidades Auténomas,
ofrezcan lagunas, los aplicadores del Derecho deberan
integrarlas de conformidad con las reglas usuales de
interpretacion, incluida la clausula de supletoriedad del
Derecho estatal del art. 149.3, in fine, C.E. Pero la suple-
toriedad resultara predicable, por disponerlo asila Norma
fundamental, de las normas dictadas vélidamente por
el Estado en materias de su competencia; ya los pre-
ceptos sobre trarsportes intercomunitarios, ya los pre-
ceptos aplicables a los transportes de competencia auto-
noémica, pero fundados en titulos competenciales del
Estado distintos al de «transporte», sin que ello implique
la aplicacion de dichos preceptos ante la simple ausencia
de regulacidn autonémica en la materia de que se trate;
la aplicacion de los preceptos aludidos como supletorios
dependera de la eventual identificacion de una laguna
por el aplicador del derecho.

8. Las consideraciones anteriores permiten ya exa-

anglar la alegada inconstitucionalidad del art. 2 de la
OTT. ’

La representacion del Consejo Ejecutivo de la Gene-
ralidad de Cataluia entiende que el precepto antes trans-
crito subvierte el sentido de la clausula de supletoriedad
del art. 149.3 C.E., pues su alcance reconocido es el
de extender al maximo el ambito de aplicacién de la
ley y. ademas, no distingue entre los preceptos que han
de ser de aplicacién directa y aquellos otros que han
de aplicarse supletoriamente, por lo que resulta contraria
al principio de seguridad juridica garantizado en el
art. 9.3CE. .

La alegada inconstitucionalidad aparece, de forma
patente, en el segundo parrafo de dicho precepto, en
cuanto considera de aplicaciéon supletoria fas normas
contenidas en el Capitulo Séptimo del Titulo Il que, por
referirse a los transportes urbanos no se hallan ampa-
radas en titulo competencial alguno que habilite al Esta-
do para dictarlas, ni respecto de los transportes de com-
petencia estatal —que, por definicién, no pueden ser los
transportes urbanos— ni respecto de los que son com-
petencia de las Comunidades Auténomas la supletorie-
dad se utiliza, asi, como titulo competencial, y ese uso
implica una inconstitucional vulneracién del orden cons-
titucional de competencias.

Distinto es el caso del segundo inciso del primer parra-
fo, en el que se dispone la aplicacién de la Ley a los
transportes y actividades cuya competencia corresponda
a las Comunidades Autdnomas y a la Administracién
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Local con el cardcter supletorio o directo que en cada
caso resulte procedente segun el orden constitucional,
estatutario y legal.

Como primera apreciacion, debe estlmarse que esta
forma de legislar no favorece, desde luego, {a claridad
y certeza del Derecho gue requiere el principio de segu-
ridad juridica consagrado en el art. 9.3 de la C.E., como
apunta el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cata-
lufia. La norma deja en la més completa indefinicién
los casos en que la Ley debe considerarse de aplicacion
directa y aguellos otros en los que haya de tener apli-
cacion supletoria, por lo que no puede decirse que lleve
a cabo una regulacién que facilite el conocimiento por

parte de los poderes ptblicos y de los-ciudadanos afec- .

tados, de cuales son las normas estatales que se estiman
'a(plic):ables. {STC 15/1989, fundamento juridico 1.2, in
ine).

Sin embargo, ese defecto por si sélo no determinaria
ia inconstitucionalidad del precepto impugnado de no
sumarse a otro, al que inmediatamente aludiremos, y
que compoerta una indudable -extralimitacién compe-
tencial.

Reiteradamente hemos venido aflrmando que la clau-
sula de supletoriedad no permite que el Derecho estatal
colme, sin mas, la falta de regulacién autonémica en
una materia. El presupuesto de aplicacién de la suple-

toriedad que la Constitucion establece no es la ausencia -

de regulacion, sino la presencia de una laguna detectada
como tal por el aplicador del derecho.

si ello es asi, tal y como dijimos en la STC
147/1991, la aplicacién supletoria de las normas esta-
tales no puede venir impuesta por el legislador (funda-
mento juridico 7.°). Pues, de lo contrario, la legislacion
estatal seria aplicable en el ambito reservado al Derecho
autonomico sobre la base de la mera ausencia de la
regulacién autondmica corréspondiente y no se limitaria,
por lo tanto, a integrar lagunas apreciadas por el aplii-
cador del derecho, subvirtiéndose el sentido de la claw
sula de supletoriedad del art. 149.3 y arrogandose
inconstitucionalmente el Estado la facultad de integrar
por si los distintos ordenamientos de las Comunidades
Auténomas, por la via de dictar normas «aplicables
supletoriamente».

Esta conclusion se extrae inmediatamente del texto
de la ley. El legislador dispone que la ley se aplicara,
sea directa o supletoriamente, con lo que, al equiparar
una y otra forma de aplicacion, prescinde de los limites
que configuran el perfil constitucional y conceptual de
la supletoriedad, conformandola de modo que le permite
incidir en los ordenarnientos autonomicos sin titulo habi-
litante o, mejor dicto, sin otro tituto que la misma suple-
toriedad asi desnaturalizada. Y ese defecto no resulta
sanado por la ulterior declaracion de respeto al orden
de competencias que no es —como se pone de mani-
fiesto a lo largo de esta Sentencia— sino una mera fos-
mula retorica.

En resumen, el hecho de que el legislador estatal
disponga la aplicabilidad de sus normas a las Comu-
nidades Autonomas sdlo es constitucionalmente legiti-
mo alli donde se halla habilitado por un titulo compe-
tencial especifico, que le permita disponer tal cosa; pero,
donde carece de él, no puede atribuirselo con base a
la supletoriedad, pues, como hemos visto, la determi-
‘nacion de si ha de producirse o no la aplicacion supletoria
del Derecho estatal no le corresponde a él. Por con-
siguiente, al proceder, en el art. 2 de.la LO.T.T., del
modo descrito ha vulnerado tanto la configuracion cons-
titucional de la supletoriedad (art. 149.3 C.E.) como, de
resultas, el orden constitucional de competencias.

9. " La extralimitacion competencial a que acabamos
de aludir no sélo resuita del texto mismo del precepto
impugnado, interpretado segun su sentido propio, sino
que se halla reforzada por las diversas expresiones de

la Exposicién de Motivos, a las que ya se ha hecho refe-
rencia, y que presuponen que el Estado, utilizando la
cldusula de supletoriedad, puede establecer un marco
normativo comun a los transportes autonémicos vy
supraautonomicos, integrandolos en un sistema comiun
de transportes definido por la Ley estatal. Hemos de
concluir que esta pretensién, que no tiene amparo en
la distribucion de competencias que efectia la Cons-

- titucién Espanola, se materializa en el precepto que aqui

se impugna, cuya inconstitucionalidad es preciso decla-
rar, sin que, por todo lo expuesto, proceda llevar a cabo
una interpretacion conforme a la misma que, aunque
fuese, en abstracto, posible, entraria en pugna con la
finalidad manifiesta y el sentido inmediato de la Ley.

De dicha inconstitucionalidad procede ahora extraer
la consecuencia de que lo que el Estado puede y debe
hacer en el ambito que nos ocupa es determinar cudles
«de sus normas son aplicables a las Comunidades Aut6-
nomas, evitando disponer nada acerca de una supuesta
aplicabilidad supletoria que ni se produce necesariamen-
te ni puede, por eso mismo, afirmarse en abstracto: esta-
mos, pues, ante una aplicacién eventual que (ex
art. 149.3 C.E) ha de lievar a cabo, en cada caso con-
creto, el aplicador del Derecho que detecte una laguna
y. no puede, por tanto, configurarse por el legislador
estatal.

Por consiguiente, también nosotros al proceder al exa-
men de los distintos preceptos, habremos de precisar
solo si son o no aplicables en la Comunidad Autdonoma
recurrente, sin-que la declaracion de inaplicabilidad
excluya, en absoluto, ni su caracter supletorio ni su poten-
cialidad integradora del ordenamiento autondmico en
los términos establecidos por el art. 149.3 C.E. a que
anteriormente se ha hecho referencia.

B) Principios v directrices generales. Arts. 3, 4, 12,
13y 14LOTT.

10. Losarts. 3y 4 que conforman el Capitulo Segun-
do de la L.O.T.T, hajo la rdbrica «Principios generales»
disponen lo siguiente:

«Articulo 3. La organizacion y funcionamiento
del sistema de transportes se ajustara a los siguien-
tes principios; a) Establecimiento y mantenimiento
de un sistema comun de transporte en todo el Esta-
do, mediante la coeordinacién e interconexién de
las redes, servicios o actividades que lo integran,
y de las actuaciones de los distintos érganos vy
Administraciones Publicas competentes. b) Satis-
faccion de las necesidades de la comunidad con
el maximo grado de eficacia y con el minimo coste
.social. ¢} Mantenimiento de la unidad de mercado
en todo el territorio espanol, conforme al art. 139.2
de la Constitucion.

Articulo 4. 1. Los Poderes piblicos promove-
ran la adecuada satisfaccion de las necesidades
de transporte de los ciudadanos, en el conjunto
del territorio espafiol, en condiciones idoneas de
seguridad, con atencion especial a las categorias
sociales desfavorecidos y a las personas con capa-
cidad reducida, asi como a las zonas y nicleocs
de poblacidn alejados o de dificil acceso. 2. La
eficacia del sistema de transportes debera, en todo
caso, quedar asegurada mediante la adecuada uti-
lizacién de los-recursos disponibles, que posibiliten
la obtencién del maximo rendimiento de los mis-
mos. Los Poderes publicos velaran, al respecto, por
la coordinacién de actuaciones, unidad de criterios,
celeridad y simplicacion procedimentales v eficacia
en la gestion administrativa. 3. En el marco del
principto de unidad de mercado, los Poderes publi-
cos buscaran la armonizacién de las condiciones
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de competencia entre los diferentes modos vy
empresas de transporte, tenderan a evitar situa-
ciones de competencia desleal, y protegeran el
derecho de libre eleccidn del usuario, y la libertad
de gestién empresarial que Unicamente podran ser
limitadas por razones inherentes a la necesidad de
promaver el maximo aprovechamiento de los recur-
s0s v la eficaz prestacion de los servicios.»

La representacién del Consejo Ejecutivo de la Gene-
ralidad de Cataluha impugna, en términos generales, los
antedichos preceptos, -porgue, a su juicio, es claro, sin
necesidad de mayores argumentos que, al carecer el
Estado de competencias para dictar una legislacion basi-
ca en materia de transportes, no puede formular prin-
cipios y directrices dirigidos a todos los Poderes publicos.

Pues hien: como se desprende inmediatamente de

‘su texto, los arts. 3 y 4 establecen los principios gene-
rales a que deben ajustarse la organizacion y funcio
namiento del sistema de transportes; y de su literalidad
se infiere que pretenden que tales principios se apliguen
no solo en los transportes intercomunitarios, sino tam-
bién en los intracomunitarios. Con respecto a los pri-
meros, no cabe dudar de la competencia estatal, en vir-
tud de lo dispuesto en el art. 149.1 CE. Pero, en lo
que se refiere a los sistemas de'transporte dentro del
territorio autondmico, ya ha quedado dicho en el epigrafe

. anterior que el Estado no tiene competencia en materia
de transportes para establecer por si un sistema comun
de transportes, esto es, una regulacion comin al Estado

y a la Comunidad Auténoma, ni siquiera con caracter
supletorio, puesto gue las Comunidades Auténomas,
todas sin excepcidn, han asumido la competencia exclu-
siva, esto es, legislativa y de ejecucion, sobre los trans-
portes que transcurran integramente por su territorio.
Sélo la invoeacién de un titulo distinto al de transportes
podria, pues, justificar una regulacién como la contro-
vertida. Pero no es facilmente discernible qué titulo
podria ser éste, ni resultan convincentes las alusiones
que el Abogado del Estado efectua a los comprendidos
en los arts. 149.1.1 y 149.1.29, por mas que no quepa
negarles toda incidencia en el tema, no bastan, sin mas,
para formular principios que, con caracter general, pue-
dan servir de pauta para regular el transporte y, de hecho,
no son los unicos inspiradores de los que analizamos.

En efecto, se refiere también el Abogado del Estado
y los propios preceptos de la Ley, al mantenimiento de
la unidad del mercado, con lo que estd aludiendo al
titulo competencial contenido en el ndm. 13
del art. 149.1.

Para resolver el problema que se nos plantea, hemos
de partir del caracter fundamental y de la rigidez del
criterio del territorio, en el ambito del transporte, lo que
implica la atribucién del desarrollo integro, por las Comu-
nidades Autdnomas, de la competencia sobre transpor-
tes intraterritoriales, desarrollo integro que comprende
la facultad de dictar todas las normas relativas a la mate-
ria de su competencia. Sin embargo, los principios que
ahora analizamos no son sino criterios orientadores de
una capacidad normativa que, en este caso, se halia
disociada, en parte, del Estado, que los formula.

‘Lo que hemos de analizar es, pues, si el Estado tiene
competencia para formularlos y orientar asi el sentido
de la normativa auténoma.

Pues bien, no cabe negar que el transporte es un
hecho econdmico de la mayor importancia ni que pueda
afectar indirectamente a la seguridad de los ciudadanos,
por mas que s6lo de manera remota incida sobre la
regulaciéon de las condiciones basicas que garanticen

“la igualdad de los espaiicles en el ejercicio de sus
derechos.

Lo que parece claro es que, si es un hecho econémico
de gran importancia, la posibilidad de que el Estado.

_ para ajustarlo al objetivo constitucionalmente legitimo

de llevar a cabo una politica economica comun
{STC 96/1984, fundamento juridico 3.°} y para adecuar-
lo a las exigencias de unidad de la economia nacional
que requiere un mercado Unico (STC 64/1990, funda-
mento juridico 3.°), establezca criterios generales a tener
en cuenta a la hora de efectuar el desarrollo normativo
con tal de que se limiten a asegurar en ese sector espe-
cifico la unidad de los principios basicos del orden eco-
némico, es constitucionalmente legitima.

En mudltiples ocasiones hemos, en efecto, afirmado
que, en Estados como el nuestro, de estructura territorial
compleja, la exigencia de que los principios basicos del
orden econdmico sean unos y los mismos en todo el
ambito nacional es una proyeccion concreta del mas
general principio de unidad que el art. 2 C.E. consagra
{SSTC 1/1982, fundamento juridico 1.°; 11/1984, fun-
damento juridico 5.° vy 24/1986, fundamento juridi-
co 4.°). Y, asimismo, hemos inferido reiteradamente de
esa unidad, como consecuencia necesaria, la exigencia
de un mercado dnico {STC 88/1986, fundamento juri-
dico 6.°), configurandola como un limite de las com-
petencias autonomicas (STC 71/1982, fundamenta juri-
dico 2.°} derivado implicitamente del art. 139.2 de la
C.E. (SSTC 1/1982, fundamento juridico 1.°, 86/1984,
Eug)damento juridico 3.°y 87/1985, fundamento juridico

- 11. Desde esa perspectiva cabe abordar el analisis
de los preceptos impugnados. Y, entrando en él, ninguna
duda de constitucionalidad ofrecen, a partir de las con-
sideraciones anteriormente expuestas, los principios con-
tenidos en la letra ¢) del art. 3.y en los nams. 1, 2
y 3 del art. 4: basta comprobar, con la simple lectura

‘de los términos en que la Ley los enuncia, que se trata

de meros «principios generales», esto es, de directrices
abstractas, que no imponen ningdn contenido normativo
concreto y, ademas, que todos ellos se mantienen en
el marco del haz de competencias que cabe atribuir al

‘Estado.

Mavyores dudas pudiera ofrecer la regulacién conte-
nida en la letra a) del art. 3 en tanto, como anteriormente
se afirmo, el Estado carece de competencias para esta-
blecer por si un sistema comudn de transporte. Pero, si
se lee atentamente el precepto que se analiza, no pre-
supone en absoluto que se haya hecho uso de una tal
facultad, sino que la obtencién, como resultado, de un
sistema comUn de transportes queda librada a la coor-
dinacion e intercanexidén de las redes, servicios o acti-
vidades de que se trata, mediante la actuacion de las
Administraciones competentes.

No hay, pues, exceso en la atribucién competencial,
sin que la mencion que en el precepto se hace de la
coordinacion la implique.

Como al respecto dijimos en la STC 144/1985, fun-
damento juridico 4.°, analizando el titulo competencial
contemido en ef nim. 13 del art. 149.1, «las compe-
tencias estatales en materia de planificacién no se ago-
tan con la de fijacién de las bases, sino que también
comprenden la de coordinacién, que es —como se ha
declarado en SSTC 32/1983, fundamento juridico 2.°,
vy 42/1983, fundamento juridico 3.° c}, referentes a la
materia de sanidad—, una competencia distinta de la
anterior. Competencia de coordinacién que, segun las
Sentencias citadas, persigue la integracion de ia diver-
sidad de las partes o subsistemas en el conjunto o sis-
tema, evitando contradicciones o reduciendo disfuncio-
nes que, de subsistir, impedirian o dificultarian, respec-
tivamente, la realidad misma del sistema, habiéndose
declarado igualmente en las mismas gue esa coordina-
cién le corresponde hacerla al Estado, y habiéndose afia-
dido que la coordinacion general debe ser entendida
como la fijacion de medios y de sistemas de relacién
que hagan posible la informacion reciproca, la homo-
geneidad técnica en determinados aspectos y la accién
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conjunta de las autoridades (...) estatales y comunitarias
en el ejercicio de sus respectivas competencias de tal
modo que se logre la integracion de actos parciales en
la giobalidad del sistema. Mientras que en la STC
11/1984, fundamento juridico 6.°, se ha declarado —con
referencia esta vez a la materia financiera~ que la inte-
gracion de la diversidad de las partes en un conjunto
unitario, perseguida por la actividad de coordinacion (...),
exige la adopcidn de las medidas necesarias y suficientes
para lograr tal integracion. Debiendo entenderse, asimis-

mo. que la referencia que se hace en el art. 10, nim. 25, -

del EAAP.V. ala ordenacién general de la economia como
limite a las competencias asumidas en el mismo por
la Comunidad Auténoma comprende el ejercicio por el
Estado de sus competencias de coordinacidon en Ia
materia».

La coordinacion ex art. 149.1.13, corresponde, pues,
al Estado, en los términos expuestos, siempre que, como
difimos en la STC 103/1989, fundamento juridico 9.°,
«en el ejercicio de dicha competencia no resulten vacia-
das de contenido ¢ limitadas irrazonablemente las corres-
pondientes competencias autonomicasn.

De ahi se infiere sin lugar a dudas la constitucio-
nalidad del precepto examinado que, no obstante, no
dispensa del analisis del modo especifico en que esa
facultad estatal de coordinacién se halla regulada en
la Ley.

A la misma conclusion ha de llegarse respecto al
principio contenido en el apartado b) del art. 3. Pues
no se trata, en él, del establecimiento de ninguna clase
de regulacion especifica del transporte intracomunitario,
sino sdlo de la afirmacién de los criterios econdémicos
que han de inspirar la configuracién de esa actividad
por las Comunidades Auténomas: estamos, pues, ante
una regla de planificacion de la actividad econémica que,
como tal, corresponde al Estado, y no ante una regu-
lacion del transporte.

Por consiguiente, los arts. 3 y 4 de la Ley 16/1987,
de Transportes Terrestres, han de estimarse conformes
a la Constitucion, al ser basicos y aplicables, por con-
siguiente, a los transportes intrautanémicos.

12. Elart. 12 de la L.O.T.T., siguiendo de cerca los
principios.de los arts. 3 y 4, establece que conforme
al art. 38 C.E. el marco de actuacion en el que habran
de desarrollarse los servicios y actividades de transporte
es el de economia de mercado, con la obligacién a cargo
de los poderes publicos de promover la productividad
y el maximo aprovechamiento de los recursos.

El apartado 2 dice que la actuacién publica en el
sector se sujetara a lo establecido en esta Ley para cada
modo o clase de transporte, correspondiendo a los pode-
res publicos la mision de procurar la eficaz prestacion
de los servicios de titularidad puablica, asi como las fun-

.ciones de policia ¢ fomento de los transportes de titu-

laridad privada.

Por lo que respecta al primer inciso de este apartado
{(«la actuacion publica en el sector se sujetars a lo esta-
blecido en esta Ley para cada modo o clase de trans-
porten) es manifiesto, por las razones que ya se han
apuntado al examinar el art. 2 de la L.O.T.T., que la actua-
cion publica de la Comunidad Autdnoma recurrente ha
de sujetarse a la legislacién autondmica que se dicte
para el sector de los transportes, y no a la L.O.T.T., que
soOlo serd aplicable en aquellos aspectos concretos en
los que el Estado pueda invocar un titulo especifico y
distinto al de los transportes que sea concurrente con
esta materia. Asi, pues, una declaracién general de some-
timiento de la actuacién publica autondmica en el sector
a la LO.FT. no puede tener aplicaciéon en cuanto a los
transportes que dependan de las Comunidades Autd-
nomas, por lo que el inciso de que se trata ha de enten-
derse aplicable, solamente, a los transportes supra-
comunitarios.

Por el contrario, hay que entender enteramente con-
forme a la C.E. el apartado '1.° del art. 12 que no hace
otra cosa que reproducir casi literalmente el art. 38 C.E.
Aparte de la incorreccion técnica que supone el que
las Leyes contengan normas meramente reiterativas de
los preceptos constitucionales con la finalidad de decla-
rarlos aplicables en 4mbitos o sectores en que ya resultan
aplicables por imperativo constitucional, es evidente que
al legislador estatal corresponden las bases y cdordi-
nacion de fa planificaciéon general de la actividad eco-
noémica (art. 149.1.13 C.E), por lo que, independien-
temente de la fuerza vinculante propia de los mandatos
del art. 38 de la C.E., el precepto impugnado no supone
sino el ejercicio de tal competencia y es, por consiguien-
te, al ser bésico, es aplicable a los transportes intrau-
tonémicos.

13. Elart. 13 LOT.T. dispone que «por los 6rganos
competentes de la Administracion, a fin de posibilitar
el cumplimiento de los pgincipios expresados en los
arts. 3 y 4, podran adoptarse, durante el tiempo preciso,
y en las formas previstas en esta Ley, y en sus normas
de desarrollo, medidas que promuevan la correccion de
las posibles deficiencias estructurales del sistema de
transportes, tendiendo a la eliminacién de las insuficien-
cias y de los excesos de capacidad, y vigilando la implan-
tacion y mantenimiento de servicios o actividades del

- transporte, acordes con las necesidades de la demanda.

La impugnacién de este precepto por el Consejo Eje-
cutivo se fundamenta exclusivamente en la imputacion
—genérica y comuan a los arts. 3, 4, 12 y 14— de que
el Estado no puede establecer principios y directrices
generales definidores de un sistema comdn de trans-
portes, lo cual resulta incompatible con el cardcter exclu-
sivo con que el Estatuto de Autonomia ha atribuido a
Catalufia las competencias sobre los transportes gue
transcurran integramente sobre su territorio. La lectura
del precepto cuestionado pone de manifiesto que, en
efecto, no existe otro titulo competencial distinto al que
atribuye al Estado el art. 149.1.21 C.E. que pueda jus- .

tificar la aplicacién del art. 13 a los transportes que son

de la competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma
récurrente, ya que se trata de una norma referida exclu- -
sivamente a las medidas correctoras de las posibles defi-
ciencias e insuficiencias estructurales del sistema de
transportes, que excede el anibito de lo que razonable-
mente cabe entender por coordinacién en el &mbito de
la economia. Siendo esto asi debe entenderse que los
organos competentes de la Administracién a los que
se refiere el art. 13 de la L.O.T.T. son exclusivamente
los de la Administracion del Estado, y no los de la Admi-
nistracion autonomica. Asf entendido, el precepto es
constitucional.

14. El art. 14 —impugnado por el Consejo Ejecutivo
y por el Parlamento de Catalufia— prevé la posibilidad
de que el Gobierno suspenda, prohiba o restrinja, total
o parcialmente, servicios o actividades de transporte,
por motivos de defensa nacional, orden publico, sani-
tarios u otras causas graves de utilidad ptblica o interés
social que igualmente lo justifiquen. Ambos recurrentes
aceptan que el Estado atribuya al Gobierno de la Nacidn
las facultades de que se trata en atencién a motivos
de defensa y —aunque no exclusivamente— al orden
publico, pero rechazan que exista una competencia esta-
tal genérica para adoptar esas medidas invocarido moti-
vOs sanitarios o, mas extensivamente, «cualquier razén
de utilidad publica o social».

En efecto, nada hay que objetar desde el punto de
vista del sistema de distribucién’de competencias, como
admiten los propios recurrentes, a la previsién contenida
en el art. 14 que atribuye facultades al Gobierno para
suspender, prohibir o restringir servicios o actividades
de transporte de competencia autondmica cuando haya
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motivos de defensa nacional que lo justifiquen, ya que
conforme al-art. 149.1.4 CE., el Estado tiene la com-
petencia exclusiva, en bloque, sin distincién entre facul-
tades legislativas y ejecutivas, en materia de defensa.

A la misma conclusién debemos llegar en relacidn
con las facultades atribuidas al Gobierno cuando con-
curran motivos de orden publico que asi lo justifiquen,
maxime habida cuenta de que no hay auténtica impug-
nacién, a falta de argumentos que avalen la improce-
dencia de la intervencion estatal.

En lo que atafie al resto del precepto, el enjuicia-
miento ha de partir de que, como dijimos en la STC
329/1993 «en casos extraordinarios y a causa de pode-
rosas razones de seguridad y grave y urgente necesidad»
la. competencia autondmica puede ceder en favor del
Estado.

Desde esta perspectiva, la posibilidad de que el
Gobierno, exart. 149.1.16 C.E., prohiba o restrinja alguna
de las actividades de transporte por motivos sanitarios,
no resulta contraria a la Censtitucidén si se interpreta
—segtin un modo de entender el texto de la Ley que
no se halla gramaticalmente excluido por su ambigia
redaccion— que dichos motivos han de ser graves, y
comportar, por lo tanto, la necesidad de una intervencion
urgente y unitaria.

Distinta ha de ser, sin embargo, la conclusién en cuan-
to se refiere al Ultimo inciso del precepto impugnado.
Las «causas graves de utilidad piblica o interés social»
remiten a una motivacion «lo sufictentemente genérica
y ambigua» como para generar una discrecionalidad
constitucionaimente ilegitima en favor del Estado, sus-
ceptible de dar lugar a un vaciamiento efectivo de las
competencias autondmicas [SSTC 149/1991, funda-
mento juridico 4,B,e) vy 329/1993 (fundamento juridi-
co 4.7)]. En consecuencia, el inciso aludido ha de esti-
marse contrario al orden constitucional de competencias
y. por ende, nulo.

C) Régimen de competencias. Arts. 51 6 vy
7LOTT.

15. Elart. 6.1 de la LO.T.T. prescribe que «El ejer-
vicio de sus competencias por los distintos érganos admi-
nistrativos no podra realizarse de tal manera que impida
u obstaculice la efectividad de las encomendadas a los
restantes en cuanto éstas fueran conducentes al cum-

plimiento de los principios establecidos en el art. 3».

La oscuridad con que esta redactado este precepio no
impide advertir que no atribuye en sentido estricto com-
petencia alguna al Estado, ni en su virtud puede imponer
ningin tipo de restriccién a las Comunidades Autono-
mas. En la medida en que se entienda que los érganos
administrativos, a los que se refiere el precepto, son
los que existen dentro de un mismo ente pudblico, no
hay razén alguna para dudar de su constitucionalidad.
Por lo que, asi interpretado, el art. 5.1 respeta el orden
constituctonal de competencias.

16. El art. 6 de la L.O.T.T., impugnado tanto por
el Consejo Ejecutivo como por el Parlamento de Cata-
lufia, contiene dos disposiciones de naturaleza muy dis-
tinta. Segun el primer inciso, el Gobiernc de la Nacidni,
de conformidad con lo establecido en el art. 97 CE,
fija los objetivos de la politica general de transportes.
Esta norma debe considerarse, en efecto, no aplicable
a los transportes que sean competencia exclusiva de
la Comunidad Auténoma, por cuanto es evidente que
el art. 97 C.E. no es un precepto que contenga un titulo
atributive de competencias. Bien es cierto que seguln
el precepto constitucional que acaba de citarse el Gobier-
no dirige la Administracion, pero se refiere logicamente
a la Administracion del Estado, no a la de la Comunidad
Auténoma, En materia de transportes terrestres el Estado
tiene competencia solo sohre los que transcurran por

el territorio de mas de una Comunidad Autdnoma. Su
politica de transportes no puede ser, en consecuencia,
una politica «general» —como dice el art, 6 de la LO.T.T.—
que afecte a los transportes que discurran integramente
por el territorio de una Comunidad Autdnoma, pues éstos
son de la competencia exciusiva de aquélla, por lo que
procede declarar que es constitucional en cuanto habilita
al Gobierno para fijar los objetivos de la politica general

- de los transpories que son competencia del Estado.

En cuanto al segundo inciso del art. 8, que atribuye
al Gobierno ta potestad de asegurar la coordinacién de
los distintos tipos de transporte y procurar la adecuada
dotacidn de infraestructuras para los mismos, como tal
atribucion se realiza «en el ambito de su competencian,
para nada afecta a los transportes intrautondmicos y
nada cabe objetar a su correccion constitucional.

De modo que, asi entendido, el precepto resulta can-
forme al orden constitucional de competencias.

17. Porltimo, el art. 7 asigna a los poderes publicos
unas atribuciones geneéricas para ejercer sus competen-
cias en materia de transportes. El precepto, en tanto
que establece funciones y atribuciones relativas a la ges-
tidn en elsector de los transportes terrestres, no puede
sino entenderse referido a los poderes publicos estatales,
pues no existiendo ni explicita, ni tampoco implicitamen- -
te, concurrencia de titulo competencial distinto al de
utransportes», no puede aplicarse a los transportes que
sean de la competencia exclusiva de la Comunidad Auto-
noma. Asi interpretado, el precepto es conforme a la
Constitucién.

D) Coordinacidn entre distintos modos de transpor-
te. Arts. 25y 26 LO.T.T.

18. Elart. 256 dela L.O.T.T. —que mas que establecer
un mandato o prohibicién lo que expresa es un desi-
deratum («la Administracion procurara..»}— no resulta
aplicable a la Comunidad Auténoma de Cataluia, por-
que, al carecer el Estado de competencias sobre trans-
portes ‘intracomunitarios, no puede pretender que la
Administracién estatal sustituya a la autonomica en
materias de la competencia de ésta. Pero cabe entender
que el precepto se refiere s6lo a la Administracion estatal.
Y, asi interpretado, es conforme a la Constitucion.

Por su parte, el art. 26 no es aplicable en su literalidad
a los transportes sujetos a la competencia exclusiva de
la Comunidad Auténoma recurrente por cuanto, de serlo,
atribuiria al Gobierno la facultad de intervenir sobre los
transportes de competencia autondmica, sin titulo espe-
cifico que [e legitimase para ello, sustituyendo a la auto-
ridad autonémica competente. Este reconocimiento uni-
versal, en favor del Estado, de una competencia para
establecer un desplazamiento o trasvase en el transporte
de determlnadas mercancias, sobre la base de una fér-
mula genérica e ilimitada, cual es la de que «razones
extraordinarias de interés publico que lo justifiquen», sélo
puede desplegar su eficacia sobre los transportes en
los que el Estado tiene competencia, esto es, sobre aque-
llos que transcurran por el territorio de mas de una Comu-
nidad Auténoma. Sélo en los casos en que esas razones
de interés pablico sean reconducibles a un titulo espe-
cifico de competencia estatal, como pudieran ser los
de defensa nacional u orden publico que menciona
el art. 14 de la L.OT.T., la facultad en cuestién podria
ejercitarse en relacidn con los transportes intracomu-
nitarios, sin perjuicio, claro esta, del recurso, siempre
deseable, a las técnicas de colaboracion. Por lo que el
precepto debe ser interpretado en ese sentido limitativo,
siendo asi conforme con el orden constitucional de
competencias.

E) Coordinacion del snstema de transporte con las
necesidades de la defensa y proteccion civil. Arts. 29.2
y31LOT.T.
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19. Los arts. 29.2 y 31 de la LO.T.T,, impugnados
solo por ef Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cata-
lufia, integran el Capitulo Quinto del Titulo | que Neva
por ribrica «coordinacidn del sistema de transportes con
las necesidades de la defensa y proteccién civils. El
recurrente nada objeta al apartado 1 del art. 29 por
cuanto reconoce que el Estado tiene competencia exclu-
siva sobre defensa (art. 149.1.4 C.E.). Tampoco se opone
a que, conforme a lo previsto en el apartado 2 del pre-
cepto citado, el Ministerio de Transportes, Turismo y
Comunicaciones ejerza, con el indicado objeto, la coor-
dinacion de las actividades de transporte de las Comu-
nidades Auténomas. Lo que la Comunidad Auténoma
recurrente considera inconstitucional es que se atribuya
al referido érgano estatal su «control», ya que, conforme
a la doctrina de las SSTC 6/1982 y 76/1983, la auto-
nomia exige, en principio, que las actuaciones de la Admi-
nistracion autonémica no sean controladas por la Admi-
nistracién del Estado.

Fues bien, al respecto cabe decir que, en efecto, en
materia de transportes, tanto por la naturaleza de la acti-
vidad, como por el criterio de territorialidad a partir del
que la Constitucidn y los Estatutos de Autonomia han
disefiado el reparto de competencias, se acentta la nece-
sidad de una especifica coordinacién entre las diferentes
Administraciones interesadas. Con mas razén ello es asi
cuando entra en juego la defensa nacional. A este res-
pecto, ya manifestamos en nuestra STC 113/1983 que
la necesaria coordinacién de cuanto se relacione con
la defensa nacional requiere que, como contenido de
esa competencia de coordirtacion de la que son titulares

los 6rganas superiores de la defensa nacional, se incluya.

la de las vias de comunicacion y los transportes por
tierra, mar y aire. Nada hay, pues, que objetar, y asi
lo reconioce el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de
Catalunia, a la atribucién de facultades de coordinacion
en favor del Ministerio de Transportes, Turismo y
Comunicaciones.

Sin embargo, no podemos decir lo mismo de la habi-
litacidon que el art. 29.2 de la Ley hace a dicho Ministerio
para «controlars las actividades de las Comunidades
Autdnomas en materia de transportes. Pues si bien s
cierto que la posibilidad de ejercer el control por parte
del Estado se vincula a las exigencias de la defensa nacio-
nal, no lo es menos que no deja de ser la previsién
de un control genérico e indeterminado que, segun rei-
terada doctrina de este Tribunal (desde la STC 4/1981,
fundamento juridico 3.°), resulta contrario al principio
constitucional de autonomia. Pero cabe interpretar el
precepto en cuestion en el sentido de que los controles
alli previstos seran exclusivamente aquéllos que resulte
necesario ejercef para garantizar el cumplimiento de las
facultades emanadas del gjercicio de las potestades de
coordinacién. Asi interpretado el precepto, resulta acorde
con el orden constitucional de competencia.

20. Del art. 31 —relativo a la coordinacién del sis-
tema de transportes con las necesidades de proteccion
civil— el Consejo Ejecutivo de Catalufia sélo impugna
el uitimo pérrafo, conforme al cual corresponde al Minis-
terio de Transportes, Turismo y Comunicaciones, en el
ambito de la proteccidn civil, en relacién con la actividad
de los transportes, «colaborar en la elaboracién y homo-
logacidn de los Planes Territoriales y Especiales de inter-
vencidn en emergencias que pueden afectar a los trans-
portes, asi como a la ejecucion de las previsiones rela-
tivas al empleo de éstosn.

Para determinar si la previsidon normativa contenida
en el aitimo parrafo del art. 31 de la L.O.T.T. invade
o no las competencias de la Comunidad Auténoma de
Cataluna en materia de transportes (arts. 9.15 y
11.9 EA.C)) y de proteccion civil (art. 13 E.A.C), es pre-
ciso distinguir entre las dos funciones que se atribuyen
al Ministerio de Transportes, Turismo y Comunicaciones;

esto es, la de colaborar en la elaboracion de los Planes
Territoriales y Especiales, de un lado, y la de colaborar
en la homologacidn de los mismos, de otro. )

Este Tribunal ha tenido ocasién de manifestar
{SSTC 123/1984 y 133/1990) que por la misma natu-
raleza de la proteccién civil, que persigue fa preservacién
de las personas y bienes en situaciones de emergencia,
se produce en esta materia un encuentro 9 concurrencia
de muy diversas Administraciones Publicas. Desde esta
perspectiva la competencia autonémica encuentra limi-
tes que derivan de la existencia de un posible interés
nacional y suprautondmico y, como consecuencia de
ello, no pueden negarse al Estado las potestades nece-
sarias para obtener y salvaguardar la coordihacién de
distintos servicios y recursos pertenecientes a multiples
sujetos, asi como (si fuera necesario) para garantizar
una direccion y organizacién unitarias.

Con base en esta doctrina, la STC 133/1990 con-
siderd conforme con la Constitucién la competencia atri-
buida al Gobierno por la Ley 2/1985, sobre Proteccién
Civil, para elaborar una Norma Basica de Proteccion Civil
que determinase las directrices esenciales para la ela-
boracion de los distintos Planes Territoriales y Especiales,
la fijacion por la Ley de un contenido minimo e indis-
pensable de los diferentes Planes Territoriales, asi como
la homologacién de los Planes Territoriales y Especiales
por la Comisién Nacional de Proteccion Civil, en la medi-
da en que dicha competencia de homologacién se con-
figura como una actividad reglada y de control técnico,
dirigida a constatar que los planes contemplan distintos
contenidos.

Pues bien, de acuerdo con todo ello, debemos con-
cluir ahora que nada hay que objetar, desde el punto
de vista del sistema de distribucion de competencias,
a la previsién relativa a la homologacién de los Planes
que contempla el art. 31 de la L.O.T.T., ya que si —como
dijimos en la STC 133/1990-- esa competencia de mera
homologacion no constituye invasién competencial algu-
na, por la misma razén no invadira la competencia auto-
némica una norma que prevé la colaboracién de un orga-
no de la Administracién del Estado (Ministerio de Trans-
portes, Turismo y Comunicaciones} en el ejercicio de
una competencia que, de acuerdo con la Constitucion,
corresponde al Estado, aunque se ejerza por un érgano
mixto de representacion conjunta del Estado y de ias
Comunidades Auténomas (la Comisién Nacional de Pro-
teccion Cuvil). '

21. No puede decirse lo mismo sobre la compe-
tencia que la L.O.T.T. atribuye al Ministerio de Trans-
portes, Turismo y Comunicaciones para colaborar en la
«elaboracién» de los Planes Territoniales y Especiales de
intervencidon en emergencias que -puedan afectar a los
transportes. Los Planes de la Comunidad Autdnoma
(territoriales) y los Planes Especiales cuyo ambito terri-
torial de aplicacion no exceda del de una Comunidad
Autonoma se aprobaran —segin establece la propia
Ley 2/1985 (arts. 10.1 y 11}~ por la Comunidad Auté-
noma respectiva, que serd la competente para deter-
minar cual sea el érgano autonémico competente para
tal aprobacion. Ciertamente, el Estado puede, segun diji-
mos, fijar «un contenide minimo e indispensable de los
diferentes planes territoriales que permita su homolo-
gacion posterior e integracion en una planificacién uni-
taria» (STC 133/1980, fundamento juridico 10). Pero,
afirmamos también en el mismo lugar que a las Comu-
nidades Auténomas corresponde la elaboracién de los
mismos, que comprende la potestad de recabar infor-
macion y colaboracién. Asi, pues, debe concluirse que
en el marco de lo dispuesto en la Norma Basica de Pro-
teccion Civil, y siempre que se respete el contenido mini-
mo establecido por la Ley de Proteccién Civil {art. 9),
es la Comunidad Autdnoma la Gnica competente para
aprobar los Planes Territoriales o Especiales, de ambito
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autondmico, que afecten a los transportes que trans-
curren en su territorio, sin que el Estado pueda, por con-
siguiente, imponerle la intervencion del Ministerio de
Transportes, Turismo y Comunicaciones en el praceso
de elaboracién de aquéllos. En consecuencia debemos
declarar que el art. 31, ultimo pérrafo, de la LO.T.T.
no es aplicable a la Generalidad de Catalufia.

No desvirtua la afirmacién precedente la alegac:on
que hace el Abogado del Estado en el sentido del caracter
no imperativo del precepto que, segan él, faculta al Minis-
terio para colaborar pero no obliga a recibir esa cola-
boraciéon. Efectivamente, nada habria que objetar si el
precepto en cuestion hubiese previsto un asesoramiento
facultativo a realizar por el Ministerio cuando asi lo soli-
citasen las Comunidades Autonomas {STC 17/1986).
Sin embargo, de la diccion literal del art. 31 de la LO.T.T.
no puede deducirse, en absoluto, un significado como
ese; sino que, antes al contrario, pone de manifiesto,
con toda evidencia, que se trata de una norma atributiva
de competencias en favor del Estado, cuyo ejercicio no
se supedita a requerimiento alguno por parte de la Comu-
nidad Auténoma.

F) Ef Consejo Nacional de Transportes Terrestres.
Arts. 16.1y 36.5

22. los arts. 16.1 y 36.5 de la Ley prevén la exis-
tencia de un informe preceptivo del Consejo Nacicnal
de Transportes Terrestres en el procedimiento de ela-
boracién de los Planes de Transporte. Nada hay que
objetar, obviamente, a esta prevision cuando se trata
de fa aprobacidn de los Planes de Transporte que aprue-
be la Administracion del Estado en el ejercicio de su
competencia sobre transportes, esto es, sobre los trans-
portes que discurran por el territoric de mas de una
Comunidad Autonoma. Sin embargo, cuando se trata
de la aprobacion, por parte de la Comunidad Autdnoma,
de los Planes de Transportes de su competencia, esto
es, de aquellos relativos a los transportes que discurren
integra y exclusivamente por su territorio, podria esti-
marse que el informe preceptive del CN.T.T. supone una
indebida mediatizacién de sus competencias.

Pues bien: aunque no sea vinculante (y no lo es, en
v.irtud de lo dispuesto en el art. 85.2 de la Ley de Pro-
cedimiento Administrativo de 1958 vigente en el
momento de aprobarse la L.O.T.T.; hoy art. 83.1 de la
Ley de régimen juridico de las Administraciones publicas
y del procedimiento administrativo comun), el informe
preceptivo de un 6rgano de la Administracion del Estado,
exigido como requisito previo —como lo hace et art. 16.1
de la L.O.T.T.— para la elaboracion y aprobacién por la
Comunidad Auténoma de sus Planes de Transportes,
supone una mediatizacion del ejercicio por ésta de sus
competencias propias y exclusivas, gue resulta contrario
al sistema de distribucion de competencias en la materia,
segun el cual la aprobacion de los planes corresponde
en exclusiva a quienes ostentan la titularidad compe-
tencial (SSTC 149/1991 y 36/1994}, razép por la cual
debemos concluir gue los arts. 16.1 vy 36.5 no son de
aplicacion a los transportes atribuidos a la competencia
de la Comunidad Auténoma recurrente.

G) Juntas Arbitrales del Transporte. Art. 38.4.

23. El art. 38.4 de la L.LO.T.T. prevé que las Juntas
Arbitrales realizarédn, ademas de la funcion de arbitraje,
w«cuantas actuaciones les sean atribuidas». La impugna-
cion de este precepto presenta dos peculiaridades. La
primera —puesta de manifiesto por el Abogado del Esta-
do— es que el Consejo Ejecutivo lo incluye entre los
preceptos exceptuados de la impugnacion global de la
Ley, excluyéndolo, por tanto, de la impugnacion vy, sin
embargo, al mismo tiempo, lo incluye en la impugnacién
subsidiaria que hace de determinados articulos de la
Ley. A pesar de la contradiccion, es obvio que no pode-
mos sustraernos del enjuiciamiento del art. 38.4 de

la LO.T.T., ya que la voluntad impugnatoria de la Comu-
nidad Autdnoma recurrente ha quedado puesta de mani-
fiesto con toda evidencia en su demanda, tanto en el
encabezamiento de la misma, como en las alegaciones
concretas formuladas respecto del precepto en cuestion,
como —finalmente— en su suplico. La segunda pecu-
liaridad es que en la Ley Organica de delegacion de
facultades del Estado en las Comunidades Auténomas
en materia de transportes por carretera y por cable
(L.O.5/1987, art. 12)el Estado ha delegado en las Comu-
nidades Auténomas las funciones que {a L.O.T.T. atribuye
a las Juntas Arbitrales, disponiendo que el funcionamien-
to de estas Juntas en las Comunidades Auténomas «se
realizara respetando la organizacion, funciones, y régi-
men juridico establecidos en la Ley y en sus normas
de desarrollo». La prevision contenida en este ultimo
inciso hace que a pesar de la delegacidn, no haya perdido
sentido la impugnacion del Consejo Ejecutivo de Cata-
lufa, relativa a la atribucion genérica de funciones a
las Juntas Arbitrales, ya que, como acaba de verse, en
la delegacion que hace el Estado en favor de las Comu-
nidades Autdnomas {en todo caso revocable) se exige
a éstas que respeten las funciones atribuidas en la Ley
estatal.

No se cuestiona la competencia del Estado
(ex art. 149.1.6 C.E.) para regular las Juntas Arbitrales
del Transporte, respetando siempre los derechos fun-
damentales {como ha subrayado la STC 174/1995). Lo
que el Consejo Ejecutivo considera inconstitucional es
la prevision de que las Juntas realicen, ademas de la
funcidén de arbitraje, cuantas actuaciones les sean atri-
buidas. ¥ en efecto, es obvio que las Juntas Arbitrales
ho pueden ejercer en el territorio de la Comunidad Auto-
noma recurrente, y respecto de los transportes de su
competencia, otras actuaciones —ademas de la de arbi-
traje— que las que les encomiende la propia Comunidad
Autdnoma, en ejercicio de su competencia exclusiva.

No ohstante, hay que tomar en consideracién que
el precepto habla de las actuaciones «que les sean atri-
buidas», pero ni especifica cudles son ni quién haya de
atribuirlas. Esta indeterminacion, en cuanto al tipo y
mnimero de funhciones, asi como en cuanto al ente —Es-
tado'central o Comunidad Autonoma— competente para
definirlas, permite efectuar una interpretacién conforme
con el bloque de constitucicnalidad que rige en [a materia
para llegar a la conclusion de que el art. 38.4 no es
inconstitucional, y resulta aplicable en Catalufia, siempre
que se interprete en el sentido expuesto: en ese territorio
ias Juntas Arbitrales ejerceran las funciones que les atri-
buya el Estado, respecto de los transportes supracomu-
nitarios; y, respecto de los transportes intracomunitarios,
ejerceran, ademas de la funcion de arbitraje, impuesta
por el Estado al amparo del titulo competencial derivado
del art. 149.1.6 (legislacion procesal), aquellas otras gue,
en su caso, les atribuya la Comunidad Autonoma.

H} Condiciones para el ejercicio del transporte. Arts.
42,43,44, 45y 46 LOT.T.

24. los articulos impugnados a ios que se refiere
este epigrafe constituyen la Seccién Primera del Capitulo
Primero del Titulo Il de la L.O.T.T., y quedan cubiertos
por la rabrica «Condiciones previas c?/e caracter personal
para el ejercicio profesional». La impugnacién de estos
preceptos presenta también un rasgo peculiar y es que
la materia que ellos regulan ha sido cobjeto de impug-
nacion, aunque por distintos entes y en relacién también
con distintas leyes, en los cinco recursos de inconsti-
tucionalidad acumulados en este proceso constitucional.
Esto es, de una parte la Comunidad Auténoma de Cata-
luia ha impugnado los articulos de la L.O.T.T. referentes
a las caondiciones personales para el ejercicio del trans-
porte (arts. 42 a 486); de otra. tambien la Comunidad
Autdnoma, ha impugnado et precepto de la Ley Orgénica
5/1987 (art. 13) que regula la delegacidon de funciones
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en relacion con la capacitacién profesional para el trans-

porte; y, por ultimo, el Estado ha impugnado los pre-

ceptos de la Ley catalana del transporte {(arts. 10 a 14, 54
y disposiciones transitorias cuarta y sexta), referentes
ala profesion de transportista. Por ello, y aunque el orden
seguido en la presente Sentencia sea el del examen sepa-
rado de las tres Leyes, la confluencia de todos tos
recurrentes en la impugnacion de estos preceptos vy la
unidad tematica de los mismos aconsejan resolver con-
juntamente las cuestiones planteadas por todos los
recurrentes en torno a la regulacion, estatal y autond-
mica, de la denominada «profesion de transportistan,
Tanto el Consejo Ejecutivo como el Parlamento de
Catalufa consideran que el Estado no tiene titulo com-
petencial para establecer una regulaciéon sobre la pro-
fesion de transportista que pueda aplicarse a otros trans-
portes que no sean los de su competencia, esto es, 10s
que transcurran por el territorio de mas de una Comu-
nidad Autonoma. En el &mbito de los transportes que
transcurren fntegramente dentro de Cataluia, la Comu-
nidad Auténoma recurrente es competente para esta-
blecer dicha regulacién, en virtud de los arts. 9.15
y 11.9 de su Estatuto de Autonomia. Por eso, concluyen
los recurrentes, resulta inconstitucional” delegar a la
Comunidad Autonoma competencias que son propias
de ésta. El Estado, por su parte, alega que no discute
las competencias ejecutivas de Cataluia para expedir
titulos de transportista en transportes de su competen-
cia, pero si para establecer ninglin tipo de regulacién
de los mismos, ya que la regulacién controvertida es
de la competencia exclusiva del Estado en virtud de lo
dispuesto en los nims. 1 y 30 del art. 149.1 CE.
Tienen razén los representantes del Consejo Ejecutivo
y del Parlamento de Catalufia cuando afirman que el
contenido de los arts. 42 a 46 de la LO.T.T. no puede
quedar cubierto por la competencia del Estado para regu-
lar «las condiciones de obtencion, expedicién y homo-
logacion de titulos académicos y profesionales»
(art. 149.1.30 C.E.). En nuestra STC 42/19886, funda-
mento juridico 1.°, dijimos que una profesién titulada
es aquella para cuyo ejercicio se requieren titulos, «en-
tendiende por tales la posesién de estudios superiores
y la ratificacién de dichos estudios mediante la conse-
cucion del oportuno certificado o licencia» (SSTC
42/1986, 122/1989, 111/1993 y 225/1993). Y, en
consecuencia con ello, hemos declarado que la sujecidn
a determinadas condiciones o el cumplimiento de ciertos

requisitos para poder ejercer una determinada actividad

laboral o profesional es cosa bien distinta y alejada de

‘la creacion de una profesién titulada en el sentido antes
indicado. Es asi posible que, dentro del respeto debido
al derecho al trabajo y a la libre eleccion de profesién
u oficio {art. 36 C.E.), y como medio necesario para la
proteccion de intéreses generales, los poderes ptibiicos
intervengan el gjercicio de ciertas actividades profesio-
nales, sometiéndolas a la previa obtencién de una auto-
rizacion o licencia administrativa o a la superacion de
ciertas pruebas de aptitud. Pero la exigencia de tales
requisitos, autorizaciones, habilitaciones o pruebas no
es, en modo alguno, equiparable a la creacion o regu-
lacion de los titulos profesionales a que se refiere el
art. 149.1.30 C.E., ni guarda relacion con la competencia
que este precepto constitucional reserva al Estado.

Asi pues, de acuerdo con todo lo dicho debemos
concluir gue el de transportista no es un titulo profe-
sienal, sino un titulo. administrative —como por lo demas
lo denomina la propia Ley— habilitante para el ejercicio
de dicha actividad. Los arts. 42 a 46 de la LOT.T. no
regulan, pues, las condiciones de obtencion de un titulo
profesional, sino las condiciones de obtencion del titulo
administrativo que habilita para la realizacion del trans-
porte por carretera’y dé las actividades auxiliares y com-
plementarias del mismo. Y al no poseer el Estado com-
petencia para establecer bases en materia de transpor-

tes. como si ocurre en materia de seguros
(STC 330/1994), su legislacién en este punto no resulta
de aplicacion directa a los transportes sometidos a la
competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma de

" Cataluna.

25. El Abogado del Estado mantiene que la com-
petencia estatal para dictar la regulacién que se impugna
deriva de la reserva efectuada por el art. 149.1.1 C.E.,
que atribuye al Estado «la regulacién de [as condiciones
basicas que garanticen fa igualdad de todos los espa-
noles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento
de los deberes constitucionales». Pero, si bien esta dis-
posicion habilita a los poderes estatales para evitar o
impedir desigualdades en el ejercicio y cumplimiento
de esos derechos y deberes, estableciendo unas garan-
tias minimas al respecto, lo que ciertamente no permite
es que esos poderes sustituyan la regulacidn de las
Comunidades Auténomas en materias asumidas en
exclusiva por éstas. Interpretar en este sentido lo dis-
puesto en el art. 149.1.1 C.E., concediendo al Estado
ta posibilidad de regular toda actividad que suponga el
ejercicio de derechos o cumplimiento de deberes cons-
titucionales representaria una extrema reduccién de las
competencias asumidas por las Cormunidades Auténo-
mas, dada la amplitud con que en la Constitucién se
establecen derechos y obligaciones, y la conexién préxi-
ma o remota con esos derechos y obligaciones de gran
namero de actividades.

Los arts. 42 a 46, ambos inclusive, de la LOT.T,,
no vienen a establecer garantias minimas de la iguaidad
sino que, directamente, regulan los requisitos que deben
reunir quienes pretenden ejercer {a actividad profesional
de transportista dentro del ambito de la Comunidad Auté-
noma. Se produce asi una incidencia ilegitima en el ambi-
to competencial autondmico, por lo que ha de concluirse
que los preceptos impugnados no son aplicables a los
transportes competencia de la Generalidad de Catalufia.

Logicamente, tampoco podra el legislador estatal
delegar en la Comunidad Auténoma competencias de
que no dispone. Por io que el art. 13 de la L.O. 5/1987
contraviene el orden competencial, en relacién con la
Comunidad Autonoma de Catalufia,

Por lo que se refiere a los articulos de ia Ley catalana
de Transportes por carretera (arts. 10 a 14} cuya decla-
racion de inconstitucionalidad solicita el Abogado del
Estado en representacién dei Gobierno, ha de afirmarse
que dichos preceptos no constituyen sino ejercicio de
las competencias asumidas por la Comunidad Auténoma
de Catalufa.

1) Titulos administrativos habilitantes. Arts. 47.1
y52.1¢)LOTT.

26. Consideran el Consejo Ejecutivo y el Parlamento
de Cataluia que la atribucién al Gobierno, por parte de
la segunda frase del art. 47.1, de facultades para exo-
nerar del requisito del titulo de transportista a los trans-
portes privados, y piblicos discrecionales de mercancias,
realizados en vehiculos con pequefia capacidad de carga,
es inconstitucional por cuanto no circunscribe su &mbito
de aplicacion a los transportes competencia del Estado,

Sin embargo, nada hay en el precepto que lleve irre-
mediablemente a pensar que la habilitacidon hecha al
Gobierno comprenda también a los transportes de com-
petencia autondémica. La Comunidad Auténoma
recurrente —con independencia de que la norma estatal
io reconozca o no explicitamente— tiene competencias
exclusivas sobre los transportes que discurren integra-
mente por su territorio. De acuerdo con lo dicho debe
entenderse que la habilitacion que hace al Gobierno
el art. 47.1 se refiere exclusivamente a los transportes
de competencia estatal; interpretacién que al ser con-
forme al sistema de distribucién de competencias exime
al precepto en cuestion de cualquier reproche de
inconstitucionalidad.
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Idéntica conclusion cabe alcanzar respecto al
art. 52.1 ¢). La facultad del Gobierno para decretar la
"intransmisibilidad de determinados ‘titulos habilitantes
puede entenderse restringida a los transportes de com-
petencia estatal. Interpretado de esta forma, respeta el
orden constitucional de competencias en lo que atafie
a la Comunidad Autdnoma de Cataluria.

J) El Comité Nacional del Transporte por Carretera.
Arts. b9, 83.1 vy 95.2.

27. Los recurrentes impugnan estos preceptos de
la L.O.T.T. alegando que otorgan al Comité Nacional del
Transporte por Carretera (C.N.T.C.), entidad corporativa
de ambito estatal, funciones asesoras, consultivas y de
representacién ante la Administracion de transportes,
in genere, incluyendo también a la Administracién auto-
némica; lo gue implica una intervencién en la actuacion
de las Comunidades Autonomas que vulnera la Cons-
titucién. Especialmente significativo resulta, para ambos
recurrentes, el apartado d) del art. 59 de la Ley, que
atribuye al C.N.T.C. funciones de promocién y colabo-
racion con la Administracién en la creacion de centros
de informacion vy distribucién de cargas y de estaciones
de transporte por carretera, por cuanto el propio legis-
lador estatal ha reconocido la competencia autonomica
sobre estas dos actividades auxiliares.

En efecto, no respetan el orden de distribucidon de
competencias en materia de transportes —disefiado,
como venimaos repitiendo, sobre el principio de la exclu-
sividad y el criterio de territorialidad— unos preceptos
que, como los que aqui examinamos, preveéen la inter-
vencion de un o6rgano no autondmico —como es
el C.N.T.C.— en el ejercicioc de competencias exclusivas
de la Comunidad Auténoma recurrente. No existiendo
un titulo competencial estatal distinto al de transportes
que pudiera justificar la dispesicion legal impugnada,
se hace necesario concluir que las funciones atribuidas
en los arts. b9, 83.1 vy 95.2 de la L.O.TT. al CN.T.C.
s6lo pueden ser desarrolladas en relacién con las com-
petencias que la Administracién del Estado ejerza res-
pecto de los transportes que discurran por el territorio
de mas de una Comunidad Auténoma. En el ambito de
10s transportes que discurran exclusivaménte por el terri-
torio de la Comunidad Auténoma recurrente, el C.N.T.C.
no puede ejercer otras funciones que las que, en su
caso, le atribuya la propia legislaciéon autondmica. Por
lo tanto, debemaos declarar que los preceptos examina-
dos no son aplicables a los transportes cuya competencia
corresponda a la Comunidad Auténoma recurrente.

K} Clasificacion de los transportes por carretera.
Arts. 64.2y65.1y2LOTT.

28.. Elart.64.2 L.O.T.T. dispone que «los transportes
publicos de mercancias por carretera tendran en todo

- caso la consideracion de discrecionales; aun cuando se
produzca en los mismos una reiteracién de itinerario,
calendario u. horario.» El Consejo Ejecutivo afirma que
el precepto supone una grave inmision en el campo reser-
vado a las Comunidades Autdnomas, por cuanto intro-
duce una importante modificacién en los criterios que
hasta ahora han venido trazando la frontera entre el
transporte regular y el discrecional.

Hay gue acoger la pretension de la Comunidad Auté-
noma en relacion con este precepto, pero no por las
razones que ella ha invocado. La invasion competencial
no se produce por haber calificado de discrecionales
a todos los transportes publicos de mercancias, lo que
en realidad conlleva la supresién de los transportes regu-
lares de mercancias por carretera. El exceso se produce
por adoptar una decisién que, referida a los transportes
que discurren integra y exclusivamente en el territorio
autondmico, sélo corresponde adoptar a Cataluiia. Una
vez mds, la inexistencia en este caso de un titulo com-
petencial distinto al de transportes nos ha de llevar a

la conclusién de que el art. 64.2 no es aplicable a los
transportes intrautonémicos en la Comunidad Auténoma
recurrente, la cual—en ejercicio de su competencia exclu-
siva en materia de transportes— es la competente para
decidir qué tipos de transportes intracomunitarios pue-
den existir, y cudles son las notas definidoras de unos
y otros.

No podemos decir lo mismo del art. 65, apartados 1
y 2. de la LO.T.T,, que desde el punto de vista com-
petencial son unos preceptos completamente inocuos.
La clasificacidn de los transportes en interiores e inter-
nacionales que efectitan no repercute en modo alguno
en el reparto constitucional de competencias, por lo que
mal puede decirse que produzca una real y efectiva inva-
sion de las competencias autondmicas. La clasificacién
operada, segun se realicen dentro del territorio espariol
o, por el contrario, por el territorio de Estados extranjeros,
es conceptualmente correcta, y el hecho de que no con-
temple explicitamente la subdivision de los interiores en
intracomunitarios y extracomunitarios resulta irrelevante,
ya que dicha decisidon estd en la Constitucion
(arts. 149.1.21 y 148.1.6} y su reiteracién por la Ley
estatal no tendria consecuencia alguna.

L) Los transportes puablicos regulares de viajeros.
Arts. 71.2,72.2,75.3,80.2,81.1y 2 LOT.T.

29. Lospreceptos enunciados en este epigrafe regu-
lan diversos aspectos relativos a la prestacion de los
servicios publicos regulares permanentes de viajeros por
carretera. Con caracter general, y antes de examinar indi-
vidualmente todos y cada uno de los articulos impug-
nados, debemos insistir en la idea, ya expuesta, de que
aun siendo cierto que la Comunidad Auténoma recurren-
te tiene la competencia exclusiva sobre los transportes
gue discurran integra y exclusivamente por su territorio,
no lo es menos que en la regulacion de esos transportes
pueden incidir otros titulos competenciales que corres-
pondan al Estado en virtud de las respectivas atribu-
ciones constitucionales. En tal sentido, y para el supuesto
que ahora nos ocupa, debemos sentar la regla de que
el ejercicio por parte de la Comunidad Auténoma
recurrente de la competencia exclusiva sobre los trans-

" portes intrautondmicos no puede enervar el ejercicio de

las competencias que, en virtud de otros titulos, corres-
pondan al Estado, singularmente la competencia espe-
cifica que el art. 149.1.18 C.E. |le atribuye sobre la legis-
lacion basica en materia de contratos y concesiones
administrativas. De acuerdo con estas consideraciones,
y siguiendo el criterio gue este Tribunal establecio en
un supuesto que tiene alguna similitud con el presente,
desde el punto de vista del esquema del reparto com-
petencial {STC 227/1988, recursos contra la Ley de
Aguas y conflictos positivos de competencia respecto
de su Reglamento), debemos concluir que corresponde
a la Comunidad Autdnoma recurrente legislar sobre el
régimen de prestacion de los servicios plblicos de trans-
perte, con las Unicas salvedades que se deriven del titulo
estatal referido a la legisiacion bésica sobre contratos
y concesiones administrativas; de tal manera gue sdlo
los aspectos de los articulos de la L.O.T.T. que exami-
namos que puedan considerarse como bases de la legis-
lacidn sobre concesiones seran de aplicacion en la Comu-
nidad Auténorma tecurrents, mientras que los que no
tengan esta consideracion no lo seran.

30. El art. 71.2 fija las circunstancias o causas que
pueden dar lugar a inaplicar la regla general de la con-
cesién administrativa—como forma normal de prestacién
de los servicios publicos de transporte— en favor de la
gestion directa de los mismos. Se trata, sin duda, de
una norma bdsica del régimen de concesiones por cuan-
to establece los criterios en virtud de los cuales el 6rgana
administrativo competente puede optar por el modo de
gestion directa, excluyendo asi la prestacion del servicio
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por particulares. La norma afecta, pues, a las condiciones
basicas de las concesiones administrativas en materia
de transporte (art. 149.1.18 C.E.), y es, por consiguiente,
aplicable a los transportes intracomunitarios.

No puede considerarse bésica; por el contrario, la
atribucion que el inciso final del art. 71.2 hace al Gobier-
no para apreciar las circunstancias enumeradas en el
precepto, por cuanto se trata de la ejecucién o aplicacion
de los criterios basicos que en el ambito de los trans-
portes competencia de la Comunidad Auténoma
recurrente correspondera al drgano gque ella misma deci-
da. En consecuencia, este ultimo inciso del art. 71.2
no es de aplicacion en la Comunidad Autdnoma de
Catalunia.

31. Delart. 72 L.O.T.T., el Consejo Ejecutivo de Cata-
lufia impugna el parrafo segundo de su apartado 1, por-
que al regular «las zonas de influencia de los grandes
nucleos urbanos» disciplina un asunto que no es incum-
bencia del legislador estatal. Tal apreciacién no es exac-
ta. El art. 72.1 regula el caracter exclusivo de las con-
cesiones de transporte de uso general; concesiones cuyo
itinerario. puede, sin duda, atravesar zonas de influencia
urbana y transcurrir, al mismo tiempo, por el territoric
de mas de una Comunidad Auténoma.

Ademas, es preciso sefalar que la regla contenida
en el parrafo impugnado es una excepcién a la regla
establecida en el parrafo primero del art. 72.1, de tal
manera gue del principio de la exclusividad de la con-
cesion, entendido en el sentido de prohibicion de otorgar
otras concesiones gue cubran servicios coincidentes,
queda excluida la_zona de influencia de los grandes
nucleos urbanos. Es claro que el principio del caracter
exclusivo de la concesién es un aspecto basico del régi-
men de las concesiones, por cuanto constituye una medi-
da de proteccion al transportista concesionario que atien-
de a conjugar la necesaria satisfaccion de los intereses
publicos a los que sirve el transporte de viajeros con
los intereses particulares del transportista. Si elio es asi,
es evidente que igualmente bdasica es la decisién de
exceptuar de esa regla la zona de influencia de los gran-
des nicleos urbanos, razon por la cual el art. 72.1 es
aplicable a los transportes competencia de fa Comunidad
Autdnoma recurrente.

32. El art. 75.3 de la L.O.T.T. regula la potestad
de modificacion por parte de la Administracion de las
condiciones de la concesidn. Supone, pues, la aplicacién
al campo de la concesion administrativa en los servicios
de transportes del principio del ius variandi de la Admi-
nistracién. En cuanto prerrogativa de la Administracion
en la ejecucion de los contratos constituye un aspecto
basico (STC 178/1992, fundamentos juridicos 1.2y 2.9)
que resulta, por ello, de aplicacion en el ambito de los
transportes competencia de la Comunidad Auténoma
recurrente, con la salvedad de que sera la Administracion
autonomica, y no la estatal, la que ejerza el jus variandi
en- relaciéon con las concesiones de transportes intra-
comunitarios. Lo mismo cabe decir de la previsién del
deber de respetar el equilibrio financiero de la concesién,
una de cuyas expresiones la constituye, precisamente,
la compensacion por ejercicio del ius variandi.

No puede decirse, sin embatgo, lo mismo de la regla
contenida en el parrafo segundo del art. 756.3 gue esta-
blece que cuando las modificaciones consistan en
ampliaciones o hijuelas Gnicamente procederan cuando
constituyan un mero apéndice del servicio principal que
deba prestarse en unidad de explotacién con éste, o
cuando carezcan de entidad propia para una explotacién
econémicamente independiente. Esta sujecion o condi-
cionamiento del ejercicio del jus variandi de la Admi-
nistraciéon constituye un criterio de oportunidad relativo
a la gestidn del servicio publico cuya apreciacion corres-
ponde al titular del mismo, sin que pueda imponerse
con caracter uniforme en todo el territorio espariol, por

cuando sélo tiene una incidencia indirecta en el régimen
de concesiones. Es pues, de aplicacién a los transportes
suprautondmicos, pero no a los de competencia de la
Comunidad Auténoma de Catalufa.

33. El art. 80.2 contiene una norma que tampoco
afecta a las condiciones basicas del régimen de con-
cesiones de transportes, por cuanto la incorporacién de
un servicio lineal a una concesidn zonal es una decision
que afecta a la gestién misma del servicio y gue, en
consecuencia, esta sujeta a criterios de oportunidad
sobre la buena marcha del servicio que sélo compete
adoptar a la Administracion titular del mismo. No siendo,
pues, una condicién basica del régimen de concesiones
resulta, por consiguiente, inaplicable en Catalufia.

Finalmente el art. 81.1 y 2 regula la unificacion de
servicios de transporte. Se trata, también en este supues-
to, de una regulacién que afecta indirectamente al régi-
men de concesiones, pero que no puede considerarse
un aspecto basico del mismo. La posibilidad de unificar
los servicios, cuando existan razones objetivas de interés
publico que o justifiquen y no resulte viable o procedente
el establecimiento de uno nuevo, no es mas.que una
concrecion del ejercicio del jus variandi de la Adminis-
tracion competente que responde a criterios de opor-
tunidad de la gestion del servicio que no pueden impo-
nerse con uniformidad en todo el territorio, y que corres-
ponde decidir a la Administracién titular del servicio. Por
ello, ninguno de los apartados de este precepto puede
aplicarse a los transportes interiores de Catalufa.

M) Los transportes publicos discrecionales por
carretera. Arts. 91.2y 932 LO.T.T.

34. El art. 91.2 de la LO.T.T. establece que «las
autorizaciones de &mbito nacional habilitaran para rea-
lizar servicios de {transporte publico discrecional) en todo
el territorio nacional». Este precepto ha de ponerse en
refacion con el art. 5 de la Ley Organica 5/1987 que
dispone que, respecto a los servicios de transporte publi-
co discrecional prestados al amparo de vautorizaciones
cuyo ambito territorial exceda del de una Comunidad
Auténoman, se delegan en la Comunidad Auténoma una
serie de facultades, como son, entre otras, la del otor-
gamiento de las autorizaciones, la convalidacién de la

trasmision de las autorizaciones mediante la correspon-

diente renovacion subjetiva de las mismas, o el esta-
blecimiento de tarifas obligatorias de caracter maximo
«en cuanto a los traficos de corto recorrido que se efec-
tden integramente .dentro del ambito territorial de la
Comunidad Auténoman, al amparo de las autorizaciones
a que se refiere este articulo.

Asi, pues, no cabe duda del sentido del art. 91.2
de la LO.T.T. puesto e? conexion con el art. 5 d) de
la Ley Orgénica 5/1987: al amparo de autorizaciones
intercomunitarias, es posible llevar a cabo traficos que
discurran integramente dentro del ambito territorial de
una Comunidad ‘Auténoma, siempre que se trate de
transportes discrecionales propiamente dichos, esto es,
de los que se llevan a cabo sin sujecidn a itinerario,
calendario ni horario preestablecido. Sobre ellos la Comu-
nidad Auténoma puede ejercer las competencias que
le delegue el Estado y, ain asi, en lo que al estable-
cimiento de tarifas obligatorias se refiere, con la salvedad
de que el Estado no las haya establecido con caracter
general. La competencia, pues, también en esos traficos
intrautonémicos es, segun la norma impugnada, del
Estado. : :

A la vista de los términos del art. 149.1.21 CE. y
de la interpretacion que del mismo ha realizado este
Tribunal, ha de concluirse en el rechazo de la impug-
nacion realizada por la Comunidad Autdnoma.

Por su parte, los Estatutos de Autonomia {y entre
ellos el de Catalufia, art. 9.15) han asumido competen-
cias exclusivas sobre aquellos transportes no reservados
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a la competencia estatal. Se trata de aquéllos gue trans-
curren dentro de su territorio, cuya red de actuacion
e itinerarios fijos o recorridos discrecionales no superan
los limites de la respectiva Comunidad, y cuyos puntos
de carga y descarga se sitdan integramente dentro de
ésta.

En la STC 53/1984, dijimos, al respecto lo siguiente:
«Para adecuar servicio publico y ambito territorial, el
art. 1 del Decreto en conflicto pretende una respuesta
recurriendo a acotar el Decreto a los servicios que tengan
su origen y destino dentro del 4mbito territorial del Con-
sell. Esta precision no es, sin embargo, valida pues el
servicio regulado en los preceptos a cuya ejecucion pre-
tende servir el Decreto {arts. 3, 6, 33, 34, etc., del Regla-
mento), es de ambito suprarregional (es de &mbito nacio-
nat) y, por otra parte, no corresponde a las competencias
ejecutivas alterar 0 modificar el régimen de tal servicio,
introduciendo variantes en su reglamentacién, ni frac-
cionar la uniformidad tarifaria, introduciendo una varie-
dad en lo que constituye un régimen de tarifa establecido
a nivel estatal. Desde el contenido de la situacion juridica
del transportista, y del complejo de derechos y obliga-
ciones que la integran, se refuerza también la idea de
que a un servicio concebido como de ambito nacional
la reglamentacién ha de proceder de una instancia uni-
taria, que ha de ser, cabalmente ta que tenga compe-
tencia sobre el ambito territorial al que se extiende el
servicio» (fundamento juridico 8.°).

Como ya ha manifestado este Tribunal, un elemento
decisivo para la atribucion competencial sobre activida-
des de transporte es su inclusidén o no en una red nacio-
nat, independientemente del lugar en que se recojan
o desembarquen viajeros o mercancias. La asunciéon de
competencia exclusiva sobre transportes terrestres por
parte de una Comunidad Auténoma, dijimos en nuéstra
STC 53/1984, se refiere a los transportes cuyo itinerario
se desarrolle integramente en el territorio de la Comu-
nidad, pues «la atribucién de competencia exclusiva {...)
sélo cabe en la medida en que ese transporte no trans-
curra, ademas de sobre el territorio de la Comunidad
de que se trate, sobre e! de otra u otras Comunidades
Autdnomas, pues en este caso su ordenacién es com-
petencia exclusiva del Estado (art. 149.1.21 C.E.), criterio
que reiteramos en la STC 97/1983» (fundamento juri-
dico 7.°).~ :

La singularidad de los transportes puramente discre-
cionales, en el caso de que se hallen integrados en redes
nacionales, hace que no se sepa con antelacion el recorri-
do a realizar por cada unidad que, en cualquier momento,
podria, de hecho, rebasar los limites territoriales de una
Comunidad Auténoma. Por lo tanto, la competencia no
puede atribuirse con base a recorridos concretos que
se ignoran sino al caracter supracomunitario de la red
en que se insertan y a ia potencialidad supracomunitaria
de los eventuales recorridos.

Esta forma de distribucion competencial supone,
pues, que el Estado tendrd competencia exclusiva sobre
las actividades de los transportes que actien integrados
en una red de alcance nacional, independientemente
del lugar de carga y descarga de las mercancias y viajeros
gue transporten, siempre que se trate de recorridos dis-
crecionales. Por el contrario, las competencias de las
Comunidades Autonomas se refieren a transportes que
se integren en redes que operen dentro del respectivo
territorio o a itinerarios fijos que discurran por el mismo,
porque asi lo impone el criterio de distribucion de com-
petencias establecido por la Constitucion. De lo que se
infiere que la referencia a las autorizaciones de ambito
nacional, hecha en el niim. 2 del art. 91, ha de entenderse
limitada a los transportes discrecionales en sentido
estricto, v no a los que a ellos asimila ef art. 64.2 de
la L.O.T.T. '

Asi entendido, no cabe reputar inconstitucional el
art. 91.2 de la L.O.T.T., que habilita a realizar servicios

de transporte en todo el territorio a los transportes publi-
cos discrecionales que hayan obtenido .una licencia de
ambito nacional, pues no implica extralimitacién com-
petencial por parte del Estado. '

35. El art. 93.2 de la LO.T.T. habilita al Gebierno
para que, por reglamento, y en funcion de la variacion
de las circunstancias socioecondémicas y tecnolégicas,
introduzca las modificaciones que estime precisas en
el régimen de autadrizaciones previsto en la Ley (art. 92)..
No existe, en este caso, ningun titulo —aparte del de
transportes— gue pueda legitimar la aplicacién de este
precepto en el ambito de la Comunidad Auténoma
recurrente. Catalufia, como venimos reiterando a lo largo
de esta Sentencia, tiene competencia exclusiva en los
transportes intracomunitarios, razén por la cual las modi-
ficaciones que puedan introducirse en el régimen de
las autorizaciones de dichos transportes, y las circuns-
tancias en atencion de las cuales puedan introducirse,
asi como el drgaho y el instrumento normativo para
hacerlo, pertenece por entero-al ambito de su compe-
tencia. Por esta razon, procede declarar que el art. 93.2
de la L.O.T.T. no resulta aplicable a los transportes com-
petencia de la Comunidad Auténoma de Catalufia.

N) Los transportes privados, turisticos y urbanos.
Arts. 102.2b), 110.2y 1132 118 L.OT.T.

36. Ef art. 102.2 b) establece a qué fines ha de
servir el transporte privado comptementario. Considera
el Consejo Ejecutivo de Cataluia que en los transportes
privados complementarios, como en otros tipos de trans-
portes, rige €l mismo criterio de la territorialidad, no res-
petado por el art. 102.2 b} de la L.O.T.T. que no hace
la mas mihima referencia a los distintos ambhitos terri-
toriales. El Abogado del Estado por su parte trae a cola-
cién la doctrina de las SSTC 95/1984 vy 167/1985,
segun la cual la norma estatal no invade las compe-
tencias autonémicas sélo por el hecho de no mencio-
narlas, ya que el Estado no estd constitucionalmente
obligado a reservar, mediante una clausula de salvaguar-
dia, las competencias que puedan tener las Comunidades
Auténomas en una determinada materia.

Aun cuando sea correcta la posicion del Abogado
del Estado, no es menos cierto que la L.O.T.T. pretende
(a la vista de su art. 2, analizado mas arriba) que sus
articulos sean de aplicacion, directa o supletoria, en todas
las Comunidades Auténomas. A la luz de ello, no resulta
ocioso declarar que debe prosperar la pretension del
Consejo Ejecutivo de Catalufia en el sentido de que el
art. 102.2 b) no es aplicable a los transportes que. por
transcurrir integra y exclusivamente por el territorio de
Cataluia, son de su competencia exclusiva. A esta con-
clusion se llega en aplicacion del criterio tantas veces
reiterado en esta Sentencia, segun el cual, cuando no
existe un titulo de competencia estatal distinto al del
art. 149.1.21 C.E. y concurrente con éste, la norma del
Estado no resulta de aplicacion directa en la Comunidad
Autdénoma recurrente. ‘ '

Del art. 110.2 L.O.T.T. debe decirse io mismo. El Esta-
do no invoca —ni existe tampoco— un titulo distinto al
de transportes que le permita regular, para un ambito
que exceda su propia competencia, las caracteristicas
de los transportes turisticos. Razon por la cual debemos
concluir que este precepto no es aplicable a los trans-
portes competencia de la Comunidad Auténoma
recurrente.

37. Losarts. 113 al 118 de la L..O.T.T. regulan los
transportes urbanos y son —segun disposicidn expresa
de la Ley (art. 2}— de aplicacion supletoria respecto de
ias disposiciones que, conforme a sus Estatutos, puedan
dictar las Comunidades Autdnomas. El Consejo Ejecutivo
de Cataluiia los impugna alegando, como lo hiciera en
relacion con el art. 2 de la Ley, que el Estado no puede
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legislar en las materias sobre las que no tiene compe-
tencia, ni aun con el solo propoésito de crear Derecho
supletorio. El Abogado del Estado, por- su parte, argu-
menta, remitiéndose a sus alegaciones en relacion con
el art. 2, que no son inconstitucionales porque la propia
Ley reconoce que tienen caracter meramente supletorio.

Dos ideas deben tenerse en consideracion para la
resolucion de la cuestidon que tenemos planteada. De
un lado conviene recordar ahora que el transporte urbano
es, como regla general, transporte intracomunitario,
como hemos reiterado en nuestras SSTC 33/1981 vy
179/1985, razén por la cual la competencia para su
regulacién corresponde a las Comunidades Autonomas
que han asumido competencia exclusiva en la materia.
En consecuencia, no puede el Estado invocar el titulo
competencial del art. 149.1.21 C.E. para dictar normas
directamente aplicables en los correspondientes terri-
torios. De otro —vy esta es la segunda idea a la que alu-
diamos y que viene a.enlazar con la dltima parte del
pronunciamiento del Tribunal en su STC 179/1985, a
fa que nos acabamos de referir— es que una norma que
se ampara exclusivamente en el titulo competencial de
transportes no puede aplicarse a las Comunidades Auté-
nomas que, como la de Catalunia, han asumido {porque
asi se lo permite el art. 149.1.21 C.E.} la competencia
exclusiva sobre los transportes terrestres que discurren
integramente por su territorio. Respecto de estos trans-
portes, y por las razones que hemos expuesto en los
fundamentos juridicos 5.° a 9.9, se hace necesario con-
cluir que los arts. 113 a 118 de la LO.T.T. son incons-
titucionales, y por ende nulos {(SSTC 214/1989, fun-
damento juridico 3.°, y 198/1991, fundamento juridi-
co 9.9, pues la regulacion de las materias que en ellos
se contienen no corresponde al Estado.

N} Actividades auxiliares y complementarias del
transporte por carretera. Arts. 124, 127 al 132 y 133
al137 L.OT.T.

38. Parael examen de la constitucionalidad de estos
preceptos conviene dividirlos en dos grupos: de un lado,
los arts. 124y 127 a 132, que el art. 2 de la Ley declara
de aplicacion supletoria; de otro, los arts. 133 al 137
de la misma, respecto de los que nada dice el art. 2.
El primer grupo de preceptos regula los centros de infor-
macidn y distribucion de cargas (art. 124) y las esta-
ciones de transporte por carretera {arts. 127 a 132).
El segundo regula los arrendamientos de vehiculos
(arts. 133 a 137).

39. En cuanto a los centros de informacion vy dis-
tribucion de cargas (art. 124 L.O.T.T.) la representacion
del Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluia adu-
ce que es inconstifucional «por idénticos motivos a los
sefnalados al tratar del transporte urbano», esto es, por
carecer el Estado de competencias en la materia. Cier-
tamente, la Comunidad Autdnoma recurrente ha asu-
mido la coempetencia exclusiva sobre estos centros
(art. 9.15 EA.C.). Como dijimos en la STC 37/1981 (fun-
damento juridico 1.°), a propésito de los centros de con-
tratacion y terminales de carga, esta materia no forma
parte de la ordenacion del transporte y, por consiguiente,
los criterios competenciales que rigen esa ordenacion
no pueden ser tenidos en cuenta en ella para restringir
las competencias autonomicas. Por consiguiente, el
art. 124 vulnera el orden constitucional de competencias
y es inaplicable en Cataluna.

A distinta conciusién hemos de llegar en relacién con
los arts. 127 a 132 de la L.O.T.T., que regulan las esta-
ciones de transporte por carretera.

Respecto a ellos alega, ademas, la representacion del
Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufa que
el art. 21 del Real Decreto 2.1156/1978 transfirié a la
Generalidad las competencias del Estado sobre el esta-
blecimiento y explotacién de estaciones de vehiculos

de servicio publico de viajeros o mercancias por carretera
enclavadas en su ambito territorial, por lo que, a tenor
de la disposicion transitoria sexta, 6, del EA.C., la com-
petencia que aqui se discute habria quedado, «con caréc-
ter definitivo y automaticon, asumida por la Generalidad
catalana. Sin embargo, la lectura del articulo del Real
Decreto a que acaba de hacerse mencion pone de mani-
fiesto que las transferencias efectuadas se refieren a
las potestades de la Administracién del Estado y no afec-
tan, por consiguiente, a las competencias legislativas
agui enjuiciadas. ‘

Pero, también respecto de las estaciones de trans-
porte la representacion de la Generalidad de Catalufia
entiende que el Estado carece de competencias por los
mismos motivos aducidos respecto del transporte urba-
no. Esa impugnacidén no puede enjuiciarse con los mis-
mos canones empleados en relacién con los centros de
informacion y distribucién de cargas, porque aqui no
puede afirmarse, sin mas, que nos hallemos ante una
competencia ajena a los criterios de distribucidn propios
del transporte. _

Las estaciones de transporte son elementos impreas-
cindibles y compiementarios del transporte que a través
de ellas discurre y, por consiguiente, la distribucién de
competencias respecto a ellas ha de ser la misma que
rige los transportes: correspondera al Estado, si se trata
de estaciones relativas a transportes.por carretera de
ambito supraautonomico, y a la Generalidad en otro caso.

Por consiguiente, en este punto el recurso ha de
desestimarse.

40. El segundo grupo de preceptos analizados en
este epigrafe, los arts. 133 a 137 LO.T.T, se refiere
al arrendamiento de vehiculos. El Consejo Ejecutivo de
Catalufia se limita a formular una impugnacién global
de los cuatro preceptos que impugna, que se basa —soélo
y exclusivamente— en su pretendido caracter de apli-
cacion directa, frente a lo cual argumenta que se trata
de una actividad tributaria del transporte que, por encon-
trarse localizada en el territorio, como las restantes de
cardcter auxiliar o complementario, puede ser objeto de
regulacion y de intervencion administrativa desde un solo
centro de poder. ’

Las normas que disciplinan los contratos de arren-
damiento de vehiculos, con caracter general y abstracto,
no forman parte de la materia competencial relativa al
transporte, sino de la legislacién mercantil {art. 149.1.6
C.E.}, que incluye «la regulacion de las relaciones juri-
dico-privadas de los empresarios mercantiles o comer-
ciantes en cuanto tales» (STC 37/1981, fundamento
juridico 3.°). De modo que al Estado corresponde esta-
blecer las condiciones para la celebracién de dichos con-
tratos, pudiendo, como hace en el nim. 1 del art. 131,
condicionar el ejercicio de la actividad de arrendamiento
de vehiculos a determinadas prescripciones.

Por otra parte, nada en los preceptos impugnados
impide que las normas administrativas a las que se remi-
te, ni las demas intervenciones publicas que establece
puedan llevarse a cabo por las Comunidades Auténomas
en el amhito de sus competencias de transporte, como
expresamente reconocimes en la STC 180/1992 (fun-
damento juridico 5.°). Los preceptos impugnados no son,
pues, contrarios a la Constitucion.

0) Régimen sancionador. Documentos dé control.
Arts. 143.2, parrafo segundo, y 149.8 LO.T.T.

41. El Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cata-
lufia alega que el art.: 143.2, parrafo 2, de la Ley es
inconstitucional por cuanto hace posible que, como resul-
tado de una infraccién del ordenamiento juridico estatal,
se puedan llegar a anular autorizaciones de 4mbito auto-
nomico, concedidas; por tanto, por la Comunidad Auto-
noma. .

Nada impide interpretar la disposicidon en cuestion
en términos respetuosos con el reparto constitucional
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de competencias, como sefala el ‘Abogado del Estado.
la norma cuestionada solo se refiere a autorizaciones
de competencia estatal. En efecto, de acuerdo con el
art. 91 de la L.O.T.T., las autorizaciones competencia
del Estado pueden ser de ambito nacional {gue habilitan
para realizar el transporte en todo el territorio nacional),
o de radio de accidn limitado (que habilitan para realizar
“servicios en ambitos territoriales concretos). Asi, pues,
como dice el Abogado del Estado, la expresion «auto-
rizaciones de Ambito territorial inmediatamente inferior»
no puede reconducirse solo y necesariamente a las auto-
rizaciones de ambito .autondmico o infracomunitario,
pues tendran dicho caracter —respecto de las de ambito
nacional— las de radio de aecion limitado (esto es, aque-
llas que cubriendo el territorio de mas de una Comunidad
Auténoma no habilitan, sin embargo, para todo el terri-
torio nacional). Es, pues, a este tipo.de autorizaciones
al que hay que entender referido el precepto que exa-
minamos, por lo que no es contrario a la Constitucion.

42.  El art. 149.8 de la L.O.T.T. —impugnadc tanto
por el Consejo Ejecutivo, como por el Parlamento de
Catalufia— adscribe al Ministerio de Transporte, Turismo
y Comunicaciones el rendimiento integro de la tasa por
el otorgamiento de la declaracién de porte o documentos
administrativos analogos, previstos en el art. 148 de la
Ley. El precepto en cuestion no plantea problemas, ya
que la tasa regulada en el art. 149 de la Ley es estatal,
se refiere a servicios prestados por la Administracion
del Estado y, por lo tanto, el Tesoro al que alude el
nam. 6 del art. 149 de 1a L.O.T.T. es la Hacienda General,
como no podia ser de otra manera (SSTC 37/1981,
fundamento juridico 3.°, y 149/19291, fundamento juri-
dico 5.C).

Siendo asi las cosas, no se vulnera el orden cons-
titucional de competencias por €l hecho de que los ren-
dimientos de la tasa queden afectos al Departamento
competente (Ministerio de Transportes, Turismo y Comu-
nicaciones).

P) Ferrocarriles de transporte publico. Art. 154
LOT.T.

43. El art. 154 se refiere a las condiciones que
habran de observarse en la construccion de los ferro-
carriles de transporte puklico. En concreto prescribe que
su construccidn «se ajustara a las caracteristicas técnicas
que reglamentariamente se establezcan para garantizar
su calidad, seguridad y homogeneidad», asi como que
«deberan ser establecidas reglas homogéneas en rela-
cién con el ancho de la via, y las dimensiones minimas
del espacio entre vias». La Comunidad Auténoma
recurrente considera inconstitucional el precepto por
cuanto impone la homogeneidad en la construccion de
los ferrocarriles de transporte publico sin excepcidn algu-
na, esto es, incluyendo los de su competencia exclusiva.
El Abogado de! Estado, por su parte, estima que el pre-
cepto impugnado es de aplicacién directa tanto a los

ferrocarriles estatales, como a los de competencia auto-

‘némica, pues constituye un rasgo esencial, el minimo
de los minimos, del sistema nacional de ferrocarriles que
se ampara en el art. 149.1.1 C.E., en relacién con sus
arts. 19 y 139.2 y, asimismo, en la recta interpretacion
delos arts. 148.1.56y 149.1.21 C.E.

Es cierto que la Comunidad Auténoma recurrente ha
asumido la competencia exclusiva en materia de ferro-
carriles cuyo itinerario se desarrolle integramente en el

“territorio de la Comunidad Auténoma, pero no lo es
menos que cuando de la construccion de los ferrocarriles
se trata, concurre junto al titulo competencial de refe-
rencia otros que habilitan al Estado para establecer una
disposicion del tencr de la impugnada. _ \

Nos referimos a aquél que reserva al Estado com-
petencias exclusivas en las obras publicas de interés
general o cuya realizacion afecta a mas de una Comu-
nidad Auténoma (art. 149.1.24 C.E.). La construccion

de ferrocarriles de transporte publico entra de lleno en
la nocién de obra pablica, por cuanto es de general uso
y aprovechamiento, y esta destinada a un servicio puabli-
co. Pues bien: por las caracteristicas técnicas de los ferro-
carriles -as claro que, quizas las mas de las veces, cabra
considerarlos ohbras publicas de interés general o cuya
realizacion afecte a mas de una Comunidad Autonoma.
Para tales supuestos, no cabe duda de que, al ostentar
el Estado, exart. 149.1.24 de la C.E., competencia exclu-
siva sobre tales obras, puede también determinar las
caracteristicas técnicas que han de reunir en los términos
del art. 153 LO.T.T.

Mas dificiles de justificar son las competencias que
en dicho precepto se atribuyen al Estado cuando recaen
sobre ferrocarrites que no quepa estimar incluidos, como
obras puablicas supracomunitarias, en el art. 149.1.24
de la Constitucion. :

Sin embargo, parece claro que, desde las competen-
cias estatales en materia de seguridad publica (art
149.1.29) v medio ambiente {149.1.23}, pueden impo-
nerse por el Estado caracteristicas técnicas, minimas y
uniformes que garanticen la calidad de los medios de
transporte ferroviario.

En cuanto a la homogeneidad, ha de entenderse refe-
rida, como se especifica en el numero 2 del precepto
impugnado, al ancho de via y a las dimensiones minimas
del espacio entre vias, condiciones estas que podré impo-
ner el Estado, en el ambito de los transportes ferroviarios
intrautondmicos, siempre que se justifiquen desde su
competencia para establecer las bases y ejercer la coor-
dinacién de la planificacidon general de la actividad eco-
némica {art. 149.1.13 C.E.), en los términos expuestos
en los fundamentos juridicos 10 y 11 de esta Sentencia.
Asi entendido, el precepto no contraviene el orden cons-
titucional de competencias.

Q} Red Nacional Integrada de Transporte Ferrovia-
rio. Arts. 16b, 167.2a)y 1582 LO.T.T.

44. El art. 155 de la L.O.T.T., impugnado tanto por
el Consejo Ejecutivo como por el Parlamento de Cata-
lufia, regula la Red Nacional Integrada de Transporte
Ferroviario {R.E.N.1.). Nada hay que objetar, desde el pun-
to de vista del reparto de competencias entre el Estado
vy la Comunidad Autdnoma, al hecho de que el Estado
establezca y regule una Red Nacional integrada por
lineas y servicios ferroviarios de transporte publico. Para
tal cometido le habilita e! art. 149.1.21 C.E., por cuanto
le reserva la competencia exclusiva sobre los ferrocarriles
que transcurran por el territorio de méas de una Comu-
nidad Auténoma como, por definicién, ocurre con una
Red Nacicnal ferroviaria. Lo que el Consejo Ejecutivo
v el Parlamento de Catalufia discuten es que el Estado
pueda integrar en dicha Red lineas y servicios cuyo
recorrido se halle integramente comprendido en el terri-
torio de una Comunidad Auténoma sin la autorizacion
de ésta. _

A estos efectos, el art. 155 de la L.O.T.T. ha distin-
guido entre lineas ya establecidas —que se incorporaran
a la REN.L previo informe de las Comunidades Auté-
nomas afectadas— vy lineas de nuevo establecimiento
—que se incorporaran a la R.E.N.I. cuando medie acuerdo
favorable de la Comunidad Auténoma de que se trate—,
acuerdo que no sera exigible cuando la incorporacién
se justifique en intereses superiores constitucionalmente
garantizados. La Comunidad Autdnoma recurrente con-
sidera contrarias a la Constitucion la prevision del art.
1556.2 —que exige solo el informe previo, y no el acuerdo
favorable de las Comunidades Auténomas, cuando se
trate de la incorporacién de lineas ya establecidas— vy
la del art. 155.2, parrafo 3.° in fine, que establece la
excepcion ya mencionada en relacion con la necesidad
del previo acuerdo favorable de la Comunidad Auténoma
{..salvo que la incorporacion se justifique en intereses
superiores constitucionalmente garantizados»).
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En efecto, resulta contrario al sistema de distribucion
de competencias entre -el Estado v las Comunidades
Auténomas, en materia de ferrocarriles, imponer unila-
teralmente, sin contar con el acuerdo previo de la Comu-
nidad Autonoma afectada, la integracion a la R.E.N.L
de lineas y servicios que transcurran integra y exclu-
sivamente por el territorio de la Comunidad Autdnoma,
va que, de acuerdo con el art. 148.1.5 CE. y 9.15 del
E.A.C., estos ferrocarriles son de la competencia exclu-
siva de la Comunidad Autonoma. En contra de lo que
se acaba de afirmar no puede objetarse que el precepto
en cuestion no se refiere a las lineas que transcurran
integramente en el territorio de una Comunidad Auté-
noma, pues, al contrario de lo que hace el Gltimo parrafo
del mismo apartado del art. 155, éste no contiene una
referencia explicita a ellas. La objecidn, ademas, carece
de sentido por cuanto si se trata de lineas gue no trans-
curren integra y exclusivamente por el territorio de una
Comunidad Autdnoma, sino que lo hacen por el de més
de una Comunidad Auténoma, el Estado no necesitaria
ni siquigra el informe previo de las Comunidades Autd-
nomas, pues en tal caso estaria en el ambito de sus
competencias exclusivas, ex art. 149.1.21 C.E. Dicho
esto procede declarar que el art. 155.2, parrafo primero,
no respeta el orden de competencias constitucional y
estatutario, por cuanto exige sélo un informe previo de
la Comunidad Auténoma y no el acuerdo favorable de
ésta en lo referente a lineas y servicios que discurren
integramente por su territorio, siendo, por consiguiente,
inaplicable a los transportes competencia dela Comu-
nidad recurrente.

Por lo gque respecta al inciso final del Gltimo parrafo
del art. 155.2 de la L.O.T.T., debemos llegar a la misma
conclusién, por cuanto tratandose de una cldusula gené-
rica, que no concreta a qué tipo de intereses superiores
se refiere, no resulta posible determinar si la excepcién
al necesario acuerdo previo de la Comunidad Auténoma
titular de la linea de ferrocarril de cuya incorporacion
a la R.E.N.I. se trata es 0 no contraria a las competencias
de la Comunidad Auténoma recurrente. Por lo demas,
tratindose de intereses constitucionalmente garantiza-
dos, su vigencia viene determinada por la propia Cons-
titucién sin que resulte necesario, ni procedente, por
lo superfluo de su contenido, que una Ley estatal lo
reitere.

45. Los arts. 1567 y 158 L.O.T.T. regulan diversos
aspectos de las iineas que no han de formar parte de
la R.E.N.l. Por cuanto nila prohibicién de que exista una
linea que suponga una duplicidad o una concurrencia
innecesaria con otras ya existentes [art. 157.2.a)], ni
el mandato de que su explotacion directa se lleve a cabo
por RENFE u otras empresas publicas ferroviarias de titu-
laridad estatal {art. 158.2) pueden aplicarse a las lineas
ferroviarias que discurran integra y exclusivamente por
el-territorio de la Comunidad Auténoma recurrente, resul-
ta contrario al art. 9.15 del E.A.C. atribuir competencias
al Gobierno central sobre lineas ferroviarias que, por su
alcance territorial, son de la competencia exclusiva de
la Comunidad Autdnoma, razon por la cual, al no existir
otro titulo competencial que pudiera legitimar al Estado
para establecer disposiciones como las aqui recurridas,
debemos concluir que los arts. 157.2 a) y 158.2 de
la L.O.T.T. son inaplicables a los transportes ferroviarios
que sean competencia de la Comunidad Auténoma de
Catalufia.

R} La Red Nacional de los Ferrocarriles Espanioles.
Arts. 1796, 187.1y 188 L.O.T.T.

46. El Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cata-
lufia considera inconstitucional que el apartado 6 del
art. 179 no precise que las otras Compaiiias ferroviarias
a tas que el Gobierno podré extender, de forma total
o parcial, el régimen especial establecido en ese articulo,

son Onicamente las companfas sometidas a la compe-
tencia estatal.

En efecto, debemos convenir con la Comunidad Auté-
noma recurrerite que el art. 179.6 L.O.T.T. atribuye una
competencia al Gobierno, para extender a otras Com-
pafias ferroviarias el régimen especial establecido para
RENFE, que no puede alcanzar a las Compaiiias ferro-
viarias de competencia autonémica. Como venimos rei- -
terando, Catalufia ha asumido, porque asi-se lo permitia
el art. 148.1.21 CE., la competencia exclusiva sobre
los ferrocarriles cuyo itinerario se desarrolla integramen-
te dentro de su territorio (art. 9.15 E.A.C.). En virtud
de ello, la Comunidad Auténoma recurrente ha creado
la entidad publica «Ferrocarriles de la Generalidad de
Catalufia» cuyo régimen sélo a ella compete establecer,
respetando la legislacion mercantil o la legislacién basica
sobre Administraciones publicas establecida por las ins-
tituciones generales del Estado (STC 14/1986), pues
es la Comunidad Auténoma la que tiene competencia
exclusiva sobre los transportes intracomunitarios. Por lo
tanto, hay que concluir que el art. 179.6 LO.T.T. no
es aplicable a las companias ferroviarias competencia
de la Comunidad Auténoma de Catalufia.

47. Idéntica conclusion se alcanza respecto del
art. 188 de la L.O.T.T.. seguin el cual las disposiciones
del Capitulo Quinto (La «Red Nacional de los Ferrocarriles
Espafioles») serdn de aplicacion a las demas empresas
publicas explotadoras de ferrocarriles, con las adapta-
ciones que en su caso se establezcan por via reglamen-
taria. Resuitaria contrario a la competencia sobre trans-
portes intracomunitarios de la Comunidad Auténoma de
Catalufia pretender imponerle, desde el Estado, la regu-
lacion que este hace de la compania nacional de ferro-
carriles. En virtud de ello debemos concluir que el
art. 188 de la L.O.T.T. no es aplicable a las empresas
publicas que exploten ferrocarriles intrautonémicos.

48. Por lo que se refiere al art. 187.1 de la L.O.T.T.,
que asigna al Ministerio de Transportes, Turismo y Comu-
nicaciones el control técnico y de eficacia de la gestién
de RENFE, entiende el Consejo Ejecutivo de Cataluiia
que es inconstitucional por excluir la intervencion de
la Comunidad Auténoma en dicho control técnico —por
cuanto no brinda cauce alguno para ello— y atribuirlo
en solitario al Departamento estatal. Por el contrario,
el Abogado del Estado estima que no hay precepto cons-<
titucional ni estatutario alguno que imponga la interven-
cién de la Comunidad Auténoma recurrente en el control
de la gestion de una sociedad estatal como es RENFE.

Y asi es, en efecto, ya que si bien es cierto que,
de acuerdo con el art. 11.9 E.A.C., ala Comunidad Auto-
noma recurrente le corresponde la ejecucién de la legis-
lacién del Estado sobre ordenacién del transporte que
tenga su origen y destino dentro de su territorio, aunque
discurra sobre las infraestructuras de titularidad estatal,
no lo es menos que ello es asi «sin perjuicio de la eje-
cucion directa que se reserve el Estado». Por otra parte,
tampaco puede dar cobertura a la pretension de Ja Comu-
nidad Autdnoma recurrente el art. 53 de su Estatuto
de Autonomia, pues de acuerdo con dicho precepto,
la intervencién de la Generalidad en los organismos eco-
némicos, las instituciones financieras y las empresas
publicas del Estado tendra lugar «de acuerdo con lo que
establezcan las Leyes del Estado». Asi, pues, es evidente
que el Estado es competente para regular la gestion
de la sociedad estatal RENFE, atribuyendo el control de
la misma al érgano que estime conveniente, razén por
ta cual es preciso concluir que et art. 187.1 de la L.O.T.T.
es conforme con el orden constitucional de competen-
cias y, por consiguiente, aplicable a Catalufia.

S) Disposicidn adicional primera, 3.°, L.O.T.T.

49. La Disposicion adicional primera dispone, en su
apartado 1, la creacién, a partir de un afo de la publi-
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cacién de la LO.T.T.. de la Empresa Nacional de Trans-
portes por Carretera (ENATCAR), que revestira la forma
de sociedad estatal [art. 6.1 b) de la Ley General Pre-
supuestarial, afnadiendo en el apartado 2 que su Estatuto
serd aprobado por el Gobierno, correspondiendo su
dependencia organica y control al Ministerio de Trans-
portes, Turismo y Comunicaciones a través de la Direc-
cion General de Transportes Terrestres.

En cuanto al apartade 3, que es el que aqui se impug-
na, dice literalmente:

«ENATCAR asumira desde su constitucién la titula-
ridad de la totalidad de las concesiones y autorizaciones
de servicios regulares permanentes de uso general o
especial 0 temporales de transporte por carretera, de
las que en ese momentao sean titulares la “Red Nacional
de Ferrocarriles Espafoles” (RENFE) y los “Ferrocarriles
Espaficles de Via Estrecha” (FEVE), asi como la totalidad
de los medios materiales propiedad de dichas Compafiias
ferroviarias con los que dichos servicios se vinieran pres-
tando, salvo aquelios que sean transferidos a las empre-
sas que hubieran venido ceolaborando en su prestacion,

de conformidad con lo previsto en la Disposicién tran-

sitoria tercera. ] .

Asimismo, ENATCAR se subrogara en todos los con-
‘tratos de transporte suscritos por RENFE o FEVE, que
hubieran de realizarse a través de los servicios de trans-
porte a los que se refiere el parrafo anterior.

ENATCAR asumira igualmente la titularidad de las
participaciones gue tuvieran RENFE o FEVE en otras
empresas titulares de concesiones o autorizaciones de
servicios de transporte por carretera, o prestatarias de
servicios correspondientes a concesiones y autorizacio-
nes de las que sean titulares RENFE o FEVE, sin que
por RENFE o FEVE puedan ser previamente transmitidas
las mismas.» :

La representacion del Consejo Ejecutivo de la Gene-
ralidad de Catalufa aduce, contra el precepto anterior-
mente ftranscrito que el Estado, al disponer que
ENATCAR asumird desde su constitucion la titularidad
de la totalidad de las concesiones y autorizaciones de
servicios (...) de las que en ese momento sean titulares
RENFE y FEVE, esta invadiendo las competencias de las
Comunidades Autdnomas para autorizar el referido cam-
bio de titularidad en la hipdtesis de que, por su recorrido,
las concesiones y autorizaciones de que se trata fuesen
de la exclusiva competencia de las mismas como ocurre
en muchos casos.

La impugnacidn ha de desestimarse.

En primer lugar, el precepto impugnado constituye
una mera reorganizacion de los servicios estatales, en
este caso personificados, que decide el destino de ciertos
elemenios patrimoniales, en concreto de las concesiones
y autorizaciones de las que fuesen titulares RENFE
y. FEVE. Reiteradamente hemos sostenido {SSTC
77/1984, fundamento juridico 3.9, 227/1988, funda-
mento juridico 14; 103/1989, fundamento juridico 6.°
y 14971991, fundamentos juridicos 1.2 v 4.°) que la
titularidad del dominio no es un criterio de delimitacion
competencial y que, por consiguiente, no sustrae los
bienes o derechos sobre los que recaiga a las compe-
tencias de otros entes plblicos que no ostenten tal titu-
laridad. Asi pues, el destino dado a las concesiones y
autorizaciones de que agui se trata, ha de entenderse
sin perjuicio de las competencias autondmicas.

En segundo lugar, y a mayor abundamiento, en el
recurso de inconstitucionalidad el Tribunal Constitucio-
nal solo puede llevar a cabo un juicio abstracto sobre
la adecuacidn a la Constitucion de las normas impug-
nadas. «

Esto sentado, y a la vista de los términos en que
se produce la impugnacion, hay que concluir que la nor-

ma examinada es, desde esa perspectiva abstracta a
que se ha hecho referencia, conforme a la Constitucion.
En efecto, sdlo supondria extralimitacién competencial,
segtn la propia Comunidad Autdnoma recurrente, en
tanto en cuanto implicasé un cambio de titularidad de
concesiones relativas a transportes intrautondmicos de
una a otra persona, que desconociese las competencias
autonémicas.

Pero, precisamente la necesidad de que se dé ese
concreto presupuesto, que como tal ni se deriva deduc-
tivamente de la norma impugnada, ni se acredita como
realmente acaecido por el Consejo Ejecutivo de la Comu-
nidad Auténoma de Cataluiia, impide que podamos
declarar la contrariedad a ta Constitucién del apartado 3
de la Disposicién adicional primera de la LOT.T. en el
seno del presente recurso, pues no hay una inconsti-
tucionalidad puramente hipotética. Y, para el caso de
que fos presupuestos de la que aqui se pretende con-
curriesen efectivamente, existen cauces apropiados en
el ordenamiento, a través de los cuales puede ejercitarse,
en su caso, la vindicatio potestatis aducida, concretando
debidamente su objeto, a cuya presencia y determina-
cion se halla ligada. Por lo que, desde la perspectiva
abstracta propia del recurso de inconstitucionalidad, ha

-de concluirse que el precepto analizado no es contrario

a la Constitucion.

T) Disposiciones adicioﬁales cuarta y sépti-
maL.OTT. -

50. Prevé la disposicion adicional cuarta que, como
medida de armonizacién de las condiciones de compe-
tencia de los distintos modos de transporte y a fin de
conseguir una igualacién en las condiciones econdmicas
de las mismas, el Gobierno presentara a las Cortes, en
el plazo de veinticuatro meses a partir de la entrada
en vigor de la Ley, un proyecto de Ley de creacion de
una tasa que deberadn satisfacer las personas a cuyo
favor se hallen expedidos los titulos habilitantes previstos
en la Ley para el transporte por carretera. Hay que acoger
la alegacion del Abogado del Estado en el sentido de
gue ésta es una impugnacién prematura, pues no resulta
posible enjuiciar fa constitucionalidad de la tasa a la que
se refiere la Disposicion adicional cuarta hasta que fas
Cortes no hayan aprobado la Ley correspondiente. Nada
hay que objetar, pues, desde la perspectiva del reparto
de competencias 'a la prevision abstracta, esto es, sin
concretar a qué tipo de transportes se refiere, de que
el Gobierno presente a las Cortes un proyecto de Ley
sobre creacion de una tasa como la prevista en esta
disposicion.

51. La disposicion adicional séptima autoriza al -
Gobierno para dictar, a propuesta del Ministerio de Trans-
portes, Turismo y Comunicaciones, las disposiciones
necesarias para la ejecucién y desarrollo de lo dispuesto
en la Ley. Es evidente que la disposiciéon en si misma
Y por si sola no supone extralimitacién alguna de la com-
petencia estatal, ya que es al legislador del Estado a
quien corresponde habilitar al Gobierno para que —en
el ejercicio de su potestad reglamentaria {art. 97 CE.}—
desarrolie las Leyes aprobadas por las Cortes Generales.
En la medida en que, como ya ha quedado dicho a lo
largo de este fundamento juridico, muchas de las dis-
posiciones de la L.O.T.T. no resultan aplicables direc-
tamente a la Comunidad Auténoma recurrente, es obvio
que tampoco lo seran los reglamentos estatales que la
desarrollen. Pero esa apreciacién sélo procederd hacerla
a la vista de los reglamentos que puedan llegar a ser
aprobados, y no ante la previsidon, general y abstracta,
del ejercicio de [a potestad reglamentaria por el Gobigrno
en relacion con una Ley de Estado. De hecho, el Gobierno
ha aprobado el Reglamento de Transportes Terrestres
(Real Decreto 1.211/1990). sin que el Consejo Ejecutivo
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de Catalufia haya considerado oportuno plantear con-
flicto de competencia en relacién con él.

U) Disposiciones transitorias segunda, apartado 5,
guinta, apartados 1, 4, 6 y 8, séptima, apartado 4 vy
décima L.O.T.T.

52. La Disposicién transitoria segunda, apartado
5.°, dispone que los actuales concesionarios de servicios
publicos de transporte en trolebuses, de caracter inter-
urbano, podran optar entre mantener su régimen actual,
o sustituir dichas concesiones por otras de transporte
en autobus. El titulo competencial que permite al Estado
establecer una disposicion como ésta no es el derivado
del art. 149.1.21 C.E., por cuanto —como ha alegado
la Comunidad Auténoma recurrente— por las caracte-
risticas intrinsecas de los trolebuses dificilmente pueden
existir concesiones de este tipo de transporte que dis-
curran pot el territorio de méas de una Comunidad Auto-
noma. El titulo que ampara esta Disposicion transitoria
de la LO.T.T. estd en el art. 149.1.18 C.E. que atribuye
al Estado la competencia para establecer la legislacién
basica sobre concesiones administrativas, en relacion
con el art. 149.1.1 C.E. que le atribuye la competencia
para regular las condiciones bésicas que garanticen la
igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los
derechos. '

En efecto, ha de considerarse como una decision basi-
ca, en cuanto protectora de los intereses de estos con-
cesionarios en todo el territorio del Estado, la de darles
la opcién de mantener su régimen actual o sustituirlo
por concesiones de autobuses. Todo ello, en el bien
entendido —como reconoce el propio Abogado del Esta-
do— de que la nueva concesién, si se trata de recorridos
intracomunitarios, debera otorgarla la Comunidad Auté-
noma, y estard sometida al régimen de ordenacién del
transporte regulado por la Comunidad Auténoma, y no
—como dice la Ley— al régimen regulado por ella. Si
se entiende que esta Ultima previsidn rige unicamente
para aquellas concesiones que sean competencia del
Estado, puede considerarse que la Disposicién transitoria
séptima, apartado 5 de la L.O.T.T. es conforme al reparto
de competencias entre el Estado y la Comunidad Autd-
noma que recurre, derivado de la Constitucién y de su
Estatuto de Autonomia. :

53. La Disposicién transitoria quinta, apartados 1,
4,6y 9, y la séptima, apartado 4, establecen un régimen
transitorio sobre la convalidacion y canje de los titulos
habilitantes de los distintos tipos de transporte. También
en este caso, como en el anteriormente examinado, el
titulo que habilita al Estado para establecer esta regu-
lacion no es el del art. 148.1.21 C.E. {transportes), sino
eldel art. 149.1.1.8 (legislacion basica sobre concesiones
administrativas), puesto en relacién con el art. 149.1.1
C.E. (condiciones bdsicas que garanticen la igualdad de
todos los espafioles en el ejercicio de los derechos). Son,
en efecto, basicas las normas aqui impugnadas por cuan-
to tienen por finalidad asegurar la uniformidad de las
condiciones de convaiidacién y canje de los titulos que
-habilitan para realizar la actividad del transporte, en el
bien entendido gue el régimen juridico al que se some-
teran los nuevos titulos —incluyendo el otorgamiento de
la nueva concesién— sera el que esté vigente en la Comu-
nidad Autdnoma recurrente, cuando se trate de trans-
portes cuyo recorrido transcurra integra y exclusivamen-
te por el territorio autondmico.

54. La Disposicién transitoria décima es una norma
de Derecho transitorio relativa a un tipo de transporte
realizado integramente por suelo urbano. Como ya ha
quedado dicho al analizar los arts. 113 y siguientes de
la Ley, sobre este tipo de transportes tiene competencia
la Comunidad Auténoma recurrente. Por las mismas razo-

nes por las que las instituciones generales del Estado
no pueden establecer el régimen legal de los transportes
urbanos, gque discurren integramente dentro del territorio
de cada Comunidad Auténoma, tampoco pueden modu-
lar su aplicacion en el tiempo. La nulidad de los arts.
113 a 118 de la Ley acarrean, por consecuencia lgica,

- la anulacién de esta Disposicidn transitoria. Es por ello

que debemos acoger la impugnacion del Consejo Eje-
cutivo de Cataluiia y declarar que la norma en cuestion
es inconstitucional, al ser contraria al reparto de com-
pe;cen::jias establecido por el bloque de la constitucio-
nalidad.

. V) Impugnaciones referentes a la L.O. 5/1987, de
delegacién de facultades del Estado en- materia de

. transportes.

55. Examinados ya los preceptos impugnados por
el Consejo Ejecutivo y el Parlamento de Cataluia de
la Ley 16/1987, de Ordenacién de los Transportes
Terrestres, procede ahora dar respuesta a los recursos
que los mismos demandantes han interpuesto contra
los arts. 2, 3.1 b}y d)y 3.3, 5, 13, 14.1 y 2, 16.1

'y 20 de la Ley Orgénica 5/1987, de delegacidn de facul-

tades del Estado en las Comunidades Auténomas en
relacion con los transportes por carretera y por cable.

56. Art. 2. En este precepto el Estado delega a
las Comunidades Aut6nomas una serie de facultades
sobre los servicios parciales comprendidos en lineas
regulares de viajeros cuyo itinerario discurre por el terri-
torio de mas de una Comunidad Auténoma. Dichos servi-
cios parciales se definen por el propio precepto como
aquellos tramos fragmentarios de la linea matriz que
se encuentran integramente comprendidos en el ambito
territorial de una Comunidad Auténoma. Esto es, el Esta- .
do delega en la Comunidad Auténoma recurrente deter-
minadas facultades sobre los fragmentos de las lineas
suprautonomicas que discurran fntegramente por su
territorio. Tanto el Consejo Ejecutivo como el Parlamento
de Cataluiia consideran que el art. 2 de la Ley Orga-
nica 5/1987 es inconstitucional por delegar competen-
cias que no son de la titularidad de quien la delega —el
Estado—, sino de la Comunidad Auténoma recurrente.
Por el contrario, el Abogado del Estado defiende la cons-
titucionalidad de este precepto, apoyandose para ello
en la doctrina de la STC 563/1984.

De acuerdo con la doctrina establecida por nuestra
STC 53/1984, y reafirmada en el fundamento juridico 34
de esta misma Sentencia, son de competencia estatal
los servicios de transportes que discurren integramente
por el territorio de -una Comunidad Auténoma, si cons-
tituyen fragmentos de una linea matriz supracomunitaria,
esto es, de una linea de transporte que discurre por
el territorio de méas de una Comunidad Auténoma. Ello
es asi porque si bien es cierto que la Comunidad Autd-
noma tiene competencia exclusiva sobre los transportes
que discurren integramente por su territorio, no la tiene
sobre aquellos que discurren por el territorio de otras

" Comunidades Auténomas. Sobre estos servicios parcia-

les, es decir, sobre los tramos fragmentarios de una linea
matriz supracomunitaria, tiene competencia exclusiva el
Estado, y por ello es titular de las facultades que delega
en el art. 2 de la Ley Organica 5/1987. Por consiguiente,
el precepto impugnado es conforme a la Constitucién.

57. Art. 3.1b)yd). Elart. 3.1 delega en las Comu-
nidades Auténomas las facultades de tramitacién vy, en
su caso, propuesta de resolucion sobre varios aspectos
concretos de los servicios de transporte interior publico
regular de viajeros de uso general, cuyo itinerario dis-
curre por el dmbito de mas de una Comunidad Autd-
noma, cuando el itinerario parcial que en cada caso
corresponda discurre por su territorio. Son impugnados
los incisos relativos a las unificaciones y fusiones de
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servicios [letra b)], de un lado, y a las hijuelas o pro-
longaciones [letra d}], de otro.

Al igual que en el supuesto anterior, el precepto exa-
minado es conforme con la Constitucién y el Estatuto
de Autonomia de Catalufia, porque el Estado es titwlar
de los servicios y de las hijuelas o prolongaciones que
estan integrados en una linea que discurre por el terri-
torio de mas de una Comunidad Auténoma. Sdlo a este
tipo de servicios, esto es, a los que estén integrados,
formando un todo, con la linea matriz de ambito supra-
comunitario, y a sus hijuelas o prolongaciones, puede
referirse el art. 2.1 b) y d), razén por la cual resulta
conforme con la Constitucion y el Estatuto de Autonomia
de Cataluna.

58. Art.3.3. Esteprecepto—impugnado por el Par-
lamento de Catalufia— delega en las Comunidades Autd-
nomas facultades respecto de los servicios regulares de
viajeros de uso especial, es decir, aquellos que estan
destinados a servir, exclusivamente, a un grupo espe-
cifico de usuarios tales como escolares, trabajadores,
militares o grupos homogéneos similares. Considera el
demandante que es mas que probable, por las carac-
teristicas de este tipo de transporte, y mas si el centro
de actividad que motiva su creacién radica en territorio
autonomico, que el itinerario discurra exclusivamente por
el territorio de una Comunidad Auténoma, per lo que
el servicio habra de reputarse autonémico y no estatal.
Dado que el articulo impugnado no establece salvedad
alguna respecto de los servicios que discurran integra-
mente por €l territoric de una Comunidad Auténoma,
ha de considerarse, en opinion del recurrente, contrario
al blogue de constitucionalidad.

Ahora bien, nada hay en el precepto examinado que
permita afirmar que los servicios de transporte a los que
" se refiere son los de competencia exclusiva de la Comu-
nidad Auténoma recurrente. El propio Abogado del Esta-
do reconoce que el art. 3.3 debe interpretarse refirién-
dolo exclusivamente a servicios de transporte regular
de viajeros de uso especial que sean competencia del
Estado, es decir, que discurran por el territorio de mas
de una Comunidad Auténoma. Eilo, unido a que, como
hemos declarado reiteradamente, no existe el deber de
salvaguardar o hacer reserva expresa de las competen-
cias_autonémicas, ha .de llevarnos a concluir que el
art. 3.3 no resulta contrario a la Constitucioén ni al Esta-
tuto de Autonomia de Catalufia, siempre que se inter-
prete en el sentido expuesto.

59. Art. 5. Alega el Consejo Ejecutivo de Catalufia
que nada tendria que objetar si el art. 5, que delega
facultades sobre transportes publicos discrecionales, se
hubiese limitado en su totalidad a los transportes de
competencia del Estado. Pero no ha sido asi por cuanto,
como pone de manifiesto su apartado d), el legislador
estatal ha considerado incluidos en los transportes dis-
crecionales de su competencia «los traficos de corto
recorrido que se efectuen integramente dentro del ambi-
to territorial de la Comunidad Auténomans. El Abogado
del Estado, en contra, alega que al tratarse de auto-
rizaciones con radio de accidén intercomunitario, nos
encontramos claramente fuera de ta competencia exclu-
siva del art. 8.15 del EA.C.

De la prevision contenida en el art. 5 d) de la Ley
Orgénica 5/1987 cabe una interpretacion conforme con
la Constitucion, pues, siguiendo el criterio hermenéutico
que venimos aplicando en relacién con otros preceptos,
debe entenderse que esos traficos de corto recorrido
sobre cuyas tarifas el Estado delega sus facultades en
las Comunidades Auténomas, no pueden ser otros que
aquellos que estén en el ambito de su competencia.
Lo que, a su vez, significa que ha de tratarse de los
tréficos que, aun discurriendo integrarmente por el terri-
torio de la Comunidad Auténoma, no lo hacen con caréc-

ter exclusivo, sino formando parte —como tramos frag-
mentarios— de una linea matriz de dmbito supracomu-
nitario y no de transportes discrecionales propiamente
dichos (fundamento juridico 34 de esta Sentencia).
Sobre estos tramos, segun dijimos en nuestra STC
5371984, precisamente a proposito del establecimiento
de tarifas por parte de una Comunidad Auténoma, el
Estado tiene la competencia exclusiva. Por el contrario,
cuando se trata de tramos de corto recorrido: que no
transcurren por el territorio de otra Comunidad Autd-
noma, ademas de la de Catalufia, segun dijimos en nues-
tra STC 97/1983 también a propdsito de la fijacion de
tarifas para este tipo de transporte, la competencia exclu-
siva la tiene la Comunidad Autdnoma. Por lo dicho, debe-
mos declarar que si se interpreta el precepto en el sentido
que acaba de expresarse resulta conforme con la Cons-
titucion y el Estatuto de Autonomia de Cataluda.

60. Art. 13. En relacion con este precepto, que
delega funciones en relacién con la capacitacion pro-
fesional para el transporte, debemos remitirnos ahora
a los fundamentos juridicos 24 y 25 de esta Sentencia,
a tenor de los cuales debe ser declarado inconstitucional,
en lo que atafie a la capacitacién profesional para la
realizacion del transporte, y de sus actividades auxiliares
y complementarias, que corresponden a la competencia
exclusiva de Catalufia. El Estado sélo puede delegar a
ta Comunidad Auténoma de Catalufia las facultades que
ostenta. Por consiguiente, el precepto ha de entenderse
referido exclusivamente a la adquisicion, acreditacién y
control de la capacitacion profesional necesaria para rea-
lizar transportes que transcurren por el territorio de mas
de una Comunidad Auténoma. Asi entendido, el precepto
es conforme al orden constitucional de competencias.

61. Arts.14.1y2y 16.1. Parael Consejo Ejecutivo
de Catalufia los arts. 14.1y 2y 16.1 de la Ley Organica
5/1987 son inconstitucionales por quebrantar los prin-
cipios de seguridad juridica y de interdiccién de la arbi-
trariedad de los poderes piblicos que consagra el art.
9.3 C.E. La arbitrariedad consistiria, segun el deman-
dante, en que los articulos impugnados son manifies-
tamente contradictorios por cuanto lo que, por una parte
(art. 14.1) parecen delegar, por otra {arts. 14.2 y 16)
lo reservan en todo caso al Estado. La infraccion de
la seguridad juridica estaria en que son normas anfi-
bolégicas. Ademds, el ultimo inciso del art. 14.1 de la
Ley es contrario al art. 150.2 C.E., ya que en virtud del
mismo, quien en realidad decidira sobre si las Comu-
nidades Auténomas podran ejercer o no «la potestad
normativa de ejecucion o desarrollo de las normas esta-
tales» serd una ley ordinaria o, incluso, un reglamento,
¥ no una ley organica, como exige el precepto cons-
titucional citado.

Hay que convernir con el Abogado del Estado, en lo
que se refiere al alegato del art. 8.3 CE., que no hay
contradiccion ni anfibologia alguna en los preceptos
impugnados. No existe, en efecto, ninguna contradiccion
entre delegar la potestad normativa de ejecucion vy
desarrollo de las normas estatales reguladoras de las
materias objeto de delegacién, v establecer lfmites o
requisitos de necesaria observancia por parte de la
Comunidad Auténoma en su ejercicio. Tratandose, como
se trata, de facultades correspondientes a materias de
titularidad estatal, forma parte de la potestad de direc-
cion del delegante sujetar el ejercicio de las facultades
delegadas a los requisitos o criterios que estime opor-
tunos. Por eso no puede considerarse arbitrario, ni aten-
tatorio contra la seguridad juridica, disponer en la misma
norma delegante criterios de sujecion para el ejercicio
de la potestad delegada.

En cuanto al dGltimo inciso del art. 14.1 de la Ley
Orgéanica de delegacion de facultades en materia de
transportes, al margen de su correccién técnica, aspecto
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sobre el que este Tribunal nada tiene que decir, no puede
sostenerse que. sea contrario al art. 1560.2 CE. y, con-
cretamente, a la exigencia de que la delegacion se haga
por Ley Orgéanica. No es exacta la afirmacion de que
el art. 14.1 permite que la decision de delegar en las
Comunidades Auténomas la potestad normativa se adop-
te por ley ordinaria o, incluso, por reglamento, y ello
por la sencilla razén de que la decision de delegar 1a
potestad normativa —como facultad accesoria de las
mencionadas en los articulos anteriores— esta ya adop-
tada. Esto es, con la Ley 5/1985, que tiene la condicidn
de Ley Organica, el Estado ha cumplido el requisito
del art. 160.2 CE., en el sentido de que en virtud de
ella ha decidido la delegacién (... «el Estado delega...»,

dice el art. 14.1) de la potestad normativa de ejecucion -

o desarrollo de las normas estatales reguladoras de la
materia objeto de delegacion. -El requisito que afade
(... «siempre que dichas normas prevean expresamente
dicha ejecucion o desarrollo por las Comunidades Auté-
nomas»} es un plus gue, no viniendo impuesto por el
art. 160.2 C.E., no resulta contrario al mismo. En primer
lugar porque, como acaba de decirse, la decision de
delegar esta contenida ya en la Ley Organica, y, en segun-
do lugar, porque tratandose, como se trata, de la dele-
gacion de la potestad normativa de desarrollo de normas
estatales, nada hay que objetar a que sean éstas las
que ltamen a la colaboracion de la norma autondmica
para dicho desarrallo. Por todo lo dicho, debemos decla-
rar que los arts. 14.1 y 2, y 16.1 de la Ley Organi-
ca 5/1987 no vulneran el art. 150.2 C.E.

62. Art. 20. Considera el Consejo Ejecutivo de la
Generalidad de Catalufia que este precepto —que prevé
la suspensién, por el Ministerio de Transportes, Turismo
y Comunicaciones, de los actos y Acuerdos que dicten
las Comunidades Auténomas en el ejercicio de funciones
delegadas— es contrario al art. 153 b} CE., que sélo
circunscribe al Gobierno, previo dictamen del Consejo
de Estado, el control de las funciones delegadas a las
Comunidades Autonomas. La tesis del demandante seria
de recibo si los unicos controles en la relacion Esta-
do-Comunidad Auténoma fuesen los que expresamente
preve la Constitucion {arts. 153, 15656 y 161.2). Si ello
fuera asi, el art. 20 de la Ley Organica 5/1987 seria
efectivamente contrario a la Constitucion, por cuanto
ésta solo prevé [art. 153 b) C.E.] el contro! por el Gobier-
no, previo dictamen del Consejo de Estado, del ejercicio
de funciones delegadas a que se refiere el apartado 2
del art. 150 C.E., y es manifiesto que el art. 20 no se
refiere a este tipo de control. Sin embargo, como hemos
reconocido en otras ocasiones (STC 6/1982), el sistema
de controles que enuncia la Constitucién se completa
con aquellos que pueden definir los Estatutos de Auto-
nomia_y las Leyes Organicas; y no en vano, el propio
art. 160.2 C.E. dispone que la Ley Organica de dele-
gacion prevea las formas de control que se reserve el
Estado. Asi, pues, no hay duda de que el Estado, al dele-
gar facultades en materias de su titularidad, puede prever
formas de control, lo que no significa que cualquiera
que establezca haya de ser constitucionalmente licita.
No lo es, precisamente, por las razones que inmedia-
tamente se expondran, la que establece el precepto de
la Ley Orgénica 5/1987, impugnado por la Comunidad
Auténoma de Cataluna.

En efecto, la suspensién por el Ministerio de Trans-
portes, Turismo y Comunicaciones de actos y acuerdos
dictados por la Comunidad Auténoma —en el ejercicio
de facultades delegadas—, por haber vuinerado las nor-
mas o disposiciones estatales, es una técnica de control
de legalidad de dichos actos, en cuanto que conlleva
un juicio sobre su conformidad a Derecho que concluye
con la privacion de eficacia de los mismos. El control
de legalidad de los actos de la Administraciéon autoné-
mica realizados en el ejercicio de facultades delegadas

esté reservado por la C.E. al Gobierno, previo dictamen
del Consejo de Estado [art. 153 b)], razén por la cual
la suspensién de actos de la Comunidad Autonoma,
decretada como consecuencia de la infraceién de nor-
mas estatales, no puede confiarse al Ministro de Trans-
portes, Turismo y Comunicaciones, por lo que procede
declarar inconstitucional el art. 20 de la Ley Orga-
nica 5/1987. :

X} La Ley de Catalufia 12/1987, sobre transportes
de viajeros por carretera con vehiculos de motor.

63. Una vez examinadas las leyes estatales de orde-
nacion de los transportes terrestres (Ley 16/ 1287 vy
la orgéanica de delegacién de facultades en la materia -
(Ley 5/1987), sblo nos resta enjuiciar los articulos de
la Ley 12/1987, del Parlamento de Catalufia, de trans-
portes de viajeros por carretera con vehiculos de motor,
que han sido impugnados por el Presidente del Gobierno.

64. Art. 2. Este precepto sujeta a la Ley catalana
a «los transportes que transcurran o se exploten inte-
gramente por el territorio de Catalufia». Alega el Abogado
del Estado que el precepto cuestionado, al introducir
el criterio de la explotacion, vulnera el art. 149.1.21 C.E.
por desbordar el &mbito territorial autonémico, asi como
por establecer un punto de conexién distinto del previsto
expresamente en el bloque de la constitucionalidad.

En efecto, como ha quedado reiteradamente expues-
to a lo largo de los fundamentos juridicos de esta Sen-
tencia, la Constitucién y, al amparo de ella, los Estatutos
de Autonomia han distribuido las competencias en mate-
ria de transportes a partir de un dnico criterio: el de
la extensién territorial de su itinerario. El criterio de la
territorialidad es, pues, el Unico criterio constitucional-
mente legitimo para ordenar la atribucién de compe-
tencias en la materia, lo que significa que excede de
las facultades de la Comunidad Auténoma de Catalufia
extender el 4mbito de sus competencias en materia de
transportes empleando un criterio de atribucion no pre-
visto expresamente en la Constitucién, ni en su Estatuto
de Autonomia, y que, por su significado, no puede con-
siderarse un concepto equivalente al de la extension terri-
torial del recorrido, por cuanto es sustancialmente diver-
so de éste. ' '

El concepto de «explotacién» tiene un significado eco-
nomico y mercantil que nada tiene que ver con el con-
cepto geografico de «transcurrir integramente» por un
determinado territorio que es.el que emplea la Cons-
titucidn (arts. 149.1.21 y 148.1.5). Que no es un con-
cepto equivalente al del «transcurso integro» se pone
de manifiesto no sdlo por el hecho de que se haya enun-
ciado auténomamente respecto de aquél, sino también
porque en la definicion que el propio art. 2 hace de
lo que habra de entenderse por «transporte que trans-
curre integramente por el territorio de Catalufia» no hay
la menor alusidn a la explotacién.

Podria objetarse que la restriccion al ambito territorial
autonomico no impide que puedan producirse efectos
0 consecuencias fuera de tal territorio, y ciertamente
ello es asi, como lo reconocimos en nuestra STC
37/1981, a propdsito de los centros de contratacién
y terminales de carga del Pais Vasco. Sin embargo, no
nos encontramos ante un caso como el mencionado,
por cuanto que el concepto empleado por el art. 2 de
la Ley catalana va m4s alla de eso al refefirse a la acti-
vidad de explotacién de! transporte. Tampoco serviria
para enervar cuanto llevamos dicho el argumento de
que la vinculacion del concepto «se exploten» al criterio
«integramente por el territorio de Catalufia» despeja toda
duda de inconstitucionalidad del art. 2 que quedaria,
por mor de esa conexién, dentro de los margenes per-
mitidos por el bloque de la constitucionalidad. Semejante

-alegato no es de recibo por cuanto, con independencia
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de lo que quiera decirse con la oscura expresion «trans-

portes que se exploten integramente por el territorio de
Catalufia», lo cierto es gue Catalufa sélo puede aplicar
su Ley de transportes a aquellos que transcurran integra
y exclusivamente por su territorio, concepto univoco y
de una claridad en su significado que resulta excluyente
de cualesquiera otros que no sean absolutamente idén-
ticos. Por todo ello debemos concluir que el precepto
impugnado por el Presidente del Gobierno es incons-
titucional vy, por ende, nulo.

65. Arts. 10 a 14, 54 i} y Disposiciones transitorias
cuarta y sexta. Se refieren todos estos preceptos a la
forma de acceder a la prefesidon de transportista vy a
las profesiones auxiliares del transporte. En relacion con
los mismos ya nos hemos pronunciado en los funda-
mentos juridicos 24 y 25 de esta Sentencia a los que
ahora nos remitimos, estimando que no vulneran el repar-
to constitucional y estatutario de competencias.

Lo que alli se dijo en relacion con los arts. 10 a 14
debe extenderse también a las Disposiciones transitorias
cuarta y sexta que el Abogado del Estado impugna ale-
gando que suponen meras excepciones y matizaciones

a los requisitos de los arts. 10 y siguientes, con los que.

integran un todo normativo, como efectivamente ocurre.

Finalmente, por lo que respecta al art. 54 i), debe
concluirse lo mismo, ya que preve las consecuencias
sancionatorias del incumplimiento de los requisitos del
art. 10, que hemaos declarado acorde con la Constitucian.

66. Art. 42.6. Elart. 42.6 de la Ley catalana sobre
transportes de viajeros por carretera con vehiculos de
motor establece que la Administracidn autondmica coor-
dinara, en lo que afecta a los transitos autondmicos,
los transportes de la Comunidad Auténoma vy los esta-
tales cuando los itinerarios de éstos pasen por el territorio
de la Comunidad Auténoma.

Considera el Abogado del Estado que el precepto
es inconstitucional por cuanto que la competencia de
coordinacion entre las competencias estatales y las auto-
némicas solo puede corresponder al Estado, ya que la
unidad de resultado requerida en el caso de coordinacion
de transportes terrestres excede por definicion del ambi-
to territorial de la Comunidad Auténoma. El represen-
tante de la Generalidad de Catalufia, por su parte, con-
sidera que el Estado no dispone de la competencia para
la coordinacién general, razon por la cual no puede sos-
tenerse que es a él —y solo a él— a quien corresponde
coordinar las competencias estatales y las autonémicas.
No obstante, advierte el Abogado de la Comunidad Auté-
noma, esto no significa, en modo alguno, que la con-
secucion de dicho objetivo se haga imposible, pues,
como senalé la STC 80/1985, el Estado y las Comu-
nidades Autdnomas estan reciprocamente sometidos a

un deber general de colaboracién que no es preciso

justificar en preceptos concretos, porgque es de esencia
al modelo de organizacion territorial implantado por la
Constitucion.

Pues bien, tratandose en el presente caso de una
materia —transitos autondmicos, de un lado, y transitos
estatales, de otro— sobre los que la Comunidad Auto-
noma y el Estado tienen competencia exclusiva, ninguno
de los dos Entes puede imponer unilateral y coerciti-
vamente al otro, que es el rasgo definitorio de la coor
dinacién, medidas encaminadas a conseguir la integra-
cion de la diversidad de las partes o subsistemas en
el conjunto o sistema, evitando contradicciones y redu-
ciendo disfunciones.

En estos casos de competencias exclusivas, y, por

tanto, excluyentes sobre un mismo &mbito competencial,
las competencias estatales y autonémicas estéan situadas
en un plano de paralelismo y la técnica apropiada es
la de cooperacion, que se define por la voluntariedad,
en lugar de la de coordinacién, que conlleva un cierto

poder de direccién, consecuencia de la posicién de supe-
rioridad en que se encuentra el que coordina respecto
del coordinado. Catalufia no se encuentra respecto de
los transportes de competencia estatal que discurren
por su territorio en esa situacidon de superioridad, por
las razones antes expresadas, v, por ello, hemos de con-
cluir que el art. 42.6 de la Ley del Parlamento de Catalufia
12/1987 es inconstitucional y nulo por infringir el
art. 149.1.21 C.E.

67. Arts. 53 b)yc)y 54 e). Estos preceptos definen
infracciones en materia de seguridad y de utilizacién
del tacografo u otros instrumentos de control. Para el
Abogado del Estado resultaba clara la inclusién de esta
materia en la reserva estatal de competencia que efectda
el art. 149.1.21 CE., en el inciso relativo al «trafico y
circulacion de vehiculos a motor», a la vista de la doctrina
de ta STC 59/1985. Por el contrario, la Comunidad Auto-
noma de Catalufa defiende que la regulacion contenida
en estos preceptos ha de incluirse en la competencia
relativa a transportes, en el primer inciso del nim. 21
del art. 149.1 C.E.. y no a la de trafico y circulacién
de vehiculos de motor, ya que ésta ha de considerarse
limitada a la finalidad estricta que le es propia, esto es,
a la proteccidn del entorno exterior en que se mueven
los vehiculos para evitar que causen danos a terceros
0 a otros vehiculos que circulen por las vias publicas,
de forma que cuando lo que directamente se persiga
no sea esto, sino garantizar la seguridad de los usuarios,
como ocurre en el caso examinado, las medidas adop-
tadas, aunque indirectamente pudiesen contribuir a la
mejora de la seguridad vial, no han de incluirse en la
competencia estatal mencionada.

Esta argumentacion no puede ser admitida, pues,
comoe ya manifestamos en nuestra STC 59/1985, pre-
cisamente a proposito de la regulacién por una Comu-
nidad Auténoma del uso dei tacdgrafo, en el concepto
de trafico y circulacién de vehiculos de motor (art.
149.1.21, tercer inciso, C.E.) no se encuentran englo-
badas solamente las condiciones atinentes a la circu-
lacion (verbigracia: sefiales, limitaciones de velocidad,
etc.). sino las condiciones que deben cumplir los
vehiculos que circulan. Apoya esta solucién el hecho
de que las garantias de la seguridad en la circulacion,
segun la voluntad de la Constitucion, expresada en el
precepto mencionado, deban ser uniformes en todo el
territorio nacional. No. cabe separar los requisitos téc-
nicos que debe reunir un vehiculo para garantizar la segu-
ridad de personas y cosas exteriores a él de aquellos
requisitos que pretenden proteger a quienes, como con-
ductores o pasajeros, se encuentren en su interior. La
regulacion de los requisitos técnicos destinados a la pro-
teccion y seguridad de conductores y viajeros (seguridad
vial pasiva) debe, por tanto, entenderse incluida en la
reserva a la competencia estatal exclusiva del art.
149.1.21, y como materia sujeta a tal competencia exclu-
siva no cabe la intervencion al respecto de las Comu-
nidades Auténomas, alterando, modificando o desarro-
llando fas prescripciones estatales (SSTC 18/1992,
203/1992 y 21/1993). Por lo que tales preceptos

‘habrédn de ser declarados inconstitucionales y nulos.

Los arts. 53 b)yc)y b4 e)delalLey Catalana 12/1987
definen infracciones en relacién a la seguridad de las
personas, derivadas del transporte y, especificamente,
en relacion con el uso del tacégrafo y otros instrumentos
de control que hayan de llevar instalados los vehiculos.
Es claro, de acuerdo con todo lo dicho, que los preceptos
impugnados’ se inscriben plenamente en el ambito de
la seguridad de la circulacién y el trafico, por lo que
ha de concluirse que vienen a incidir en una materia
reservada al Estado por el art. 149.1.21 C.E., represen-
tando, por tanto, una extralimitacién competencial, por
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lo que procede dcceder a la pretension de inconstitu-
cionalidad formulada por e} Abogado_ del Estado.

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NAacion Espariova,

Ha decidido
A) En cuanto a las impugnaciones relativas a la Ley

estatal 16/1987, de Ordenacion de los Transportes
Terrestres, deducidas por el Parlamento y el Consejo

Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia, estimar par-

cialmente los recursos y, en consecuencia:

1.2 Declarar inconstitucionales y, por consiguiente,
nulos el inciso segundo del parrafo primero y el parrafo
segundo del art. 2, los arts. 113 a 118 y la Disposicion
transitoria décima.

2.2 Declarar que son basicos los arts. 3; 4; 12.1:
72.1, parrafo segundo; 75.3, parrafo primero; el apartado
5.9 de la Disposicion transitoria segunda y los apartados
primero, cuarto, sexto y noveno de la Disposicién tran-
sitoria quinta, interpretada en los términos que se expre-
san en el fundamento juridico 53.

3. Declarar que no son basicos los arts. 12.2 (en
el inciso que establece que la actuacion publica «se suje-
tard a lo establecido en esta Ley para cada modo o
clase de transporten), 16.1; 36.5; 42; 43; 44 45 y 46;
59; 64.2; 75.3, parrafo segundo; 80.2; 81.1 y 2; 83.1;
93.2; 95.2; 102.2 b), 110.2; 1565.2, entendido en los
términos que se expresan en el fundamento juridico 44,
167.2 a), 168.2, 179.6 y 188.

4.° Declarar basico, y, por consiguiente, aplicable
a los transportes intrautondomicos competencia de la
Comunidad Auténoma recurrente, el art. 14, interpre-
tando la referencia que se efectla a los motivos sani-
tarios en los términos expuestos en el fundamento juri-
dico 14 y exceptuando el dltimo inciso —«u otras causas
graves de utilidad pdblica e interés social que igualmente
lo justifiquen»—, que se declara contrario al orden cons-
titucional de competencias y, por consiguiente, nulo.

5.2 Declarar basico, y, por consiguiente, aplicable
al ambito de los transportes que sean competencia de
la Comunidad Auténoma recurrente, el art. 31, ultimo
parrafo, en la medida en que establece la colaboracién
del Estado en la homologacién de los Planes Territo-
riales y Especiales y declarar que dicho precepto no es
basico en cuanto establece la necesaria colaboracion
del Estado en la elaboracion de dichos planes, segin
lo expuesto en los fundamentos juridicos 20 y 21.

6.° Declarar que el art. 71.2 es basico, excepto en
su ultimo inciso, en los términos expuestos en el fun-
damento juridico 30.

7.2 Declarar que el art. 124 vuinera la distribucién
constitucional de competencias entre el Estado y la
Comunidad Auténoma recurrente, por lo que no es apli-
cable en Catalufia. .

8.° Declarar que son conformes al orden constitu-
cional de competencias: el art. 5.1, entendido como se
expone en el fundamento juridico 15; el art. 6, inter-
pretado en la forma que se expresa en el fundamento
juridico 18; el art. 7, interpretado en la forma expuesta
en el fundamento juridico 17; el art. 13, interpretado

en la forma expuesta en el fundamento juridico 13: fos

arts. 25 y 26, en tanto se entiendan como se dice en
el fundamento jurfdico 18; el art. 29.2, interpretado en
la forma expuesta en el fundamento juridico 19: el art,
38.4, entendido en la forma relatada en el fundamento

juridico 23; los arts. 47.1y 52.1 ¢), entendidos del modo
expuesto en el fundamento juridico 26: los arts. 91.1
y 2. interpretados en la forma a que se hace referencia
en el fundamento juridico 34; y, finalmente, el art. 154,
interprgtado como se expresa en el fundamento juri-
dico 43.

9.° Desestimar los recursos en todo lo demas.

-~ B) En cuanto a las impugnaciones relativas a la Ley
Orgénica 5/1987, de delegacién de facultades del Esta-
do en materia de transportes. estimar parcialmente los
recursos interpuestos por el Consejo Ejecutivo de la
Generalidad y por el Parfamento de Catalufia Y. en
consecuencia: :

1.° Declarar conformes al orden constitucional de
competencias los arts. 3.3, 5 y 13, interpretados, res-
pectivamente, conforme a lo expuesto en los fundamen- .
tos juridicos 58, 59 y 60.

2.° Declarar inconstitucional y nulo el art, 20.
3.° Desestimar los recursos en todo lo demas.

-C) Encuanto alaLey 12/1987. del Parlamento de
Catalufia, sobre transportes de viajeros por carretera con
vehiculos de motor, estimar parcialmente el recurso inter-
puesto por el Presidente del Gobierno y, en conse-
cuencia: o :

1.°  Declarar inconstitucionales y, por consiguiente,
nulos los arts. 2, 42.6, 53.b) y c) y 54.e).

2.° Desestimar el recurso en todo lo demés.
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial de!
Estadon,

Dada en Madrid a veintisiete de junio de mil nove-
cientos noventa y seis. Alvaro Rodriguez Bereijo, José
Gabaldén Lépez, Fernando Garcia-Mon y Garcia-Regue-
ral, Vicente Gimeno Sendra, Rafael de Mendizabal Ailen-
de, Julio Diego Gonzélez Campos, Pedro Cruz Villaldn,
Carles Viver Pi-Sunyer, Enrique Ruiz Vadillo, Manuel Jimé-
nez de Parga y Cabrera, Francisco Javier Delgado Barrio,
Tomas S. Vives Anton.— Firmado y rubricado. -

Voto particular que formula el Magistrado don Manuel
Jimeénez de Parga y Cabrera a la Sentencia recaida en
los recursos de inconstitucionalidad acumulados, nims.
1.191/87,1.390/87, 1.391/87, 1.392/87 y 1.393/87.

_ Una Sentencia tan extensa como la que el Pleno ha
dictado, en la gue se consideran y resuefven numerosas
Cuestiones, tiene puntos concretos, o matices de argu-

‘mentacion, que cada uno de los Magistrados acaso ne

acepte plenamente. Esto resuita inevitable en esta clase
de resoluciones. Yo no voy a referirme, en este Voto
discrepante, a esos problemas menores, de escasa o
minima relevancia. Mi disentimiento se centra en la con-
cepcion de la supletoriedad def Derecho estatal en nues-
tro ordenamiento constitucional (fundamentos juridicos
3.2 & 9.°). tema-importante que la mayoria del Pleno
ha enfocado de una forma, y le ha dado un afcance,
gue yo no comparto.

Mi razonamiento en torno a la supletoriedad del Dere-
cho estatal se articula del siguiente modo:

1. Lasupletoriedad no es un titulo competencial que
faculte a las Cortes Generales para ejercer su potestad
legislativa sobre cualesquiera materias, tanto si se trata
de materias reservadas a la competencia exclusiva de
las Comunidades Auténomas, como si son materias de
competencia compartida entre el Estado y las Comu-
nidades Auténomas. Las afirmaciones de la Sentencia,
relativas a este aspecto del tema, las suscribo sin reser-
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‘vas. Hay que abandonar la tesis, implicita en algunas
resoluciones de este Tribunal, o reflejada en determi-
nados obiter dicta, segun la cual las Cortes Generales
retendrian, en el Estado de las autonomias, una com-
petencia universal para dictar normas de eficacia directa,
en unos casos, y de eficacia supletoria, en otros. A partir
de la STC 147/1981, la supletoriedad debemos enten-
derla «como funcién referida al conjunto del ordenamien-
to juridico, cuyo valor supletorio debe obtenerse por el
aplicador det Derecho a través-de las reglas de inter-
pretacién pertinentes, incluida la via analdgica, y no ser
impuesta directamente por el legislador desde normas
especialmente aprobadas con tal' exclusivo propoésito
para incidir en la reglamentacién juridica de sectores
materiales en los que el Estado carece de titulo com-
petencial especifico que justifique dicha reglamentacions
(fundamento juridico 7.°). La Sentencia de la mayoria
lo subraya oportunamente. ’

2. Aunque la supletoriedad no sea un titulo com-
petencial, la norma del art. 149.3 C.E. (el.derecho estatal
serd, en todo caso, supletorio del Derecho de las Comu-
nidades Auténomas») no estd desprovista de sentido,
ni carece de importancia, en el Estado de las autonomias
formalizado por nuestra. Constitucién. El hecho de que
el principio de supletoriedad falte en otras Constituciones
extranjeras, configuradoras también de Estados politi-
camente descentralizados, no resta valor al precepto

espafiol. Al contrario, los intérpretes de nuestro orde-

namiento y los operadores juridicos —destinatarios pre-
ferentes de la regla de la supletoriedad— estan en con-
diciones de afrontar y vencer, con el art. 149.3 C.E. en
ta mano, el horror vacui, sintiéndose juridicamente segu-
ros al poder colmar cualquier posible laguna.

3. Mi discrepancia con la Sentencia empieza en el
altimo parrafo del fundamento juridico 6.°: .

«Aqui se trata sélo, por lo tanto, de extraer las
consecuencias logicas de tal afirmacion (que el
Estado necesita de un titulo competencial espe-
cifico para dictar Derecho supletorio), que entonces

{en la STC 147/1991) no llegaron a formularse:
Si para dictar cualesquiera normas precisa el Estado
de un titulo competencial especifico que las jus-
tifique, y la supletoriedad no lo es, Bsa conclusion
ha de mantenerse en todo caso. Por lo tanto, tam-
poco en las materias en las que el Estado ostenta
competencias compartidas puede, excediendo el
tenor de los titulos que se las atribuyen y pene-
trando en el ambito reservado por la Constitucion
y los estatutos a las Comunidades Auténomas, pro-
ducir normas juridicas meramente supletorias, pues
tales normas, al invocar el amparo de una cldusula
como fa de suplietoriedad que, por no ser titulo
competencial, no puede darselo, constituyen una
vulneracion del orden constitucional de compe-
tencias.» :

A mi juicio, y en contra de la tesis del parrafo trans-
crito, el Estado, en las materias en las que posee com-
petencias compartidas con las Comunidades Auténo-
mas, se halla facultado para ejercer su potestad legis-
lativa, produciendo normas de aplicacién supletoria,
ademas, claro es, de las de aplicacién directa que cons-

titucionalmente sean de su competencia. Acttan asi las

Cortes Generales cuando tengan un titulo especifico que
las faculte para legistar.

4. No estoy de acuerdo, por consiguiente, con la
declaracion de inconstitucionalidad, y consecuente nuli-
dad, que se contiene en el punto 1.° del apartado A)
de la Sentencia, respecto al inciso segundo del parra-
fo primero y el parrafo segundo del art. 2 de la
Ley 16/1987, de Ordenacion de los Transportes Terres-

tres (LOTT), asi como respecto a los*arts. 113 a 118
de la misma Ley.

Hay que analizar por separado estas declaraciones
de inconstitucionalidad. -

-
5. Elart. 2 LOTT tiene dos p4rrafos. El primero de
ellos se compone de dos disposiciones estrechamente
relacionadas entre si, que deben ser enjuiciadas con-
juntamente. | _

No se ha cuestionado que el Estado, ex art. 149.1.21
C.E., tiene competencia exclusiva sobre los transportes
terrestres que transcurran por el-territorio de mas de
una Comunidad Auténoma. Con ese.titulo especifico las
Cortes Generales ejercieron su potestad legislativa, ela-
borando y votando la LOTT. Una vez establecidas las
normas legales aplicables a los transportes intercomu-
nitarios, envirtud —insistimos— de un indiscutible e indis-
cutido tituto competencial especifico, las Cortes Gene-
rales afirman en la LOTT lo mismo que tiene dicho la
Constitucion en su art. 149.3 {(verbigracia, que «el Dere-
cho estatal sera, eh todo caso, supletorio del Derecho
de las Comunidades Autdnomas»): «Asimismo, se apli-
cara (la LOTT) a aquellos transportes y actividades cuya
competencia corresponda a las Comunidades Auténo-
mas y a la Administracion Local, con el caracter suple-
torio o directo que en cada caso resulte procedente,
de conformidad con el ordenamiento constitucional,
estatutario y legal».

(Como puede apreciarse la inconstitucionalidad de
un inciso —pregunto yo— que se limita a transcribir, con
palabras distintas pero con fidelidad plena, lo que la
Constitucion dice? Esta clase de normas, frecuentes en
las leyes, podran ser calificadas de «reconstitucionales»,
un neologismo en el que el prefijo «ren se utiliza para
intensificar el significado de lo que se afirma (por ejem-
plo, re-cargar). Seran preceptos «reconstitucionales,
pero nunca «inconstitucionales», con el prefijo «in» sig-
nificando negacion o privacion {por ejemplo, in-aca-
bable). :

El Estado, provisto de un titulo competencial espe-
cifico (art. 149.1.21 CE.), dicta normas legales direc-
tamente aplicables a los transportes intercomunitarios:
normas legales que tienen cardcter supletorio en la regu-
lacion de los transportes intracomunitarios «de confor-
midad con el ordenamiento constitucional, estatutario
y legal», puntualiza bien el parrafo primero del art. 2
LOTT, in fine.

6. Tampoco carecen las Cortes Generales de un titu-
lo competencial especifico para ejercer su potestad legis-
lativa en la materia detallada en el segundo parrafo del
art. 2 LOTT, declarado inconstitucional por la Sentencia
de la mayoria del Pleno. S

A} Transportes urbanos.—Lo dispuesto en los arts.
113 a 118 se refiere a una materia de régimen local.
Como se afirma en el Predmbulo de la ley 7/1985,
Reguladora de las Bases del Régimen Local, «el hecho
de que las Entidades locales, no obstante su inequivoca
sustancia politica, desplieguen su capacidad en la esfera
de lo administrativo, justifica tanto esta Uitima condicién
del marco definidor de su autonomia como la idéenti-
ficacion del titulo constitucional para su establecimiento
en el art. 149.1, apartado 18, en relacion con el 148.1.
apartado 2.°, del texto fundamental.

El transporte publico de viajeros es una de las mate-
rias expresamente consignada en el art. 25.2 de la citada
Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local. En tales
materias «el Municipio ejercerd, en todo caso, compe-
tencias, en los términos de la legislacion del Estado y
de las Comunidades Auténomasn». ,

El Estado, en suma, ostenta un titulo competencial
especifico para legislar, con caracter supletorio, los trans-
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portes urbanos. No es el titulo del art. 149.1.21 CE.,
sino el titulo del art. 149.1.18 C.E., el que facuita a las
Cortes Generales, en esta concreta materia, para ejercer
|su potestad legislativa. El Estado tutela asi la autonomia
ocal.

B} Centros de informacidn y distribucién de cargas
y las estaciones de transporte por carretera (arts. 124
y 127 a 132, respectivamente, LOTT): :

a) Laregulacién de los mencionados Centros se pue-
de conectar, sin obstaculo alguno, con la competencia
estatal en materia de ordenacion general de la actividad
econdmica {(art. 149.1.13 C.E.}. La Sentencia de la mayo-
ria contiene dos pronunciamientos sobre el art. 24 LLOTT,
que es el dedicado a los Centros de informacién y dis-
tribucién de cargas: Por un lado, no lo declara incons-
titucional, sino inaplicable en Catalufa; por otro lado,
declara inconstitucional y nula la norma que dispone
la aplicacién supletoria del Derecho estatal a estos Cen-
tros de informacion y distribucién de cargas.

Yo creo que las Cortes Generales ostentan, en este
caso, un titulo competencial especifico para ejercer su
potestad legislativa: El art. 149.1.13 CE.

b) Eltratamiento dado en la Sentencia de la mayoria
al capitulo quinto del titulo IV {arts. 127 a 152) de Ia
LOTT, donde se regulan las estaciones de transporte
por carretera, conduce a la desestimacion del recurso
de inconstitucionalidad. Por tanto, se reconoce que el
Estado posee un titulo competencial especifico sobre
esa materia. Sin embargo, la Sentencia declara incons-
titucional y, por consiguiente, nula, la norma (art. 2, parra-
fo segundo, LOTT) que dispone la aplicacion, con carac-
ter supletorio, del Derecho estatal a las estaciones de
transporte por carretera,

Mi disidencia en este punto concreto se deduce, pues,
de lo expuesto cuando las Cortes Generales ostentan
un titulo competencial especifico para ejercer su potes-
tad legislativa.

7. El criterio discrepante que estoy formulando es
pienamente respetuoso con las competencias de las
Comunidades Autdnomas, pues, con mi tesis, no se les
obliga a legislar. Una forma de ser auténomo es no ejer-
cer las competencias asumidas hasta que se considere
oportuno. sin estar condicionado por horror vacui de
clase alguna. La nulidad declarada por la Sentencia de
la mayoria del Pleno crea un vacio normativo, o el ope-
rador juridico puede considerar que se ha creado, salvo
que se entienda que la erradicacion de los preceptos
nulos del art. 2 LOTT carece de transcendencia, o que
es una declaracién jurisprudencial inocua.

{Debe recordarse, acaso, que hasta este momento
solo se ha promulgado una Ley de Comunidad Auténoma
sobre transportes: La Ley 12/1987, del Parlamento de
Cataluria, sobre Transportes de viajeros por carretera
- con vehiculos de motor, declarada ahora en parte incons-
titucional par esta misma Sentencia del Pleno?

Pienso gue habria sido preferible que las declaracio-
nes de inconstitucionalidad, en el presente asunto, no
hubiesen comportando la nulidad de los correspondien-
tes preceptos, sino la simple inaplicacidn de ellos en
el ambito de la Comunidad recurrente.

En ia citada STC 147/1991, que ha servido de ante-
cedente a esta Sentencia, leemos: «Debe evitarse un
pronunciamiento de nulidad total que ademas afectarfa
a Comunidades que no han impugnado la norma estatal,

quiza por seguir la politica legislativa de considerar apro-. .

piada la normativa estatal y, por tanto, decidir el aplicarla

mientras no consideren oportuno desplazaria a un grado
supletorio mediante la aprobacién de una reglamenta-
¢ion propia» (fundamento juridico 7.°).

La inactividad legislativa de las Comunidades sobre
los transportes terrestres, con una sola Ley (segun hemos
apuntado), es un sintoma de su preferencia por la nor-
mativa estatal.

8. Con el resto de los pronunciamientos de la Sen-
tencia mostré mi conformidad en el Pleno, lamentando
ahora no poder suscribir lo que respecto a la supleto-
riedad del Derecho estatal expresa aqui la mayoria, con
un alcance ciertamente novedoso en nuestra jurispru-
dencia.

Es nueva la tesis defendida por el Pleno en cuanto
supone la desfiguracion del Estado de fas Autonomias
y la apertura a la implantacién del modelo federat {un
modelo no desprovisto de smgularidades). La clusula
de la supletoriedad ha sido siempre el sintoma de un’
fendmeno de mas amplio alcance: El modelo estatal del
titulo Vill se ha concebido, hasta ahora, como aquel que
resultaba de la conjuncién de dos categorias de sistemas
normativos: a) El del Estado, por definicion general y
completo (esto es, habilitado para la produccién de todo
tipo de narmas);b) Los autonémicos, limitados territorial
y materialmente, esto es, constrefiidos en el espacio y
s6lo habilitados para la produccién de determinadas nor-
mas. A diferencia del modelo federal (en el que el orde-
namiento como un todo completo resulta de la conjun-
cion de varios sistemas normativos incompletos), el
modelo autonémico parte de la generalidad de un sis-
temna (el estatal) y la particularidad de cada uno de los
autonomicos. Si en el modelo federal la conjuncién entre
los distintos sistemas se verifica a partir del criterio de
la validez (la norma de un sistema es valida en la medida
en que se cifia al ambito de competencias atribuido al
sistema del que forma parte), en el modelo autonémico
la conjuncién se lleva a cabo con arreglo a dos criterios:
a) La validez {con normas autonémicas constrefidas a
un ambito competencial limitado), vy, b) La aplicacién
{con normas estatales aplicables como subsidiarias allf
donde la competencia normativa corresponda a una
Comunidad Auténoma).

¢La Sentencia del Pleno apunta, acaso, hacia la fede-
ralizacion del modelo y a convertir lo que hasta ahora
se venia interpretando como un modelo de Estado sin-
gular (el autonémico, hibrido entre el centralista y el
tederal) en un modelo meramente transitorio, cuyo punto
de llegada es el federalismo?

Esta conversion, por su evidente trascendencia (tras-
cendencia que cabe calificar, sin reparos, de constitu-
yente) requeriria, a mj juicio, de una mayor argumen-
tacion. Deberia, cuando menos, ponerse de manifiesto
en la Sentencia que esta nueva doctrina introduce una
forma nueva de organizacion territorial del poder publico.
Forma que, ademas, tampoco podré ser la puramente
federal, pues falta atn la condicién necesaria de que
todos los sistemas «federados» disfruten del mismo
numero y tipo de competencias. Esta circunstancia pro-
ducird como resultado, precisamente, la vacuidad a la
que quiere hacer frente la cladusula de supletoriedad. En
ultimo término, no debe olvidarse que el art. 149.3 atri-
buye al Derecho del Estado caracter supletorio «en todo
cason, esto es, también cuando todas las Comunidades
han asumido competencias en una determinada materia
y se den los requisitos competenciales, a favor del Esta-
do, que he expuesto en este Voto.

Madrid. a uno de julic de mil novecientos noventa
y seis.—Manuel Jiménez de Parga y Cabrera.—Firmado
y rubricado.



