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RESUMEN

En este trabajo de investigacion he estudiado y analizado los problemas que suscitan las
sanciones administrativas de trafico, prestando una especial atencion a aquellos procedimientos
que se fundamentan en las pruebas obtenidas por medio del uso de dispositivos de captacion de
evidencias (fotos y videos). La hip6tesis planteada en esta Tesis doctoral viene referenciada a la
cuestion bésica de si esta forma de obtencion de pruebas tiene o no la adecuada validez y si
otorga al procedimiento la suficiente garantia probatoria.

Este estudio se justifica por la eclosion de la movilidad urbana e interurbana, que ha convertido
al transporte de personas y mercancias en una de las fuentes principales de contaminacién
atmosférica, de siniestralidad y de emisiones de gases de efecto invernadero. Cada uno de estos
impactos tiene unos altisimos costes econdmicos, sociales, sanitarios y ambientales. La
movilidad se ha convertido en un punto de debate en todas las instituciones e instancias
politicas con la consiguiente participacién e intervencién activa de todas las Administraciones
Pablicas y, es por todos estos motivos que este aumento de la circulacién necesita tambien un
mayor control del respeto a las normas de circulacion, y que de ahi la utilizacion de esas formas
de prueba esta aumentando exponencialmente por su facilidad y, presuntamente, fiabilidad.

Respecto a la metodologia, el procedimiento administrativo, y mas en el caso del
procedimiento administrativo sancionador, debe ser ante todo un mecanismo esencial de
garantia. Las reglas de la sana critica, el estandar de la probabilidad preponderante y la regla
general de cierre en caso de duda, tienen un funcionamiento semejante en el procedimiento
administrativo y en los procesos judiciales, ya que ambos son la expresion del ius puniendi del
Estado.

En los procedimientos administrativos sancionadores en materia de trafico y seguridad vial,
objeto de esta investigacion, la direccion de la actividad administrativa se realiza a través de
programas condicionales que llevan vinculada la forma de decidir tradicionalmente
caracterizada como “subsuncion”. El 6rgano administrativo decide mediante la subsuncion del
relato factico fijado bajo el supuesto de hecho de la regla aplicable y la subsiguiente atribucién
al caso de la consecuencia juridica alli prevista, es decir, si se dan los elementos de este
supuesto de hecho, deben aplicarse estas determinadas y prefijadas consecuencias juridicas.

Aunque tratamos los problemas generales que plantea la tramitacion y el uso de dispositivos de
captacién de evidencias para identificar la comisidn de una infraccién administrativa, como por
ejemplo el procedimiento administrativo sancionador, la notificacion, la responsabilidad, la
detraccion de puntos, y la proteccion de datos, la parte fundamental de este trabajo de
investigacion se centra en el analisis y estudio de todo lo referido a la “prueba” en este tipo de
procedimiento. Examinamos la prueba tradicional y la prueba electrénica, y exploramos su
naturaleza juridica y la valoracion de la prueba dentro del procedimiento administrativo
sancionador.

En esta Tesis doctoral, en primer lugar, precisamos los cauces tedricos que necesitamos para
delimitar el objeto de la investigacion y, en segunda instancia, no solo establecemos, fijamos y
redefinimos el problema y la tensién generada entre un sistema de garantias probatorias para el
administrado, frente a las herramientas de validez utilizadas por la Administracion para una
gestion mas eficaz, sino que aportamos una serie de conclusiones, reglas y soluciones para
satisfacer y resolver este dificil equilibrio.
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ABSTRACT

In this research paper we have studied and analyzed the problems raised by administrative
sanctions through the use of evidence capture devices (photos and videos). The hypothesis put
forward in this doctoral thesis refers to the basic question of whether or not the evidence
obtained by these means has sufficient guarantee of validity.

This study is justified by the emergence of urban and interurban mobility, which has made the
transport of people and goods one of the main sources of atmospheric pollution, accidents and
greenhouse gas emissions. Each of these impacts has very high economic, social, health and
environmental costs. It is for all these reasons that mobility has become a point of debate in all
institutions and political instances, and the participation and active intervention of all Public
Administrations.

With regard to methodology, the administrative procedure, and more so in the case of the
administrative sanctioning procedure, must first and foremost be an essential guarantee
mechanism.

The rules of sound criticism, the standard of preponderant probability and the general rule of
closure in case of doubt, have a similar function in the administrative procedure and in judicial
processes, since both are the expression of the ius puniendi of the State.

However, in the discretionary cases on which the Administration has to adopt a decision, we
have to approach administrative law from a specific approach and specific foundations, a
methodology applied exclusively to the administrative procedure for the construction of the
rule of conduct and the progressive accumulation of additional criteria, and thus determine and
delimit the truth of the facts.

Although we deal with the general problems posed by the processing and use of evidence-
gathering devices to identify the commission of an administrative offence, such as
administrative sanctioning procedure, notification, liability, deduction of points, ideological,
linguistic and cultural biases, and data protection, the fundamental part of this research work
focuses on the analysis and study of all that refers to "evidence" in this type of procedure. We
examine traditional evidence and electronic evidence, and explore their legal nature and the
evaluation of evidence within the administrative sanctioning procedure.
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INTRODUCCION

1.- Objetivo de la investigacion

Con esta Tesis doctoral se intenta dar una visién global de la problematica suscitada a raiz de
las sanciones administrativas tramitadas en base a las pruebas obtenidas por medio de
dispositivos de captacion de evidencias (fotos y videos), las conocidas popularmente como
sanciones del “foto-rojo”.

El control y gestion del trafico son actividades que preocupan a las diferentes Administraciones
en aras a una mayor seguridad vial y a la proteccién de los derechos de los ciudadanos. Su
constante mejora y adaptacién a la regulacion de ciudades y municipios mediante la
implantacion de nuevas politicas y tecnologias avanzadas es una necesidad de las sociedades
modernas e industrializadas.

En todo el mundo mueren cada afio mas de un millon doscientas cincuenta mil personas como
consecuencia de accidentes de trafico. Casi la mitad de las defunciones por esta causa afectan a
“usuarios vulnerables de la via pUblica”, es decir, peatones, ciclistas y motociclistas. Estos
accidentes de transito cuestan aproximadamente entre el 3% y el 5% del Producto Interior
Bruto (PIB) mundial. Las infracciones contra la seguridad vial son constantes en nuestras vidas,
siendo una de las mas comunes, despues del exceso de velocidad, el no respetar la luz roja de
los semaforos'.

Se pretende dar un enfoque y una panoramica lo mas exhaustiva posible del procedimiento
administrativo sancionador como un mecanismo fundamental de garantia, no solo para el
presunto infractor, sino también para tutelar los intereses generales de los usuarios de la via
publica y de la sociedad en su conjunto. Todo esto se aborda desde un punto de vista del
analisis de la potestad sancionadora de la Administracion local y por medio de una metodologia
especifica aplicada al Derecho administrativo.

Mediante este trabajo de investigacion analizo los problemas generales que nos plantea el uso
de estos dispositivos de captacion de evidencias, y también algunas cuestiones conflictivas
como la notificacion de las sanciones, el sujeto responsable, la detraccion de puntos y el
intercambio transfronterizo de informaciébn en los procedimientos administrativos
sancionadores en materia de trafico y seguridad vial.

Sin embargo, la parte fundamental de esta investigacion es el estudio de la prueba obtenida por
medio de estos dispositivos. Se examina la prueba tradicional y la prueba electronica, y se
explora su naturaleza juridica y la valoracion de la prueba dentro del procedimiento
administrativo sancionador. Se estudia el equilibrio entre la garantia de la prueba para el
administrado y la eficacia del procedimiento por parte de la Administracion.

A pesar de todo ello y por medio de esta Tesis doctoral, pretendo en definitiva aportar unas
conclusiones y recomendaciones finales, que fueran aprovechables por parte de la
Administracién General del Estado, de la Administracion autonémica y de la Administracion
local, en particular, y que se pudieran tener en cuenta a la hora de acometer futuras

! Vid., Informe Técnico sobre dispositivos Foto-rojo. Centro Espafiol de Metrologia. Ministerio de
Economia, Industria y Competitividad. 3 de mayo de 2018, pag. 6.
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modificaciones y reformas normativas y procedimentales, por parte de los distintos
legisladores, y que sin duda redundaran en beneficio de todos, aliviardn la circulacion y la
movilidad de vehiculos en las ciudades y municipios, y por Gltimo, mejoraran las garantias de
las pruebas obtenidas y la seguridad de los conductores y peatones.

2.- Delimitacion del alcance de la investigacion

Por el objeto de la materia de investigacion, no se trata de encontrar la cura del cancer, o buscar
una teoria sobre el origen del Universo, sino de aportar una serie de reflexiones y conclusiones
sobre las cuestiones planteadas anteriormente y que afecta a miles de personas diariamente, a la
circulacion y a su seguridad en vias urbanas en todas nuestras ciudades y municipios,
independientemente del tamafio de los mismos.

Es muy posible que con el avance de las nuevas tecnologias, con las nuevas medidas europeas
de seguridad vial, y sobre todo, con los Gltimos descubrimientos y desarrollos en la conduccién
autobnoma de vehiculos, quizas esta Tesis, sus consideraciones e indicaciones, asi como las
recomendaciones aportadas, tienen sus dias contados y quizas una pronta fecha de caducidad,
pero hasta entonces, resulta necesario clarificar los extremos expuesto en el objeto de este
trabajo de investigacion.

En esta Tesis doctoral, en primer lugar se definen los cauces tedricos que se necesitan para
delimitar el objeto concreto de la investigacion, y en segunda instancia, no solo establecemos,
fijamos y redefinimos el problema y la tension generada entre un sistema de garantias
probatorias, frente a los dispositivos utilizados por la Administracion para una gestion mas
eficaz, sino que finalmente se aportan una bateria de reflexiones, consejos y conclusiones para
dar respuesta a este complejo problema.

3.- Estructura de la Tesis doctoral

La estructura de la investigacion gravita, en primer lugar, en contextualizar este estudio y el
posterior desarrollo de esta Tesis doctoral por medio de una introduccién que aborda el objeto y
el alcance de dicho trabajo. El punto de partida trata de la sociedad de riesgo en la que vivimos
y que hemos asumido a diario como algo consustancial al progreso econémico y al desarrollo
del ser humano. Se realiza una exposicion de los objetivos de la investigacion y el contexto
técnico y juridico, y se hace una pequefia propuesta de la metodologia que se va utilizar. Por
altimo, sefialo y expongo, a grandes rasgos, las cuestiones principales a las que se tienen que
dar respuesta en las conclusiones finales de este trabajo de investigacion.

Puedo considerar las tres primeras partes de la investigacion, es decir, las partes primera,
segunda y tercera, como los fragmentos mas tedricos y descriptivos del trabajo, pero de tanta
trascendencia e importancia como las tres segundas partes, la cuarta, quinta y sexta, ya que
aungue aqui, en este segundo bloque, desarrollo y analizo el problema concreto y empirico,
objeto de la investigacion; para llegar hasta aqui es necesario aportar una solida base doctrinal,
juridica y jurisprudencial. Por dltimo, se adjuntan una serie de anexos para completar el
documento base, y que a pesar de no tener cabida en el trabajo de investigacion principal, es
recomendable que aparezcan como apéndices independientes.

En la primera parte, “planteamiento y presupuesto sistémico de la investigacion, metodologia,
potestad sancionadora y principios inspiradores”, se realiza un estudio de la metodologia
especifica en el campo del Derecho administrativo, una metodologia completamente distinta de
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aquellas disciplinas del conocimiento relacionadas con el ambito de las ciencias naturales, las
matematicas, la fisica, la ingenieria, la medicina o la biologia, y diferenciada, de una forma
sustancial también de otras materias del Derecho publico en general, como sucede por ejemplo
con el Derecho penal.

Hay que destacar, en el titulo segundo, denominado “la potestad sancionadora en el Derecho
administrativo y sus principios inspiradores”, las principales leyes que vertebran toda la
actividad sancionadora y los principios inspiradores de dicha potestad, y aunque de forma
descriptiva y tedrica, nos sirve de base y establece los pilares, para estructurar, observar,
concretar y analizar en el contexto y espacio concreto del derecho en donde nos movemos y, en
el que vamos a desarrollar toda la investigacion.

En la segunda parte de la Tesis doctoral, “analisis de los antecedentes legislativos y de la ley
del tréafico, circulacion de vehiculos y seguridad vial”, comienzo realizando un recorrido por la
evolucion histérica de las diferentes leyes de tréafico, desde la aparicion de trafico rodado de
vehiculos hasta nuestros dias, y posteriormente hago un andlisis de la actual Ley de Tréfico y
Seguridad Vial (LTSV), haciendo hincapié en los principales puntos mas destacados de la
misma, la competencia, las normas de comportamiento, las autorizaciones administrativas y el
régimen sancionador.

La tercera parte se denomina “referencias especificas de la actuacion de la administracion local,
ordenanzas municipales”, y como su titulo indica, aborda las ordenanzas municipales en
materia de trafico y sus principales ejemplos, y también, las referencias especificas de la
actuacion de la Administracion local.

Un primer titulo dedicado a las “ordenanzas y reglamentos” de las entidades locales, el
concepto y sus clases, el procedimiento de elaboracion y su aprobacion, y el incumplimiento o
las infracciones de dichas normas locales. Un segundo titulo que trata del objeto, &mbito y
competencia municipal, con la distincion entre la Policia Municipal y/o Local, y los Agentes de
Movilidad. Y un tercer titulo en el que se realiza un andlisis de las principales ordenanzas
municipales, afronto el estudio de la actuacion de la Administracion y se materializa en un
recorrido por las principales normas locales que desarrollan este problema y como lo resuelven,
como por ejemplo, la Ordenanza de Movilidad Sostenible del Ayuntamiento de Madrid o la
Ordenanza de Circulacion de Peatones y Vehiculos de Barcelona.

La cuarta parte de la investigacion, denominada “problemas generales que plantea la
tramitacion de expedientes administrativos sancionadores y el uso de dispositivos de captacion
de iméagenes para identificar la comision de una infraccién administrativa™, se centra en el
andlisis y estudio de todos los problemas que plantea la tramitacion de expedientes
sancionadores por medio del uso de dispositivos de captacion de evidencias probatorias.

En el titulo primero se recogen los principales problemas que tocan de Ileno o tangencialmente
las pruebas obtenidas por medios de captacion de evidencias (imagenes y videos) y todo lo
relacionado con el procedimiento sancionador. Se hace un viaje del procedimiento
administrativo sancionador, desde los convenios internacionales, pasando por la Constitucion
Espafiola (CE), las leyes del procedimiento administrativo comdn o del sector publico, y la
normativa especifica en trafico, circulacion de vehiculos a motor y seguridad vial, hasta las
singularidades aplicativas del procedimiento administrativo de las entidades locales.
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El titulo segundo se ocupa de los “problemas practicos en la tramitacion de expedientes
sancionadores”, y se aborda el gran problema de la notificacion, tanto de forma convencional,
como a través de su publicacion en el TESTRA o en el BOE, y también la notificacion
electrénica por medio de la DEV, la problemética de la de responsabilidad, la culpabilidad y la
imputacion personal de la infraccion, los supuestos de los menores de edad, y el autor o el
responsable como propietario del vehiculo.

También se estudia en este apartado el nuevo titulo de la Ley de Tréafico que trata del
intercambio transfronterizo sobre infracciones de trafico, y los resultados y estadisticas de
seguridad vial en los paises de la Union Europea. A continuacién se examina la detraccion de
puntos del permiso de conducir, la configuracion en nuestro sistema en comparacion con paises
de nuestros entorno y su naturaleza juridica. Por ultimo analizo la revocacion del permiso de
conducir por la pérdida total de puntos y la detraccion de puntos como sancién.

La parte quinta, denominada “la prueba obtenida por medio de dispositivos de captacion de
evidencias en el procedimiento administrativo sancionador en materia de trafico” es la parte
central de la investigacion y se encarga de todo lo referente a la “prueba” y a la garantia que
ofrecen estos sistemas de captacion de evidencias, foto-rojo.

En su titulo primero analizo el concepto de la prueba. En primer lugar se realizar un analisis de
las denuncias efectuadas por los agentes de la autoridad y de las actas de inspeccion de los
funcionarios publicos, y si estos medios de prueba tienen “presuncion de veracidad”. Nos
centramos en su naturaleza juridica, su alcance y su conciliacion con el derecho fundamental a
la “presuncion de inocencia”. No solo se estudia la prueba en sentido amplio o general, sino
que también se recoge la prueba electronica, e incluso la prueba generada por los drones. En
segundo lugar se acomete la “presunciéon de veracidad” que no se puede considerar una
verdadera presuncion, sino una regla legal de valoracion de unos determinados documentos,
cuya finalidad es otorgar una fuerza probatoria y desvirtuar la “presuncién de inocencia”.
Como posteriormente se observara en el trabajo de investigacion, esta regla de valoracién, ni
invierte la carga de la prueba, ni establece un valor prevalente, de estos documentos, sobre
otros medios de pruebas.

Se hace un recorrido por las garantias constitucionales de la prueba, y por el sistema probatorio
en el procedimiento administrativo, en general, y en la ley de trafico y seguridad vial, en
particular. A continuacién se determina por un lado cual es la validez real de la prueba para que
el procedimiento administrativo sancionador evite la nulidad de pleno derecho, para que dicho
de otro modo, esta prueba se convierta en una “prueba de cargo”, y que estos medios de prueba
resulten incuestionables y lleven al convencimiento a la Administracién publica de la certeza
de los hechos y que se conviertan en el fundamento de una realidad empirica de la cual no cabe
ninguna interpretacion posible, y no deje el mas minimo resquicio de duda al respecto. Lo
realmente importante en el procedimiento administrativo sancionador, radica en que tales
documentos constituyan una “prueba de cargo suficiente” para destruir o enervar la presuncion
de inocencia. Y por otro lado, también se estudian las garantias formales y procedimentales a
las que tiene derecho la persona denunciada, para que no se vea privada, en ningiin momento,
de todo el abanico de posibilidades para su defensa y que pueda desarrollar su actividad
probatoria plenamente; sobre todo, habida cuenta que en el procedimiento administrativo
sancionador, y al contrario de lo que ocurre en el proceso civil, no nos encontramos con dos
sujetos privados en defensa de sus intereses, sino que hay una persona fisica o juridica, sobre la
que pesa una denuncia, y un sujeto cuya naturaleza no es privada, sino que es publica y que
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determina el sentido y los limites de la actuacién, y que acta al servicio de los intereses
generales.

En esta transcendente parte de la investigacion se examinan las “garantias de las pruebas vs
herramientas de validez”, estableciendo primero las garantias en el procedimiento
administrativo, el alcance y relevancia de la regla de valoracién de la prueba, los requisitos de
la prueba para que goce de fuerza probatoria legal, y en Gltimo lugar, nos adentramos en los
casos especificos de las sanciones administrativas de trafico, tramitadas a través de un
procedimiento especifico y por la obtencién de evidencias o pruebas por medio de dispositivos
de captacién de imégenes o videos. Tramitacion que ha generado desde el principio una enorme
controversia y discusion, no estableciendo ni la doctrina, ni la jurisprudencia una linea
meridianamente clara y homogénea de actuacion.

En la parte sexta y Gltima parte de la Tesis doctoral, denominada “conclusiones, reglas y
soluciones”, se desarrollan dichas conclusiones, y se aportan las reglas y soluciones finales que
se obtienen después del desarrollo de la investigacion y del estudio sobre los problemas en la
tramitacion de procedimientos de expedientes sancionadores de trafico por medio de
dispositivos de captacion de imagenes y videos, es decir, de la obtencidon de evidencias por
determinados instrumentos que sirvan como prueba de cargo.

Se afiaden algunos anexos, que aunque no pertenecen a la parte principal del trabajo de
investigacion, si puede ayudar o arrojar luz para tener mas informacion sobre tramitacion y
gestion de estos dispositivos, foto-rojo, o sobre el sistema de conexion de la Administracion
local con la DGT.

Para concluir, y por hacer una breve mencion a las citas de autores y las notas a pie de pagina, y
cumpliendo con todos los requisitos de una forma rigurosa, podemos decir que “las citas y las
notas a pie de pagina son la ortopedia de los libros, el sétano donde guardamos los fantasmas
de nuestras lecturas, también a veces los soportales que usamos para guarecernos de la lluvia de
los criticos. Las notas a pie de pagina tienen algo de concha de apuntador del autor. Es de
justicia y se asemeja por ello a un gesto de buena crianza y educacion, y prestar una minima
atencién a los mismos, da una oportunidad a quienes tantas veces nos habian permitido lucirnos
de forma deslumbrante y para ello nada mejor que insuflarles un poco de vida, ofrecerles la
importancia que se merecen, y hacerles justicia y comparecer de nuevo ante nosotros para que
les viéramos, en algunos casos, en su cuerpo inmortal™?.

4.- Punto de partida y sociedad del riesgo

El Derecho administrativo espafiol se hace, por la propia naturaleza de las cosas, tan
impenetrable, propio y nacional como ocurre con el Derecho italiano, aleman o francés.
Antiguamente, y ante un ingente material legislativo y jurisprudencial, resultaba muy dificil la
informacion y el dialogo con otras culturas. Sin embargo, en la actualidad, gracias a la
unificacion del Derecho europeo y las nuevas tecnologias que consiguen una gran difusion del
conocimiento, se puede afirmar que cada vez existe una uniformidad mas clara en la idea de la
unién administrativa europea.

2 Cfr., SOSA WAGNER, F., Lecciones de Despedida. Pronunciadas con motivos de su jubilacion.
www.sosawagner.es, 7 de octubre 2016, pag. 10.
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Es evidente que la necesidad de definir, ordenar y clasificar gran nimero de conceptos clave
del Derecho administrativo espafiol exige la completa dedicacion de los administrativistas al
estudio y a la investigacion. Ya hace afios que se escribid, con gran penetracion en la ciencia
juridica, que “el administrativista espafiol debe de ser un héroe para investigar dadas las
circunstancias de la sociedad y la universidad espafiola. Esperemos que ante la complejidad
cada vez méas creciente del Derecho positivo, las jovenes generaciones de profesores de
Derecho administrativo y Derecho constitucional dediquen todo su esfuerzo a esta labor de
depuracion conceptual y fijacion precisa de instituciones, para construir un Derecho
administrativo riguroso, y si se quiere, cientifico, que contribuya a la conciencia y cultura
nacional, pero también que sea (til y facilite su aplicacion™.

Centrandonos en el concreto objeto de la Tesis doctoral, se puede decir que las leyes, normas y
reglamentos que regulan el tréfico y la circulacion estan dentro del amplio campo del Derecho
administrativo. Debo comenzar con la definicién de algunos términos como circulacion o
movilidad urbana.

La “circulacién” es un término que procede del latin circulatio y que hace mencién a la accion
de circular, circularis, que perteneciente o relativo al circulo o, dicho de un proceso, que parece
no tener fin ya que acaba en el punto que empieza®. Por antonomasia, se conoce como
circulacion al transito por las vias publicas®. Por tanto la circulacion se puede definir como el
transito o trafico de vehiculos. Este flujo de vehiculos determina la vida cotidiana en las
grandes ciudades ya que, de acuerdo a las condiciones de la circulacion, la meteorologia o las
situaciones especiales (como los periodos vacacionales) es posible sufrir una gran congestion
del trafico y perder varias horas durante los desplazamientos.

La “movilidad”, como concepto relacionado con los nucleos urbanos, emergié durante los
ultimos afos del siglo pasado y todo apunta a que serd uno de los elementos clave en este siglo
XXI, debido a que los indices de motorizacion son cada vez mayores, el incremento del
transporte de mercancias es imparable y la saturacion del espacio aéreo va en crecimiento.
Estas son muestras de como la sociedad en la que nos desarrollamos basa buena parte de su
actividad y dinamismo en el movimiento de personas y mercancias en unos mercados cada vez
mas globales y en un mundo mas abierto que aunque todo esta igual de lejos, cuando se mide
en funcion del tiempo todo esta mucho mas cerca.

La ciudad es el lugar de nacimiento de todas las virtudes, defectos y rutinas de la circulacion de
vehiculos y personas. Las ciudades, en general, sufren un alto grado de indisciplina en el trafico
y en el aparcamiento, y en general no tienen suficiente transporte publico para ofrecer una
alternativa real y eficiente al uso del transporte privado. Ante esta realidad, resulta
imprescindible la aplicacion de unos criterios de movilidad urbana basicos que sean el pilar
para propiciar un cambio de actitudes en la movilidad diaria de las personas.

® Vid., GALLEGO ANARBITARTE, A., La influencia extranjera en el Derecho administrativo espafiol
desde 1950 a hoy. RAP. Nim. 150, Madrid, septiembre-diciembre 1999, pag. 114.

* Diccionario de la lengua espafiola de la RAE.

> Sobre las definiciones de Circulacién y Movilidad, como suceso evolutivo de los nicleos urbanos es
conveniente consultar el trabajo de RUBIO MARTIN, M., Circulacion y Movilidad. EI Trafico como fenémeno
historico. Principios Generales. La Estrategia Espafiola de Movilidad Sostenible. La Ley de Economia Sostenible.
La Ley de Movilidad Sostenible. Grupo de Materias Comunes de Movilidad Segura. ESTT - OEP (Temario para
las oposiciones a la Escala Superior de Técnicos de Trafico correspondiente a la Oferta de Empleo Publico de la
Direccion General de Tréafico. Ministerio del Interior) 2013, pég. 2.
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Esta eclosion de la movilidad, ha convertido al transporte en una de las fuentes principales de
contaminacién atmosférica, de siniestralidad y de emisiones de gases de efecto invernadero.
Cada uno de estos impactos tiene unos altisimos costes econdmicos, sociales, sanitarios y
ambientales. En el origen de estos problemas esta una politica de transporte de personas y
mercancias, que ha considerado como objetivo central la estimulacién de la maxima movilidad,
por medio del incremento de infraestructuras al servicio del transporte privado, y de un modelo
de transporte dependiente de los combustibles fosiles.

Es por todos estos motivos, que la movilidad se ha convertido en un punto de debate en todas
las instituciones e instancias politicas. En estos Gltimos afios se buscan soluciones, tanto en
zona urbana como en zona interurbana, para intentar aunar ambos conceptos, una circulacion
fluida de los vehiculos y una movilidad sostenible que hagan nuestros espacios mas habitables
y seguros. Con esta idea se han realizado muchos proyectos a todos los niveles institucionales,
Planes Estratégicos de Seguridad Vial, Planes Urbanos, Planes de Movilidad Sostenible, donde
el concepto de movilidad es transversal y donde participan todas las Administraciones Publicas,
estatal, autonomica y local.

A modo de curiosidad y, ya que estamos tratando especificamente las infracciones por no
respetar un semaforo en fase de luz roja, se pueden aportar una serie de datos que ilustran el
gran desarrollo de estos dispositivos en un periodo de tiempo relativamente corto, menos de un
siglo. Como ejemplos tenemos los siguientes hitos o resefias historicas:
= El primer seméaforo para regular la circulacion en una ciudad se instalo en Londres en
1868, basado en las sefiales ferroviarias. Solo se iluminaba por las noches con gas.
= EIl primer seméaforo en Europa para regular el trafico de vehiculos se instalé en Berlin,
en la Postdamer Platz, en el afio 1924.
= En Espafia, el primer semaforo que se instalé fue en Madrid, en el cruce de la calle de
Alcala con la Gran Via, en 1926.
= El primer seméaforo moderno y eléctrico, tal y como se conoce en la actualidad, no entro
en funcionamiento hasta 1953.

Hay que dar un mensaje positivo y de esperanza, dejando atras prejuicios y clichés, y seguir
con las reformas institucionales, como el carné por puntos, que ha sido un éxito en la reduccion
de la mortalidad como ejemplo paradigmatico, y huir, en todo caso, del determinismo histérico.
Debemos dejar atras las excusas de caracter cultural, del tipo “es que los espafioles somos asi y
no tenemos remedio”. Al contrario, el cambio de habitos es posible. Los habitos de conduccion
en lo que respecta al exceso de la velocidad, la falta de uso del cinturon y el consumo de
alcohol al volante, se han transformado radicalmente en los Gltimos quince afios®, y se puede
afirmar con rotundidad que Espafa es un pais mucho mas seguro, civico y responsable en la
actualidad.

Una de las notas mas caracteristicas de la sociedad actual es el incremento acelerado del riesgo
y su presencia general como consecuencia del desarrollo tecnoldgico y de la creciente
complejidad de la organizacion y de las relaciones sociales. Ello ha supuesto el paso de una
sociedad industrial a la actual sociedad del riesgo o sociedad de la inseguridad’.

® Estas reflexiones sobre los hébitos de conduccion. También sobre los hébitos de fumar cambiaron de la
noche a la mafiana con la implantacion de la “Ley Antitabaco” de la obra de GARICANO GABILONDO, L. El
Dilema de Espafia. Ed. Peninsula. 2014.

" Cfr. BECK, U., La sociedad del riesgo. Hacia una nueva modernidad, Barcelona, Ed. Paidés, 1998. (el
origen aleman es de 1986). Puede verse un resumen de sus tesis en su articulo.- De la sociedad industrial a la
sociedad del riesgo. Cuestiones de supervivencia, estructura social e ilustracion ecolégica, en Revista de
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El fendbmeno del trafico rodado, y su evolucion desde que aparecio el vehiculo de motor a
finales del siglo XIX, constituye un buen ejemplo de ese cambio, pues de entre las numerosas
decisiones cotidianas que tomamos, pocas afectan a méas personas, resultan méas arriesgadas y
producen méas dafios sociales, ambientales y econdmicos que la conduccion de un vehiculo de
motor. Por aludir unicamente a los dafios sociales del fendmeno, desde finales del siglo XIX
han muerto en el mundo més de cuarenta y cinco millones de personas y han resultado heridas,
mas de dos mil millones. En nuestro pais, desde esa fecha, han fallecido alrededor de
trescientas mil personas y han resultado heridos unos dieciséis millones. En Espafia, el
problema se ha incrementado considerablemente a partir de la segunda mitad del XX: en 1901
solo estaban matriculados 68 vehiculos de motor y hasta 1960 el parque movil no superé el
millén, pero en la actualidad hay mas de 30 millones de automdviles y méas de 25 millones de
conductores®.

Se ha producido un vertiginoso aumento y un espectacular crecimiento generalizado del
vehiculo de motor, ademas de la deplorable lacra de la pérdida de vidas humanas, y las graves
secuelas fisicas y psiquicas que produce a las victimas y a sus familiares, ha provocado también
la aparicion de diferentes problemas, sobre todo en las areas urbanas, de orden econémico y
ambiental inimaginable hace algunos lustros®.

El aumento del trafico en las ciudades provoca una congestion cronica que, ademas de pérdida
de tiempo, ocasiona graves dafios al medioambiente. Como consecuencia de ello, la economia
europea pierde cada afio entorno a cien mil millones de euros, lo que representa el 1 % del PIB
de la Union Europea. La circulacion en el ambito urbano, donde vive mas del 60 % de la
poblacién, es la causa del 40 % de las emisiones del CO? y del 70 % de las emisiones de otros
contaminantes. Ello ha supuesto, como en todos los fendmenos de la vida colectiva, una fuerte
y creciente intervencion de los poderes puablicos en el sector mediante el instrumento de
ordenacidn que es el Derecho™.

Es interesante traer a colacion, que algunas normas de trafico incluso protegen bienes juridicos
como “los sentimientos legitimos de la generalidad”. Es el caso del uso obligatorio del casco y
del cinturdn de seguridad, art. 47 LTSV, pues, en la medida que conducir una motocicleta sin
casco 0 un automovil sin cinturén de seguridad no afecta a terceros, se puede plantear hasta qué
punto el Estado puede proteger a las personas incluso de ellas mismas. En principio se podria
sostener que se trata de proteger la vida y salud de los motociclistas y conductores, sin
embargo, tales bienes no pueden constituir el fin de proteccion de las normas que establecen
esa obligacion bajo la amenaza de sancion. ElI CP no castiga ni la tentativa de suicidio, ni la
automutilacion; y con razon, pues si lo hiciera seria inconstitucional, ya que en una sociedad
pluralista y aconfesional, con la que proclama la CE, no existe ningin argumento racional para
considerar que es ilicito, o inmoral, que una persona decida poner fin a su propia existencia
cuando ésta, en opinidn del suicida y por el motivo que sea, no le merece la pena ser vivida. Por
tanto, concluimos diciendo que tales normas lo que realmente tutelan son los sentimiento de la
generalidad, el comprensible y legitimo sentimiento de angustia y desasosiego a los

Occidente, nim. 150, 1993, pags. 19 y ss. Vid, también LOPEZ CEREZO, J.A. y LUJAN, J.L., Ciencia y politica
del riesgo, Madrid, Ed. Alianza, 2000, p4gs. 19 y ss.

& Asi lo desarrolla y lo plantea, vid., CANO CAMPOS, T., Las Sanciones de Tréfico, Pamplona, Ed.
Aranzadi, 2011, pags. 23-24.

° Ibid., pags. 25-26.

19 Datos obtenidos del Libro Verde de la Comisién Europea. Hacia una nueva cultura de la movilidad
urbana, www.eur-lex.europa.eu, 2007.
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ciudadanos, cuando aumenta el nimero de victimas en la carretera, sea familiar, amigo o uno
mismo, y el positivo sentimiento de alivio que se genera cuando ese nimero decrece. Sin
contar, ni hacer una mayor referencia por supuesto, con el enorme coste medico y la atencion
posterior a las victimas y heridos que suponen los accidentes de trafico a las arcas y a las
finanzas publicas.

Las sanciones, ademas de necesarias, resultan eficaces para garantizar el cumplimiento de las
normas de tréafico y los bienes juridicos que éstas tratan de proteger, como la vida e integridad
fisica de las personas, el medio ambiente, el patrimonio historico o el ahorro energético. La
norma administrativa sancionadora contiene un doble aspecto: la enunciacion de una directiva
de conducta y la conminacién con la amenaza de sancion para el caso de que aquella norma no
se cumpla®.

A la Administracion Puablica, como a la sociedad en general, no le preocupa que un
determinado infractor quede impune, sino que con la sancién e incluso con la amenaza de ella,
procure no infringir la norma y que en definitiva el trafico sea mas seguro y mas fluido®. Ello
no quiere decir, ni mucho menos, que las sanciones sean la panacea. Son algo Util y necesario,
pues tienen una eficacia preventiva que nadie puede discutir, pero que no conviene
sobreestimar'. La solucién de los problemas actuales del trafico pasa, sobre todo, por la
adopcion de otras muchas medidas de caracter no punitivo: fomento de los medios de
locomocion no motorizados y del transporte publico (especialmente en las areas urbanas),
mayor inversion en el mantenimiento y en la seguridad de las infraestructuras, requisitos
técnicos mas rigurosos en los vehiculos, incremento de la educacion vial, mejora en la calidad
de las autoescuelas y centros de reconocimiento, mayor formacion de los conductores,
potenciacion de la publicidad institucional y politicas urbanisticas que no fomenten la
movilidad motorizada.

5.- Contexto técnico y juridico de la investigacion

Durante los altimos afios, los fabricantes de vehiculos estan desarrollando una intensa labor de
investigacion que se traduce en una progresiva penetracion en el parque de vehiculos de nuevos
sistemas que tienen la finalidad de reducir la probabilidad y gravedad de un accidente en
determinadas situaciones de riesgo. Todos los avances técnicos, estan propiciando “vehiculos
mAs seguros”, con sistemas impensables hace apenas unos afios:
= Sistemas de prevencién de desviacion de la trayectoria.- Sistema que informan al
conductor de cambios involuntarios de carril. Pueden actuar autbnomamente sobre la
direccion del vehiculo para mantener el carril.
= Sistemas de frenada automatica o autdnoma.- Detectan obstaculos situados delante del
vehiculo e informan al conductor de situaciones de riesgo. Algunos de ellos pueden
actuar autbnomamente sobre el sistema de frenos.
= Sistemas de control de angulo muerto.- Sistema que avisa de la existencia de vehiculos
a nuestro lado y que no podemos ver por situarse en la llamada “zona muerta”. Se trata

11 Cfr., CANO CAMPOS, T., Las Sanciones..., op. cit., pags. 27-28.

2 Vid., SILVA SANCHEZ, J. M., Aproximacién al Derecho penal contemporaneo, Barcelona. Ed. Bosch,
1992, pag. 289.

3°Cfr., NIETO GARCIA, A., Derecho administrativo sancionador. 52 edicién, Madrid, Ed. Tecnos, 2012,
pags. 34y 134.

“"Los propios penalistas destacan esta eficacia preventiva de las sanciones administrativas. Vid., SILVA
SANCHEZ, J. M.; Aproximacion al..., op. Cit., pag. 220.
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de dos sensores, colocados a cada lado del parachoques trasero, que miden la distancia y
la velocidad de los vehiculos que se aproximan desde atras.

= Sistema de orientacion y seguimiento del destino.- El Sistema de Posicionamiento
Global, més conocido por sus siglas en inglés, GPS (siglas de Global Positioning
System), es un sistema que permite determinar en todo el globo terrdqueo la posicion de
un objeto (una persona o un vehiculo) con una alta precision.

= Sistemas de control del suefio.- Este tipo de sistemas son capaces de detectar cuando el
conductor no es capaz de prestar la atencion suficiente durante la conduccién. Por lo
tanto, analiza el comportamiento del conductor para indicar, con precision, cudndo por
problemas de somnolencia se deberia tomar un descanso para evitar un posible
accidente en carretera.

= Sistemas de iluminacion en curvas.- Mecanismo que activa las luces o aumenta su
potencia en situaciones de visibilidad reducida, como en curvas o con fendémenos
atmosféricos peligrosos. El sistema tiene dos funciones: las luces de curva dinamica y
las de curva estética.

= Sistemas de alerta de velocidad.- Muchos vehiculos incluyen ya limitadores de
velocidad maxima que se activan de forma voluntaria, pero la “alerta de velocidad” esta
basada en tecnologia de software capaz de analizar las imagenes recogidas con una
camara y el “reconocimiento de las sefalas de trafico”. Como respuesta, el conductor
recibe una sefializacion con el limite de velocidad en su panel de mandos. Por otra
parte, tambien se emplean los sistemas de navegacion por satélite actualizados para
mostrar este tipo de informacion.

Y por supuesto el ultimo sistema obligatorio que entr6 en vigor desde el 1 de abril de 2018, en
todos los vehiculos matriculados desde esa fecha:
= Sistemas de llamada automatica de emergencia (eCall).- Cuando tiene lugar un
accidente de trafico, es fundamental para minimizar los efectos perjudiciales del
accidente que se presten la atencion médica necesaria en el menor tiempo posible. Lo
mas corriente es que uno de los pasajeros, un peaton u otro conductor, alerte a los
servicios de emergencia de los detalles sobre el accidente para que se acuda
inmediatamente. Ahora bien, en ocasiones esta llamada tarda mas de lo debido, o es
dificil ofrecer detalles sobre la ubicacion. Por ello, el sistema de Ilamada automatica se
encarga de enviar de forma automatica un mensaje en formato europeo estandar con
detalles sobre la ubicacion del vehiculo indicada por el dispositivo GPS integrado en el
vehiculo, asi como su situacion. El mensaje es recibido por el “punto de respuesta de
seguridad publica”, el centro de atencion de llamadas de bomberos, policia o servicio de
ambulancias.

También la tecnologia, aunque parezca futurista, avanza por la “conduccién autbnoma” y mas
pronto de lo que esperamos no se precisara la intervencion humana en ningn momento de un
determinado trayecto o de un transporte de mercancias:
= Conduccién auténoma.- Un vehiculo autonomo es aquel que reune los sensores,
procesadores y software necesarios para conducirse de forma auténoma. Este vehiculo
sera capaz de imitar las capacidades humanas de manejo y control. También de percibir
el medio que le rodea y navegar en consecuencia. El conductor podra elegir el destino,
pero no se le requiere para activar ninguna operacién mecanica del vehiculo. Existen
diferentes técnicas para percibir el entorno: laser, radar, lidar, sistema de
posicionamiento global y visibn computarizada. Podemos afadir que existen cinco
niveles de conduccién autonoma: Solo conductor, asistida, automatizacion parcial,
automatizacion elevada y automatizacién completa.
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Y para la mejora del “medio ambiente” también se estan dando pasos agigantados en lo
referente a la fabricacion de vehiculo de baja contaminacion:
= Vehiculos eléctricos.- Un automdvil propulsado por uno o mas motores eléctricos,
usando energia eléctrica almacenada en baterias recargables. Los motores eléctricos
proporcionan a los automdviles eléctricos un torque instantdneo, creando una
aceleracion fuerte y continua. Son también hasta tres veces mas eficientes que un motor
de combustién interna.

Por otro lado, y respecto al objeto concreto de esta Tesis doctoral, las nuevas tecnologias han
supuesto un cambio radical en los medios y en la “forma de obtencion de pruebas”:
= Sistemas de control de velocidad.- Es un radar de control de velocidad o pistola de
velocidad basado en una pequefia unidad de radar Doppler usada para detectar la
velocidad de objetos, especialmente camiones y automoviles con el propdsito de regular
el transito. En su forma mas simple consiste en un transceptor de radio que envia una
sefial de radio, y luego recibe la misma sefial que se ha reflejado en un blanco u
objetivo. La frecuencia de radar es diferente cuando retorna, y esas diferencias pueden
calcularse para obtener la velocidad del objeto en cuestion.
= Sistemas de foto-rojo.- El llamado sistema de foto-rojo consiste en la instalacion de
camaras en determinados semaforos con la finalidad de comprobar el cumplimiento de
la detencion de los vehiculos, generalmente en pasos de peatones con seméaforo de la
ciudad. Las camaras se instalan en un soporte tipo baculo aproximadamente a 25 metros
de la linea de detencion para permitir encuadrar completamente el paso de peatones y la
propia cabeza del semaforo de conductores. Todos los pasos con control foto-rojo se
anuncian mediante sefializacion especifica antes de llegar al soporte de los equipos de
control.

Pero también se ha producido una impresionante evolucion en el “procedimiento administrativo
sancionador”, concretamente en la notificacion de la denuncia y en la aplicacion integra de la
sancion:
= Direccion Electronica Vial (DEV).- La DGT y las Administraciones Publicas con
competencias sancionadoras en materia de trafico pueden enviar via Internet, en el
buzon electronico de las personas denunciadas, las notificaciones de procedimientos
sancionadores. El envio de la notificacion al buzon electrénico se complementa con un
aviso a su correo electronico v, si lo desea, con un SMS a su teléfono movil. Ademas de
las notificaciones, con este sistema se le comunicara y avisara de aspectos que pueden
ser de su interés como conductor o titular de vehiculo, segun los servicios se van
incorporando progresivamente a la DEV. Por ejemplo, que el conductor se ha quedado
con un saldo de 3 6 de 6 puntos. También se podra recibir otras comunicaciones, como
aviso de caducidad del permiso de conducir, de ITV, etc. La DEV es gratuita y
completamente voluntaria para los ciudadanos (persona fisicas). En cualquier momento
pueden darse de alta o de baja en la DEV, asi como modificar sus datos (correo
electronico y teléfono movil). Para las personas juridicas, la DGT ha iniciado el proceso
de obligatoriedad de disponer de DEV cuando deseen matricular o cambiar la titularidad
de un vehiculo.
= Nuevas leyes que han avanzado en el procedimiento administrativo sancionador.- Se
han promulgado en los ultimos tiempos diferentes leyes que han simplificado y
ordenando el procedimiento administrativo sancionador como son: la Ley 39/2015, de 1
de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas,
la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico y el Real
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Decreto Legislativo 6/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley sobre Tréfico, Circulacion de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial.

En este contexto tan complicado y tan tecnol6gico, en donde, lo méas novedoso de hoy, queda
obsoleto mafiana, creo necesario dedicar la Tesis doctoral a formular, en primer lugar, una serie
de preguntas, y posteriormente, a dar respuesta y soluciones a los problemas concretos
examinados. Como posteriormente desarrollaré, se ha dado un paso més alla de la vision clasica
del Derecho Administrativo sancionador. Se puede afirmar en primer lugar que existe entre la
sancion administrativa y la pena una identidad ontoldgica, existiendo entre ellas diferencias de
grado o intensidad, y, en segundo lugar, tanto el Derecho Penal como el Derecho
Administrativo sancionador son manifestacién de un mismo y Gnico “ius puniendi” del Estado.
El estudio del Derecho Administrativo sancionador como area independiente del Derecho es
una idea reciente, dado que hasta hace poco tiempo esta rama del Derecho no tenia una vida
autobnoma. Se apoyaba en la doctrina e instituciones desarrolladas por el Derecho Penal,
trasladandose de esta manera la mayoria de las instituciones de este &mbito del Derecho al
Derecho Administrativo®.

El Procedimiento Administrativo, al configurarse como limite en el ejercicio de la potestad
administrativa, juega una doble funcion, como garantia del interés general y como garantia
frente a los administrados; esta doble garantia ya se venia recogiendo en la vetusta
jurisprudencia del Tribunal Supremo™.

6.- Marco tedrico y metodologia propuesta

Considero que el marco tedrico y metodoldgico es de tal relevancia para el desarrollo de todo el
trabajo de investigacion que es necesario dedicarle un titulo completo, dentro de la primera
parte de la Tesis, el titulo denominado, “planteamiento y presupuesto sistémico de la
investigacion, metodologia, potestad sancionadora y principios inspiradores”.

Aqui sélo hacemos un pequefio esbozo, ya que proponemos la extension necesaria para explicar
la metodologia utilizada, eso si, a costa de una, casi siempre, virtuosa sintesis en el
planteamiento y desarrollo de este crucial tema.

A pesar del pensamiento de algin autor'’, que no considerada conveniente, ni excesivamente
practico volver al principio, cada vez que se comienza el estudio y la investigacion sobre el
Derecho Administrativo sancionador, y retomar, una y otra vez (como en el dia de la marmota)
al comienzo de cualquier Tesis doctoral el repaso de la més altas cotas de abstraccion, primero
en la CE, y posteriormente ir descendiendo, por la leyes y reglamentos, hasta las ordenanzas
concretas, y que tampoco considera que es necesario girar sobre si mismo (como una peonza),
examinando los principios inspiradores de la potestad sancionadora. En mi caso y en la
elaboracion de esta Tesis, no he seguido este consejo del autor y no he podido resistirme a

% Vid., NUNO JIMENEZ, I., Derecho Administrativo Sancionador. Principios de la Potestad
Sancionadora. Gabilex. NUm. 5. Marzo 2016. pag. 2.

18 Entre otras, STS, 18/2014, de 13 de enero - ECLI:ES:TS:2014:18 y STS, 152/2015, de 24 de febrero -
ECLI:ES:TS:2015:152 (esta doble garantia ya se venia recogiendo en la vetusta jurisprudencia del Tribunal
Supremo, STS, de 14 de abril de 1971): “(...) el procedimiento administrativo tiene la doble finalidad de servir de
garantia de los derechos individuales y de garantia de orden de la Administracién y de justicia y acierto en sus
resoluciones”.

7 Conferencia de LETELIER WARTENBERG, R., Las tres premisas del Derecho Administrativo
Sancionador, UAM. Seminario en el marco del CIJA, 30 de enero de 2019.
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seguir el planteamiento clasico y, por tanto, a sentar las bases tedricas, imprescindibles segun
mi criterio, objeto de esta investigacion.

Sin embargo, si coincido plenamente con la distincion que realiza entre sanciones contractuales
(no privatizacion de servicios publicos), disciplinarias (en el ambito del empleo publico), y
administrativas (multa de tréfico), o la dicotomia entre multa sancionadora (una vez con la
infraccién de la norma) y multa coercitiva (se repite en el tiempo y se aplican recargos). Y
también en la posibilidad de que cada sector (normativa sectorial) utilice un tipo determinado
de régimen administrativo sancionador, evitando asi una regulacién general. Es decir, nos
referimos a “umbrales probatorios” que se graduarian en funcidon de cada sector. Utilitarismo y
el buen camino; funcionalismo y anélisis econdmico del derecho. No se propone el estudio del
viejo itinerario del Derechos Administrativo sancionador y si diferentes umbrales probatorios
dependiendo y en funcion del sector concreto que regulemos. En definitiva, el objetivo del
Derecho Administrativo sancionador es que se tendra que sancionar y castigar, las infracciones
cometidas, con mayor o menor intensidad en relacion y en base a los bienes juridicos
protegidos y tutelados™.

En lineas generales se puede decir que los elementos claves desde el punto de vista de la
metodologia de investigacion son tres: el objetivo, la hipdtesis y la metodologia utilizada. En
muchas ocasiones se esta tentando en pasar de puntillas por estos aspectos e ir directamente al
meollo del tema de investigacion. Dificilmente se puede redactar correctamente la Tesis
doctoral, si no se demuestra que se sabe investigar y que se utiliza la metodologia adecuada al
tipo de investigacion planteada. Es posible que el juicio al investigador no se realice por su
descubrimiento, sino por el método investigador utilizado. Mal puede un investigador descubrir
nada si no conoce el método que utiliz6 para ello®.

El éxito en el planteamiento de la investigacion y en la redaccion de la Tesis doctoral es en gran
medida un ejercicio consciente de la combinacion entre el uso de una metodologia adecuada y
la administracion de recursos limitados: tiempo, inteligencia, recursos economicos, ilusion y
capacidad de sacrificio. Cuanto mejor se planifique dénde se quiere llegar, menos tiempo se
malgastard y es fundamental y recomendable tener buenos habitos de trabajo, siendo constante
y perseverante en la investigacion, primero, y en la redaccion, después. El reencuentro con el
trabajo cientifico, aunque en ese momento sea puntual, produce la sensacion reconfortante de
que se le esta dando continuidad®.

Existe ciencia siempre que es posible reducir a un sistema el conocimiento de un objeto. En
definitiva, la ciencia es sistema. No es ciencia cualquier conocimiento de las cosas. La ciencia
implica un modo de acercarse a la realidad, un modo de conquistar la realidad, un modo de
saber. Para que pueda hablarse de ciencia, no basta con que se logre un entendimiento de las
cosas que constituyen su objeto. Es necesario algo mas, “hay que entender no so6lo lo que es la
cosa, sino la cosa que es; no sélo la esencia, sino la cosa misma: no solo la idea en si misma,
sino como principio de la cosa”?.

'8 Ibid.

9 Vid., GONZALEZ DE ESCALADA, C., ¢Como escribir una tesis doctoral? CISDE, Campus
Internacional para la Seguridad y la Defensa. Sevilla. 2018, pag. 4.

2 vid., MARTINEZ NIZA, R., Metodologias y problemas contemporaneos de la investigacion cientifica,
(MYPCIC). Ensayo sobre la relevancia, utilidad y aplicabilidad de alguno de los contenidos del programa al
&mbito de investigacion propio de cada doctorando. “Doctorando Jones: en busca de la Tesis perdida ”. Madrid.
Universidad Autonoma de Madrid, 2019, péag. 9.

21 Cfr., GONZALEZ PEREZ, J., El método en el Derecho administrativo. Madrid. RAP, Num. 22. 1957,
pags. 13-14.
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Se puede definir el método cientifico como el conjunto de procedimientos de que se sirve una
determinada ciencia para conocer su objeto y para transmitirlo a los demaés, (la palabra
“método” se compone de las palabras griegas meta que significa “hacia” y odos que significa
“camino”). El método cientifico, en cuanto trata de descubrir nuevas verdades, se llama método
heuristico o de investigacion; en cuanto trata de transmitir a los demés las verdades ya
conocidas, es decir, de ensefiar, se llama método didactico.

Dado que toda ciencia se diferencia de las demas por su objeto o por el punto de vista con que
estudia su objeto, es légico que cada ciencia busque los procedimientos o métodos adecuados
para el mejor conocimiento de su campo cientifico. Hay unos métodos o procedimientos
generales de todas las ciencias (definicién, comprobacién y demostracién), y hay otros métodos
particulares para cada ciencia o grupo de ciencias, métodos de las ciencias formales como la
I6gica o las matematicas, que es el método deductivo, método de las ciencias fisicas, humanas e
histdricas que usan el inductivo. Cada ciencia tiene asi su método, y este es el caso de la ciencia
del Derecho. En este sentido, una perspectiva sencilla, pero fundamental, de contemplacion
cientifica del Derecho es aquella que atiende a su movimiento. Desde este punto de vista, el
Derecho puede contemplarse como un conjunto de normas, esto es, como el Ordenamiento
juridico vigente en un momento dado (perspectiva estatica) o puede contemplarse como ese
mismo conjunto de normas en accion, esto es, aplicAndose para resolver las distintas
situaciones sociales concretas con trascendencia juridica que se planteen (perspectiva
dinamica).

Es esta la finalidad o utilidad del Derecho, la que legitima su existencia o razon de ser, pero
estas dos perspectivas del Derecho conducen a la coexistencia de una doble metodologia de
conocimiento: una metodologia especifica que atiende a rasgos peculiares del Derecho, que se
manifiestan fundamentalmente en la vertiente aplicativa del mismo como mecanismo de
solucion de conflictos juridicos. Este seria el campo de actuacion de la metodologia de la
aplicacion del Derecho, (en contraposicion de la metodologia académica o tradicional del
Derecho). Cuando se habla de la aplicacion de las normas juridicas estoy haciendo referencia a
la actividad consistente en trasladar el contenido abstracto e hipotético de una norma juridica a
una situacion concreta que acontece en la realidad social. Las normas juridicas aparecen
formuladas, por su propia naturaleza, con un contenido general, pero evidentemente tratan de
resolver o aclarar una situacion que se puede producir en la realidad concreta. Puede decirse
gue una norma juridica inaplicable es una norma inutil, una norma muerta, con lo que parece
claro que la aplicacion de las normas es una actividad fundamental para afirmar el caracter
“saludable” de una norma?®.

La metodologia juridica no es sino la construccion racional y descriptiva de los procedimientos
relacionado con el discurso juridico. Por tanto, se puede afirmar que cada ambito de aplicacion
del derecho tiene una metodologia particular. En lo general, se ha considerado como ambitos
juridicos los siguientes:
= La produccion de normas, es decir, el campo legislativo, en sus fases pre-legislativa o
politica y legislativa o técnica.
= La aplicacibn de normas administrativas, sean estas con tendencia general,
administrativa, o particular, funciones materialmente jurisdiccionales en la esfera del
ejecutivo.

22 \/id., BUENAGA CEBALLOS, O., Metodologia del razonamiento juridico-practico. Elementos para
una teoria objetiva de la argumentacion juridica. Madrid. Ed. Dykinson, 2016, pags. 38-43.
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= La aplicacion de normas a conflictos concretos en el campo de lo penal, civil o
mercantil, estamos en el &mbito judicial.

= La docencia del derecho que abarca todo lo referente a la ensefianza, desde los estudios
de grado, como los mésteres o la formacién continua de cursos.

= La investigacion juridica. Es el Ultimo eslabon y en el que estamos inmersos para la
elaboracion de esta Tesis doctoral.

En lo que a esta investigacion atafie, en la esfera de la aplicacion normativa, la metodologia
juridica estudia los procedimientos de toma de decision, tanto en sede administrativa como en
sede judicial. A pesar de tratarse de dos ambitos distintos de aplicacién, pasan revista por un
procedimiento similar la interpretacion de normas, aun cuando los efectos sean distintos en uno
y otro caso. Por tanto, el poder ejecutivo (y por tanto la Administracion) interpreta y aplica
normas de forma general a todos los destinatarios, en tanto que el poder judicial, los 6rganos
juridicos constitucionales autonomos o las autoridades materialmente jurisdiccionales, aplican
normas de manera especifica a los casos concretos que son sometidos a su jurisdiccion®.

El método suele referirse, en el contexto del lenguaje cientifico, a una forma rigurosa de
proceder para llegar a un resultado que pueda presentarse como racional y, por tanto,
intersubjetivamente controlable. Por alusion al método, la metodologia juridica consiste en el
discurso sobre las reglas de racionalidad con las que debe trabajarse el Derecho para alcanzar
resultados juridicos cientificamente aceptables. El planteamiento de la cuestion tiene mas una
intencién normativa (la identificacion ex ante de esas reglas del trabajo racional para asegurar
la calidad del resultado) que descriptiva (la reflexion ex post sobre lo que realmente sucede en
el &mbito de las profesiones juridicas); aunque es obvio que, muchas veces, la reflexion sobre
lo que racionalmente deberia suceder utiliza como punto de partida lo que en la realidad
sucede, y los resultados a los que se llega en esa reflexion sobre el “deber ser” del trabajo con
el Derecho han de superar el contraste con lo que de hecho “puede ser” en la practica®.

Por ultimo, realmente en el area del Derecho Administrativo y de una forma mas especifica y
concreta, en el Derecho Administrativo sancionador en el ambito del trafico rodado, la
metodologia cientifica (desde el punto de vista de las ciencias formales como la légica o las
matematicas) no tiene mucha cabida, pero hay que tener en cuenta que en la actualidad el
trabajo de investigacion debe ser trasversal y multidisciplinar. Hay que tener en cuenta la ayuda
que nos ofrecen las nuevas tecnologias y el “big data”, ya que en todo tipo de investigacion
tenemos que analizar millones de datos que hay en la red, y para la explotacion y analisis de la
informacion contenida en los articulos, documentos, sentencias y publicaciones, es necesario
disponer de herramientas que puedan filtrar, organizar y archivar todos esos datos, y que estas
herramientas aprendan de los habitos del uso que realizamos de los mismos. Respecto a la
inteligencia artificial (1A), cada vez mas se utilizan en los dispositivos que analizamos: camaras
de fotos y video, cinemometros, etilometros y otros aparatos con diferentes sensores; y también
en los procedimientos administrativos automatizados, y esto es fundamental para determinar la
garantia que nos ofrecen estas pruebas obtenidas por medio de dispositivos de captacion de
evidencias probatorias®.

% Vid., NIETO CASTILLO, S., Metodologia juridica e ideologia en el derecho Sobre la influencia de la
ideologia en los &mbitos de aplicacion del Derecho. Puebla. Universidad del Golfo de México, 12 de septiembre
de 2012, pags. 338-340.

2 Cfr., RODRIGUEZ DE SANTIGO, J.M. Metodologia del Derecho Administrativo. Reglas de
racionalidad para la adopcion y el control de la decision administrativo, Madrid. Ed. Marcial Pons, 2015, pégs.
11-12.

% Vid., MARTINEZ NIZA, R., Metodologias y problemas..., op. cit., pags. 14-15.
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7.- Problemas generales y cuestiones planteadas en la Tesis doctoral

A continuacién expongo una bateria de problemas y cuestiones generales que se plantean en la
Tesis doctoral y que, como colofén de este trabajo de investigacion, ofreceré una serie de
conclusiones y se aportaran un catalogo de reglas y soluciones finales:

Cuestiones metodoldgicas y sobre el procedimiento sancionador

= ;Cudl es la metodologia especifica y adecuada en el Derecho administrativo para
abordar esta Tesis doctoral?

= ;COmo se desempefia 0 a través de qué instrumento se ejerce la potestad sancionadora
en el ambito de las entidades locales?

= ;Cudl es la finalidad del procedimiento administrativo sancionador en materia de trafico
y seguridad vial?

= En el procedimiento administrativo comun, ¢cuéles son los problemas que plantean la
notificacién de la denuncia y la notificacion electronica?

= ;Cudl es la naturaleza juridica de la responsabilidad y la obligacion del titular del
vehiculo de identificar al conductor de vehiculo en el momento de la infraccion?

= ;Qué problema suscita la comision de una infraccion en un pais diferente al del
conductor dentro de la Union Europea y queé ventajas tiene el intercambio
transfronterizo de informacion sobre infracciones de trafico?

= ;Es la detraccion de puntos del permiso de conducir y la eventual revocacion de dicho
permiso una sancion de caracter declarativo?

Cuestiones sobre la prueba en el procedimiento administrativo sancionador

= ;Sobre quién recae la carga de la prueba y el cumplimiento del principio de la
presuncion de inocencia?

= ;Quién ejerce y como funciona la valoracion de la prueba en el procedimiento
administrativo sancionador?

= ;Enqué consiste la regla legal de valoracion, el sistema de libre valoracion y el estandar
de valoracién preponderante de la prueba?

= ;Qué es la presuncion de veracidad de los funcionarios o agentes de la autoridad y como
opera la fuerza probatoria?

= ;Cual es la intensidad de la garantia y como actua la presuncion iuris tantum y la
presuncion iure et de iure respecto a los datos obtenidos mediante instrumentos o
dispositivos de captacién de evidencia y dentro del procedimiento administrativo
sancionador?

= ;Quién asume los gastos ocasionados por la practica de la prueba cuando es a peticion
del interesado en el procedimiento?

= ;Qué diferencias existen entre los sistemas de obtencién de pruebas mediante la
captacién de evidencias (fotos y videos) y las pruebas aportadas al procedimiento por
medio de instrumentos de medicién (instrumentos que miden, pesan 0 cuentan algo)
como los cinemdémetros y los etilometros?

= ;Cual es el valor probatorio real de la pruebas obtenidas por medios de captacion de
evidencias y como maximizar la garantias exigidas por nuestro sistema juridico?

= ;Cual es la naturaleza juridica de la prueba electronica y cuéles son las garantias que
ofrecen al ciudadano?

= ;Qué futuro nos ofrece la proliferacion de camaras y qué significa la universalizacion de
sistemas de captacion de evidencias?
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Cuestiones sobre la prueba del dispositivo foto-rojo
= ;Cudleselusoy la finalidad de los dispositivos foto-rojo?
= ;Cudl es la normativa y la homologacion a la que se debe someter?
= Es necesario el control metrologico?
= ;Son instrumentos de medida de algun tipo de magnitud fisica?
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PARTE PRIMERA

PLANTEAMIENTO Y PRESUPUESTO SISTEMICO DE LA
INVESTIGACION. METODOLOGIA, POTESTAD SANCIONADORA Y
PRINCIPIOS INSPIRADORES

TITULO 1: METODOLOGIA ESPECIFICA EN EL DERECHO
ADMINISTRATIVO

Capitulo 1.- Fundamentos de una metodologia especifica en el Derecho
Administrativo y la determinacion de los hechos en el procedimiento
administrativo

De una forma sencilla se puede definir el Derecho Administrativo como el Derecho que regula
el ejercicio de actividades dirigidas a finalidades de interés pablico, para cuya consecucion el
Ordenamiento concede una serie de potestades singulares®.

El Derecho Administrativo desde una perspectiva mas elaborada se puede considerar como el
Derecho comun y general de las Administraciones Publicas y de los deméas Poderes Publicos en
su actividad relacional con los ciudadanos y su persona. De esta forma se resalta la idea del
Derecho Administrativo como Derecho garantizador recogida en el art. 9.1 CE*'.

Seccion 1.- Metodologia aplicativa en el Derecho administrativo

Se debe comenzar estableciendo que desde el punto vista del Derecho Administrativo, se puede
clasificar la metodologia en “académica”, la que se deriva de los juristas tedricos que se ocupan
de la construccion del sistema, y “aplicativa”, de quienes utilizan las normas para adoptar
decisiones de control de decisiones adoptadas por otro. En el plano de ambas metodologias se
sittia la “dogmatica”, constituida por el conjunto de conceptos juridicos y contextos valorativos
que se desarrollan sobre la base del dato determinado del Derecho positivo®.

Respecto a lo que atafie al objeto concreto de esta investigacion y al Derecho Administrativo
sancionador en el ambito del trafico y de la seguridad vial y, dentro de la metodologia
“aplicativa”, es obvio, que no puede reclamarse el mismo esfuerzo metodol6gico para la
aprobacion, por ejemplo de un Plan General de Ordenacion Urbana, que para la imposicion de
una multa de trafico por una sancién leve de aparcamiento. De la misma forma no es lo mismo
y, por tanto, no se prestaria una labor de ayuda a la correcta aplicacién del ordenamiento
juridico-administrativo, sino que por el contrario, se entorpeceria la eficacia de muchas de sus
normas, si la sofisticacién de una metodologia muy elaborada se dirigiera frente al érgano
administrativo que resuelve sobre las pequefias cuestiones de la gestidn de expedientes
sancionadores en serie como es el caso de la tramitacion del “foto-rojo”.

% Cfr., MATIN MATEO, R., La sustantividad del Derecho Administrativo, RAP, Nim. 53, 1967, pag. 43.

# Vid., COSCULLUELA MONTANER, L., Manual de Derecho Administrativo, Madrid. Ed. Civitas, 28?
edicidn, 2017, pag. 40.

% Vid., RODRIGUEZ DE SANTIAGO, J.M., Metodologia del Derecho Administrativo. Reglas de
racionalidad para la adopcién y el control de la decision administrativo, Madrid. Ed. Marcial Pons, 2015, pag. 16.
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El ordenamiento juridico-administrativo ya presta atencion y ofrece respuesta a este problema
mediante procedimientos simplificados como la expeditiva terminacion del expediente
administrativo sancionador a través del pago voluntario de la multa en cuantia reducida en
materia de trafico, o por ejemplo también como las autoliquidaciones tributarias®.

Seccion 2.- Programas condicionales: la subsuncion

De forma general se debe establecer que la direccion de la actividad administrativa y su valor
explicativo metodologico se desarrolla a través del binomio instrumental, “programa
condicional-programa final”. Estos programas antagdnicos consisten en remitir a dos
estructuras decisorias fundamentalmente distintas: por un lado, la direccién de la actividad
administrativa a través de programas condicionales lleva vinculada la forma de decidir
tradicionalmente caracterizada como “subsuncién” y, por otro lado, la direccion de la actividad
administrativa a través de programas finales o teleol6gicos (también discrecionales®) remite a
otra estructura argumentativa decisoria especifica: la “ponderacion”. En este Ultimo caso, el
término Administracion “conformadora” describe mejor que el de Administracion “ejecutiva”
la posicion del 6rgano decisor frente al Derecho cuando su actividad estd dirigida por
programas finales®.

Para el objeto especifico de esta Tesis y para la estructura metodolégica de la adopcion de la
decision administrativa en el ambito del trafico y de la seguridad vial, puede afirmarse que
cuando la norma dirige la actividad de la Administracion mediante programas condicionales, el
organo administrativo decide mediante la subsuncién del relato factico fijado bajo el supuesto
de hecho de la regla aplicable y la subsiguiente atribucién al caso de la consecuencia juridica
alli prevista. A estos efectos no importa que el programa condicional regule una facultad
reglada de la Administracion, que ese programa utilice en el supuesto de hecho conceptos
juridicos indeterminados, o que para el supuesto de hecho permita a la Administracion elegir
entre dos 0 mas consecuencias juridicas. En los tres casos la actividad del drgano
administrativo se dirige condicionalmente: si se dan los elementos de este supuesto de hecho,
debe o deben aplicarse esta o estas consecuencias juridicas.

En un proceso intelectual que dirige la atencion en fases de ida y vuelta de los hechos a la
norma, esta se va completando con criterios adicionales que son “suscitados” por la realidad
factica y los hechos brutos se van “filtrando” por la relevancia que les conceden a unos y no a
otros esos criterios hasta convertirse en relato factico neto. Graficamente puede hablarse de un
proceso de acercamiento progresivo de los hechos a la norma y de la norma a los hechos hasta
que, al decidir, se produce un acoplamiento del relato factico relevante a la norma 6ptimamente
preparada o construida para él. En ese proceso de creciente acercamiento nunca se diluye, no
obstante, la linea que separa lo factico de lo normativo.

29 Cfr., RODRIGUEZ DE SANTIGO, J.M., Metodologia del..., op. cit., pags. 17-18.

% En su obra, RODRIGUEZ DE SANTIGO, J.M., Metodologia del..., op. cit., pags. 20-28; expone que
desde una perspectiva del analisis de la discrecionalidad, esa estructura l6gico-normativa en donde prima, sin lugar
a duda la “ponderacion”, y que puede comprender por ejemplo, el supuesto de la toma de decision del trazado de
una carretera, la norma obliga a la Administracion a tomar una solucién que optimice y mantenga el equilibrio
necesario entre los principios de “proteccion del medio ambiente” y de “proteccion de la seguridad vial”.

%1 Vid., PAREJO ALFONSO, L., Lecciones de Derecho administrativo. 82 edicion, Valencia, Ed. Tirant lo
Blanch, 2016, pags. 306-307.

L. La Potestad Sancionadora de la Administracién Local.- Garantia probatoria vs Eficacia administrativa.
Pagina 38 de 400 Problemas en la tramitacion de expedientes sancionadores de trafico por medio de dispositivos de captacion de evidencias



Doctorado en Derecho Umfi

Universidad Auténoma de Madrid UNIVERSIDAD AUTONOMA
DE MADRID

Se tiene que concluir este apartado planteando que aungue existe una tendencia a la progresiva
desmaterializacion de la direccion normativa de la Administracion Publica, una evolucién
paulatina en convertir los programas condicionales en finales, la actividad administrativa, y
sobre todo dicha tarea en materia sancionadora de trafico y circulacion vial, esta dirigida por
programas condicionales ya que la norma que la regula mantiene la conocida estructura légica:
“si se da este supuesto de hecho procede aplicar esta o estas consecuencias juridicas”, y por
tanto, se impone y domina la “subsuncion”.

Seccion 3.- Del hecho bruto al hecho neto

El sometimiento por parte de la Administracion a la ley y al Derecho® significa que cuando la
norma vincula una consecuencia juridica a la realizacion de un supuesto de hecho, dicha
consecuencia juridica solo va a ser aplicada si racionalmente puede aceptarse que son
verdaderos los hechos de la realidad, “hecho neto”, que van a subsumirse en el enunciado
perteneciente al mundo de lo dedntico en el que consiste el supuesto normativo, “hecho bruto”.

Metodologicamente es fundamental que el “hecho neto”, el relato factico extraido de la realidad
para describir el problema sobre el que hay que decidir con los criterios contenidos en la norma
juridico-administrativa, sea, sobre todo, eso: un relato factico, de hechos empiricos. El lenguaje
utilizado para formular ese relato no debe estar “contaminado normativamente”. No cabe, por
ejemplo, decir en un expediente sancionador en materia de trafico que un conductor hizo una
“maniobra peligrosa” para tomar una salida de una autopista y fundar en ese relato la sancion.
El relato factico no debe utilizar los conceptos de los que se vale la norma. Para describir la
maniobra debera decirse, por ejemplo, que el conductor para salir de la autopista “atraveso
lateralmente tres de sus carriles hacia la derecha en menos de cincuenta metros de recorrido
longitudinal”.

La norma dirige la actividad administrativa de fijacion de los hechos, porque identifica qué
datos del “hecho bruto” son relevantes para la formulacion del “hecho neto” y cuéles de
aquellos se puede prescindir. Si la Administracion aplica el supuesto de hecho de una regla, en
los elementos que los componen encuentra el 6rgano administrativo la guia con la que trabajara
la informacion relativa al hecho bruto y seleccionara los datos que le interesan para formular el
enunciado factico que se compara con ese supuesto de hecho en un juicio que funciona como
premisa menor del denominado silogismo de subsuncidn. Si el drgano administrativo ha de
decidir ponderando entre normas con estructura de principios, es el contenido de cada uno de
ellos el que da relevancia a determinados datos del hecho bruto y se la quita a otros.

La actividad administrativa por la que se selecciona, de entre el potencialmente ilimitado
cumulo de circunstancias con que puede describirse la realizada, “hecho bruto”, el concreto
relato factico relevante “hecho neto” que se utilizara para adoptar la decision administrativa
constituye una tarea que también esta dirigida normativamente. Por ejemplo, del
acontecimiento real de que un joven médico conducia un SEAT Ibiza negro por una autovia
rodeada de bosque en un dia soleado a 150 kilémetros por hora, a la Administracion, para
aplicar la sancion que se impone a quien conduce a mas de 120 kilémetros por hora, solo le
interesa la identidad del conductor y la velocidad a la que lleva el coche por la autovia, y por
tanto resulta absolutamente irrelevante la profesion del conductor, el color del coche, si era un
bosque o un paramo Yy si el dia estaba soleado o nuboso.

% Cfr., RODRIGUEZ DE SANTIGO, J.M., Metodologia del..., op. cit., pags. 33-42.
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Por tanto, en consonancia con el objeto concreto de nuestra investigacion y el procedimiento
administrativo sancionador en materia de trafico, cuando la decision que debe adoptar el 6rgano
administrativo competente estd programada por una regla, los elementos de su supuesto de
hecho centran la atencion sobre lo que de la realidad es relevante para la decision y dirigen la
tarea de convertir el “hecho bruto” en “hecho neto”. Como se ha visto en el ejemplo anterior, la
norma actia asi, como “filtro” que deja pasar al proceso decisorio de la Administracién solo la
parte de la realidad que interesa.

Seccidn 4.- Estandar general de probabilidad preponderante

Sien el proceso “verdadero” significa “probado”, es decir, “confirmado por las pruebas”, queda
aun el problema de establecer cuando es posible decir que una proposicién factual se considera
probada en base a las pruebas que la confirman. El problema se plantea en cuanto puede
ocurrir, en primer lugar, que las pruebas adquiridas en el juicio o en el procedimiento
administrativo sancionador, no permitan extraer ninguna conclusién significativa sobre la
verdad o falsedad de una proposicion factual; en segundo lugar, que las pruebas adquiridas en
el procedimiento en realidad confirmen la falsedad de tal proposicion; o en tercer lugar, que las
pruebas confirmen la verdad de la proposicion, pero en un grado limitado, no suficiente para
que se pueda concluir que se trata de una aceptable aproximacion a su verdad. Es entonces
necesario acudir a criterios o estandares en funcion de los cuales se pueda decir que el grado de
confirmacion probatoria de una proposicion es tal como para justificar la conclusion segun la
cual puede considerarse probada, y por tanto, verdadera®.

Es frecuente que el legislador adopte decisiones normativas relativas a la especial proteccion de
determinados fines, intereses o grupos de personas, que son favorecidos de formas diversas por
el Derecho. Teniendo en cuenta esa finalidad protectora, la actividad administrativa se dirige a
fijar los hechos que han de ser tenidos en cuenta para adoptar una decision acorde con estos
hechos. El relato factico en el que consiste el hecho neto descansa sobre un juicio de
aceptabilidad derivado de la probabilidad de que esa hipotesis factica se corresponda con la
realidad. Se acepta una hipdtesis factica como fundamento de una decision porque se supera un
estandar de probabilidad que permite al 6rgano administrativo tenerlo como cierto, aunque
realmente no lo fuera. Ese juicio de aceptabilidad de un relato factico se realiza cominmente
conforme a las reglas de la l6gica inductiva. El estandar de certidumbre sobre los hechos que,
con caracter general mejor se corresponde con la racionalidad exigida por el Estado de Derecho
es el de la “probabilidad prevalente o preponderante”, mas del 50 %, segun el cual la verdadera
existencia de un hecho resulta aceptable cuando es méas probable que cualquier de la hipotesis
rivales®.

Los procedimientos administrativos estan sujetos a estandares probabilisticos de certeza en las
pruebas aportadas y que varian seglin los intereses que quiera proteger el ordenamiento
juridico. Convencionalmente podemos identificar la probabilidad muy alta con el 90 %, la alta,
con el 75 %, la media con el 50 %, la baja con el 25 % y la muy baja con el 10 %*.

%8 Cfr., TARUFFO, M., La Verdad en el Proceso, Revista Derecho & Sociedad. Asociacion civil. NGm. 40.
2012, pégs. 246-247.

% Cit. MEDINA ALCOZ, L., Los hechos en el derecho administrativo. Una aproximacion, REDA.
NUm.177. 2016, pags. 18-19.

* Vid., GASCON ABELLAN, M., Sobre la posibilidad de formular estandares de prueba objetivos, Doxa.
Cuadernos de Filosofia del Derecho, Universidad de Alicante, 2005, pags. 128-129.
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El estdndar de probabilidad simplemente preponderante, es insuficiente para determinados
procesos, como la presuncion de inocencia en via penal, ya que se exige un grado de certeza
mayor, es un estandar probabilistico méas exigente de que la probabilidad de que el hecho neto
que se imputa sea cierto, mas del 80 %. En nuestro Estado de Derecho, hay un amplio consenso
relativo a que la sociedad esta dispuesta a asumir determinados errores y disfunciones, y es
mejor que haya culpables en libertad que inocentes en prision.

En el ambito del Derecho Administrativo, por ejemplo, con la proteccion del medio ambiente,
se admite un estandar “suave”, menos del 50 %, sobre el 30 %, para que la Administracién
pueda considerar acreditado el relato factico segun el cual un operador privado ha sido causante
de un dafio medioambiental, y pueda vincular a ese hecho neto la consecuencia juridica de la
obligacion de reparar aquellos dafios. Y en sentido inverso, el principio de precaucion conlleva
la utilizaciéon de un estandar probabilistico “exigente” que obliga a quien solicita una
autorizacién para llevar a cabo una actividad econémica con consecuencias medioambientales
no del todo previsible a acreditar con un alto grado de certidumbre la ausencia de peligros.

La imposicion de un estandar suave de probabilidad preponderante o exigente, o de
presunciones o inversiones en la carga de la prueba, dirige normativamente la actividad
administrativa de fijar los hechos relevantes para tomar una decision. Del hecho bruto, pues, se
Ilega seguramente a un hecho neto distinto en funcion de cuél sea el grado de certeza que para
el relato factico exija una norma.

Para el calculo de la probabilidad se pueden aportar unas normas basicas, reglas de logica
inductiva, perteneciente a la epistemologia general, que se transforman en reglas estrictamente
juridicas a través de cada una de las normas del sistema juridico que imponen su consecuencia
juridica, s6lo si un hecho individual puede asignarse a su supuesto de hecho. El grado de
probabilidad aumenta o disminuye en funcion de una serie de factores®:
= La fiabilidad de las reglas o0 méximas de experiencia manejadas: tanto mayor es la
probabilidad de un hecho cuanto mas fiables son las leyes o maximas empleadas o,
dicho de otro modo, “el grado de probabilidad de una hipotesis es directamente
proporcional al fundamento y al grado de probabilidad expresado por las regularidades
0 maximas de experiencia usadas en la confirmacion”.
= La fiabilidad de las informaciones o pruebas utilizadas: tanto mayor es la probabilidad
de un hecho cuanto mayor es el grado de fiabilidad o certeza de las pruebas recabadas o,
mas concretamente, “la probabilidad de una hipotesis es tendencialmente mayor cuando
viene confirmada por constataciones (que son el resultado de prueba directa o de
observacion) o conclusiones (obtenidas por prueba deductiva, como sucede con muchas
de las pruebas cientificas, por ejemplo el ADN) que cuando viene confirmada por
hipdtesis (hallada a través de prueba indirecta o inductiva)”.
= La cantidad y variedad de informaciones: un hecho es tanto mas verosimil o probable
cuanto mayor es el namero y la diversidad de los datos que lo sustentan o, lo que es lo
mismo, tanto mayor es el grado de probabilidad de una hipdtesis cuanta mayor es la
cantidad y variedad de pruebas que la confirman.
= El nimero de pasos deductivos que separan la hipotesis de las pruebas: tanto mayor es
la probabilidad de una hipétesis cuanto menor es el nimero de pasos para inferir o sacar
una consecuencia entre tales hipdtesis y las pruebas que la confirman o, mas
claramente, la probabilidad de un hecho “es menor cuanto mayor sea el nimero de
pasos que componen el procedimiento probatorio que conduce a su confirmacion”.

% En tal sentido, y entre otros, MEDINA ALCOZ, L., Los hechos en el derecho..., 0. Cit., pags. 14-15.
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= El nimero de hipotesis alternativas posibles y su grado de probabilidad: tanto mayor es
la probabilidad de una hip6tesis cuanto menores sean el nimero y el grado de
verosimilitud de los hechos que podrian refutarla.

El procedimiento administrativo catalizador de discrecionalidad no sirve esencialmente para
descubrir y determinar la verdad. No es, por tanto, un procedimiento epistémico destinado a
probar hechos individuales para subsumirlos en normas. La valoracién de la prueba se realizara
de forma libre, conjunta y conforme a las reglas de la sana critica de acuerdo con los criterios
establecidos en el art. 299 y ss. LEC. En el &mbito concreto materia de esta investigacion, el
Derecho administrativo sancionador, la valoracién de la prueba no es discrecionalidad, la ley
recoge dos indicaciones especificas cuya valoracion esta tasada®’:
= Por un lado, los hechos declarados probados por resoluciones penales firmes vinculan a
las Administraciones Publicas respecto de los procedimientos sancionadores que
sustancien, de ahi que el 6rgano administrativo haya de estar a lo resuelto por los
Tribunales del orden penal, aunque de lo actuado en el expediente aprecie un resultado
diferente, art. 77.4 LPAC.
= Por otro, los hechos constatados por funcionarios a los que se reconoce la condicion de
autoridad, y que se formalicen en documento publico observando los requisitos legales
pertinentes, gozan de valor probatorio, iuris tantum, sin perjuicio de las pruebas que, en
defensa de los respectivos derechos o intereses, puedan sefialar o aportar los propios
ciudadanos, art. 77.5 LPAC. Ahora bien, en cuanto a esta segunda prevencion hay que
tener en cuenta que la presuncion afecta sélo a “los hechos que por su objetividad son
susceptibles de percepcion directa” por el funcionario o “a los inmediatamente
deducibles de aquéllos”, y no “a las simples apreciaciones globales, juicios de valor o
calificaciones juridicas”

Seccion 5.- Principio de oficialidad, grado de certeza y carga material

La actividad de fijacion de los hechos en el procedimiento administrativo esta determinada por
el principio de investigacion de oficio, al que corresponde un papel que estructura una
metodologia especificamente desde el punto de vista juridico-administrativo®.

La Administracion esta obligada a obtener toda la informacion necesaria y suficiente para
servir al interés general. Por tanto, metodologicamente hablando, en el concreto procedimiento
administrativo sancionador, prima el principio de oficialidad sobre cualquier otro.

La cuestion relativa a la “cantidad” de informacion con la que se debe trabajar para adoptar una
decision se presenta como especialmente relevante en el caso de las denominadas “decisiones
complejas”, decisiones estas caracterizadas por la multiplicidad de intereses que deben ser
tenidos en cuenta y que la actividad decisoria no esta regulada por programas condicionales,
sino por programas finales, que impone a la Administracion la obligacion de llevar a cabo un
juicio de ponderacién, como es el caso por ejemplo de las decisiones sobre el planeamiento
urbanistico. Sin embargo, en el campo concreto, objeto de esta investigacién, en el
procedimiento administrativo sancionador relativas al trafico y a la seguridad vial, las
decisiones tomadas no son complejas, sin embargo, la Administracion si necesita una cantidad
necesaria de informacion aportada a través de los documentos que se aportan al expediente

*" Entre otras, STS 216/1996, de 19 de enero - ECLI:ES:TS:1996:216.
% Vid. BARRERO RODRIGUEZ, C., La prueba en el procedimiento administrativo, Ed. Aranzadi,
Pamplona, 2011, pags. 64-72.
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administrativo y no solo se establece importante la cantidad, sino también la calidad de la
informacién necesaria para tomar una decision.

De todo lo anteriormente expuesto, se puede deducir que el estdndar general de certeza para los
hechos de los que se derivan la imposicion de sanciones administrativas no han de ser el de
“mas alld de todo duda razonable” de la jurisdiccion penal, sino el de la probabilidad
preponderante. La finalidad de la norma sancionadora administrativa es preventiva y
disuasoria, no retributiva®* o recaudatoria. Si se acepta que se dispare la posibilidad de los
falsos negativos, disminuye consecuentemente la capacidad disuasoria de la sancion
administrativa y, con ello, la eficacia principal asignada a este tipo de normas, que no pueden
ser vistas como “ultima”, SINO cOMO “prima ratio” para garantizar el cumplimiento de
obligaciones establecidas por el ordenamiento juridico administrativo®.

El precedente mostrado no excluye que se puede admitir que el estandar propio de la
presuncion de inocencia penal se aplique para concretas sanciones administrativas. Se podria
afirmar que esa garantia procedente del ius puniendi penal pueda trasladarse al derecho
administrativo, claro esta, “con el alcance que requiere la finalidad que justifica la prevision
constitucional” y con la condicion de que se trate de una prevision que “resulte compatible con
la naturaleza del procedimiento administrativo sancionador’**.

Desde el punto de vista del Derecho Administrativo sancionador, objeto de la Tesis, la
regulacion de los grados de certidumbre necesarios para considerar como verdaderos unos
hechos, sittan las reglas relativas a la carga material u objetiva, de la prueba que se refieren, a
que quién asume el riesgo de que el relato factico que se invoca no alcance el estandar de
probabilidad establecido en cada caso. En principio la carga material de la prueba pesa sobre
quien pretende que esos hechos se consideren subsumibles bajo el supuesto de hecho de la
norma, para que se le vincule la consecuencia juridica que le interesa por serle beneficiosa, y es
l6gico, que la carga material de la prueba recaiga sobre el solicitante de actos favorables y
sobre la Administracion en los desfavorables. Nada tiene que ver con una presuncion legal, el
valor probatorio, que la ley atribuye a los hechos constatados por funcionarios que se
formalicen adecuadamente en el procedimiento administrativo sancionado en materia de
trafico. Como conclusion, este valor probatorio no se refiere mas que a una “maxima de
experiencia” que, conforme a las reglas de la sana critica, se considera que tiene mas fuerza de
conviccion y, es mas verosimil con caracter general el testimonio del agente de la autoridad que
no tiene un interés personal en el asunto y que ha presenciado unos determinados hechos, que
el de quien tiene el obvio interés de evitar ser sancionado®.

Seccion 6.- La verdad en el procedimiento administrativo

El término “verifobia”, bastante difundido entre juristas en general, y entre procesalistas en
particular®®, muestra una actitud escéptica respecto del problema universal de la verdad y en

% Cfr. LETELIER WARTENBERG, R., El precio del status quo. Sobre la prueba de los hechos en las
sanciones administrativas, STEM, mayo 2015, pags. 12-13.

“0 Vid. RODRIGUEZ DE SANTIGO, J.M., Metodologia del Derecho Administrativo. Reglas de
racionalidad para la adopcién y el control de la decision administrativo, Madrid. Ed. Marcial Pons, 2015, pag. 47.

*! Entre otras, STC 2/2003, de 16 de enero - ECLI:ES:TC:2003:2 (FJ 8).

%2 Cfr., CANO CAMPOS, T., Las Sanciones..., op.Cit., pags. 427-434.

8 Cfr., CAVALLONE, B., In difesa della veriphobia (considerazioni amichevolmente polemiche su un
libro recente di Michele Taruffo). Rivista di diritto processuale, Vol. 65, Nim. 1, 2010, pags. 1y ss.
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concreto respecto de la posibilidad de que la busqueda y la determinacion de la verdad de los
hechos en el proceso pueda tener sentido.

Esta argumentacion, en definitiva, niega por razones ideoldgicas la posibilidad de que en un
procedimiento administrativo sancionador se determine la verdad, o bien que no se niega en
abstracto tal posibilidad tedrica, pero excluye la posibilidad practica de conseguirla o, en todo
caso, se podria afirma que no vale la pena gastar tiempo y dinero, dado que la verdad no le
interesa a nadie*.

Es importante hacer una pequefia referencia a la relacion que existe entre el poder y la verdad,
ya que este nexo se puede considerar como un vinculo de exclusion. El poder es la razén que
observa, que controla, que domina, que instrumentaliza al ciudadano, que desarrolla las
ciencias humanas para conocer al ser humano con el objetivo de controlarlo y dominarlo. El
poder tiene la potestad de imponer la verdad. Por ejemplo el poder que tienen los medios de
comunicacion, le permite moldear las conciencias de los sujetos de una sociedad, convierte a
las personas en un enorme mundo de receptores de determinada verdad que emite ese mismo
poder de comunicacién. El poder, por tanto, es el que crea la verdad, aunque se puede afirmar
que la verdad absoluta no existe, lo que existe es la interpretacion de la verdad. La informacion
que ese poder difunde, por medio de una comunicacion repetitiva y constante, termina por
hacer creer a la ciudadania una determinada “verdad”®. En definitiva, se puede afirma la
conocida cita: “una mentira repetida mil veces se convierte en una realidad”*.

La teoria de que “no existen hechos, existen interpretaciones™*’ adquiere una gran importancia
porque si se admite que la realidad o la verdad no existen, hay que admitir también que no
puede haber ningdn conocimiento veraz de ella, dado que cualquier interpretacion, entre las
infinitas interpretaciones posible, seria aceptable y como consecuencia, ninguna podria
definirse como verdadera. Si esto fuera asi, no tendria ningun sentido discutir sobre la “verdad”
en este trabajo de investigacion y en el procedimiento administrativo sancionador en materia de
trafico concretamente.

Se puede hacer mencion también a otras concepciones “verifobicas” de diferentes procesos en
los cuales se excluye que la verdad pueda colocarse entre los fines al que deberia estar
orientado. Simplificando un panorama complejo, se pueden reconducir estas concepciones
sustancialmente a dos modelos:
= EIl primero esta representado por la teoria estandar del proceso “adversarial” que esta
presente en el proceso civil y penal de los Estados Unidos. Esta teoria concibe al
proceso nada mas que como una competicion, y al final alguno de los combatientes
ganard. Como consecuencia, si la decision corresponde o no a la verdad de los hechos
es del todo punto de vista irrelevante.
= El segundo modelo incluye resumidamente varias perspectivas, que consideran el
proceso como una suerte de espectdculo teatral convertido en wuna liturgia
procedimental, o simplemente como un ritual juridico. Lo que realmente se legitima es

4 Cfr., TARUFFO, M., Simplemente la verdad. El juez y la construccion de los hechos, (trad. de Daniela
Accatino Scaglioti), Madrid, Ed. Marcial Pons, 2010, pags. 99 y ss.

**Vid., FOUCAULT, M., Las palabras y las cosas: una arqueologia de las ciencias humanas, Madrid, Ed.
SIGLO XXI, 1997.

*® Cita atribuida a Joseph GOEBBELS (29 de octubre de 1897-de mayo de 1945) ministro encargado de la
propaganda del gobierno de Adolf HITLER en la Alemania nazi.

*" Vid., NIETZSCHE, Friedrich Wilhelm, Fragmentos postumos IV. (Traduccion Juan Luis Vermal y Joan.
B. Llinares). Ed. Tecnos. Madrid, 2008.
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el procedimiento, y no la decision final tomada. De ello deriva que la verdad de la
determinacion de los hechos sobre los que se basa la decisién es también, como en caso
anterior, absolutamente irrelevante.

Sin embargo, en mi opinion, las cosas no son asi y existe la posibilidad de definir la funcion del
proceso y su finalidad. Tal posibilidad parte de una adecuada consideracién del principio
general de legalidad, en el cual se inspiran los sistemas judiciales como el nuestro, y de las
consecuencias que aquel implica sobre la Administracion. La finalidad principal del
procedimiento no puede ser justamente una sentencia 0 una decision administrativa que
resuelva una controversia violando la ley o aplicando una norma de manera invalida. No solo,
pues, tiene sentido hablar de verdad en el contexto del proceso, tiene sentido hablar de ella, en
cuanto un proceso sin verdad no haria justicia, sino solo injusticia. Bajo este punto de vista,
bien se puede afirmar que la verdad no es importante, es inevitable*.

En definitiva, la exclusion de las concepciones “coherentistas” y “consensualistas” de la verdad
del ambito concreto del procedimiento, dentro del Derecho Administrativo sancionador,
constituye una buena razén para adoptar una concepcion “realista” de la verdad como
correspondencia de las proposiciones a los hechos concretos de los cuales se tratan. Por tanto,
de este modo, queda justificado que la busqueda de la verdad tenga sentido respecto a los
hechos y las pruebas que se aportan en el procedimiento administrativo sancionador, pero es
preciso considerar que el resultado obtenido se logra a travées del empleo de métodos logicos y
epistemologicamente validos®.

Seccion 7.- Tratamiento de los hechos en el procedimiento administrativo

Se puede criticar una de las afirmaciones mas conocidas, y antiguas, de la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional relativa al tratamiento de los hechos en el proceso de aplicacion del
Derecho: “es claro que unos mismo hechos no pueden existir y dejar de existir para los
6rganos™.

En mi opinion, que es exactamente la contraria, se puede considerar como correcta que unos
mismos hechos si pueden existir y dejar de existir en diferentes procesos o procedimientos de
aplicacion del Derecho, por ejemplo, si las reglas relativas a los grados de certidumbre exigidos
al relato factico es distinto en uno y en otro proceso. Asi sucederia, por ejemplo cuando alguien
es absuelto del delito de homicidio en un proceso penal, pero no en un juicio civil por dafios, ya
que los herederos de la victima obtienen una indemnizacion de quien en el juicio penal fue
absuelto. Es decir, en este caso los hechos son los mismos y lo que cambia son las
consecuencias juridicas.

De la misma forma ocurre en el Derecho Administrativo sancionador, el ejercicio de la potestad
administrativa sancionadora, se rige por un determinado grado en el estandar de la probabilidad
preponderante, art. 77.4 LPAC, mientras que en el procedimiento penal este estandar es mucho
mayor. Esto es independiente de la vinculacion de la Administracién sancionadora al respecto
al relato factico declarado probado por resolucién judicial penal firme, ya que rige la regla de
preferencia o precedencia de la autoridad judicial penal sobre la Administracion respecto de su
actuacién en materia sancionadora, en aquellos casos en los que los hechos a sancionar puedan

*8 Cfr., TARUFFO, M., La Verdad en el Proceso..., op.cit., pags. 240-241.
*° |bid., pags. 241-243.
% Entre otras, STC 77/1983, de 3 de octubre - ECLI:ES:TC:1983:77 (FJ 4).
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ser, no solo constitutivos de infraccion administrativa, sino también de delito segin el Cddigo
Penal.

En conclusion, estimo que lo que aqui palpita en el fondo es una concepcion de lo que
realmente supone adoptar decisiones aplicando el Derecho. Cualquier 6rgano publico que
aplica una norma tiene que hacer antes un juicio propio sobre la fijacion de los hechos; ninguno
de esos drganos puede concebirse solo como intérprete de la norma para aplicarla a un relato
factico que se tuviera que aceptar automatica y acriticamente. Sin embargo, lo que debe hacer,
y es preceptivo por parte de cualquier Administracion, es explicar el motivo y en definitiva
motivar dicha decisién o resolucion, por la que llega a un determinado relato factico que se
separa del que en el mismo caso, ha sido utilizado por otra Administracion para adoptar una
decision distinta®.

Capitulo 2.-Aplicacion de la norma en el procedimiento administrativo y la
decision administrativa

Seccion 1.- Metodologia especifica juridico-administrativa

A una metodologia especificamente juridico-administrativa no le es posible importar, sin mas,
la doctrina clasica sobre la interpretacion de las normas elaborada fundamentalmente con la
vista puesta en el modelo del 6rgano judicial que aplica el Derecho civil o penal, y poner al
organo administrativo encargado de resolver en el puesto que en las metodologias del Derecho
tradicionales ocupa el juez.

Aqui se dirige la mirada hacia la norma bajo la que los hechos relevantes deben ser subsumidos
para la toma de decision. Asi por ejemplo, en el Derecho civil, los estudios metodolégicos
tradicionales aplican los preceptos del CC y la interpretacion de la norma también contenida en
el mismo cuerpo legal. Mientras que en el Derecho administrativo, no encaja esta interpretacion
metodologica tradicional de corte judicial. La simplicidad del precepto civil se ve sustituida por
una pesada acumulacién de normas de rango diverso que se presentan como una cascada de
reglas de diversa naturaleza de concrecién creciente en sentido descendente®.

Respecto al objeto especifico de esta investigacion y del Derecho administrativo sancionador,
la indeterminacion semantica no constituye la consciente entrega a la Administracion de un
poder discrecional para que sea la propia Administracion, la que complete y concrete con
criterios adicionales los elementos del supuesto de hecho de la norma. Todos los criterios
adicionales acreditados en el Derecho administrativo sancionador, se integran directamente en
la norma de conducta que dirige la actividad de la Administracion. Sin embargo, estos criterios
adicionales solo seran de aplicacion indirectamente en la norma de control judicial que se
utilizara en un eventual proceso contencién-administrativo®

Seccion 2.- Aplicacion de la norma por parte de la Administracion
Se puede considerar interesante y de utilidad explicar de forma breve la construccion de la

norma de conducta o la toma de decision por parte de la Administracion en &mbitos en los que
la norma del Derecho positivo otorga un poder discrecional a la propia Administracion. Para la

°! Entre otras, STC 34/2003, de 25 de febrero - ECLI:ES:TC:2003:34.
%2 Cfr., RODRIGUEZ DE SANTIGO, J.M., Metodologia del..., op. cit., pag. 59.
*% Ibid., pags. 57-63.
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construccion de la norma de conducta material, la Administracion utiliza criterios adicionales
para concretar la indeterminacion que exista en ese marco y con los que se pueda adoptar una
decisién correcta y una resolucion adecuada®.

Sin embargo, lo anteriormente expuesto no funciona para el Derecho administrativo
sancionador en materia de trafico y seguridad vial y, hay que afirmar que para el objeto
concreto de la Tesis es de aplicacidn la norma por parte del 6rgano administrativo encargado de
resolver, a través de la subsuncién como el proceso légico de realizacién de un silogismo. Se
pueden destacan los siguientes elementos de la norma aplicable al hecho concreto: la premisa
mayor, es decir, si se da este supuesto de hecho procede esta consecuencia juridica; la premisa
menor, es decir, la constatacion de que en el caso real se cumplen los términos del supuesto de
hecho de la norma, y por ltimo la conclusion de dicho silogismo, es decir, la decision de que
al caso real se vincule la consecuencia juridica de la norma®.

Seccidn 3.- Otros criterios adicionales de interpretacion de la norma en una metodologia
especifica juridico-administrativa

En esta seccidn se realiza un breve recorrido de otros criterios adicionales de interpretacion
normativa en una metodologia especifica juridico-administrativa. Si bien, como ya se ha dicho
en el ambito concreto de la tramitacion de expedientes administrativos sancionadores en
materia de trafico, objeto de esta investigacion, se utilizard una metodologia aplicativa basada
en programas condicionales, si creo necesario y util hacer mencion de forma concisa a estos
otros criterios utilizados por parte de la Administracion que sirven para interpretar la norma
cuando ésta no refleja claramente el sentido de su aplicacion en un determinado procedimiento
administrativo sancionador.

3.1.- Criterios tradicionales de interpretacion juridica

En principio, cualquier norma, en la medida en que lo permita su texto, debe ser interpretada de
una forma que la haga compatible con normas dotadas de supremacia jerarquica o de primacia
aplicativa®. Con esto, lo que se quiere destacar es que, si el margen semantico del texto de la
norma permite alguna forma de interpretacion que evite la contrariedad, este sentido
hermenéutico debe ser de acuerdo con el imperativo l6gico de unidad y jerarquia. En todos
estos supuestos de interpretacion conforme al criterio adicional, que el 6rgano administrativo
en el procedimiento administrativo sancionador ha de afiadir al texto normativo en su proceso
de construccion de la norma de conducta, el criterio debe excluir cualquier margen de
indeterminacion, ya porque sea incompatible con los imperativos de la norma de referencia o
porque haga aplicable del precepto interpretado solo la parte compatible. Desde otro punto de
vista, la construccion de la norma de conducta supone conocer los precedentes en el ambito del
Derecho administrativo para volver a adoptar una decision en el presente. Aqui existen dos
procesos intelectuales, por un lado es necesario realizar un juicio sobre la igualdad de los casos
facticos en cuestion, deben ser iguales en lo relevante; y por otro, consiste en la extraccion de la

> Cfr., RODRIGUEZ DE SANTIGO, J.M., Metodologia del..., op. cit., pags. 63-69.

*® Vid., GALLEGO ANABITARTE, A., MENDEZ REXACH, A., CHINCHILLA PEINADO, J. A,
MARCOS FERNANDEZ, A. de, RODRIGUEZ DE SANTIAGO, J. M. y RODRIGUEZ-CHAVES
MIMBRERO, B., Acto y procedimiento administrativo, Madrid. Ed. Marcial Pons, 2011, pag. 59.

*® Terminologia de la Declaracién del Tribunal Constitucional 1/2004 (sobre el tratado por el que se
establece una Constitucion para Europa), de 13 de diciembre, FJ 4, citado por RODRIGUEZ DE SANTIGO, J.M.,
Metodologia del Derecho Administrativo. Reglas de racionalidad para la adopcion y el control de la decisién
administrativo, Madrid. Ed. Marcial Pons, 2015, pag. 76.
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decision del pasado del criterio adicional con el que se concretd el precepto normativo
aplicable®’.

3.2.- Criterios en el marco de la Unién Europea

La obligacion que recae sobre los Organos administrativos de interpretar el Derecho
administrativo nacional conforme al Derecho europeo se deduce facilmente del principio de
cooperacion leal establecido en el art. 4.3 TUE: entre las medidas que deben adoptar los
organos administrativos del Estado se cuenta indudablemente la de evitar la aplicacion de la
norma nacional en lo que dentro de su margen de indeterminacion sea contrario al Derecho de
la Unién. Se ha producido una enorme desconcentracion del poder de enjuiciar y dejar de
aplicar normas del Derecho interno de cualquier rango. Existe la obligacion de interpretar el
Derecho interno conforme a la letra y la finalidad de las directivas europeas. En el supuesto de
adaptacion tardia del ordenamiento juridico del Estado miembro a una directiva todos los
6rganos aplicativos del Derecho, estan obligados, a partir de la expiracion del plazo de
adaptacion, a interpretar su Derecho interno en la medida de lo posible a la luz de la letra 'y de
la finalidad de la directiva de que se trate con objeto de alcanzar los resultados que esta
persigue, dando prioridad a la interpretacion de las normas nacionales que mejor se ajuste a
dicha finalidad, para llegar asi a una solucion compatible con las disposiciones de la directiva
de la Unién Europea.

Desde la perspectiva metodologica puede distinguirse entre el efecto directo de las directivas y
la interpretacion del Derecho interno conforme a la directiva. Mientras que en el primer caso el
organo administrativo vincula a un supuesto de hecho del Derecho de la Unidn directamente
una consecuencia juridica prevista en la directiva, en el segundo la consecuencia juridica se
extrae de un marco normativo de Derecho interno susceptible de proporcionarla para ese
supuesto de hecho si es objeto de una interpretacion conforme a criterios adicionales que
consigan esa finalidad. Para los 6rganos administrativos espafioles, la interpretacion del
Derecho interno conforme al Derecho internacional, al menos, conforme a los tratados
internacionales validamente celebrados, es una exigencia derivada del art. 96.1 CE. Esos
tratados forman parte del ordenamiento juridico interno una vez publicados oficialmente, art.
96.1 CE, primera frase, y no pueden ser modificados por la ley espafiola, art. 96.1 CE segunda
frase, porque tienen fuerza pasiva y primacia aplicativa frente a todas las normas internas
inferiores a la Constitucion.

Como consecuencia de lo anteriormente expuesto, todos los 6rganos de la Administracion estan
facultados y obligados a interpretar los tratados internacionales, de acuerdo con lo dispuesto
por el art. 35 LTAI que, por su parte remite también a los arts. 31 a 33 CVDT. En el ambito en
el que un organo administrativo no actle en aplicacion del Derecho de la Unién la norma maés
relevante sobre la interpretacion de los derechos fundamentales es el art. 10.2 CE que establece
que las normas relativas a los derechos fundamentales y a las libertades que la Constitucion
reconoce se interpretaran de conformidad con la DUDH vy los tratados y acuerdos
internacionales sobre las mismas materias ratificados por Espafia. Y a colacion de este precepto
se interpreta que: “los tratados y acuerdos internacionales a los que se remite el art. 10.2 CE
constituyen valiosos criterios hermenéuticos del sentido y alcance de los derechos y libertades
que la Constitucién reconoce, de suerte que habran de tomarse en consideracion para

> Cfr., DIEZ SASTRE, S., El precedente administrativo. Fundamentos y eficacia vinculante, Madrid. Ed.
Marcial Pons, 2008, pags. 312-317.
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corroborar el sentido y alcance del especifico derecho fundamental que (...) ha reconocido
nuestra Constitucion”.

3.3.- Criterios de soft law y hard law

Las normas juridico-administrativas otorgan en muchas ocasiones al 6rgano administrativo
poderes discrecionales para que complete o integre el supuesto de hecho normativo con
criterios adicionales “de oportunidad”. Se entrega a la Administracion el poder de construir con
dichos criterios un programa normativo completo, sin margen de indeterminacién. En este
apartado se desarrollan dos conceptos antagdnicos: el soft law o “derecho débil” y el hard law o
“derecho fuerte”.

El soft law se manifiestan claramente en la “construccion de la norma de conducta aplicable por
la Administracion®”, porque su funcién es, precisamente, la de proporcionar al 6rgano
administrativo que aplica el Derecho criterios adicionales que concreten el supuesto de hecho
normativo de forma Optima para prepara la subsuncion. Un claro ejemplo de esto, en nuestro
ordenamiento juridico administrativo sancionador en materia de trafico, es la categoria de las
“instrucciones” y “ordenes de servicio”, como es el caso la DGT, a través de las cuales los
organos administrativos superiores pueden dirigir la actividad de los inferiores.

Con caracter general, la infraccion de estos criterios del soft law no estd directamente
sancionada con la invalidez de la actuacion administrativa que las haya contravenido. Estos
criterios pueden integrarse en el supuesto de hecho de otras reglas del ordenamiento juridico o
desencadenar la aplicacion de diversos principios de este, es decir, los criterios de soft law
pueden convertirse en hard law a través de su interaccion con otras normas del ordenamiento.

Capitulo 3.- La norma de control judicial y la verdad de los hechos en las
decisiones judiciales

Seccion 1.- Las normas de conducta reguladoras de la actividad administrativa y las
normas de control judicial

La discrecionalidad administrativa consiste en la facultad atribuida por la norma a la
Administracion de completar o integrar el supuesto de hecho normativo imperfecto o, en el
caso extremo, de crear un supuesto de hecho normativo inexistente determinante de la
aplicacion en cada caso de una consecuencia juridica prevista normativamente. No cabe duda
de que esos poderes discrecionales administrativos constituyen ambitos de decisién autdbnoma
de la Administracion que requieren de fuentes de legitimidad distintas de la que procede de la
estricta ejecucion de la ley parlamentaria, y de forma de control o rendicién de cuentas también
distintas del que, solo con criterios juridicos, llevan a cabo los 6rganos judiciales. Quien no
actla solo conforme a criterios de legalidad no puede tampoco extraer de la ley su unica fuente

8 DTC 1/2004, de 23 de diciembre, FJ 6, (Declaracion del Pleno del Tribunal Constitucional 1/2004, de 13
de diciembre de 2004. Requerimiento 6603-2004. Formulado por el Gobierno de la Nacion, acerca de la
constitucionalidad de los articulos 1-6, 11-111 y 11-112 del Tratado por el que se establece una Constitucion para
Europa, firmado en Roma el 29 de octubre de 2004. Primacia del Derecho comunitario y alcance de la Carta de
derechos fundamentales de la Unién Europea. Votos particulares).

%% Vid., SARMIENTO RAMIREZ-ESCUDERO, D., El Soft Law administrativo. Un estudio de los efectos
juridicos de las normas no vinculantes de la Administracion, Madrid, Ed. Civitas, 2008, pags. 54 y ss.
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de legitimidad, ni puede ser controlado solo con criterios juridicos®. La ley dirige la actividad
desarrollada por la Administracién Publica: establece limites y atribuye tareas a la actuacion
administrativa, determina fines para la planificacion y estructura procesos decisorios, delimita
ambitos funcionales y disefia los elementos basicos de la organizacion administrativa. Nada de
esto mitiga el imperativo, principio de legalidad, art. 9.3 CE, de que la Administracion deber
respetar la ley en toda su actuacion, primacia de la ley, y de que en mucho ambitos solo puede
actuar sobre la base de una suficientemente densa regulacion legal, reserva de ley. Primacia y
reserva de ley son las correas de transmision a través de las cuales se realizan los encargos
directivos de la ley parlamentaria a la actuacion administrativa®.

El concepto de “norma de control” es el que identifica los criterios con los que se va a llevar a
cabo la tarea de revisar o enjuiciar esa primera decision administrativa. En un recurso
administrativo la norma de control que utiliza el 6rgano administrativo que lo debe resolver
puede comprender criterios de legalidad y de oportunidad. Mientras que en el supuesto de
control judicial, la norma de control viene constituida solo por la norma juridica que otorga la
potestad discrecional, completada por lo criterios de legalidad que se requieran, pero ciega, en
principio, a los criterios de oportunidad que haya decidido utilizar la Administracion. Desde la
perspectiva metodoldgica la distincion es atil para cumplir dos objetivos principales y
tedricamente muy relevantes: explicar como se lleva a cabo el proceso de completar y concretar
la “norma de conducta” con ayuda de la cual se va a adoptar la decision administrativa, y
delimitar el alcance del control judicial, “norma de control”, de la discrecionalidad de la
Administraciéon®.

Una de las ideas mas sencillas que, sin embargo, también mas profundamente marcan la
singularidad de una metodologia del Derecho administrativo, frente a otras metodologias
juridicas, se expresa con la evidencia de que no es lo mismo adoptar una decision completando
la norma que la regula con criterios de diversa naturaleza, que controlar solo juridicamente la
decision adoptada por otro®. En el Derecho administrativo es el 6rgano administrativo quien
toma la primera decision, y el 6rgano judicial, como regla general, a posteriori, solo controla
conforme a criterios estrictamente juridicos la actuacion administrativa cuando ésta se
impugna.

Es importante distinguir entre la norma de conducta que dirige la actividad administrativa y la
norma de control utilizada por el 6rgano judicial para llevar a cabo su tarea de revision juridica
de la actividad administrativa®. La norma de conducta pretende dirigir eficazmente la actividad
administrativa, y la norma de control judicial delimita los criterios juridicos con los que se
llevara a cabo la funcidén de examinar la legalidad de la actuacién administrativa impugnada. El
art. 48.2 LPAC introduce un claro ejemplo de asimetria entre la norma de conducta y la norma
de control, al establecer que “no obstante, el defecto de forma s6lo determinara la anulabilidad
cuando el acto carezca de los requisitos formales indispensables para alcanzar su fin o dé lugar
a la indefension de los interesados”. Este articulo ordena al 6rgano judicial que solo anule una
actuacién en la que haya habido defectos formales si esos defectos son relevantes desde el
punto de vista del resultado de dicha actuacion: si el vicio formal objetivamente determina que

% Cfr., VELASCO CABALLERO, F., Derecho plblico méas Derecho privado, Madrid. Ed. Marcial Pons,
2014, pégs. 81-125.

81 Cfr., RODRIGUEZ DE SANTIAGO, J.M., Metodologia del..., op. Cit., pags. 19-20.

%2 bid., op. cit., pag. 20.

% Vid. VELASCO CABALLERO, F., Derecho piiblico..., op.cit., pags. 89-93.

% Sobre la distincion también vid. BACIGALUPO SAGESSE, M., La discrecionalidad administrativa,
Marcial Pons, Madrid, 1997, pags. 61-84.
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el acto no pueda cumplir el interés publico a cuyo servicio lo puso su regulacion legal; o
subjetivamente ha determinado la pérdida efectiva de oportunidades de defensa de los
interesados, indefension.

La norma de conducta puede obligar a la Administracién a solicitar un informe o un dictamen,
a conceder un tramite de audiencia o a abrir una informacién pablica. Pero esa norma de
conducta y la norma de control judicial no son simétricas, sino asimétricas. La norma de
control solo permite vincular la consecuencia juridica de la declaracion de invalidez a una
infraccién de la norma de conducta, procedimental, si esta infraccion es relevante desde el
punto de vista del resultado. La Administracion aplica las normas de conducta directamente, los
6rganos judiciales las aplican indirectamente, en el sentido de que norma de control siempre
impone al 6érgano no judicial realizar un juicio de contraste entre la decision adoptada por la
Administracién y la norma de conducta de la que esa decisién es aplicacion. La aplicacion de la
norma de conducta por parte del 6rgano judicial es siempre indirecta, a través de ese juicio de
contraste.

En los supuestos en que la norma contiene un programa completamente definido que vincula un
supuesto de hecho con una consecuencia juridica puede hablarse de simetria entre la norma de
conducta dirigida a la Administracion y norma de control judicial. Este caso seria muy cercano
a la tramitacion de expedientes administrativos sancionadores, es decir, al objeto concreto de
esta investigacion.

Es evidente que en la tramitacion de sanciones de trafico nos encontramos con programas
condicionales y con una decision reglada y, nos apartamos de la discrecionalidad planificadora
y de las decisiones dictadas en aplicacion de normas que tienen la estructura de reglas y
basadas en programas finales, asi se ha manifestado la jurisprudencia constitucional® que se
refiere al “juicio de ponderacidn en que esencialmente consiste la decision sobre el
planecamiento”. La norma de conducta ya completada con los criterios adicionales encontrados
por la Administracion se dirige a la obtencion de una decisién 6ptima. La norma de control solo
permite al érgano judicial eliminar las decisiones inaceptables®. La asimetria entre la norma de
conducta y la norma de control en el caso de decisiones discrecionales determina que, con
caracter general, el control judicial solo pueda ser negativo®.

Seccion 2.- Analisis metodoldgico de la evolucion de la norma de control judicial

La norma de control que utilizan los 6rganos judiciales para examinar la legalidad de la
actividad discrecional de la Administracién se formula a través de la siguiente regla: si la
decision administrativa “a” puede calificarse inaceptable (inmotivada o irracional en el sentido
de la prohibicion de la arbitrariedad del art. 9.3 CE) como aplicaciéon de la norma “A” debe
declararse la invalidez de aquella. Hay que prestar una atencion mas detallada a otros
“canones” que, segun la jurisprudencia, también pueden determinar que, como resultado del
contraste entre la norma que dirige la actividad administrativa y la concreta decision

impugnada, el érgano judicial pueda realizar el juicio de que la decisidn es inaceptable.

El d6rgano judicial siempre puede controlar la fijacion de los hechos realizada por la
Administracién, previa a cualquier correcta subsuncion bajo reglas o principios (control de los
hechos determinantes); también puede controlarse que, si a lo largo del procedimiento, la

® Entre otras STC 51/2004, de 13 de abril - ECLI:ES:TC:2004:51, FJ 10.
8 Cfr., RODRIGUEZ DE SANTIGO, J.M., Metodologia del..., op. cit., pags. 165-177.
7 Vid. BACIGALUPO SAGESSE, M., op. cit., pags. 207 y ss.
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Administracion ya ha adoptado decisiones sobre criterios con los que ejercera la facultad
discrecional, las concretas decisiones finales sean coherentes con aquellos criterios generales;
entre los elementos reglados de cualquier actuacion administrativa (también discrecional) se
encuentra el fin previsto por la norma, por la que siempre es posible el control de la desviacion
de poder, y, por ultimo cualquier decision discrecional puede ser contrastada por las exigencias
derivadas de los principios generales del Derecho: prohibicion de la arbitrariedad y la exigencia
de seguridad juridica, la igualdad, el principio de proporcionalidad, la satisfaccion de la funcién
social y del interés publico.

La norma de control que constituye el canon de aplicacién claramente predominante es el de la
interdiccién de la arbitrariedad del art. 9.3 CE®.

La jurisprudencia® ha establecido el canon de control por parte de los 6rganos judiciales,
cuando dispones que: “el ejercicio del ius variandi que compete a la Administracion urbanistica
en la ordenacién del suelo es materia en la que actla discrecionalmente, que no arbitrariamente,
y siempre con observacion de los principios contenidos en el art. 103 CE; de tal suerte que el
éxito aleatorio argumental frente al ejercicio de tal potestad, en caso concretos y determinados,
tiene que basarse en una clara actividad probatoria que deje bien acreditado que la
Administracion, al planificar, ha incurrido en error, o al margen de la discrecionalidad, o con
alejamiento de los intereses general”.

La evolucion de la norma de control efectivamente utilizada por los 6rganos judiciales para
examinar las decisiones de la Administracion dotadas de discrecionalidad planificadora ha
puesto de manifiesto que durante décadas han convivido dos canones de control muy distintos:
la arbitrariedad, art. 9.3 CE, como irrazonabilidad en el resultado de la decisién o como simple
ausencia de motivacion expresa. Durante los ultimos afios se han dado los primeros pasos de un
especifico control de ponderacion que impone al juez examinar si la Administracion ha
identificado adecuadamente los intereses (principios, valores, etc.) en conflicto, para lo que,
antes, ha de haber fijado todos los datos relevantes; si ha atribuido a dichos intereses el peso
que les corresponde en atencion a lo exigido por las circunstancias del caso; y si se han
adoptado decisiones de prevalencia convincentes™. La evolucion del canon de control que la
jurisprudencia™ ha deducido del principio de interdiccion de la arbitrariedad, art. 9.3 CE, pasa
por darle la vuelta a todos los elementos que se acaban de destacar como caracteristicos del
mero control de la racionalidad del resultado de la decision. Sin embargo, los recursos tambien
se desestiman cuando el drgano judicial si encuentra en el expediente la motivacion que
fundamenta la decision administrativa.

Lo que exige el drgano judicial es la adopcion de una decision que cumpla con la “ley de la
ponderacion”: cuanto mayor sea el perjuicio causado a uno de los intereses en conflicto, mayor
ha de ser la importancia del cumplimiento de su contrario, y su justificacion. El control y la
exigencia por el juez de un juicio ponderativo por parte de la Administracién para planificar
mejoraran la calidad de estas decisiones, que constituyen un punto sensible de la ética publica’.

% Cfr., RODRIGUEZ DE SANTIGO, J.M., Metodologia del..., op. cit., pags. 184-196.

% Entre otras, STS 1066/2007, de 14 de febrero - ECLI:ES:TS:2007:1066.

" Vid., RODRIGUEZ DE SANTIGO, J.M., Normas de conductay..., op. Cit., pags. 40-41.
™ Entre otras, STS 283/2005, de 25 de enero - ECLI:ES:TS:2005:283.

"2 Entre otras, STS 3874/2011, de 13 de junio - ECLI:ES:TS:2011:3874.
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Seccion 3.- La verdad de los hechos en la decision judicial

Para que una decision judicial sea justa es necesaria la concurrencia, de forma conjunta, de tres
condiciones™:

= Ladecision sea resultado de un proceso justo.

= Lacorrecta interpretacion y aplicacion de la norma asumida como criterio de decision.

= Ladeterminacion verdadera de los hechos por el juez.

Tenemos que hacer una precision, ya que los hechos son introducidos por las partes en el
proceso mediante enunciados descriptivos, constituyendo las denominadas narrativas judiciales.
De esta forma, “la alegacion de un hecho consiste en la formulacion de un enunciado
descriptivo de aquel hecho, realizada por una parte en uno de sus actos””, enunciado que “se
caracteriza por una pretension de verdad, porque la parte que alega el hecho lo indica como
verdadero”. Por tanto, “cuando se habla de hechos no se hace referencia a los hechos en su
existencia material y empirica: las narraciones solo pueden referirse a enunciados acerca de
hechos””. Y son esos enunciados los que pueden ser verdaderos o falsos, y solo los hechos son
objeto de prueba.

Razones para defender la verdad de los hechos son:

1) La verdad es un valor de caracter moral, de modo que “seria inaceptable cualquier
sistema moral que de algin modo atribuya legitimacion a la falsedad”’. Esto nos
lleva a la configuracion de la verdad como “un requisito esencial de la integridad
intelectual del hombre y de la sinceridad y confianza sobre las cuales deberian
basarse las relaciones interpersonales”.

2) La verdad es un valor de caracter politico, propio de la democracia liberal, por
cuanto el nucleo del poder politico debe ser un “pacto de verdad” con los
ciudadanos. La verdad se constituye en un componente esencial de un Estado
democratico, porque “para un Estado democratico siempre es incorrecto mentir a
sus ciudadanos. Estos, por otra parte, no estaran en condiciones de formarse
opiniones correctas y de ejercer su derecho de critica si estdn inmersos en un
sistema basado en la mentira y el ocultamiento de la verdad”"’.

3) La verdad es un valor de caracter epistemologico, dado que la teoria del
conocimiento debe orientarse a la basqueda de la verdad. De modo que, en cuanto a
la existencia de la verdad, se opta por un realismo critico, pero incluso
prescindiendo de este punto de vista, “es posible suponer la existencia de una verdad
racionalmente cognoscible y demostrable””®, lo que plantea la concepcion
epistémica de la verdad.

4) La verdad es un valor de caracter juridico, puesto que “existe una conexion directa,
muy elemental, entre la verdad y el derecho, entendida como el hecho de que un
sujeto puede tener o no un derecho previsto por la ley, siempre y cuando sea

3 Cfr., URENA CARAZO, B., La verdad de los hechos como “conditio sine qua non” de una decision
judicial justa en el pensamiento de Michele Taruffo, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, VVol. XLIX, nim.
146, Universidad Nacional Auténoma de México, mayo-agosto, 2016, pags. 4-7.

" Vid., TARUFFO, M., ¢ Verdad negociada?, Revista de Derecho, vol. XXI, Nim. 1, julio 2008, pag. 141.

®Vid., TARUFFO, M., Narrativas judiciales, Revista de Derecho, vol. XX, Num. 1, julio 2007, pag. 240.

® Vid., TARUFFO, M., Verdad, prueba y motivacion en la decision de los hechos, Cuadernos de
Divulgacién de la Justicia Electoral. (Cuaderno Nim. 20). Coyoacén, México, DF. 2013, pags. 30-47. También en,
Verdad y probabilidad en la prueba de los hechos, Paginas sobre justicia civil, op. cit., pag. 418.

" Vid., TARUFFO, M., Simplemente la verdad. El juez y la construccion de los hechos, (trad. De Daniela
Accatino Scaglioti), Madrid, Ed. Marcial Pons, 2010, pags. 112 y 113.

"8 bid., pag.95.
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verdadero que ese sujeto estd en las condiciones de hecho que la ley considera
validas para ese derecho””®. Ademas, en este ambito, destaca el valor procesal que se
le atribuye a la verdad, puesto que la finalidad del procedimiento es la resolucion de
controversias mediante decisiones justas, justicia que se logra cuando se basa en
hechos verdaderos.

Por tanto, podemos afirmar que “no se habla aqui de Verdad Absoluta, dado que la verdad con
las iniciales mayusculas ha quedado patrimonio exclusivo de algunas metafisicas y religiones
integristas, sino simplemente de la verdad que puede ser descubierta en el mundo incierto y
fragil de las cosas humanas™®.

Aun asi, si nos referimos a verdad relativa “en el sentido de que el conocimiento de la verdad
es relativo al contexto en que aquél sea realizado, al método con el que se desarrolle la
investigacion y a la cantidad y la calidad de las informaciones de que se disponga y sobre las
cuales se funde el conocimiento™®, entonces, lo que realmente puede calificarse como relativo
es el conocimiento de la verdad “en la medida que se basa en las razones que hacen probable
que una creencia sea verdadera”, de forma que lo que puede variar es el grado de confirmacion
atribuible a un enunciado en funcion de los conocimientos disponibles, pero el enunciado en si
es verdadero o no es verdadero, no admite graduacion alguna.

La “Teoria de la correspondencia”, entiende la verdad como correspondencia con la realidad
empirica de los hechos, la realidad externa se constituye en el criterio de referencia, lo cual nos
lleva a una concepcion realista de la verdad como “aproximacion de la reconstruccion procesal
de los hechos a su realidad empirica o historica”®.

Respecto a la verdad de los hechos y el proceso, el problema fundamental radica en si la
busqueda de la verdad de los hechos puede considerarse como una finalidad del proceso
judicial. La funcion del proceso es la aplicacion de la ley, poner en préactica el derecho y
garantizar efectivamente los derechos, en cuyo caso la determinacion de la verdad de los
hechos se configura “como finalidad o valor instrumental, al que se debe tender para acercarse
al objetivo principal del proceso, entendido como la formulacién de una decision juridicamente
correcta™®,

En relacion a la verdad de los hechos y su proyeccion en el ambito probatorio, que se
manifiesta especialmente en las diversas concepciones de la funcion y naturaleza de la prueba
en atencion a la finalidad fundamental del proceso civil que adoptemos, por una parte, si
entendemos que la funcién del proceso se limita Unicamente a la resolucion de la controversia
juridica inter partes, y por tanto la calidad de la decision del juez es irrelevante, siendo
indiferente la motivacion racional de los hechos que contenga y, en consecuencia, que
compruebe la verdad de los mismos, lo cual lleva a la consecuencia de entender la prueba como
un medio o instrumento mas a disposicion unicamente del abogado para lograr la “conviccion”
del juez sobre la “certeza” de unos hechos. Esto seria una funcion retorica. Por otra parte, si
sostenemos, en cambio, que la finalidad del proceso es la consecucion de una resolucidn

™ Vid., TARUFFO, M., Proceso y decisién. Lecciones mexicanas de derecho procesal, Madrid, Ed.
Marcial Pons, 2012, pag.44.

8 vid., TARUFFO, M., ¢ Verdad negociada?, op. cit., pag. 134.

& Vid., TARUFFO, M., Simplemente la verdad..., op. cit., pag. 99.

8 Vid., TARUFFO, M., Consideraciones sobre prueba y verdad, Derechos y Libertades. Revista del
Instituto Bartolomé de las Casas, nim. 11, 2002, pg. 532.

8 Cfr., URENA CARAZO, B., La verdad de los hechos..., op. cit., pags. 14-17.
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judicial justa, que implica la verificacion de la verdad de los hechos, responde a la concepcién
racional, de manera que “el proceso sigue siendo un lugar en el que se tiende a establecer cual
es la narracion “mas verdadera” en cuanto confirmada por las pruebas disponibles, ya que la
confirmacion probatoria de la verdad de los hechos es la condicion fundamental de la justicia
de la decision”®. Esta es la denominada funcion epistémica de la prueba, que consiste en que
ésta “se presenta como el instrumento procesal de que se sirve tipicamente el juez para
descubrir y conocer la verdad sobre los hechos del pleito”, lo que supone una funcién racional.

Como conclusiones de este apartado, “la verdad de los hechos en la decision judicial” se
pueden aportar las siguientes®:

= En primer lugar, la idea relativa a en que, en un Estado constitucional de derecho, en el
que rige el principio de legalidad, una buena decision judicial de un conflicto es aquella
que podemos considerar apropiada y justa, para lo cual es absolutamente necesario
determinar la verdad o realidad de los hechos del caso a los que se pueda aplicar la
norma juridica apropiada por el juzgador, pues solo asi tendriamos una resolucién no
sOlo satisfactoria para ambas partes, en cuanto se resuelve la controversia juridica
suscitada entre ellas, sino también justa.

= En segundo lugar, la verdad en el derecho y, dentro de éste, en el proceso civil, no
solamente es algo posible, sino que deviene necesario desde el punto de vista de la
justicia, distinguiendose de otros conceptos afines, como la certeza, la verosimilitud o la
probabilidad. La determinacion de la verdad de los hechos es un requisito ineludible e
imprescindible, aunque no el Unico, para que podamos hablar de una decision judicial
justa, de ahi que resulte esencial que el juez realice una correcta interpretacion de los
mismos, que debera plasmar en la motivacion de su decision. Esto implica que la verdad
desempefia un papel fundamental en el &mbito juridico, en el que debemos seguir, desde
una perspectiva epistemoldgica, una concepcion realista de la verdad que adopta una
teoria de la verdad como correspondencia con la realidad empirica o histérica de los
hechos. Ademas, se trata de una verdad relativa, en cuanto realidad humana; objetiva,
ya que depende de la realidad de los hechos de que se habla y no de la opinién que de
los mismos manifiesta el sujeto; razonable, en tanto en cuanto se produce en un
contexto de incertidumbre, el proceso, y Unica, pues no existen diferentes tipos de
verdad. Por tanto, la verdad se constituye en el criterio valido para la correcta aplicacion
de la norma juridica adecuada al supuesto de hecho planteado.

= En tercer lugar, hemos de tener en cuenta que, para llegar a la verdad de los hechos,
introducidos por las partes mediante enunciados descriptivos, el instrumento esencial
del que disponen tanto las partes como el juez es la prueba que se practica en el proceso.
En decir, el proceso sirve para preparar la decision final, siendo fundamental la prueba
que se practique en el mismo, que adopta entonces una funcion epistémica, por cuanto
se concibe como “un instrumento que proporciona informaciones sobre el contenido de
un enunciado y da a conocer la circunstancia de que se ocupa el enunciado, con la
consecuencia de que el enunciado mismo podra ser considerado como verdadero o falso
sobre la base de la prueba o de las pruebas que se refieren a é1”.

= En cuarto lugar, si entendemos el proceso como un instrumento 0 mecanismo orientado
al logro de una decision judicial justa y, por tanto, basada inexcusablemente en la
verdad de los hechos, de ello se deriva también el papel fundamental que desemperia el
juez en la busqueda de esta verdad, que debe ser necesariamente activo, pues si dejamos

# Vid., TARUFFO, M., Consideraciones sobre la prueba judicial, Autor-Editor, 2009, pag. 33.
8 Cfr., URENA CARAZO, B., La verdad de los hechos..., op. cit., pags. 20-25.
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el resultado del proceso exclusivamente en manos de los abogados, es mas que dudosa
la obtencion de una decision justa.
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TITULO Il: LA POTESTAD SANCIONADORA EN EL DERECHO
ADMINISTRATIVO Y SUS PRINCIPIOS INSPIRADORES

Capitulo 1.- Concepto, naturaleza juridica y fundamentos de la potestad
sancionadora

El motivo que justifica la pervivencia de poderes exorbitantes en beneficio de ciertos sujetos es
la necesidad de satisfacer el “interés general”®. La existencia de la Administracion Publica se
justifica, precisamente, por la necesidad de encomendarle la satisfaccion del interés general®.
El interés general es una categoria conceptual que no parece posible definir, ya que goza de tal
variedad de matices y reverberaciones que resulta imposible perfilar una definicién de interés
general completamente valida para explicar todo el potencial de esta figura®. Caben, por
supuesto, las aproximaciones; pero son tan abstractas como el propio concepto de interés
general, y no parecen afadir gran precision al significado intrinseco que la expresion ya tiene
por si sola. En este sentido se puede entender que “los intereses comunes son aquéllos cuya
satisfaccion es la forma de satisfacer el interés de todos y cada uno de los que componen la
sociedad”®.

Respecto a la nocion de “potestad sancionadora” y aunque sea un tema demasiado recurrente
debemos fijar y definir ciertos conceptos claves: “es tarea del investigador, reconducir los
temas que estremecen el corazon del hombre, y el tema del “poder”, es sin duda uno de los
grandes temas. En la aplicacion artesana, concreta y diaria del “poder”, es donde desaparece su
esoterismo y su misterio y se hace patente, posiblemente, su funcionalismo verdadero. Asi,
todo el suculento tema del Estado de Derecho se convierte para los administrativistas en un
conjunto de técnicas concretas y particulares™®.

Se debe analizar y desgranar la expresion “potestad sancionadora” en las dos palabras que lo
componen, “potestad” y “sancion”. En relacion a la Administracion Publica, entendida ésta en
su vertiente subjetiva 0 como ente pablico, el término “potestad” significa ambito de poder que
ostenta aquella, dentro de su esfera de competencias propias, haz de facultades que ejercen
frente a los sujetos pasivos o destinatarios de la propia actuacion administrativa®, o también
podemos definir la “potestad” como un poder abstracto y unilateral susceptible de provocar
efectos juridicos que se reconoce expresamente por el ordenamiento para el cumplimiento de
un fin que trasciende del propio de su titular y cuyo ejercicio es obligado por parte de quien la
ostenta®. Por “sancion” puede entenderse, en un sentido amplio, un mal infligido por el poder
del Estado (Administracion general, autonémica o local) a un ciudadano como consecuencia de

% Cfr., RIVERO YSERN, E., y RODRIGUEZ ARANA, J., Con miras al interés general, Derecho Piblico
Global-INAP-Bubok Publishing, 2014, pags. 23y ss.

8 Vid., SAINZ MORENO, F., Reduccién de la discrecionalidad: el interés plblico como concepto
juridico, REDA, NUm. 8, octubre-diciembre 1976, pags. 63y 72.

% Vid., GAMERO CASADO, E., Desafios del Derecho Administrativo en un mundo en disrupcion.
Galardonado con el Premio “Angel Olavarria Téllez de Estudios Juridicos” de la Real Academia Sevillana de
Legislacién y Jurisprudencia, en su VI edicidn. Sevilla, 22 de junio de 2015, pags. 15 - 20.

8 Entre otras, STC 62/1983, de 11 de julio - ECLI:ES:TC:1983:62.

% Cfr., GARCIA DE ENTERRIA MARTINEZ-CARANDE, E., La lucha contra las inmunidades del
Poder en el Derecho administrativo (poderes discrecionales, poderes de gobierno y poderes normativos), Dialnet.
NUm. 38, 1962, pags. 159-208.

! Vvid., ORTUNO RODRIGUEZ, A. E., La potestad sancionadora de las entidades locales. Especial
referencia a las ordenanzas civicas. Fundacion Democracia y Gobierno Local. Junio 2009, pag. 23.

%2 Cit., GAMERO CASADO, E., Desafios del Derecho... op.cit., pag. 27.
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una conducta ilegal. En nuestro ordenamiento, tal como reconoce nuestra Constitucion, este
mal puede ser impuesto tanto por el poder judicial como por el ejecutivo (Administracion
Publica), a diferencia del sistema judicialista, fundamentalmente anglosajon que, basado en una
estricta aplicacion del principio de division de poderes, reserva a los jueces la imposicion de
toda clase de pena y castigos.

Por tanto, la “potestad sancionadora” es aquella facultad de la Administracion Publica de
imponer sanciones a través de un procedimiento administrativo, entendida la sancion
administrativa como aquel mal infligido a un administrado como consecuencia de una conducta
ilicita, con finalidad represora, consistiendo la sancion en la privacion de un bien o derecho, o
la imposicion de un deber, al estar vedada para la Administracion Publica las sanciones
consistentes en privacion de libertad®. La potestad sancionadora de las Administraciones
Publicas tiene “como objetivo la verificacion y represién de actuaciones y omisiones que
contravienen la legalidad juridico-administrativa. La finalidad de todo sistema sancionador en
el &mbito de la Administracion Publica es garantizar el cumplimiento efectivo del orden
juridico vigente, impidiendo que se consoliden situaciones de antijuridicidad e imponiendo
sanciones a los responsables de los ilicitos administrativos. Se trata de un tipo de potestad
publica regida por principios muy similares a los del orden jurisdiccional penal, tanto en lo que
hace a las garantias materiales como procedimentales®.

Respecto a la naturaleza juridica, se puede afirmar que “la potestad sancionadora de la
Administracion Publica se justifica principalmente en razones pragmaticas, puesto que es
menester reconocer a la administracion facultades coercitivas en orden a cautelar el
cumplimiento de las normas legales”®. Desde la perspectiva de un sistema constitucional,
caracterizado por una rigida division de poderes, la potestad sancionadora deberia constituir un
monopolio judicial y no podria nunca estar en manos de la Administracion. Asi sucedio
historicamente en la mayor parte de los estados europeos durante el siglo XIX con la
transformacion del Estado Absoluto al Estado Liberal, en los que por influencia del nuevo
orden institucional instaurado por la Revolucién Francesa, se produjo “la progresiva abolicion
del poder sancionador general de la Administracion Publica mediante la judicializacion de los
ilicitos de policia”, lo que supuso ¢l traslado de los ilicitos administrativos a la competencia del
juez penal. Esto fue evolucionando, y en la actualidad, a excepcion de Inglaterra, en la mayor
parte de los ordenamientos europeos (Alemania, Austria, Espafia, Francia, lItalia, Portugal y
Suiza) la Administracion Publica, salvando los matices de rigor, ostentan intensas potestades
sancionadoras®. En Espafia, la tesis dominante a nivel doctrinal®” y que ha sido confirmada por
la jurisprudencia constitucional®®, sostiene que tanto la potestad punitiva penal como la
sancionadora administrativa son manifestacion de un mismo y tnico “ius puniendi” del Estado,

% Enciclopedia Juridica.

% Cit.,, MANTECA VALDELANDE, V., La potestad sancionadora de las Administraciones Publicas (1).
Actualidad Administrativa, Nim. 10, Seccién Practica Profesional, Quincena del 16 al 31, Madrid, Ed. LA LEY.
Mayo. 2012. Tomo 2, pag. 1325.

% Cfr., DANOS ORDONEZ, J., Notas acerca de la potestad sancionadora de la Administracién Publica.
Revista de la Asociacion lus et Veritas, Nim. 10. 1995, pags. 150-151.

% Cit., LOZANO CUTANDA, B., Panoramica general de la potestad sancionadora de la administracion
en Europa: despenalizacion y garantia, RAP. Nim. 121, 1990, pag. 393.

" Cfr.,, MESTRE DELGADO, J. F., La configuracion constitucional de la potestad sancionadora de la
Administracion Plblica. Estudios sobre la Constitucion Espafiola. Libro Homenaje al profesor GARCIA DE
ENTERRIA. Madrid, Ed. Civitas. Vol.lll. 1991, pag. 2.497.

% Entre otras, la STC 18/1981, de 8 de junio - ECLI:ES: TC:1981:18. También se manifiestan en el mismo
sentido las SsTC 18/1987, de 16 de febrero - ECLIL:ES:TC:1984:18, 22/1990, de 15 de febrero -
ECLI:ES:TC:1990:22 y 246/1991, de 19 de diciembre - ECLI:ES:TC:1991:246.
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que “se articula en dos grandes brazos: el Derecho Penal y el Derecho Administrativo
sancionador”. Por esas consideraciones el TC ha declarado que “un mismo bien juridico puede
ser protegido por técnicas administrativas o penales”.

La eleccion entre una u otra medida represiva corresponde al legislador, puesto que casi no
existen materias que estén constitucionalmente reservadas a una proteccion de tipo juridico-
penal. La seleccién entre sancion penal o administrativa dependera de la entidad y
trascendencia ético-social de la conducta ilicita que se pretenda castigar, de tal modo que por
regla general se considera que las contravenciones menores, o “ilicitos bagatela”, como los
denomina la doctrina europea, deben ser objeto de punicibn mediante sanciones
administrativas. El problema no radica, por consiguiente, en el reconocimiento de la potestad
sancionadora a los entes locales, entendida como ejercicio de un poder para castigar conductas
ilicitas, ya que la doctrina y la jurisprudencia coinciden en afirmar la existencia de éste de
forma unénime, sino que el nacleo del conflicto consiste en, primero, si la Administracion local
puede definir las conductas consideradas como infraccién, asi como si resulta también
competente para establecer las consecuencias negativas de tales comportamientos (sanciones),
y segundo, en su caso, los limites dentro de los cuales debe desempefiar esta tarea de
definicion®.

Respecto a otras figuras e instituciones afines, la “potestad sancionadora” se debe diferenciar
delOO:
= La “potestad reparatoria”, como remocion de los efectos causados por la conducta
infractora se puede considerar como una figura analoga, ya que en rigor, no entra en el
ambito de la potestad sancionadora, sino en el de la potestad que podemos denominar
de reparacion. Es por esta razon que la aplicacion de una medida dirigida a la reparacion
de los efectos derivados de una infraccion, es totalmente compatible con la represion de
la propia infraccidn, sin que en este caso haya vulneracion del principio non bis in idem.
= La “legalizacién” de situaciones facticas irregulares derivadas de infracciones, por
ejemplo y sobre todo en el ambito urbanistico municipal. Su régimen juridico,
procedimiento y finalidades son diferentes a los de la potestad sancionadora
propiamente dicha, siendo mas proxima a la figura que hemos visto, potestad de
reparacion, de la que pueden ser consideradas como un subgrupo. También la
proteccion de la legalidad urbanistica mediante actuaciones de la Administracion
municipal se puede plasmar en: érdenes de demolicion, 6rdenes de derribo y otras que
persiguen restaurar la situacion existente con anterioridad a la infraccion.
= La “potestad disciplinaria”, entendida como aquella que se ejerce sobre particulares
sometidos a situaciones de vinculacion especial con la Administracion (funcionarios,
reclusos, deportistas federados, etc.). Se fundamenta en la relacién jerarquia, siendo el
bien juridico protegido el cumplimiento, por parte de estos particulares cualificados, del
régimen especifico de deberes al que se someten. La potestad disciplinaria es
compatible con la potestad sancionadora y, en su caso, con la potestad reparatoria.
= La “multa coercitiva” que es plenamente diferente de la multa sancionadora y por tanto
compatible con ella. Con caracter general, “las multas coercitivas son una medida de
coercion o constrefiimiento econémico que se impone, previo requerimiento, y se
reiteran periodicamente, con la finalidad de vencer la resistencia del destinatario del
acto a cumplir una decision administrativa. En definitiva, se trata de obtener la
acomodacion de un comportamiento optativo del destinatario del acto a lo dispuesto en

* Vid., ORTUNO RODRIGUEZ, A. E., La potestad sancionadora de..., op.cit., pag. 25.
100 cjt,, MANTECA VALDELANDE, V., La potestad sancionadora..., op.cit., pag. 1.325.
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la decisién administrativa previa”'®. Son manifestaciones de esta figura: el apremio
sobre el patrimonio, la ejecucién subsidiaria y la compulsién sobre las personas'®,

= El establecimiento de “recargos” existentes, sobre todo en el &mbito tributario y de la
recaudacion de deudas administrativas, para disuadir del cumplimiento impuntual de las
obligaciones fiscales. No obstante, la naturaleza de los recargos se ha considerado
diferente en funcién de su cuantia, entendiendo que alcanzan relevancia sancionadora
cuando su importe llega al minimo fijado para las sanciones proporcionales por
infracciones consistentes en falta de ingreso.

= También carecen de relevancia punitiva los “intereses de demora”. En relacién con la
via administrativa tributaria, los intereses de demora integran la responsabilidad civil
derivada del delito y por esta razén solo se giraran en caso de que la sentencia
condenatoria penal asi lo establece, exigiéndose por el procedimiento de apremio
administrativo, sin que la Administracion tributaria pueda liquidarlos en otro caso. El
interés de demora o moratorio precisa peticion expresa de parte y no se reconoce de
oficio™®,

= El contenido de “acuerdos o resoluciones de la Administracién” que toman como causa
una sancién anteriormente impuesta y constituyen una consecuencia de dicha sancién,
sin que en si mismos, supongan represion alguna, Sin0 que son una consecuencia
necesaria de la sancion previamente impuesta.

= La “caducidad de los titulos de concesion”, la “revocacion de las autorizaciones” o “la
caducidad de las licencias”. Aungue su denominacion como caducidad-sancion, en el
caso de las concesiones o revocacion-sancion en el de las licencias urbanisticas o de
sanciones rescisorias, pueda resultar engafiosa, no se trata de sanciones sino de la
consecuencia del incumplimiento, por el concesionario o adjudicatario de la licencia, de
los términos de la concesion o autorizacion. Por ello, no estan sometidos al imperativo
del principio de legalidad, ni a la prohibicion del bis in idem cuando concurran con
sanciones en sentido estricto.

= La imposicion de “multas contractuales” o el “resarcimiento” de dafios causados por
incumplimientos del contratista en contratos de las administraciones publicas.

= La “potestad administrativa revisora”, en via de recurso, de las sanciones impuestas en
el procedimiento sancionador.

= La “expropiacion-sancion”, figura ésta que no tiene contenido propiamente sancionador,
por lo que no exige la previa tramitacion de un expediente sancionador. A pesar de su
denominacion, no estamos ante sanciones, en sentido estricto, sino ante instrumentos de
compulsion publica para el cumplimiento de la funcidén social de la propiedad que
proclama el art. 33 CE.

= La “reclamacion de reintegro del importe de subvenciones” en los casos de
incumplimiento de la finalidad o los requisitos que correspondan, por parte del
beneficiario.

Respecto a los fundamentos constitucionales, nuestra Constitucion reconoce la potestad
sancionadora de la Administracion Publica en el art. 25 CE, al establecer el principio de
legalidad en materia punitiva, que se refiere tanto a la materia penal como a la administrativa y
afirma en su apartado 1 que “nadie puede ser condenado o sancionado por acciones u
omisiones que en el momento de producirse no constituyan delito, falta o infraccion
administrativa segun la legislacion vigente en aquel momento”, y especifica en el apartado 3

101 ST C 238/1988, de 14 de diciembre - ECLI:ES:TC:1988:238.
192 Entre otras, la STS 941/2018, de 5 de junio de 2018 - ECLI:ES:TS:2018:941.
103 Entre otras, la STS 3965/2018, de 18 de julio de 2018 - ECLI:ES:TS:2018:3965.
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que “la Administracion civil no podrd imponer sanciones que, directa o subsidiariamente,
impliquen privacion de libertad, lo que a sensu contrario significa que si puede imponer otro
tipo de sanciones”. De forma particular y con referencia al medio ambiente, en el art. 45.3 CE
preve “para quienes violen lo dispuesto en la legislacion respectiva y en los términos que la ley
fije, sanciones penales 0, en su caso, administrativas”.

Consecuentemente con estos preceptos, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional®® ha
confirmado la legitimidad de la potestad sancionadora de la Administracion en diversos
pronunciamientos, en la que se puede encontrar incluso el fundamento mismo de la potestad
sancionadora, “no cabe duda que en un sistema en que rigiera de manera estricta y sin fisuras la
division de los poderes del Estado, la potestad sancionadora deberia constituir un monopolio
judicial y no podria estar en manos de la Administracion, pero un sistema semejante no ha
funcionado nunca histéricamente y es licito dudar que fuera incluso viable, por razones que no
es ahora momento de exponer con detalle, entre las que se pueden citar la conveniencia de no
recargar en exceso las actividades de la Administracion de Justicia, como consecuencia de
ilicitos de gravedad menor, la conveniencia de dotar de una mayor eficacia al aparato represivo
en este tipo de ilicitos y la conveniencia de una mayor inmediacién de la autoridad
sancionadora respecto de los hechos sancionados”. Con el reconocimiento constitucional de la
potestad sancionadora de la Administracion, nuestra Constitucion se inscribe en el sistema que
rige hoy en la Europa continental (con la particularidad de Francia que cuenta con tribunales
especificos para las sanciones administrativas) y que obedece fundamentalmente a razones
organizativas y funcionales que dificilmente pueden solucionarse con otras alternativas*®.

También se puede sefialar que la coexistencia del poder punitivo judicial con la potestad
sancionadora de la Administracién, como manifestaciones del “ius puniendi” del Estado, no
significa en modo alguno equivalencia entre ellas. Y asi, se sefiala como primera diferencia,
que la Constitucion veta a la Administracion, y reserva por tanto al poder judicial, la
posibilidad de imponer penas privativas de libertad, como ya se ha visto, y como segunda que,
mientras que el art. 25.2 CE atribuye a las penas la finalidad de “reeducacion y reinsercion
social”, las sanciones administrativas buscan una finalidad “represiva mas pragmatica de
restablecer el orden juridico infringido”. La exigencia de la legalidad de las infracciones, si
bien aparece recogida como uno de los derechos fundamentales en la Constitucion, no
comporta que, en el concreto caso de las infracciones administrativas quede reservado a las
Leyes Organicas. Las caracteristicas fundamentales de esta potestad administrativa, que
consagra la Constitucién son las siguientes®:

a) La potestad administrativa sancionadora es una potestad pdblica vinculada con la ley, de
manera que no es posible imponer sanciones sin que haya una regulacion legal previa
que tipifique tanto las infracciones como las sanciones.

b) La Administracion Publica tiene la facultad no solo de aplicar las normas sancionadoras
existentes; sino ademas, innovar y regular el régimen juridico administrativo
sancionador en la medida en que nuestro ordenamiento se reconoce a los reglamentos
administrativos cierto margen de actuacion en materia sancionadora.

c) Es una potestad publica subordinada a la actuacion judicial, lo cual supone, la
imposibilidad de que los érganos de la Administracion Publica lleven a cabo
actuaciones sancionadoras en supuestos en que los hechos puedan ser constitutivos de

194 Entre otras, STC 77/1983, de 3 de octubre - ECLI:ES:TC:1983:77.

195 pAREJO ALFONSO, L., Derecho administrativo. Barcelona, Ed. Ariel, 12 edicién, noviembre 2003,
pag. 491.

106 Cit., MANTECA VALDELANDE, V., La potestad sancionadora..., op.cit., pag. 1325.
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delito o falta tipificados en el Codigo Penal o en leyes penales especiales, en tanto la
autoridad judicial no se haya pronunciado sobre ellos.

d) Si en el ejercicio de la potestad administrativa sancionadora influye de modo directo
sobre los derechos y libertades fundamentales de los administrados, se ha de respetar
escrupulosamente el conjunto de derechos reconocidos en la propia Constitucion.

e) Por ultimo, se trata de una potestad que, para su ejercicio, debe discurrir por un cauce
concreto establecido con anterioridad a la comision de la infraccion y que se regula por
medio del procedimiento sancionador, dado que la garantia procedimental es
sumamente fundamental en el ambito punitivo y de vital importancia para la posible
indefension del presunto infractor.

En todo caso, las consecuencias de unas y otras infracciones, y aunque sean distintas, como lo
es también el drgano administrativo titular de la potestad de sancionarlas, no es posible
diferenciar por su naturaleza entre ilicitos penales y administrativos. Esto se desprende del art.
45.3 CE, ya que ésta una opcién que compete al legislador y, decidird por uno u otro
instrumento de tutela mas acorde con el bien juridico a proteger y, también se estableceran las
sanciones penales o administrativas, o bien la obligacién de reparar el dafio causado.

La histdrica discusion sobre la legitimidad de la potestad sancionadora de la Administracion
Pablica y su diferencia cualitativa con la punitiva penal, carece hoy de mayor interés tras el
reconocimiento constitucional de la cuestion. El estudio y debate se centra pues, mas que en
discutir estas cuestiones, en los limites y principios que deben enmarcar su ejercicio. No deja
de tener cierta reiteracion esta exigencia de la legalidad de las infracciones y sanciones
administrativas porque, sin dejar de reconocer la condicion de derecho fundamental de la
legalidad en el constitucionalismo moderno para el ambito del derecho punitivo, es evidente
que la potestad sancionadora, como cualquier otra potestad administrativa, ya esta sujeta al
principio de legalidad. La Administracion Publica s6lo puede actuar respecto aquella potestad
que la propia norma le reconoce y solo cuando la norma lo establezca expresamente. De esa
exigencia se deja constancia al maximo nivel normativo cuando se dispone en el art. 103.1 CE,
que la Administracion “actia de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia,
descentralizacién, desconcentracion y coordinacion”, y la obligacion de proceder con
“sometimiento pleno a la ley y al derecho”.

Respecto a la LRBRL establece en su art. 2.1 que la legislacion de los distintos sectores de la
accion publica, estatal o autondmica, segun la distribucion competencial, debe asegurar esa
garantia de autonomia local mediante el derecho a intervenir en aquellos asuntos que afecten
directamente a sus intereses. Para dar contenido a esa prevision, la LRBRL establece el
contenido minimo del &mbito de actuacién de los municipios, como entidades de méaxima
proximidad, pero que necesariamente debera determinarse por medio de una ley. El art. 25
LRBRL establece que, para la gestion de los intereses municipales, promovera toda clase de
actividades, prestard cuantos servicios publicos contribuyan a satisfacer las necesidades y
aspiraciones de la comunidad vecinal y ejercera una serie de competencias dentro de los
términos de la legislacion sectorial de &mbito estatal o autondémico dictada con posterioridad o,
en su caso, la ya existente, como se sefiala en su disposicion adicional segunda. En ese caso,
para conocer la configuracion exacta del &mbito de intervencion de los municipios, debe
tenerse en cuenta el contenido de las leyes sectoriales que desarrollan las competencias propias
o0 atribuidas por delegacién, las cuales determinan el bloque competencial de los municipios.
Esas materias deben buscarse en la normativa especifica que reserva un campo de actuacion
municipal en defensa de su interés, como ocurre en sectores como la proteccion de la seguridad
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ciudadana, la regulacion del trafico y la seguridad vial, el régimen del suelo, el medio ambiente
o la sanidad.

Una vez establecidos los mecanismos que permiten delimitar el &mbito de actuacion local,
debemos mencionar cuéles son los instrumentos o facultades que disponen para su ejercicio. El
articulo 4.1 a) LRBRL confiere a las administraciones locales, entre otros, el ejercicio de la
“potestad reglamentaria y de autoorganizacion”, y por tanto, sancionadora dentro de la esfera
municipal de sus competencias. La manifestacion normativa que cuenta el municipio para
atender a sus asuntos propios viene definida, en el art. 84.1.a) LRBRL. En este precepto se
recogen las “ordenanzas municipales” como el instrumento reglamentario propio de los
ayuntamientos; al margen quedan los reglamentos para el ejercicio de competencias de
autoorganizacion y, excepcionalmente, los “bandos” de alcaldia. Las competencias municipales
deben estar, por tanto, determinadas por las leyes sectoriales, que han de identificar claramente
el &ambito de actuacion local y establecer las conductas antijuridicas y las sanciones que deriven
del incumplimiento de los mandatos previstos. Este esquema se entiende con la referencia del
otro principio basico de garantia para el ciudadano, el principio de legalidad, mediante el cual
se considera la primacia de la ley y la necesaria vinculacién de las ordenanzas a lo previamente
regulado por normas con rango legal.

La modificacion de la LRBRL se llevé a cabo por medio de la Ley 57/2003, de 16 de
diciembre, de medidas para la modernizacién del gobierno local. Si bien la potestad
sancionadora de las entidades locales se encontraba legalmente reconocida ya desde el
ordenamiento decimononico, sin embargo, la concrecién de los limites de dicha potestad, en
relacion con los poderes normativos locales, ha correspondido al TCY, que provocOd una
importante reforma legal sobre su contenido. La exigencia de una reserva de ley para la
tipificacion de infracciones y sanciones ha de ser flexible en materias donde, por estar presente
el interés local, existe un amplio campo para la regulacidon municipal y siempre que la
regulacion local la apruebe el Pleno del Ayuntamiento. Esta flexibilidad no sirve para excluir
de forma tajante la exigencia de ley, y ello porque la mera atribucién por ley de competencias a
los municipios no contiene en si la autorizacion para que cada municipio tipifique por completo
y segun su propio criterio las infracciones y sanciones administrativas en aquellas materias
atribuidas a su competencia. Es conveniente puntualizar que no hay correspondencia entre la
facultad de regulacion de un &mbito material de interés local y el poder para establecer cuando
y cdmo el incumplimiento de una obligacion impuesta por Ordenanza Municipal puede o debe
ser castigada. Se pueden establecer dos exigencias minimas: por un lado la tipificacion de
infracciones corresponde a la ley la fijacion de los criterios minimos de antijuridicidad
conforme a los cuales cada Ayuntamiento puede establecer diferentes tipos de infracciones, Por
otro lado, ley reguladora de cada materia debe fijar las clases de sanciones que pueden
establecer las ordenanzas municipales. A mayor abundamiento la jurisprudencia
constitucional'® destaca que no es posible una competencia exclusiva, como pretende el Estado
al invocar el art. 133 C.E., pues resulta obvio que hay otras esferas de interés que reclaman una
necesaria posibilidad de emanar, cuando menos, normas de desarrollo o complementarias y no
deben considerarse constitucionales los controles genéricos e indeterminados que conducen a
una situacion de subordinacién de las Entidades locales respecto del Estado.

Se produjo una modificacion esencial con respecto al nuevo Titulo XI de la LRBRL:
“tipificacion de las infracciones y sanciones por las entidades locales en determinadas

197 Entre otras, la STC 132/2001, de 8 de junio - ECLI:ES:TS:2001:132.
198 Entre otros, la STC 233/1999, de 13 de diciembre - ECLI:ES:TS:1999:132.
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materias”. Y en el 1V de la exposicion de motivos se senala que: “finalmente, el nuevo Titulo
X1 de la LRBRL viene a tratar otro aspecto ineludible del régimen juridico de las entidades
locales, al regular la tipificacion de las infracciones y sanciones por las entidades locales en
determinadas materias. En efecto, no podia demorarse por mas tiempo la necesidad de colmar
la laguna legal que existe en materia de potestad sancionadora municipal en aquellas esferas en
las que no encuentren apoyatura en la legislacion sectorial, estableciendo criterios de
tipificacién de las infracciones y las correspondientes escalas de sanciones para que las
funciones de esta naturaleza se desarrollen adecuadamente, de acuerdo con las exigencias del
principio de legalidad adaptadas a las singularidades locales, y siempre en defensa de la
convivencia ciudadana en los asuntos de interés local y de los servicios y el patrimonio
municipal, conforme a la doctrina establecida por la sentencia del Tribunal Constitucional
132/2001, de 8 de junio (...)”

Sentado lo anterior, la norma procede a abordar, primero los criterios para el ejercicio de la
potestad sancionadora, art. 139 de la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la
modernizacion del gobierno local, “los entes locales podran, en defecto de normativa sectorial
especifica, establecer los tipos de las infracciones e imponer sanciones por el incumplimiento
de deberes, prohibiciones o limitaciones contenidos en las correspondientes ordenanzas”, las
cuestiones relacionadas con la clasificacion de las infracciones, art. 140 del mismo cuerpo
legal, que establece que las infracciones a las ordenanzas locales se clasificaran en muy graves,
graves y leves y, por altimo, con lo que respecta a las sanciones economicas previstas, se
establecen los siguientes limites: las infracciones muy graves, hasta 3.000 euros, las
infracciones graves, hasta 1.500 euros y, las infracciones leves, hasta 750 euros, art. 141 de la
Ley 57/2003 de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacién del gobierno local. Por
tanto, y como conclusion, mediante una interpretacion del principio de legalidad modulado por
el principio de autonomia local, se permite que los entes locales, con ciertos requisitos,
tipificasen infracciones y sanciones en ausencia de norma legal™®.

Respecto a la potestad sancionadora en la LRJSP, el principio de legalidad impregna de manera
muy especial el ejercicio de la potestad sancionadora y sin perjuicio de que toda la actuacion de
la Administracion esta sujeta al principio de legalidad, se exige en este &ambito un mayor rigor a
la hora de delimitar las infracciones y sanciones, dejando poco margen a la indeterminacion o
la discrecionalidad. Es por ello, que en su art. 25 LRJSP, establece la necesidad de que la
Administracion sancione cuando asi se halle previsto en una norma con rango de Ley, de
conformidad con el procedimiento establecido y en el caso de las entidades locales conforme a
la LRBRL.

Por tanto, se puede asentar la sujecion de la Administracion a la Ley en el ambito
administrativo sancionador y que comprende una doble garantia, como ya se ha apuntado
anteriormente: la primera, de orden material, que supone la necesidad de predeterminacion
normativa de las conductas ilicitas y sanciones correspondientes, mediante preceptos juridicos
que permitan anticipar, con suficiente grado de certeza, las conductas que constituyen una
infraccion y las sanciones que le son aplicables. Y una segunda garantia, de caracter formal,
que requiere que el rango de las normas de las infracciones y reguladora de las sanciones sea
una Ley, aunque se admite, como también se ha expuesto anteriormente la colaboracion
reglamentaria®.

' Vid., ORTUNO RODRIGUEZ, A. E., La potestad sancionadora de..., op.cit., pags. 35-36.
119 cfr., SANCHEZ PEREZ, S., La potestad sancionadora de la Administracion y el procedimiento para su
gjercicio en las leyes 39 y 40/2015, de 1 de Octubre. Barcelona. Docplayer.es, abril 2017., pags. 2-3.
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Por otro lado y de acuerdo con el art. 7 LTSV, la competencia para regular el trafico en el
ambito local y en las vias urbanas, recae en los municipios. Esta competencia consiste en la
“regulacién, ordenacién, gestion, vigilancia y disciplina, por medio de agentes propios, del
trafico en las vias urbanas de su titularidad, asi como la denuncia de las infracciones que se
cometan en dichas vias y la sancion de las mismas cuando no esté expresamente atribuida a otra
Administracion”. También los municipios son competentes en su regulacién mediante la
correspondiente “ordenanza municipal de circulacion”. La competencia para el ejercicio de la
potestad sancionadora se recoge en el art. 84 LTSV y, como establece este articulo, dicha
competencia les corresponde “a los respectivos Alcaldes”.

La Administracion local es la méas cercana a la ciudadania. La idea de proximidad produce una
interrelacion constante entre administradores y administrados, que debe aprovecharse para el
ejercicio eficaz de las labores de cada dia que corresponden al municipio. En ocasiones
observamos que, por la cercania a los problemas locales, los ayuntamientos tratan de reglar
estos conflictos vecinales apelando a competencias o principios genéricos que habiliten su
intervencion. Sin embargo, el &mbito de actuacion de estas entidades territoriales no puede
extenderse a todos los asuntos que tengan alguna relacién con este &mbito local, sino que debe
estar determinado por el propio ordenamiento juridico. Los municipios tienen encomendada
una funcion primordial, que es la gestion de sus respectivos intereses desde la doble vertiente
representativa y administrativa. Esa gestion de los intereses propios del ambito municipal
descansa sobre el principio de autonomia local constitucionalmente reconocido. Ese principio
de autonomia previsto en los arts. 137 y 140 CE resulta una garantia institucional cuya
definicion ha sido desarrollada por el TC**. La comunidad local tiene el derecho a participar, a
través de los organos propios en el gobierno y en la administracion, de cuantos asuntos le
incumben, graduandose la intensidad de esta participacion en funcidn de la relacion existente
entre los intereses locales y supralocales dentro de tales asuntos o materias. Para el ejercicio de
esa participacion en el gobierno y administracion, los érganos representativos han de estar
dotados de las potestades sin las que ninguna actuacion autonomica es posible. Igualmente esta
nocion de autonomia local se recoge en art. 3 de la Carta Europea de la Autonomia Local de
1985, ratificada por Espafia en 1988, y establece que por autonomia local se entiende el
derecho y la capacidad efectiva de las entidades locales de ordenar y gestionar una parte
importante de los asuntos publicos, en el marco de la ley, bajo su propia responsabilidad y en
beneficio de sus habitantes. Por tanto, el contenido minimo de esa garantia viene reconocido en
la CE pero debe ser desarrollado mediante la legislacion basica del Estado sobre el régimen
local y mediante la legislacion sectorial, en funcion de la administracion materialmente
competente, Estado o CCAA.

En resumen, todas estas argumentaciones que pretenden aportar elementos de juicio para una
hipotética potestad sancionadora de las ordenanzas sin una vinculacion directa a la ley, aunque
aportan un sustancioso debate al problema de fondo existente, la falta de prevision legislativa
no pueden servir para contradecir el derecho constitucional recogido en el art. 25.1 CE que, si
bien con alguna matizacidn, exige la existencia de una ley cierta para que la ciudania pueda ser
sancionado mediante ordenanzas municipales. En todo caso, la autonomia local no debe servir
en ningun caso para alterar el contenido minimo de los derechos fundamentales de la persona,
ni para introducir diferentes “espacios represivos” que vayan en contra de las condiciones
basicas que garanticen la igualdad de los ciudadanos™?.

' Entre otras, la STC 32/1981, de 28 de julio - ECLI:ES:TC:1981:32.
112 Arateko — Defensor del Pueblo del Pais Vasco. Informe 2001, pags. 482-492
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Capitulo 2.- Principios inspiradores de la potestad sancionadora

La Administracion Publica esta dotada por el ordenamiento juridico de poderes juridicos que la
habilitan para desarrollar las actuaciones precisas, que inciden en la esfera de los
administrados, a fin de satisfacer el interés general.

De forma genérica se realiza un recorrido por los principios que articulan la potestad
sancionadora, entendida ésta, como aquella que permite a la Administracién Publica imponer
sanciones cuando se ha producido una infraccién administrativa.

Grafico 1.- Principios de la Potestad Sancionadora*®

Legalidad
Antijuridicidad Tipicidad
Non bis in idem Irretroactividad
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113 Gréfico de elaboracién propia.
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Seccion 1.- Legalidad

El art. 25 CE formula el principio de legalidad aplicable tanto a las penas como a las sanciones
administrativas, cuando establece que “nadie puede ser condenado o sancionado por acciones u
omisiones que en el momento de producirse no constituyan delito, falta o infraccién
administrativa, segun la legislacion vigente en aquel momento”. El art. 25.1 LRJISP, recoge
expresamente el principio de legalidad en términos semejantes, “la potestad sancionadora de las
Administraciones Plblicas se ejercera cuando haya sido expresamente reconocida por una
norma con rango de Ley”.

Por tanto, se establece una exigencia de reserva de ley tanto en el orden penal como en el de las
sanciones administrativas. En cuanto a la regulacién de las infracciones y sanciones
administrativas, se traduce por la necesidad de una cobertura de la potestad sancionadora en
una norma de rango legal, sin embargo, esta abrigo legal se traduce en que por la ley formal,
bastara una descripcién genérica de las infracciones administrativas, asi como de las sanciones,
siendo posible una pormenorizacién de las mismas mediante los reglamentos administrativos.

En este sentido el art. 27.3 LRJSP establece que “las disposiciones reglamentarias de desarrollo
podran introducir especificaciones o graduaciones al cuadro de las infracciones o sanciones
establecidas legalmente que, sin constituir nuevas infracciones o sanciones, ni alterar la
naturaleza o limites de las que la Ley contempla, contribuyan a la mas correcta identificacion
de las conductas o a la mas precisa determinacion de las sanciones correspondientes”. Se
establece asi una relacion de estrecha colaboracion y subordinacion del reglamento, a modo de
complemento indispensable s6lo a los efectos de especificacion o graduacion de las
infracciones y sanciones disefiadas por la ley. En ningin caso puede un reglamento emanado de
la Administracion establecer infracciones o sanciones nuevas. El principio de legalidad en este
ambito sancionador, en los términos que se han expuesto, puede cumplimentarse tanto por ley
estatal como por ley autonomica respecto a las materias sobre las que tenga competencia. Las
exigencias del principio de legalidad alcanzan también a la competencia en el ejercicio de la
potestad sancionadora, que corresponde, como no podia ser de otro modo, a los drganos
administrativos que las tengan expresamente atribuida, por disposicion de rango legal o
reglamentario, es decir, a los 6rganos que tengan dicha atribucién™*.

La jurisprudencia constitucional™®, sefiala que la ley debe fijar necesariamente los criterios
minimos de antijuridicidad, siendo posible que su plasmacion en diferentes tipos de infraccion
se realice a través de normas municipales. La ley no tipificara sino que lo podran hacer las
ordenanzas municipales segun los criterios de orientacion que contengan las leyes. No definiran
tipos sino criterios que condicionen y orienten la valoracion de cada municipio a la hora de
establecer los tipos de infraccién. Similares conclusiones se obtienen en relacion con las
sanciones, toda vez que la ley ha de establecer qué clase de sanciones se pueden imponer, de
forma tal que sera la ordenanza la que establezca cual es posible para cada tipo. Es decir, ante
el planteamiento de la posibilidad de que una Administracion Publica desarrolle las previsiones
de una ley sancionadora, estableciendo a través de una norma de rango reglamentario,
determinados tipos infractores y sanciones aparejadas, se habilita esa posibilidad de desarrollo
por via reglamentaria sin necesidad de que exista en la ley una clausula habilitadora, haciendo,

14 Cfr., ESPARZA GUERRERO, M., Principios de la potestad sancionadora y del procedimiento
sancionador. Responsabilidad de las autoridades y personal al servicio de las Administraciones Publicas. Escuela
de Formaciodn e Innovacién de la Region de Murcia. Ed. Civitas. 2015, pag. 7.

115 Entre otras, la mencionada anteriormente STC 132/2001, de 8 de junio - ECLI:ES:TC:2001:132.
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por contra, uso de su propia potestad reglamentaria, si bien no se trataria de un ejercicio
independiente de dicha potestad, sino de un desarrollo de las previsiones de la ley que podré
especificar y concretar.

Seccion 2.- Tipicidad

La Constitucién Espafiola no solo formula el principio de legalidad en el art. 25 CE, sino que
también contiene, en ese mismo articulo, el principio de tipicidad. La tipicidad hace referencia
a la descripcién de la conducta ilicita que ha de figurar en la ley. Por tanto, el principio de
tipicidad se entrelaza con el principio capital de legalidad. Este articulo contiene una doble
garantia: de legalidad y de tipicidad'*®. La primera, la legalidad, de orden material y alcance
absoluto vy, refleja la especial trascendencia del principio de seguridad juridica en dichos
ambitos limitativos de la libertad individual y se traduce en la imperiosa necesidad de
predeterminacion normativa de las conductas ilicitas y las sanciones correspondientes. La
segunda, la tipicidad, de caracter formal, se refiere al rango necesario de las normas de aquellas
conductas y reguladoras de estas sanciones.

La tipicidad remite a la necesidad de predeterminacion normativa, es decir, de una descripcion
legal, de las conductas ilicitas y de las correspondientes sanciones, y ello se logra con normas
juridicas que nos permitan predecir con gran certeza las conductas que constituyen infraccion
administrativa y las sanciones aplicables a las mismas. Estas normas definidoras de las
infracciones y sanciones no seran susceptibles de aplicacion analogica, esto es, no podran
aplicarse a casos no comprendidos en ellas aunque exista identidad de razon.

El art. 9.3 CE impone la tipicidad de las infracciones. De acuerdo con esta norma se establece
el aforismo nullum crimen nulla poena sine lege y, por tanto, las infracciones deben estar
debidamente tipificadas y las sanciones previstas en una norma juridica, debiendo reunir las
condiciones de “lex scripta”, “lex previa”y “lex certa”. Los dos primeros requisitos no tienen
problema en la practica. En cambio la tercera exigencia, “lex certa”, que implica una
determinacion suficiente de las conductas tipificadas como infraccion y del contenido de las
sanciones si que suele plantear problemas. A esta garantia material, denominada garantia de

taxatividad o previsibilidad, se la conoce como Principio de Tipicidad.

Este segundo alcance del principio de legalidad es muy problematico, en Derecho
Administrativo sancionador mas aun que en Derecho Penal. En el ambito penal se rige una
reserva absoluta, garantia formal, de ley orgéanica, en cambio en Derecho Administrativo
sancionador puede incluso colaborar el propio reglamento. Como hemos dicho anteriormente,
la jurisprudencia constitucional''’ lo justifica estableciendo que la exigencia de reserva de ley
no puede ser tan estricta como en Derecho penal*®. Y asi lo establece el art. 27.1 LRJSP al
disponer que las infracciones tengan que estar previstas en una Ley. No obstante se deja a salvo
lo dispuesto para la Administracion local en el art. 139 LRBRL, de manera que los “entes
locales podran, en defecto de normativa sectorial especifica, establecer los tipos y las
infracciones e imponer sanciones por el incumplimiento de deberes, prohibiciones o
limitaciones contenidos en las correspondientes ordenanzas”.

118 Entre otras, la STC 42/1987, de 7 de abril - ECLI:ES:TC:1987:42.
U7 Entre otras, la STC 77/1983, de 3 de octubre - ECLI:ES:TC:1983:77.
118 Cfr., NUNO JIMENEZ, I., Derecho Administrativo Sancionador-..., op. cit., pags. 8-9.
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También remite este principio a la consideracion de que las normas que tipifican las
infracciones y que regulan las sanciones han de tener rango legal, es decir, que haya una previa
y cierta ley, dejando a salvo lo establecido para la Administracion Local. Respecto a este
principio podemos aplicar igualmente lo establecido en el art. 27.3 LRJSP, que permite
introducir a la Administracion local especificaciones o graduaciones al cuadro de infracciones o
sanciones. El reglamento aparece como complemento indispensable en la descripcion de las
conductas, siempre dentro del respeto al principio de tipicidad. Este principio impide utilizar
formulas tipificadoras vagas o de una gran amplitud o indeterminacion que permitan al 6rgano
sancionador actuar con excesivo arbitrio. Las conductas sancionables deben estar exactamente
delimitadas y descritas, lo que también aporta un valor de seguridad juridica, que la ciudadania
pueda predecir las consecuencias de sus actos'™.

Seccion 3.- Irretroactividad

El principio de irretroactividad se regula de manera expresa en el art. 9.3 CE, cuando establece
que “la Constitucion garantiza (...), la irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no
favorables o restrictivas de derechos individuales™. Por otro lado a este principio también alude
el art. 25 CE cuando determina que “nadie podré ser sancionado por acciones u omisiones que
en el momento de producirse no constituyan delito, falta o infraccion administrativa”, y de la
misma forma lo contempla el art. 26 LRJSP, ya que “seran de aplicacion las disposiciones
sancionadoras vigentes en el momento de producirse los hechos que constituyan infraccion
administrativa”.

Este principio de irretroactividad presenta dos aspectos:
= Irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables. Es decir, no pueden
aplicarse a hechos ocurridos antes de su entrada en vigor.
= Retroactividad de las disposiciones sancionadoras favorables. En cuanto beneficien al
presunto infractor, tanto en lo referido a la tipicidad de la infraccién como a la sancion y
a sus plazos de prescripcion, incluso respecto de las sanciones pendientes de
cumplimiento al entrar en vigor la nueva disposicion.

En conclusion, se admite la aplicacion retroactiva de las normas sancionadoras a hechos
anteriores cuando favorecen al infractor, por ejemplo sancionando con una cuantia menor a la
que estaba fijada en la norma cuando se cometieron los hechos sancionables, incluso cuando ya
la sancién ha sido impuesta, pero no cumplida, antes de la entrada en vigor de la norma que la
fija en cuantia inferior'®,

Seccidn 4.- Responsabilidad o culpabilidad

Este principio nos remite al aspecto subjetivo de la conducta constitutiva de infraccion, al
exigir aquellos elementos subjetivos que fundamentan un juicio de reprochabilidad o de
culpabilidad sobre el responsable de la conducta. Es requisito esencial, y asi lo viene
recogiendo la jurisprudencia constitucional*®, que concurra el elemento subjetivo de la

119 Cfr., ESPARZA GUERRERO, M., Principios de la..., op. cit., pags. 8-9.

120 1bid., pag. 10.

121 Entre otras, la STC 76/1990, de 26 de abril - ECLI:ES:TC:1990:76, sobre la Ley 10/1985, de 26 de abril,
de reforma de la Ley general tributaria, en los aspectos relativos a las infracciones y sanciones tributarias, donde el
alto tribunal no vacila a la hora de fijar el elemento de culpabilidad como elemento indispensable para la comision
y sancion de una infraccion: “pero ello no puede llevar a la errénea conclusion de que se haya suprimido en la
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culpabilidad, sea a titulo de dolo, intencionalidad, o de culpa entendida como negligencia o
imprudencia.

El principio de culpabilidad, a titulo de simple inobservancia, se recoge, en el art. 28.1 LRISP,
al referirse de manera expresa a la voluntariedad o a la intencionalidad del responsable de los
hechos constitutivos de la infraccion, utilizando para ello los términos “dolo y culpa”. Lo que
no cabe, ni es admisible, es sancionar sin que concurra en el infractor ninguna culpabilidad, por
simple responsabilidad objetiva, por ello aun en el caso de simple inobservancia debe concurrir
un elemento de culpabilidad y reproche. En este articulo la Ley se ha introducido otra novedad
respecto a este principio cardinal del derecho administrativo sancionador, como es que también
“podran ser sancionados (...) los grupos de afectados, las uniones y entidades sin personalidad
juridica y los patrimonios independientes o auténomos, cuando una Ley les haya reconocido
capacidad de obrar”.

Otra cuestion que se debe abordar en el &mbito de este principio de responsabilidad o
culpabilidad es el del caracter personal de la sancion. Asi la regla general es que la sancion s6lo
debe recaer sobre el autor de la conducta sancionable, aunque esta regla tiene excepciones en
concretos ambitos del derecho administrativo. Por ello nada impide, siempre que haya una
prevision legal, que se considere responsable de la infraccion no al autor material de la misma,
sino a un tercero como unico responsable, como asi se recoge, por ejemplo en el art. 82 LTSV,
donde establece que “la responsabilidad por las infracciones a lo dispuesto en esta ley recaera
directamente en el autor del hecho en que consista la infraccion, no obstante...” De la misma
forma ocurre también, como se vera posteriormente, con el controvertido art. 11 LTSV.

Como prescribe el art. 28.2 LRJISP, la responsabilidad civil derivada del ilicito administrativo,
sera compatible, con la exigencia al infractor de la reposicidn de la situacion alterada. Junto a la
responsabilidad administrativa personal que se concreta en la sancion, existe una
responsabilidad civil reparadora e indemnizatoria. En este caso la reparacion y la
indemnizacion son determinadas por el 6rgano al que corresponda el ejercicio de la potestad
sancionadora. De no satisfacerse la indemnizacion en el plazo que al efecto se determine en
funcion de su cuantia, se procedera al apremio sobre el patrimonio. La responsabilidad solidaria
y subsidiaria, especificamente se establece cuando el cumplimiento de una obligacién
corresponda a varias personas conjuntamente, como asi lo establece el apartado 3 del mismo
art. 28 LRJSP. Igualmente, y como determina el apartado 4 del art. 28 LRJSP, la
responsabilidad derivada de la infraccion administrativa puede extenderse a aquellas personas
que deben garantizar que otros no van a cometer las infracciones, ya que deberan responder las
personas del pago de las sanciones pecuniarias impuestas a quienes de ellas dependan o estén
vinculada.

Este es el caso de infracciones de trafico cometidas por un menor de edad donde responden
solidariamente con el menor de la multa impuesta sus padres, tutores, acogedores y
guardadores legales o de hecho, ya que incumplen la obligacion impuesta a éstos que conlleva
un deber de prevenir la infraccion administrativa que se impute a los menores, art. 82 LTSV'#,

No obstante, existen causas que exculpan tal responsabilidad a los infractores, como ocurre en
Derecho Penal, art. 14 CP. No cabe imponer una sancién cuando concurra alguna causa de

configuracién del ilicito tributario el elemento subjetivo de la culpabilidad para sustituirlo por un sistema de
responsabilidad objetiva o sin culpa”.
122 v/id., ESPARZA GUERRERO, M., Principios de la..., op. cit., pags. 11-12.
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inimputabilidad como puede ser la fuerza mayor, el caso fortuito, el estado de necesidad o la
obediencia debida. También el error de hecho invencible'?, que se basa en una interpretacion
razonable pero erronea del precepto infringido: “error invencible es aquel que el sujeto no
habria superado aunque hubiere actuado con toda la diligencia que le es exigible. En este caso
se exime de responsabilidad al sujeto, mientras que si el error es vencible actla de circunstancia
atenuante”. La aplicacion, de tales eximentes de la responsabilidad, debe ser apreciada a tenor
de las circunstancias de cada caso y teniendo en cuenta el principio de buena fe.

Seccion 5.- Personalidad

Se aborda el importante problema que plantea el principio de la personalidad en relacion con el
principio de la responsabilidad o culpabilidad, es decir, la responsabilidad de personas fisicas y
juridicas. EI clasico, aunque desfasado en la actualidad, principio del Derecho Penal, de que
s6lo las personas fisicas pueden delinquir, “societas delinquere non potest”, en aplicacion del
principio de culpabilidad y de personalidad, no rige en el Derecho Administrativo, donde, tras
las dudas surgidas después de la promulgacion de la CE, el TC* aval6 esta posibilidad en
repetidas veces y se afirma que “aun carentes de capacidad volitiva si que por el contrario
pueden infringir las normas”. Esta situacion se encuentra recogida en el art. 28 LRJSP.

Es evidente que las personas juridicas actuan en la realidad a través de personas fisicas, por lo
que la cuestion habra de centrarse en torno a cuando es posible la traslacion de responsabilidad
de estas a aquéllas. Asi, por ejemplo, parece claro que en los supuestos de comision de
infracciones por los representantes legales de una persona juridica no habrd impedimento en
aquella traslacion, ya que a ellas se imputa, en lo bueno y en lo malo, la gestion de sus
representantes. Es precisamente a través de estos representantes legales como se exterioriza la
voluntad de la persona juridica. En el caso de personas dependientes de la persona juridica,
tales como empleados o representantes voluntarios, la cuestion es distinta. Ciertamente, no
existe una actuacion necesaria por parte de estas personas fisicas, pero si la trasgresion de la
norma se realiza por éstas en tanto en cuanto acttan por cuenta de aquélla, no cabe duda que si
la obligacion le incumbia a la persona juridica existe un incumplimiento tipificado que debe ser
sancionado. La obligacion incumbe a la persona juridica que no le atendié debidamente a través
de una persona fisica de ella dependiente y por cuya cuenta actuaba'®.

Seccion 6.- Proporcionalidad

Este principio se observa claramente en la determinacion de la cuantia de las sanciones
pecuniarias. Asi la sancion ha de fijarse atendiendo a la entidad o gravedad de la infraccidon
cometida. Se expresa asi una proporcionalidad entre los hechos constitutivos de la infraccion y
la responsabilidad que se ha de exigir por los mismos. De la misma forma, en la imposicion de
sanciones, al determinar la cuantia aplicada en funcion de las circunstancias objetivas y

122 Cfr, GAMERO CASADO, E., y FERNANDEZ RAMOS, E., Manual Bésico de Derecho
Administrativo. Madrid, Ed. Tecnos, 132 edicion. 2016, pag. 833.

124 Entre otras, la STC 246/1991, de 19 de diciembre - ECLI:ES:TC:1991:246: “esta construccion distinta
de la imputabilidad de la autoria de la infraccion a la persona juridica nace de la propia naturaleza de ficcion
juridica a la que responden estos sujetos. Falta en ellos el elemento volitivo en sentido estricto, pero no la
capacidad de infringir las normas a las que estan sometidos”.

125 Vid., CHAMORRO GONZALEZ, J. M., Los principios del Derecho Administrativo Sancionador y su
incidencia en el dmbito de la disciplina urbanistica. Fundacion Democracia y Gobierno Local y el Consejo
General del Poder Judicial. Curso de Urbanismo celebrado en Granada los dias 18, 19 y 20 de octubre de 20086,
pags. 287-289.
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subjetivas que concurren en el hecho concreto, por ello se establecen unos criterios de
graduacion de la sancion a imponer.

Estos criterios de graduacion, que recoge el art. 29.3 LRJSP, son por ejemplo el grado de
culpabilidad o la existencia de intencionalidad, la continuidad o persistencia en la conducta
infractora, la naturaleza de los perjuicios causados y reincidencia, o también la comision en el
término de un afio de mas de una infraccién de la misma naturaleza cuando asi haya sido
declarado por resolucion firme en via administrativa y, permiten adecuar la concreta sancion
que se impone a la gravedad del hecho cometido.

Una precision de esa proporcionalidad la encontramos en el sentido de que podemos afirmar
que “privar de libertad” por la comisiobn de una mera infraccibn administrativa es
desproporcionado, como establece el apartado 1 del art. 29 LRJSP. Otra concrecion de este
principio la encontramos en el apartado 2 del mismo articulo, en la regla que establece que la
sancion debe “prever que la comision de la infraccion no resulte més beneficiosa”. Se trata de
evitar las llamadas sanciones rentables, aquellas en que la multa es inferior al beneficio
obtenido por infringir la norma, amoldando la cuantia de la sancién al beneficio derivado de la
comision de la infraccion.

Como regla general para mejor determinar la proporcionalidad, recogida en el art. 29.4 LRJSP,
“el drgano competente para resolver pueda imponer la sancidn en el grado inferior” para asi
encontrar justificadamente la debida adecuacion entre la sancion y la gravedad del hecho y las
circunstancias concurrentes. La ultima regla a tener en cuenta para evitar sanciones
desproporcionadas'®® son las que se “deriven de la comisidn de otra u otras sanciones”, y “las
infracciones continuadas”, como asi se refleja en los apartados 5y 6 del mismo art. 29 LRJSP.

Seccion 7.- Prescripcion

Este principio permite la extincion de las infracciones y sanciones administrativas por el mero
transcurso del tiempo. Estamos ante una manifestacion del principio mas general de la
seguridad juridica. En principio habra que acudir a la concreta ley sectorial para determinar el
tiempo de prescripcidn de las correspondientes infracciones y sanciones. Si estas leyes no fijan
plazos de prescripcion entonces debemos considerar los que con caracter general establece
LRJSP, recogido en su art. 30.1.

126 Cfr., ESPARZA GUERRERO, M., Principios de la..., op. cit., pag. 13.

L. La Potestad Sancionadora de la Administracién Local.- Garantia probatoria vs Eficacia administrativa.
Pagina 72 de 400 Problemas en la tramitacion de expedientes sancionadores de trafico por medio de dispositivos de captacion de evidencias



Doctorado en Derecho [m

Universidad Autdnoma de Madrid UNI\'ERS IONOMA
] [

MADRID

CUADRO 1.- PRESCRIPCION DE LAS INFRACCIONES'

] PRESCRIPCION DE LAS INFRACCIONES

INFRACCION PRESCRIPCION
Leve 6 meses
Grave 2 afos
Muy grave 3 afios

CUADRO 2.- PRESCRIPCION DE LAS SANCIONES**

| PRESCRIPCIONDELASSANCIONES

SANCION PRESCRIPCION
Leve 1 afio
Grave 2 anos

Muy grave 3 afos

En el caso de las infracciones, y en cuanto al computo de los plazos, el apartado 2 del art. 30
LRJSP establece que el plazo de prescripcion de las infracciones comenzara a contarse desde
el dia en que la infraccion se hubiera cometido. En el caso de infracciones continuadas o
permanentes el plazo comenzara a correr desde que finalizo la conducta infractora, pero hay
que tener en cuenta que ese computo se interrumpe por la iniciacion del procedimiento
sancionador.

Por altimo, y como dispone el art. 30.3 LRJSP, en el caso de las sanciones, “el plazo de
prescripcion, empieza a contarse desde el dia siguiente a aquel en que sea ejecutable la
resolucién por la que se impone la sancion o haya transcurrido el plazo para recurrirla”. Este
computo se interrumpe por la iniciacién, con conocimiento del interesado, del procedimiento de
ejecucion. 'Y por ultimo, “en el caso de desestimacion presunta del recurso de alzada
interpuesto contra la resolucién por la que se impone la sancidn, el plazo de prescripcion de la
sancion comenzara a contarse desde el dia siguiente a aquel en que finalice el plazo legalmente
previsto para la resolucién de dicho recurso™?®,

Seccién 8.- Concurrencia de sanciones: “non bis in idem”

El principio general del Derecho conocido como “nron bis in idem” supone que no recaiga
duplicidad de sanciones, administrativa y penal, en los casos en que se aprecie la existencia de
identidad de sujeto, hecho y fundamento.

Pero no solo el art. 25.1 CE resguarda el principio “non bis in idem”, como establece la
jurisprudencia*®®, también se deriva del art. 10.2 CE al encontrarse recogida en los textos
internacionales sobre Derechos Humanos, o asimismo se desprende del art. 9.3 CE relativo a la

127 Cuadro de elaboraci6n propia en base a lo establecido en la LRISP.

128 Cuadro de elaboraci6n propia en base a lo establecido en la LRISP.

129 vid., ESPARZA GUERRERO, M., Principios de la..., op. cit., pags. 14-15.
130 Entre otras, la STS 10607/1987, de 6 de mayo - ECLI:ES:TS:1987:10607.
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seguridad juridica, o incluso del principio de proporcionalidad. Este principio también podria
encuadrarse dentro del art. 24.2 CE dado que reconoce el derecho a no ser enjuiciado
penalmente mas de una vez por unos mismos hechos.

El principio de concurrencia de sanciones establece en el art. 31.1 LRJSP que “no podran
sancionarse los hechos que lo hayan sido penal o administrativamente, en los casos en que se
aprecie identidad del sujeto, hecho y fundamento”. En su apartado 2, se establece una regla,
que mas bien esté relacionada con el principio de proporcionalidad, a tener en cuenta en el caso
de que la Unidn Europea hubiera impuesto una sancién por los mismos hechos, y siempre que
no concurra la identidad de sujeto y fundamento. En este supuesto dispone el apartado citado
que “el érgano competente para resolver debera tenerla en cuenta a efectos de graduar la que,
en su caso, deba imponer, pudiendo minorarla, sin perjuicio de declarar la comision de la
infraccién”.

De este principio también se desprende que las autoridades administrativas no pueden
sancionar unos hechos que un Tribunal penal haya declarado inexistentes 0 no probados, asi se
desprende del art. 77.4 LPAC, ya que “en los procedimientos de caracter sancionador, los
hechos declarados probados por resoluciones judiciales penales firmes vinculardn a las
Administraciones Publicas respecto de los procedimientos sancionadores que substancien”. Por
tanto y como conclusién existe una clara preferencia por la jurisdiccién penal™'.

Seccion 9.- Antijuridicidad

Todas las conductas tipificadas como infracciones deben ser siempre antijuridicas, esto es,
contrarias al ordenamiento juridico. Sin embargo, no todas las conductas antijuridicas estan
tipificadas, solo una parte de esas conductas antijuridicas han sido tipificadas en las
disposiciones legales, por ello se parte de la presuncion de que todas aquellas conductas tipicas
son también antijuridicas. No obstante, esta conclusion presenta algunas excepciones como
puede ser la legitima defensa y el estado de necesidad justificante en el Cédigo Penal. En estas
ocasiones la conducta tipica y antijuridica, en un primer momento, estara justificada, y por este
motivo no sera antijuridica.

El art. 20.4 CP establece que esta exento de responsabilidad criminal, el que obre en defensa de
la persona 0 derechos propios o ajenos, siempre que concurran los siguientes requisitos: en
primer lugar, la agresion ilegitima, en caso de defensa de los bienes se reputara agresion
ilegitima el ataque a los mismos que constituya delito y los ponga en grave peligro de deterioro
0 pérdida inminentes y, en caso de defensa de la morada o sus dependencias, la entrada
indebida en aquélla o éstas. En segundo lugar, la necesidad racional del medio empleado para
impedirla o repelerla. Y en tercer lugar, la falta de provocacion suficiente por parte del
defensor.

Un peculiar caso es cuando una conducta que aparentemente se ajusta a la accion u omision
tipificada en la normativa no es considerada como antijuridica dado que constituye el ejercicio
legitimo de un derecho fundamental y por ende no puede ser objeto de sancién*®. Es decir, si el
poder publico prescinde de la circunstancia de que esta en juego un derecho fundamental y se
incluyen entre los supuestos sancionables conductas que inequivocamente han de ser

31 vid., ESPARZA GUERRERO, M., Principios de la..., op. cit., pags. 16.
132 Entre otras, la STC 185/2003, de 27 de octubre - ECLI:ES:TC:2003:183. También entre otras, la STC
124/2005, de 23 de mayo - ECLI:ES:TC:2005:124.
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calificadas como pertenecientes al ambito objetivo de ejercicio del mismo, se vulnera este
derecho, pues aunque la subsuncion de los hechos en la norma fuera posible conforme a su
tenor literal, los hechos probados no pueden ser a un mismo tiempo valorados como actos de
ejercicio de un derecho fundamental y como conductas constitutivas de una infraccion*®. Como
ejemplo, la negativa a autoinculparse no puede ser considerada como una infraccién de falta de
colaboracion con la propia Administracion. En este mismo sentido, tampoco se ha de sancionar
la conducta de un particular que no permite el acceso a su domicilio sin autorizacion judicial,
dado que solo esta ejerciendo su derecho a la inviolabilidad del domicilio**.

33 vid., NUNO JIMENEZ, 1., Derecho Administrativo Sancionador ..., op. Cit., pags. 29-30.
133 Entre otras, la STSJ 4971/2011 de Madrid, de 31 de marzo - ECLI:ES:TSJM:2011:4971.
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PARTE SEGUNDA

ANALISIS DE LOS ANTECEDENTES LEGISLATIVOS Y DE LA LEY
DEL TRAFICO, CIRCULACION DE VEHICULOS Y SEGURIDAD VIAL

TITULO |I: ANTECEDENTES LEGISLATIVOS Y EVOLUCION
HISTORICA DE LA LEY SOBRE EL TRAFICO

Capitulo 1.- Breve referencia historica del fendmeno del trafico

El trafico constituye un fendmeno social, histérico, econdémico y juridico, en el que se
encuentra inmersa toda la sociedad y que considerado como circulaciéon o desplazamiento de
personas, es un fendmeno unido a la existencia del hombre*®,

Los poderes publicos, desde la antigliedad, han tratado de ordenar y regular las necesidades de
desplazamiento del ser humano, tratando de tutelar distintos intereses implicitos en este
fendmeno e intentando dar solucion a los diferentes problemas que surgen del mismo.

Haciendo un breve repaso histérico, podemos decir que desde el Imperio Romano, ya se
encuentran abundantes disposiciones sobre trafico y circulacion por vias terrestres. Las leyes
romanas pueden suponer el primer punto de inflexion; era necesario regular el trafico para
favorecer la consecucion de diversos objetivos: politicos, militares, econdémicos, sociales y
culturales. Las autoridades romanas intervinieron en el trafico: dictando normas para la
conservacion de las vias, regulando el transito por las calzadas y preocupandose de su
seguridad, ordenando el trafico y desarrollando una incipiente sefializacién en los ndcleos
urbanos, y calificando determinadas vias como publicas, distinguiéndolas de las privadas y de
las vecinales. A los ediles les correspondian la tutela y vigilancia de las vias pablicas como
méaximos responsables de la policia y del orden puablico, y en el ejercicio de sus funciones
podian imponer sanciones, asi como establecer limitaciones de circulacion por problemas de
seguridad y congestion, e incluso, se llego a prohibir la circulacion de vehiculos destinados al
transporte de personas.

Sin embargo, en la Edad Media la situacion cambia radicalmente. Los nucleos urbanos decaen
y se produce la emigracion al campo. Las grandes explotaciones agricolas se hacen
autosuficientes y decrece el trafico comercial. Se fragmenta el poder y se reducen al minimo las
funciones consideradas como publicas. En esta época, los caminos son unos de los pocos
sectores en los que intervienen las autoridades publicas™®.
= Construyendo y manteniendo los caminos.- Funciones que son responsabilidad de los
monarcas, era una de sus potestades o regalias, aungque a causa de la debilidad de su
poder y de su falta de estructura organizativa tendran que delegar esta potestad en los
pueblos. Tanto en las Partidas, como en el Ordenamiento de Alcala, aparece la
obligacién de los vecinos de colaborar en la construccion y conservacion de las vias
publicas.

135 _as breves referencias histéricas has sido obtenidas de la Jefatura Central de Trafico. Origen, evolucion
y situacién actual, pags. 1-2.

138 E| periodo de la Edad Media, también aparecen perfectamente descritos en la misma obra, op. cit., de la
Jefatura Central de Tréfico, pags. 2-3.
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= Calificando el camino como bien de dominio publico.- En él existe libertad de
circulacion, pero su uso no es gratuito, ya que estd sometido a un impuesto (portazgo)
que cobra el propio monarca, los nobles o los Concejos provistos de la autorizacion real.
La preocupacion por la proteccion, no solo de la via, sino también de los usuarios de la
misma, se convierte en una de las funciones principales del poder publico,
constituyendo titulo de intervencion que explica la presencia y potestades de la
Administracion. La defensa del camino es una funcion primordial del poder publico. El
quebrantamiento del camino era una infraccion independiente del delito de resultado
(robo, lesiones, etc.) y le correspondia, en principio, una multa.

= Dictando normativas para mantener libres y seguros los caminos.- El Fuero Juzgo,
traduccion al romance del Liber ludiciorum de Recesvinto, (promulgado por Alfonso XI
en el 1548) y de la Nueva Recopilacién a la Novisima Recopilacién, imponiendo
sanciones a los infractores de estas normas, siendo el producto de las multas para el
Rey. El Fuero Real de Alfonso X y las Partidas también se preocupan de garantizar la
libre circulacion de los caminos, protegiendo su construccion, conservacion y
seguridad, tanto de la propia via como la de sus usuarios. Alfonso X consideraba deber
real mandar construir y reparar caminos pero el coste de las obras no recaia sobre el
tesoro real, sino sobre los pueblos y sus vecinos.

Durante el periodo de los Reyes Catolicos, las autoridades pablicas continGan interviniendo en
los caminos y en la ordenacién de su circulacion®®’.
= Construyendo nuevas vias y reparando las existentes.- Aparecen nuevos medios de
transporte y aumenta la movilidad al hacer desaparecer las trabas fiscales por el uso del
camino, por lo que el comercio aumenta.
= Preocupandose por la seguridad en los caminos.- Los Reyes Catolicos instauran la Santa
Hermandad, que estaba formada por “cuadrilleros”, se crean carceles y se instituye una
jurisdiccidn especial.

En el reinado de los Austrias, siglos XVI y XVII, continda el intervencionismo de las
autoridades puablicas en los caminos, pero disminuye la preocupacion por la construccion y
conservacion de la red viaria que, junto a su financiacion, correspondera a los Municipios y a
los Sefiorios locales, bajo la supervision del poder real a través de los Corregidores. Se dictan
nuevas normas, que encontramos de modo disperso en la Novisima Recopilacion, que viene a
limitar la actividad de los particulares'*®.

= Se somete a licencia real el uso y fabricacion de determinados medios de transporte de

personas y se exige su inscripcion en un registro.
= Se prohibe la utilizacion de determinados animales de tiro.
= Se somete a autorizacion la fabricacion, transmision y uso de vehiculos.

En el siglo XVIII, con el advenimiento de la Monarquia absolutista de la dinastia de los
Borbones, el fuerte intervencionismo estatal se deja sentir también en el tréfico.
= Aparece una nueva normativa que se ocupa de la seguridad de los transeuntes, de los
aparcamientos, de la sefializacion de los caminos y se limita la velocidad.
= Nace una Administracion especifica encargada de la gestion de los caminos y de su
transito. Un Real Decreto de Carlos Il1, de 1778, asi lo establece al decir que tendra

37 E] periodo de los Reyes Cat6licos, también descrito, op. cit., de la Jefatura Central de Trafico, pags. 2-3.

138 para establecer la evolucion sobre las normativas de trafico de la Espafia de los Austrias, de los siglos
XVIy XVII, y la época absolutista de los Borbones del siglo XVI1I1 también se ha hecho uso de la obra, op. cit., de
la Jefatura Central de Trafico, pags. 3-4.
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como finalidad “la seguridad y comodidad de los caminos y transitos para la facil
comunicacién y trafico de todos mis dominios”.

= Se produce una mejora de los caminos que pasan a llamarse carreteras, dictandose
disposiciones para su construccion y conservacion, que no siempre se llevaron a cabo.

Las obras en la red viaria no efectuadas en el siglo XVIII son llevadas a cabo en el siglo XIX.
En este siglo continta el intervencionismo de los poderes publicos en las vias**:
= Se generaliza la pavimentacion de las carreteras.
= Aparece una legislacion especifica sobre carreteras, que no se ocupa de la circulacion
sobre las mismas. De ésta se ocupan los Reglamentos de conservacion y policia de
carreteras, ya que la circulacién urbana aparece en las Ordenanzas Municipales.
= En 1897 se dicta la primera disposicion de caracter general sobre el trafico de vehiculos
de motor. En ella se exige el permiso de circulacion y trata el problema del ruido y de
los humos causados por el tréfico rodado.

En el siglo XX con la proliferacién del vehiculo de motor se produce una revolucion en el
trafico y surgen numerosos problemas técnicos, econdémicos y sociales, que son necesarios
resolver y que conllevan una creciente intervencion de los poderes publicos'®.
= EIl poder pablico dicta normas especificas adquiriendo la regulacion juridica del trafico
autonomia propia, desgajandose de los Reglamentos de Policia de las carreteras. Su
fundamento ya no es la policia demanial, sino la policia de circulacion. Su
preocupacion, igual que en épocas anteriores, es garantizar la libertad y la seguridad en
la circulacion.
= Se mejora y transforma la red viaria para adaptarla a las nuevas necesidades.
= Nace una industria nacional del automovil y, al producirse un crecimiento de nivel de
renta, ello repercute en el aumento del namero de vehiculos en circulacion.
= En Espafia, en 1900 se aprueba el Reglamento para el Servicio de Coches Automdviles
por las Carreteras del Estado, que puede ser considerado como nuestra primera norma
general dictada para regular el fendmeno del trafico. Este Reglamento limitaba la
velocidad de circulacion a 28 km/h en carretera y 15 km/h en ciudad y obligaba a
matricular los vehiculos. Se exige para circular, no solo permiso de circulacion del
vehiculo, sino ademas, su homologacion y el permiso de conducir de su conductor***.
= Se impone la obligacion de llevar dos placas de matricula, reconocimientos periddicos y
comunicar reformas de importancia. (Reglamento de 1918'?).
= Con posterioridad, muchos son los reglamentos aprobados en materia de trafico pero el
que marcé toda la regulacion posterior fue el Cddigo de la Circulacion, de 25 de
septiembre de 1934. Unificd una materia sumamente dispersa en diferentes normativas,
y a la vez, se convirtié en una norma longeva, permitiendo la ordenacién del trafico en
una época caracterizada por su espectacular crecimiento. Este Cddigo configura la
actividad de la Administracién desde una vertiente puramente limitativa o policial*®.

139 | a evolucion de la Ley sobre Trafico, Circulacién de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial en la etapa de
finales del siglo XIX y principios y mediados del siglo XX también se recoge en la obra, op. cit., de la Jefatura
Central de Trafico, pags. 4-5.

149 sobre los antecedentes histdricos resulta fundamental el anélisis efectuado sobre el devenir del trafico
como fendémeno “histérico, social, econdomico y juridico” de CANO CAMPOS, T., El régimen juridico-
administrativo del trafico. Ed. Civitas, 22 edicion, 2010, pags. 4-5.

141 E| Reglamento para el Servicio de Coches Automéviles por las Carreteras del Estado de 1900 lo recoge
en su obra, vid., RUBIO MARTIN, M., Circulacién y Movilidad..., op. cit., pag. 3.

142 E] Reglamento de 1918 se recoge en el trabajo, op. cit., de la Jefatura Central de Trafico, pag. 5.

% Del Reglamento de 1934 hace referencia en su obra, vid., RUBIO MARTIN, M., Circulacién y
Movilidad..., op. cit., pag. 3.
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La Ley 47/1959, de 30 de julio (BOE num. 182, de 31 de julio), de Circulacion Urbana e
Interurbana, regula la competencia en materia de vigilancia del tréfico, circulacion y transporte
por carretera y las facultades para sancionar las infracciones que en la misma materia se
cometan. La primera se la encomienda al Ministerio de Gobernacion y la segunda a los
Gobierno Civiles. Se crea la Jefatura Central de Trafico. Esta Ley fue desarrollada por el
Decreto 1666/1960, de 21 de julio (BOE nim. 221 de 14 de septiembre) y multiples normas
posteriores. El Real Decreto 246/1968, dictado para reorganizar el Ministerio del Interior, en
aplicacion de una nueva reorganizacion de la Administracion Civil del Estado, que tuvo lugar
mediante el Decreto 2764/1967, situ6 al Organismo auténomo Jefatura Central de Tréfico, bajo
la dependencia de la Direccion general de Tréfico, que se creaba en el seno de dicho Ministerio.
En consecuencia, tanto los medios materiales como personales, también los de los servicios
periféricos, pertenecen al organismo auténomo, con la excepcién del Director General de
Tréfico. Es decir, la Direccién General de Trafico es una de las Direcciones Generales del
Ministerio del Interior, que carece de estructura organizativa propia, y que funciona con la
estructura organizativa del Organismo auténomo Jefatura Central de Tréafico'*.

Esta Ley, supone la creacion de la Direccion General de Trafico y de nuevo una importante
reasignacion de competencias en dicha materia. En su art. 3, la ley atribuye al Ministerio de la
Gobernacion distintas competencias mediante los servicios y mandos de las Direcciones
Generales de Seguridad y Guardia Civil y de los Gobiernos Civiles, constituyendose, como
organo de direccion inmediata, ordenacion y coordinacion, la Jefatura Central de Tréafico. Por
ello, desde 1959 hasta hoy, la Guardia Civil desempefa la vigilancia del trafico, declarandose a
extinguir la especialidad de Policia de Tréafico, cuyo personal pasaria a prestar los servicios
propios del cuerpo de Policia Armada.

Capitulo 2.- Analisis legislativo del trafico y la circulacién de vehiculos tras
las Constitucion

Seccién 1.- El fendmeno del trafico en el texto constitucional

La Constitucion de 1978 constituye uno de los acontecimientos clave a tener en cuenta, dado
que en el articulo 149.1.21 atribuye al Estado las competencias en materia de “trafico”, y
“circulacion de vehiculos a motor”, con caracter de exclusividad. La causa de esta atribucion
competencial se debe a la caracteristica suprarregional del fendmeno del trafico, que requiere
una regulacion uniforme y unas condiciones idénticas de seguridad de los peatones, pasajeros,
conductores, y en general, de todos los afectados por la circulacion. No obstante, dada la
distribucion territorial del Estado, se ha estimado conveniente la transferencia de la
competencia de ejecucion en materia sancionadora y de vigilancia de la via, a las Comunidades
Autdénomas del Pais Vasco y de Catalufia.

Una segunda reflexion debe recaer en la forma en la que esa alusion aparece redactada en el
texto constitucional. En los términos que, formalmente, son empleados en la Constitucion:
“tréfico y circulacion de vehiculos”, sin el menor rastro de referencia alguna a la “seguridad
vial”.

144 En el trabajo de la Jefatura Central de Tréafico, op. cit., no sélo se trata del origen y evolucion de la
legislacion, sino también de la Direccién General de Tréfico (DGT), su creacién, desarrollo y su situacion actual,
pags. 6-12.
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Es cierto, que la referencia constitucional al trafico, lo es de manera incidental al realizarse en
el marco del reparto de competencias, pero aun asi, la forma en la que se realiza es regresiva en
cuanto al concepto que parecia haberse alcanzado o, en todo caso, meramente continuista de la
vision que 44 afos atras se habia realizado, en tiempos de la Il Republica al redactarse y
promulgarse el Codigo de la Circulacion de 1934. En todo caso, la Constitucién ni incorpora
expresamente la idea central de la seguridad vial a la referencia que realiza del tréfico y
circulacion de vehiculos, ni hace un tratamiento diferenciado (al igual que sucede con la
inmensa mayoria de sectores o actividades), ni asocia, de manera expresa, efectiva y concreta el
fendmeno del trafico y la seguridad vial a derechos subjetivos de forma concreta.

El tréfico, como actividad, es soporte del derecho a circular por el territorio nacional
reconocido en el art. 19 CE. El tréfico, como manifestacion de la seguridad vial y de la
obligada intervencion de los poderes publicos en el mantenimiento de la seguridad de la
circulacion vial, como corolario inexcusable de la competencia exclusiva que otorga al Estado,
en materia de trafico y de circulacion de vehiculos a motor, el articulo 149.1.21% CE, se ha
transformado en una de las expresiones mas genuinas del ejercicio de la libertad de circulacién,
lo que enlaza con el derecho a la seguridad establecido en el art. 17.1 CE.

Por altimo, el régimen sancionador en este &mbito de actividad y el procedimiento instaurado al
efecto para la imposicion de las consecuencias asociadas a las transgresiones a las normas
establecidas, tiene que cumplir con los parametros impuestos por los arts. 24 y 25 CE*.

Seccion 2.- El Codigo de Circulacion tras la promulgacion de la Constitucion

Ley 18/1989, de 25 de julio, de Bases de Tréafico, Circulacion de Vehiculos a Motor y
Seguridad Vial.- De todas las opciones que en nuestro sistema juridico permiten cumplir con la
reserva de Ley, que es necesaria para llevar a efecto la regulacion del trafico y la seguridad
vial, el legislador opta por el empleo de la delegacion legislativa prevista en el art. 82 CE para
la formacién del oportuno texto articulado, lo que requiere que se otorgue la correspondiente
delegacion en la Ley de Bases'*.

Y eso fue lo que se hizo las Cortes Generales autorizando al Gobierno para que, a propuesta del
Ministro del Interior y previo dictamen del Consejo de Estado, aprobara en el plazo de un afio,
el Texto Articulado de la Ley sobre Trafico, Circulacion de Vehiculos a Motor y Seguridad
Vial, con sujecién a los principios y criterios que resultaban de las Bases que se aprobaban y
que integraban la anteriormente mencionada, Ley 18/1989, de 25 de julio, de Bases sobre
Tréfico, Circulacién de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial**'.

14> Solo caben palabras de felicitacion en este excelso trabajo de FUERTES LOPEZ, F. J., El
Procedimiento Sancionador en Materia de Trafico y Seguridad, pags. 19 — 197. Aqui encontramos, no sélo las
claves de la evolucion de la normativa que tiene algiin nexo comun con el trafico, sino también la regulacién del
procedimiento sancionador en materia de trafico.

146 Aparecen referencia al sistema elegido para cumplir con la reserva de ley, FUERTES LOPEZ, F. J., El
Procedimiento Sancionador..., op. cit., pag. 39.

7 pyblicada en el Boletin Oficial del Estado de 27 de julio de 1989. En el Boletin Oficial del Estado de 28
de marzo de 1990 se publico una correccion de errores en la que se sefiala que advertido error en el texto publicado
se procede a subsanarlo, error que consiste en que en la base octava, nimero 1, parrafo segundo, séptima linea,
donde dice “... paradas y estacionamientos en lugares peligrosos que obstaculicen gravemente el trdfico...” debe
decir “... paradas y estacionamientos en lugares peligrosos o que obstaculicen gravemente el trdfico...”,
redaccion, esta Gltima, que efectivamente se corresponde con la aprobada por el pleno del Congreso de los
Diputados.
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Se cumplian todos los requisitos establecidos en el art. 82 CE para que se llevara a cabo la
habilitacion legislativa de las Cortes Generales en el Gobierno™*.
= Las Cortes Generales aprobaron (otorgaron) una Ley de Bases (la Ley 18/1989, de 25
de julio).
= No se trataba de desarrollar derechos fundamentales (al no haber conexion ni desarrollo
directo de derechos fundamentales).
= La delegacion legislativa constaba de manera expresa (“se autoriza al Gobierno para
que... apruebe... el Texto Articulado...”).
= Se establecia la materia concreta (“el Texto Articulado de la Ley sobre tréfico,
circulacion de vehiculos a motor y seguridad vial”).
= Se determinaba un plazo preciso para el ejercicio de la delegacion (“para que...
apruebe, en el plazo de un afio...”).
= Se delimitaban con suficiente precision el objeto y alcance de la delegacion legislativa y
los principios y criterios que habrian de seguirse en su ejercicio (las nueve bases, una
disposicion transitoria y dos disposiciones adicionales, determinando la primera de esas
bases que el objeto es “establecer una regulacion legal en materia de trafico, circulacion
de vehiculos a motor y seguridad vial”).

Indudablemente, el fendbmeno del trafico debia sufrir una profunda reestructuracion en los afios
siguientes, habida cuenta del aumento experimentado por el parque de automdviles. El 2 de
marzo de 1990 se publica el Real Decreto Legislativo 339/1990, por el que se aprueba el Texto
Articulado de la Ley sobre Tréafico, Circulacion de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, que
reviste con rango legal las disposiciones en materia de circulacion de vehiculos, caracterizados
por su importancia desde el punto de vista de los derechos individuales (libertad de circulacion)
y por su complejidad técnica. La Ley sobre Trafico Circulacion de Vehiculos a Motor y
Seguridad Vial, abandona la anterior concepcion puramente policial de la actuacion de la
Administracion, para pasar a un planteamiento activo de la misma orientada a promover la
seguridad de la circulacidon y la prevencion de accidentes, tanto en carretera como en zonas
urbanas, al constituir estos accidentes un problema grave e importante, tanto en el plano
economico y social como en el de la salud y bienestar publico. En su Preambulo expone que
“las innegables secuelas negativas del trafico tienen su maximo exponente en los accidentes de
circulacion, que representan un alto coste para la sociedad y vienen a acentuar la obligada
intervencidn de los poderes publicos en el mantenimiento de la seguridad de la circulacion vial,
como corolario inexcusable de la competencia exclusiva que otorga al Estado, en materia de
trafico y de circulacidon de vehiculos a motor, el articulo 149.1.21, de la Constitucidn™**°.

De acuerdo con los preceptos del la Ley de Seguridad Vial, el Organismo Auténomo Jefatura
Central de Trafico es el maximo garante de la seguridad vial en Espafia. Los esfuerzos
realizados tanto en seguridad como en el fomento de la educacién vial, son el exponente de la
preocupacion que la sociedad espafiola siente respecto a un fendmeno tan complejo. La

148 E| articulo anico de la Ley 18/1989, de 25 de julio, de Bases sobre Tréfico, Circulacion de Vehiculos a
Motor y Seguridad Vial establecia que: “Se autoriza al Gobierno para que, a propuesta del Ministro del Interior y
previo dictamen del Consejo de Estado, apruebe, en el plazo de un afio, el Texto Articulado de la Ley sobre
Tréfico, Circulacion de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, con sujecién a los principios y criterios que resultan
de las siguientes Bases...”

% E| trafico como fenémeno histérico, pasando desde 1900 hasta la Constitucion Espafiola de 1978,
RUBIO MARTIN, M., Circulacién y Movilidad..., op. cit., pags. 3-4.
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Direccion General de Trafico procura con todos los instrumentos a su alcance, conseguir una
circulacion segura y fluida que a su vez respete las libertades de las personas**°.

La necesidad de desarrollar un texto articulado que abarca el fendmeno circulatorio en toda su
amplitud, hace aconsejable abandonar la hipétesis de elaborar y publicar un solo reglamento, al
modo como lo hace el todavia, en parte, vigente codigo de la circulacién y, a la vez, huir del
extremo opuesto, de disgregarlo en una multiplicidad de disposiciones que provoquen una
verdadera profusion normativa de tipo reglamentario. Por todo ello, se publicé el Reglamento
General de Circulacion por Real Decreto 13/92 de 17 de enero, siendo el encargado de
desarrollar el texto articulado de la ley sobre trafico, circulacion de vehiculos a motor y
seguridad vial.

Entre otras cuestiones, matiza el &mbito de aplicacién de la ley sobre trafico y las normas a que
se debera someter el transito de peatones, vehiculos y animales por las vias y terrenos utilizados
para la comdn circulacion, desarrollando las normas de la ley a través de seis titulos que
actualizan los preceptos del Codigo de la Circulacion, de acuerdo con lo que aconseja la
experiencia de su aplicacion, incorporan las reglas de la Convencién de la circulacién vial,
abierta a la firma en Viena el 8 de noviembre de 1968 y las del Acuerdo Europeo,
complementario de dicha Convencion, abierto a la firma en ginebra el 1 de mayo de 1971, y
acomodan la interpretacion de los simbolos de sefializacion a los modelos establecidos por la
Convencion sobre sefializacion vial de Viena, el Acuerdo Europeo complementario de dicha
Convencion, abierto a la firma en Ginebra, de idénticas fechas y el protocolo adicional sobre
marcas viarias, abierto también a la firma en Ginebra el 1 de marzo de 1973™".

Han de transcurrir cuatro afios™?, desde la entrada en vigor de la Ley de Trafico y Seguridad
Vial, para que se promulgue el Real Decreto 320/1994, de 25 de febrero, por el que se aprueba
el Reglamento de Procedimiento sancionador en materia de trafico, circulacion de vehiculos a
motor y seguridad vial**®.

Se trata, sin lugar a dudas, de un dilatado espacio de tiempo, si bien es cierto que en ese periodo
se producen importantes cambios en las normas generales (y basicas) sobre las que se sustenta
la regulacion del procedimiento sancionador que se habia regulado en la Ley de Trafico y
Seguridad Vial (y que en cierta medida podrian justificar ese retraso), como es la promulgacion
de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas
y Procedimiento Administrativo Comun (LRJ — PAC) y del Real Decreto 1398/1993, de 4 de
agosto, por el que se aprueba el reglamento de Procedimiento sancionador para el ejercicio de
la potestad sancionadora.

139 v/id., sobre la Direccion General de Tréafico, RUBIO MARTIN, M., Circulacién y Movilidad..., op. cit.,
pag. 4.
151 Cit., DOMINGUEZ DE LA ROSA, A., Reglamentos de Circulacion, de Conductores, de Vehiculos y
del Procedimiento Sancionador. Grupo de Materias Comunes de Movilidad Segura. ESTT - OEP (Temario para
las oposiciones a la Escala Superior de Técnicos de Tréafico correspondiente a la Oferta de Empleo Publico de la
Direccion General de Tréafico. Ministerio del Interior), pag. 3.

52 1 a norma en el Reglamento de Procedimiento sancionador en materia de trafico, circulacién de
vehiculos a motor y seguridad vial de 1994. Cfr. RUBIO MARTIN, M., Circulacion y Movilidad..., op. cit., pag.
79.

153 Reglamento que, aunque de fecha 25 de febrero de 1994, no fue publicado en el Boletin Oficial del
Estado hasta el 21 de abril de 1994 y que, conforme establece la disposicion Final Unica “entrara en vigor a los
veinte dias de su publicacion”, es decir, que el dia 11 de mayo de 1994.
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De esta forma, la propia norma sefiala en la introduccién que la antecede que “pendiente el
desarrollo reglamentario y abierto el periodo de adecuacion, se ha estimado necesario acometer
ambas tareas en un mismo texto reglamentario” y, que “segin la pauta acostumbrada se
transcriben primero los articulos correspondientes del Texto Articulado de la Ley sobre
Tréfico, Circulacion de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, haciendo constar, entre paréntesis,
el nimero del articulo del Texto Articulado de dicha Ley, adaptandolos a la vigente Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Pablicas y del
Procedimiento Administrativo Comuan, cuando es necesario, lo que es posible en virtud de la
deslegalizacién operada por esta ultima Ley, y desarrollandolos a continuacién en aquellos
aspectos en que se ha estimado era menester la ulterior explicitacion y precision reglamentaria”

Pretende el doble objetivo de adecuarse al nuevo escenario establecido por la LRJ — PAC al
tiempo que desarrollar las normas establecidas.

Una vez puesta en circulacion la Ley de Tréafico y Seguridad Vial y sus principales reglamentos
de desarrollo™* se procede a realizar una primera revision de la norma bésica del sistema, lo que
se realiza por medio de la Ley 5/1997, de 24 de marzo, de reforma del texto articulado de la
Ley sobre Tréafico, Circulacion de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, aprobado por Real
Decreto Legislativo 339/1990, de 2 de marzo™®.

El principal objeto de la reforma se centra en las actuaciones municipales en materia de trafico
y seguridad vial y sus competencias para sancionar, en especial en el concreto ambito de la
ordenacion de la regulacion del aparcamiento.

El Real Decreto 772/1997, de 30 de mayo™®, por el que se aprueba el Reglamento General de
Conductores (RCon)*’, supone el desarrollo de las prescripciones de la Ley de Tréafico y
Seguridad Vial sobre las autorizaciones administrativas para conducir, pero ademas, y en lo que
aqui interesa, también contiene la regulacion del Registro de Conductores e Infractores**®, lugar
en el que el art. 82 LTSV establecia que serian anotadas las sanciones firmes graves y muy
graves.

De este modo las referencias a las cuestiones especificas en materia de régimen sancionador se
saldan (en el Titulo IV del Reglamento, bajo la ribrica “de las infracciones y sanciones”) con
un unico articulo (el art. 83 RCon) que se limita a establecer que “las infracciones a los

1% Vid., FUERTES LOPEZ, F. J., op. cit., pag. 104. De los grandes bloques en los que se podia
descomponer la Ley de Trafico y Seguridad Vial (circulacion, conductores, vehiculos y régimen sancionador) ya
se habian implementado los desarrollos correspondientes a circulacion (Reglamento General de Circulacion de
1992), Procedimiento Sancionador (Reglamento de 1994) y se estaba elaborando el correspondiente a conductores
(el Reglamento General de Conductores veria la luz en mayo de 1997). Unicamente quedaban pendientes las
cuestiones relativas a los vehiculos, y no seria hasta finales de 1998 que se promulgase el Reglamento General de
Vehiculos, norma mucho mas técnica, sujeta a continuas modificaciones y dependiente de la normativa de la
Unién Europea y su incorporacién al derecho interno.

155 pyplicada en el BOE de 25 de marzo de 1997.

158 Sobre este Reglamento, Cfr., FUERTES LOPEZ, F. J., op. cit., pag. 108.

57 pyblicada en el BOE de 6 de junio de 1997.

158 Tal y como advierte en el parrafo segundo del texto que sirve de introduccion explicativa al propio
Reglamento General de Conductores de 1997 “el objeto del presente Reglamento es desarrollar los articulos 5 b) y
h), en lo referente, respectivamente, al canje de permisos de conduccion y al registro de conductores e infractores,
59, 60, 63, 64, 65y 66 del texto articulado de la Ley sobre Tréafico, Circulacion de Vehiculos a Motor y Seguridad
Vial, en cuanto se refieren a las autorizaciones administrativas para conducir, al mismo tiempo que transponer a la
normativa espafiola la Directiva del Consejo de las Comunidades Europeas 91/439/CEE, de 29 de julio, sobre el
permiso de conduccion, modificada por las Directivas 94/72/CE, de 19 de diciembre y 96/47/CE, de 23 de julio”.
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preceptos del presente Reglamento seran sancionadas de conformidad con lo dispuesto en el
art. 67 del texto articulado de la Ley sobre Trafico, Circulacion de Vehiculos a Motor y
Seguridad Vial, aprobado por Real Decreto Legislativo 339/1990, de 2 marzo”.

Podemos mencionar varias reformas acometidas®®, por ejemplo por el Real Decreto — Ley
12/1997, de 1 de agosto, es la norma por la que “se afiade un parrafo tercero al articulo 67.1 del
texto articulado de la Ley sobre Trafico, Circulacion de Vehiculos de Motor y Seguridad Vial,
aprobado por Real Decreto legislativo 339/1990, de 2 de marzo'®® o por el Real Decreto
116/1998, de 30 de enero'®, que supone la modificacion del art. 18.1 y la regulacién en él
contenida sobre prescripcion de infracciones.

El Real Decreto 2822/1998, de 23 de diciembre'®?, por el que se aprueba el Reglamento General
de Vehiculos, no se trata de un desarrollo general o completo de dicho texto, sino de un
desarrollo o ejecucién parcial, pues se limita a desarrollar y complementar parte del Titulo | y
el Titulo IV LTSV. Se trata de una norma técnica que se encuentra sometida al Derecho de la
Union Europea en cuanto a que la regulacion de las cuestiones relativas a los vehiculos
conforman uno de los objetivos prioritarios para la armonizacion de las legislaciones de los
Estados respecto a “a la fabricacion y uso de vehiculos y de sus componentes y piezas, con el
fin de lograr su aceptacion reciproca entre todos los Estados miembros™*®,

Un cambio profundo se produce con la Ley 4/1999, de 13 de enero, de modificacion de la LRJ
— PAC. De todos los cambios que se introducen el realizado en el art. 127 LRJ — PAC tiene un
enorme impacto en el procedimiento sancionador en materia de trafico y seguridad vial puesto
que se elimina el inciso final del apartado segundo que prohibia la delegacion de la potestad
sancionadora en érgano distinto de aquel que la tenia atribuida. Sobre ello, el parrafo primero
del apartado de la Exposicion de Motivos de la propia Ley 4/1999, de 13 de enero, sefiala que
“en el Titulo IX, y con el objeto de favorecer la descentralizacién en aras del principio de
eficacia, se suprime la prohibicion de la delegacion del ejercicio de la potestad sancionadora”.
Sea como fuere, la modificacion es trascedente para el procedimiento sancionador previsto en
laLTSV.

El Real Decreto 137/2000, de 30 de enero, que modifica el Reglamento de Procedimiento
Sancionador en materia de Trafico y Seguridad Vial**, es consecuencia de la reforma que, por
medio de la Ley 4/1999, de 13 de enero, es efectuada en el LRJ — PAC, eso si, demorada en el
tiempo.

La Ley 19/2001, de 19 de diciembre®®, supone la primera gran modificacién de la Ley de
Trafico y Seguridad Vial, ya que se ven afectados cerca de la mitad de los articulos que
componen la norma.

La reforma, de tremendo calado en términos cuantitativos, es especialmente profunda en cuanto
al régimen sancionador, donde se ven afectados la mayoria de los preceptos de esta parte de la

19vid., FUERTES LOPEZ, F. J., op. cit., pags. 111-119.

180 sjendo esta la denominacién que recibe la norma al momento de su publicacién en el BOE de 16 de
agosto de 1997.

1e1 pyblicado en el BOE de 18 de febrero de 1998.

162 pyblicado en el BOE de 26 de enero de 1999.

163 parrafo 3 de la exposicion introductoria del propio Reglamento General de Vehiculos.

164 pyblicado en el BOE de 18 de febrero de 2000.

165 pyblicada en el BOE de 20 de diciembre de 2001.
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LTSV, alcanzado a la regulacion de infracciones, de sanciones, de competencias, de las
medidas cautelares (tanto la inmovilizacién como la retirada del vehiculo), la responsabilidad y
al procedimiento sancionador.

Una de las modificaciones mas significativas que la Ley 19/2001, de 19 de diciembre, produce
en la regulacion del procedimiento sancionador en materia de trafico es la referente a la
concurrencia de actuaciones administrativas y jurisdiccionales penales'® sobre unos mismos
hechos. El objeto de la reforma del art. 74 LTSV es establecer la adecuada relacion entre las
actuaciones administrativas y las penales que, por unos mismos hechos se pudieran llegar a
producir y regularlas de la forma mas eficiente en relacion al principio “non bis in idem”, y que
con la manifiesta e indudable preferencia y prioridad de las actuaciones penales sobre las
administrativas sancionadoras, no se produzca menoscabo alguno de las garantias que el
procedimiento administrativo sancionador tiene la obligacion de cumplir.

Posteriormente el Real Decreto 318/2003, de 14 de marzo, realiza una modificacion de la ley
para adaptarla a los cambios realizados en la reforma de la Ley 19/2001, de 19 de diciembre.
Destaca la modificacion realizada para implementar la nueva Ley de Seguridad Vial 19/2001
por el Real Decreto 1428/2003, de 21 de noviembre. Otra modificacion importante fue la
realizada por el Real Decreto 965/2006, de 1 de septiembre, por el que se modifica el
Reglamento General de Circulacion, aprobado por Real Decreto 1428/2003, de 21 de
noviembre.

El Reglamento General de Circulacion para la aplicacion y desarrollo de lo establecido en la
Ley de Seguridad Vial, entro en vigor el 23 de enero de 2004.

La magnitud de las reformas que ha sido necesario realizar al antiguo Reglamento General de
Circulacion, que data de 1992, ha aconsejado la promulgacién de uno nuevo, en el que ademas
se refundan las modificaciones normativas que posteriormente se han venido sucediendo. Por
ejemplo, el Real Decreto 1333/1994, de 20 de junio, y el Real Decreto 2282/1998, de 23 de
octubre, que modifico el Reglamento General de Circulacion en materia de alcoholemia'®. La

188 v/id., NIETO GARCIA, A., Derecho Administrativo..., 0p. Cit., pag. 611.

87 Cfr., CASADO CADARSO, M.T., y VILA MUNTAL, M. A., Denuncia electrénica. Fundacion
Dialnet. 2010, pags. 469-488.

168 | as tasas de alcohol en sangre inicialmente establecidas en el art. 20.1 RGC/1992 eran, de manera
general, la de 0,8 gramos por 1.000 cm®, con unas determinaciones especificas que eran una tasa de 0,5 gramos por
1.000 cm?® para los conductores de vehiculos destinados al transporte de mercancias con un peso maximo
autorizado superior a 3.500 kilogramos y de 0,8 gramos por 1.000 cm® para los conductores de vehiculos
destinados al transporte de viajeros de mas de nueve plazas, o de servicio publico, al escolar y de menores, al de
mercancias peligrosas o de vehiculos de servicio de urgencia o transportes especiales. Por medio del RD
1333/1994, de 20 de junio, se modifico el art. 20.1 RGG/1992 pero no tanto en cuanto al nivel de la tasa permitida
como en cuanto a que esa referencia podia serlo a una tasa de alcohol en sangre y, ademas, a una tasa de alcohol en
aire espirado, por lo que se modificada la rabrica del articulo que pasaba a ser la de “tasas de alcohol en sangre y
aire espirado”. Estas ultimas se correspondian, exactamente, con la mitad del valor establecido para aquellas, de
manera que las tasas quedaban fijadas, para los mismos casos que en la redaccion originaria en “una tasa de
alcohol en sangre superior a 0,8 gramos por litro, o de alcohol en aire espirado superior a 0,4 miligramos por
litro”, “una tasa de alcohol en sangre superior a 0,5 gramos por litro, o de alcohol en aire espirado superior a
0,25 miligramos por litro” y “una tasa de alcohol en sangre superior a 0,3 gramos por litro, o de alcohol en aire
espirado superior a 0,15 miligramos por litro”. EI RD 2282/1998, de 23 de octubre, dio nueva redaccion al art.
20.1 RGC/1992 modificando, por su reduccion, tanto los valores de esas tasas como los supuestos. La regla
general era la prohibicion de conducir con una tasa de alcohol en sangre “superior a 0,5 gramos por litro, o de
alcohol en aire espirado superior a 0,25 miligramos por litro”. Al lado de esta norma se establecian dos supuestos
especiales. En el primero de ellos se refundian los relativos a los conductores de vehiculos de transporte, ya fueran
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Ley 19/2001 de reforma del Texto Articulado de la Ley de Tréfico y Seguridad Vial, introdujo
nuevas normas en materia de ciclismo, nuevas infracciones y varié la calificacion de otras
como es el caso del uso de dispositivos de telefonia movil la circulacion en sentido contrario.

También modernizd otros preceptos en armonia con una nueva concepcion de la gestion del
trafico que hoy dispone de medios técnicos de regulacion de la circulacion que la norma ha de
hacer plenamente operativos. Aspectos mas importantes que regula el Reglamento de
Circulacion'®: ambito de aplicacion de la normativa de tréafico, normas generales de
comportamiento de los diferentes usuarios de las vias, la carga de vehiculos y del transporte de
personas y mercancias o cosas, normas generales de los conductores (visibilidad), normas sobre
estupefacientes, psicotropicos, estimulantes u otras sustancias analogas, sentido de la
circulacion, utilizacion de los carriles y arcenes, supuestos especiales del sentido de circulacién
y de la utilizacion de calzadas, carriles y arcenes, refugios, isletas o dispositivos de guia o
analogos, division de las vias en calzadas, limites de velocidad, reduccion de velocidad y
distancias entre vehiculos, competiciones (pruebas deportivas, marchas ciclistas y otros
eventos, la prioridad de paso y su normativa (tramos en obras, estrechamientos y tramos de
gran pendiente, normas de comportamiento de los conductores respecto a los ciclistas, peatones
y animales, vehiculos en servicios de urgencia, vehiculos y transportes especiales,
incorporacion a la circulacion, cambios de direccion y de sentido, y marcha atras,
adelantamiento y circulacion paralela (supuestos excepcionales de ocupacion del sentido
contrario), parada y estacionamiento, cruce de pasos a nivel, puentes moviles y tuneles,
utilizacion del alumbrado, advertencias de los conductores, puertas y apagado de motor, uso de
cinturén, casco y restantes elementos de seguridad, tiempos de conduccion y descanso,
comportamiento y normas referentes a peatones, circulacion de animales, prioridad entre
sefiales y formato de las sefiales. responsabilidad de la sefalizacién en las vias vy, tipos y
significados de las sefiales de circulacion y marcas viales.

El afio 2003 se cierra con la Ley 62/2003, de 30 de diciembre, de medidas fiscales,
administrativas y del orden social*™, disposicion con la que, y mediante la aprobacion de
diversas medidas normativas, se pretende una mejor y mas eficaz ejecucion del programa del
Gobierno y de los objetivos establecidos en la Ley de Presupuestos Generales del Estado para
el afio 2004, que en lo concerniente a gestion en materia de trafico y seguridad vial supone la
modificacion de la Ley de Trafico y seguridad Vial. Las modificaciones realizadas suponen, en
lo que aqui interesa: imposibilidad de obtener la autorizacién administrativa para conducir y
depdsito obligatorio del vehiculo, reincidencia, sobre la revocacion de autorizaciones
administrativas y la realizacion de cursos de sensibilizacion, revocacion de licencia de
conduccion de ciclomotores y posibilidad de obtener un permiso de conduccion. revocacion del
permiso de conduccion por la comision de infracciones, comision de infracciones y suspension
de la autorizacion sin posibilidad de fraccionamiento, posibilidad de intervencién del permiso o
licencia de conduccidn, acreditacion del infractor por las empresas de alquiler de vehiculos, y
por ultimo, inscripcion y cancelacion de antecedentes en el Registro de Conductores e
Infractores.

vehiculos destinados al transporte de mercancias con un peso méaximo autorizado superior a 3.500 kilogramos,
vehiculos destinados al transporte de viajeros de mas de nueve plazas, o de servicio publico, al escolar o de
menores, al de mercancias peligrosas o de servicio de urgencia o transportes especiales, para los que se fijaba “una
tasa de alcohol en sangre superior a 0,3 gramos por litro, o de alcohol en aire espirado superior a 0,15
miligramos por litro”. A su lado, se creaba un nuevo supuesto para los conductores noveles durante los dos afios
siguientes a la obtencion del permiso o licencia que les habilita para conducir que no podrian superar “la tasa de
alcohol en sangre de 0,3 gramos por litro, ni de alcohol en aire respirado de 0,15 miligramos por litro”.

169 Cit., DOMINGUEZ DE LA ROSA, A., Reglamentos de... op.cit., pag. 4.

170 pyblicada en el Boletin Oficial del Estado del 31 de diciembre de 2003.
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La Ley 17/2005, de 19 de julio, del permiso y licencia de conduccion por puntos, supone
muchos cambios en cuanto a la forma en la que, hasta la fecha, se habian efectuado la
incorporacion y reforma de las regulaciones en materia de tréfico y seguridad vial'™.

Los dos elementos esenciales son tal y como se sefiala al inicio de la propia Exposicion de
Motivos de la Ley: en primer lugar, “su caracter eminentemente reeducador al configurar el
cauce adecuado para modificar aquellos comportamientos, mediante la realizacion de cursos de
sensibilizacion y reeducacion vial de los conductores multirreincidentes” y, en segundo lugar,
“su efecto punitivo para aquellos comportamientos, consistente en la disminucién o pérdida del
crédito en puntos con que cuenta un conductor, titular de permiso o licencia de conduccion”.

Se incide en aspectos como: la vigencia del permiso o licencia, la declaracion de pérdida de
vigencia por la pérdida de la totalidad de los puntos, modificacion del cuadro general de
infracciones'’?, modificacion del régimen de sanciones, graduacion de las sanciones,
responsabilidad, responsabilidad de persona distinta a la que comete la infraccion,
responsabilidad solidaria en el caso de infracciones cometidas por los menores, equiparacion de
arrendatarios a titulares, deber de identificar al conductor/infractor, abono voluntario de la
sancion acogiendose al beneficio de reduccion y anotacion, y cancelacion de antecedentes.

El Real Decreto 62/2006, de 27 de enero, que establece el alcance de los cambios que son
precisos efectuar: en primer lugar, incorporar la pérdida total de los puntos asignados como
causa para la declaracion de la pérdida de vigencia de la autorizacion para conducir. En
segundo lugar, determinar las pruebas que habran de realizar los titulares de los permisos y
licencias de conduccion para obtener nuevamente una autorizacion para conducir tras la pérdida
del total del crédito de puntos, una vez hayan realizado y superado con aprovechamiento, como
requisito previo, el curso de sensibilizacion y reeducacion vial regulado en la Orden
INT/2596/2005, de 28 de julio, por la que se regulan los cursos de sensibilizacion y
reeducacion vial para los titulares de un permiso o licencia de conduccion.

La Ley Organica 15/2007, de 30 de noviembre, por la que se modifica la Ley Organica
10/1995, de 23 de noviembre', del Codigo Penal en materia de seguridad vial, establece que
“el Congreso de los Diputados considera oportuno impulsar la modificacion del Codigo Penal,
teniendo en cuenta las distintas propuestas que se estan estudiando en la Comisién de
Seguridad Vial del Congreso de los Diputados, con el objetivo de definir con mayor rigor todos
los delitos contra la seguridad del trafico y los relacionados con la seguridad vial, evitando que
determinadas conductas calificadas como de violencia vial puedan quedar impunes” y que “la
reforma sobre los delitos contra la seguridad vial cuenta con un amplio consenso de los grupos
parlamentarios en torno a las propuestas formuladas ante la Comisién sobre Seguridad Vial*™.

En el afio 2009 se procede a la revision del Reglamento General de Conductores que, hasta ese
momento se encontraba regulado por el Real Decreto 772/1997, de 30 de mayo (RGCon/1997),
y que habia sido objeto de modificacion para adaptarlo a los cambios introducidos a la

71 Cfr., FUERTES LOPEZ, F. J., op. cit., p4gs. 163-183.

172 En el caso de las infracciones de las infracciones graves supone la calificacion como tales de las letras:
c) a ). En el caso de las infracciones muy graves supone la atribucion de esta calificacion a las conductas que se
incorporan al art. 65.5 LTSV con las letras i) a p).

173 pyblicada en el Boletin Oficial del Estado del 1 de diciembre de 2007.

174 parrafos primero y segundo de la Exposicién de Motivos de la referida Ley Organica 15/2007, de 30 de
noviembre.
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instauracion del permiso de conduccién por puntos. Se trata de una profunda revision que da
lugar, por medio de la aprobacion del Real Decreto 818/2009, de 8 de mayo, a un nuevo
Reglamento General del Conductores (RGCon/2009)'"*. EI cambio viene originado por la
necesidad de adaptar el RGCon/1997 a las Directivas Comunitarias dictadas en materia de
armonizacion de normas sobre el permiso de conducir.

La Ley 18/2009, de 23 de noviembre, va a suponer una modificacion de la Ley de Tréfico y
Seguridad Vial en materia sancionadora. La modificacion afecta a 40 articulos de la LTSV,
supone la incorporacion de un buen nimero de disposiciones adicionales y finales, la
incorporacion de dos Anexos, pero sobre todo, la total mutacion del Titulo de la Ley que, hasta
ese momento, habia recibido la denominacion “de las infracciones y sanciones, de las medidas
cautelares y de la responsabilidad” y que recibe una nueva redaccién bajo esa nueva
denominacion de “Régimen sancionador” con una estructura integramente nueva, diferente y
un planteamiento totalmente distinto.

Por ultimo y para terminar este capitulo tenemos que hablar de las dos ultimas reformas, por un
lado la Ley 6/2014, de 7 de abril, por la que se modifica el texto articulado de la Ley sobre
Trafico, Circulacion de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, aprobado por el Real Decreto
Legislativo 339/1990, de 2 de marzo'®. Y por otro, el Real Decreto Legislativo 6/2015, de 30
de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley sobre Tréafico, Circulacion de
Vehiculos a Motor y Seguridad Vial'".

En este Gltimo texto, se procedid a elaborar un texto refundido siguiendo los ulteriores criterios:
en primer lugar, se han recopilado las numerosas normas que han modificado el texto
articulado de la Ley sobre Trafico, Circulacion de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, al
objeto de valorar las disposiciones recogidas en la parte final de cada una de ellas, con la
finalidad de incorporar aquellas cuya aplicacion esta en vigor y que, por su contenido, deben
formar parte de este texto refundido, lo que ha hecho necesario ordenar y numerar de nuevo
todas ellas. En segundo lugar, se ha actualizado y revisado el vocabulario utilizado, incluidas
cuestiones gramaticales, al mismo tiempo que se ha realizado una exhaustiva labor para
unificar el uso de ciertos términos que se venian usando a lo largo del texto de manera
diferente, al objeto de dotarlo de la necesaria cohesion interna. Cabe destacar la nueva
ordenacion en articulos diferentes de una serie de cuestiones de especial trascendencia para los
ciudadanos como es la pérdida y recuperacion de puntos, asi como la pérdida de vigencia de las
autorizaciones para conducir, ya sea por desaparicion de los requisitos para su otorgamiento o
por pérdida del crédito de puntos, con la consiguiente obtencién de nueva autorizacion. En
tercer lugar se ha adaptado su contenido a la modificacion de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, por la Ley 15/2014, de 16 de septiembre, de racionalizacion del Sector
Pablico y otras medidas de reforma administrativa, que convierte al BOE en un tablén edictal
Unico, pasando a ser voluntaria la publicacion en el Tablén Edictal de Sanciones de Trafico. En
cuarto y ultimo lugar, se ha incluido la transposicion de la Directiva (UE) 2015/413 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de marzo de 2015, por la que se facilita el
intercambio transfronterizo de informacion sobre infracciones de trafico en materia de
seguridad vial, que se habia recogido en la disposicién final segunda de la Ley 35/2015, de 22
de septiembre, de reforma del sistema para la valoracién de los dafios y perjuicios causados a

75 puplicado en el Boletin Oficial del Estado de 8 de junio de 2009 y que, conforme establece la
Disposicién Adicional Sexta entrara en vigor a los seis meses de su publicacion en el BOE.

176 pyblicado en el Boletin Oficial del Estado de 8 de abril de 2014.

7 pyblicado en el Boletin Oficial del Estado de 31 de octubre de 2015.
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las personas en accidentes de circulacion, a cuya derogacion se procede por entender que, por
su contenido, debia integrarse en este texto refundido.
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TITULO II: TEXTO REFUNDIDO DE LA LEY SOBRE TRAFICO,
CIRCULACION DE VEHICULOS A MOTOR Y SEGURIDAD VIAL

Este apartado no pretende ser un examen exhaustivo de la LTSV, sino méas bien un resumen de
los puntos y aspectos mas destacados de la misma. Afiadimos ejemplos y aclaraciones sobre los
preceptos que pueden arrojar cierta ambigiiedad relacionados con las sanciones, y todos los
aspectos que tengan algun vinculo o conexion, con las infracciones por no respectar la luz roja
de un seméforo o por no identificar verazmente al conductor en el caso de no ser el titular la
persona que conducia y que haya cometido dicha infraccion'’,

Capitulo 1.- Conceptos generales de la Ley, competencias y normas de
comportamiento y circulacion

Seccion 1.- Exposicion de motivos

La Disposicion final segunda de la Ley 6/2014, de 7 de abril, por la que se modifica el texto
articulado de la Ley sobre Tréafico, Circulacion de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial,
aprobado por el Real Decreto Legislativo 339/1990, de 2 de marzo, autoriza al Gobierno para
aprobar, en el plazo de dieciocho meses a partir de su entrada en vigor que tuvo lugar, con
caracter general, el 9 de mayo de 2014, un texto refundido en el que se integren, debidamente
regularizados, aclarados y armonizados, el texto articulado de la Ley sobre Trafico, Circulacion
de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, aprobado por el Real Decreto Legislativo 339/1990, de
2 de marzo, y las leyes que lo han ido modificando, incluidas las disposiciones de las leyes
modificativas que no se incorporaron a aquél.

Ademas, entre las mejoras técnicas es de sefialar los cambios realizados en el modo en que se
ordena el articulado, algunos de ellos con un contenido denso y largo resultado de las
numerosas modificaciones por las que se ha visto afectado. En este sentido, se han dividido
preceptos extensos en varios articulos, destacando la nueva forma en que se regulan las
infracciones, que han pasado a ocupar un articulo independiente en funcién de su gravedad.

Se ha adaptado su contenido a la reciente modificacion de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Coman, por la Ley 15/2014, de 16 de septiembre, de racionalizacion del Sector Publico y otras
medidas de reforma administrativa, que convierte al BOE en un tablén edictal Unico, pasando a
ser voluntaria la publicacién en el TESTRA.

Se ha incluido la transposicion de la Directiva (UE) 2015/413 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 11 de marzo de 2015, por la que se facilita el intercambio transfronterizo de
informacion sobre infracciones de trafico en materia de seguridad vial, que se habia recogido
en la Disposicidn final segunda de la Ley 35/2015, de 22 de septiembre, de reforma del sistema
para la valoracién de los dafios y perjuicios causados a las personas en accidentes de
circulacion a cuya derogacién se procede por entender que, por su contenido, debia integrarse
en este texto refundido.

178 Se acomete un analisis progresivo y secuencial de la ley, utilizando como manual y referencia continua
el magnifico trabajo de BANOS RODRIGUEZ, A., Comentarios al Texto Refundido de la Ley de Tréfico y
Seguridad Vial. www.todosobretrafico.com., de 3 de enero de 2018.
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El texto refundido tiene la virtud de que por medio de esta disposicion ha quedado, hasta que se
aprueben nuevas leyes en materia de trafico, como Unica norma legal en esta materia. La
legislacion es uno de los ejes basicos de actuacion en materia de seguridad vial junto con la
propaganda y las publicaciones de carécter pedagdgico dirigidas también al conjunto de la
poblacion'™.

Seccidn 2.- Disposiciones generales

Esta ley tiene por objeto regular el trafico, la circulacion de vehiculos a motor y la seguridad
vial, y por tanto, es necesario revestir con rango de ley una de las modalidades de ejercicio del
derecho fundamental contemplado en el art. 19 CE, que establece que los espafioles tienen
derecho a elegir libremente su residencia y a circular por el territorio nacional. Por su parte, el
art. 53 CE exige que so6lo por ley, se podran regular el ejercicio de los derechos y libertades
reconocidas en el Cap. Il del Tit. | de la CE, derechos fundamentales, y uno de esos derechos,
como se ha dicho, es el contemplado en el art. 19 CE, la libertad de circulacion.

El ejercicio de las competencias que, de acuerdo con la CE y los estatutos de autonomia,
corresponden a la Administracion General del Estado y a las comunidades autbnomas que
hayan recibido el traspaso de funciones y servicios en esta materia, asi como la determinacion
de las que corresponden en todo caso a las entidades locales. El art. 149.1. 212 CE sefiala que el
Estado tiene competencia exclusiva en materia de trafico y circulacion de vehiculos a motor.
Esta competencia también se recoge en el art. 4 LTSV. La determinacion a las Entidades
Locales esta contenida en el art. 25, en los apartados b), d), f) y g) LRBRL.

Los preceptos de esta ley son aplicables en todo el territorio nacional y obligan a los titulares y
usuarios de las vias y terrenos publicos aptos para la circulacion, tanto urbanos como
interurbanos, a los de las vias y terrenos que, sin tener tal aptitud, sean de uso comun vy, en
defecto de otras normas, a los titulares de las vias y terrenos privados que sean utilizados por
una colectividad indeterminada de usuarios. En los caminos de tierra también se aplica la
LTSV. Si una via se estéd reparando, una parte de la misma puede dejar de ser apta para la
circulacion, y en los tramos o carriles que estan en obras deja de aplicarse esta Ley. Asi, por
ejemplo, una apisonadora que carece de matricula no puede circular por las vias abiertas al
tréfico y si va a realizar obras en una via, debe ser transportada en una plataforma, pero luego,
si puede trabajar en una zona correctamente balizada y donde esté regulada la circulacion por
operarios y sefiales adecuadas.

Se debe tener en cuenta que en terrenos privados también pueden existir limitaciones que
afecten a los conductores. Asi las entidades que organizan por ejemplo rallyes, aunque sean en
circuitos cerrados, pueden exigir a los conductores que estén en posesion de un permiso de
conduccion vigente. En un lugar privado de uso publico, como por ejemplo un hospital, el
garaje de un centro comercial, un parking publico, una gasolinera o un lavadero de turismos,
los agentes encargados de la vigilancia del trafico podran actuar sélo a requerimiento del titular
del lugar o de los usuarios, o previa autorizacién escrita. En definitiva, se actuara, como norma
general, a requerimiento. El problema radica en que ni el Ministerio del Interior ni el Alcalde
son titulares de esas vias y por lo tanto carecen de competencia para sancionar.

% vid., BANOS RODRIGUEZ, A., Comentarios al Texto Refundido de la Ley de Tréfico y Seguridad
Vial. www.todosobretrafico.com., de 3 de enero de 2018.
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Sin embargo, las denuncias formuladas por agentes de la policia local en relacién con las
infracciones cometidas en los aparcamientos privado de uso publico, dentro de poblado, son
perfectamente encuadrables dentro del art. 2 LTSV y su tratamiento, y en su caso, la
imposicion de las sanciones corresponde al Ayuntamiento donde se realice el hecho punible, de
acuerdo con el art. 7 a) de la misma ley*®.

En horario comercial las normas que rigen son las contenidas en el LTSV, pero cuando el
centro comercial cierra las puertas o baja las barreras del estacionamiento, a partir de ese
momento, su uso es estrictamente privado ya que solo puede ser utilizado por personas
autorizadas e identificables y vigilantes, por lo que al ser una colectividad determinada de
personas, no se aplica esta Ley.

Seccion 3.- Competencias

Sin perjuicio de las competencias que tengan asumidas las comunidades autbnomas, y ademas
de las que se asignan al Ministerio del Interior, corresponde a la Administracién General del
Estado™™.
= La determinacion de las drogas que puedan afectar a la conduccion, asi como de las
pruebas para su deteccion y, en su caso, sus niveles maximos*®.
= La vigilancia y disciplina del trafico en toda clase de vias interurbanas y en travesias
cuando no exista policia local'®*, asi como la denuncia y sancion de las infracciones a
las normas de circulacion y de seguridad en dichas vias.

180 E| Jefe de la Unidad de Ordenacién Normativa, con fecha 4 de abril de 2017, amplia su contenido en un
escrito dirigido a la JPT de Madrid ante las dudas planteadas por la policia local de Leganés: “la competencia
municipal entendida territorialmente en materia sancionadora no debe circunscribirse dentro de poblado a un
concepto meramente restrictivo, el cual haria referencia a que sélo serian sancionados aquellos hechos punibles
que se den en vias urbanas, entendida ésta, como toda via publica situada dentro de poblado, excepto travesia....
Por lo tanto, es criterio de esta Unidad, que aquellas denuncias formuladas por agentes de la policia local en
relacion con las infracciones cometidas en los aparcamientos de uso publico, dentro de poblado, son perfectamente
encuadrables dentro del articulo 2 de la Ley de Seguridad Vial y su tratamiento, y en su caso, imposicién de las
sanciones corresponde al Ayuntamiento donde se realice el hecho punible, de acuerdo con el articulo 7, apartado a)
de la Ley de Seguridad Vial”.

181 Es importante observar que ademés del Ministerio del Interior hay otros Ministerios con competencias
en materia de tréfico y seguridad vial: Fomento, en carreteras; Industria en la regulacion de la ITV y en la
homologacion de vehiculos, y sus partes, Asuntos Exteriores en convenios internacionales, Educacién en
programacion de la ensefianza de la seguridad vial, etc.

182 Qué entendemos por el concepto de “drogas™? Desde el punto de vista farmacol6gico y segiin la OMS,
el concepto de droga, resulta aplicable a cualquier sustancia terapéutica o no, que introducida en el organismo por
cualquier mecanismo (ingestion, inhalacién, administracion intramuscular o intravenosa, etc.) es capaz de actuar
sobre el sistema nervioso central del consumidor provocando un cambio en su comportamiento, ya sea una
alteracién fisica o intelectual, una experimentacion de nuevas sensaciones o una modificacién de su estado
psiquico, caracterizadas por: 1° El deseo abrumador o necesidad de continuar consumiendo (dependencia
psiquica). 2° Necesidad de aumentar la dosis para aumentar los mismos efectos (tolerancia). 3° La dependencia
fisica u organica de los efectos de la sustancia (que hace verdaderamente necesarios su uso prolongado, para evitar
el sindrome de abstinencia). El legislador nacional ha optado, al igual que el resto de la Europa occidental, por un
concepto restringido de droga, limitdndolo a las ilegales, es decir, las que considera que, conforme a los Convenios
Internacionales provocan dependencia, sin incluir las socialmente aceptadas como el alcohol, y distinguiendo entre
las ilegales, las que causan grave dafio a la salud y las que no lo hacen, pero en ningin momento define con
claridad lo que debe entenderse por, drogas tdxicas, estupefacientes y sustancias psicotropicasl, remitiéndose a las
listas contenidas en las normas internacionales y a las disposiciones internas de caracter administrativo-sanitario.

183 El art. 51.2 de la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad (LOFCS)
dispone que en los Municipios donde no exista Policia Municipal, los cometidos de ésta serén ejercidos por el
personal que desempefie funciones de custodia y vigilancia de bienes, servicios e instalaciones, con la
denominacién de Guardas, Vigilantes, Agentes, Alguaciles o analogos.
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= La garantia de igualdad de oportunidades, no discriminacion y accesibilidad universal
de las personas con discapacidad, especialmente en su calidad de conductores, en todos
los &mbitos regulados en esta ley*®.

Como establece el art. 7 LTSV, corresponde a los municipios: en primer lugar, la regulacion,
ordenacion, gestion, vigilancia y disciplina, por medio de agentes propios, del tréfico en las
vias urbanas de su titularidad, asi como la denuncia de las infracciones que se cometan en
dichas vias y la sancién de las mismas cuando no esté expresamente atribuida a otra
Administracion. En segundo lugar, la regulacion mediante ordenanza municipal de circulacién,
de los usos de las vias urbanas, haciendo compatible la equitativa distribucion de los
aparcamientos'™ entre todos los usuarios con la necesaria fluidez del trafico rodado y con el uso
peatonal de las calles, asi como el establecimiento de medidas de estacionamiento limitado, con
el fin de garantizar la rotacién de los aparcamientos, prestando especial atencién a las
necesidades de las personas con discapacidad que tienen reducida su movilidad y que utilizan
vehiculos, todo ello con el fin de favorecer su integracion social. En tercer lugar, la
inmovilizacién de los vehiculos en vias urbanas cuando no dispongan de titulo que habilite el
estacionamiento en zonas limitadas en tiempo o excedan de la autorizacion concedida, hasta
que se logre la identificacién de su conductor. La retirada de los vehiculos'® de las vias urbanas
y su posterior depoésito cuando obstaculicen, dificulten o supongan un peligro para la
circulacion, o se encuentren incorrectamente aparcados en las zonas de estacionamiento
restringido. En cuarto lugar, la autorizacion y realizacion de pruebas deportivas cuando
discurran integra y exclusivamente por el casco urbano, exceptuadas las travesias. Y por
ualtimo, el cierre de vias urbanas cuando sea necesario y la restriccion de la circulacion a
determinados vehiculos en vias urbanas por motivos medioambientales.

Seccion 4.- El Consejo Superior de Trafico, Seguridad Vial y Movilidad Sostenible y la
Conferencia Sectorial de Tréafico, Seguridad Vial y Movilidad Sostenible

El Consejo Superior de Trafico, Seguridad Vial y Movilidad Sostenible es el 6rgano de
consulta y participacion para el impulso y mejora del tréafico, la seguridad vial y la movilidad
sostenible y para promover la concertacion de las distintas Administraciones Publicas y
entidades que desarrollan actividades en esos ambitos, sin perjuicio de las competencias de las
comunidades autonomas que hayan recibido el traspaso de funciones y servicios en materia de
tréfico y circulacion de vehiculos a motor.

La movilidad sostenible implica que todos los usuarios de las vias puedan convivir al mismo
tiempo, que se sustituyan turismos en las calles por una mejora en el transporte publico, que se
aumenten las vias peatonales, los carriles para ciclistas y que se promociones otros medios de
transporte no contaminantes. No es un tema baladi, asi se viene observando un gran incremento

184 La accesibilidad no debe entenderse tnicamente como la eliminacion de barreras arquitecténicas sino
también como posibilidad de acceso a todos los lugares en condiciones semejantes al resto de conductores y
peatones, y por ello es fundamental la existencia de una tarjeta de estacionamiento y plazas de estacionamiento
suficientes para este colectivo.

185 En ausencia de normativa clara tanto en el LTSV como en el RGC, los ayuntamientos pueden publicar
ordenanzas que afectan a algunos usuarios de forma muy distinta dependiendo de la localidad. Asi ocurre con las
autocaravanas que no tienen convenientemente regulados el estacionamiento y la pernocta. Por otro lado, el
incumplimiento de la Ordenanza Municipal, en materia de la ORA, que limita el tiempo de estacionamiento
originard un procedimiento sancionador que se incoara de oficio por la autoridad competente.

188 Hay que especificar que el servicio de griia municipal no tiene competencias para entrar en una plaza de
garaje privada de una comunidad de propietarios para retirar un vehiculo, aunque esté mal estacionado.
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en el uso de motocicletas con un parque de 3.200.000 unidades y que aumenta
exponencialmente no sélo por su facilidad para moverse y estacionar y su menor consumo sino
por la demanda que esta suponiendo el incremento del reparto de mercancias originado por el
comercio electronico y que se estima en una subida anual del 20%.

Por su parte, la Conferencia Sectorial de Trafico, Seguridad Vial y Movilidad Sostenible es el
6rgano de cooperacion entre la AGE y las distintas administraciones de las comunidades
autdbnomas que hayan asumido competencias para la proteccion de personas y bienes y el
mantenimiento del orden pablico y que hayan recibido el traspaso de funciones y servicios en
materia de tréafico y circulacion de vehiculos a motor'’. La conferencia sectorial desarrollara
una actuacion coordinada en esta materia, con atencion a los principios de lealtad institucional
y respeto reciproco en el ejercicio de las competencias atribuidas a dichas administraciones.

Seccion 5.- Normas de comportamiento

Respecto a los usuarios, conductores y titulares de vehiculos:

= El usuario de la via estd obligado a comportarse de forma que no entorpezca
indebidamente la circulacién, ni cause peligro'®, perjuicios o molestias'®® innecesarias a
las personas o dafios a los bienes.

= El conductor debe utilizar el vehiculo con la diligencia, precaucion y atencion
necesarias'® para evitar todo dafio, propio o ajeno, cuidando de no poner en peligro,
tanto a si mismo como a los demas ocupantes del vehiculo y al resto de usuarios de la
via.

= EIl conductor debe verificar que las placas de matricula del vehiculo no presentan
obstaculos que impidan o dificulten su lectura e identificacion.

Respecto a la obligacion del titular del vehiculo y del conductor habitual:
= Facilitar a la Administracion la identificacion del conductor del vehiculo en el momento
de cometerse una infraccion. Los datos facilitados deben incluir el nimero del permiso
0 licencia de conduccion que permita la identificacion en el Registro de Conductores e
Infractores del organismo autonomo Jefatura Central de Trafico. Si el conductor no
figura inscrito en el aludido Registro de Conductores e Infractores, el titular debera

87 por tanto, en la Conferencia Sectorial participaran, la AGE y las Comunidades Auténomas del Pais
Vasco, Catalufia y Navarra.

188 | as situaciones peligrosas pueden deberse a variedad de motivos: peatén que cruza indebidamente,
ocupante que arroja un objeto por la ventanilla, obrero que coloca un obstaculo en la via, conductor de animal que
lo deja suelto, etc.

En la edicion del periédico El Pais, de fecha 2 de marzo de 2015, aparece un articulo de LOPEZ ENANO,
Virginia, titulado “Aumentan las trampas para ahuyentar al ciclista del monte”, y relata los casos en que han
dejado obstaculos en las vias, como cables o alambres de espino a la altura de la cabeza o piedras enormes en el
camino.

189 En la edicion del periédico La Vanguardia, de fecha 18 de junio de 2014, aparece el articulo titulado:
“Reus multa con 100 euros a un conductor por llevar la mdsica alta”, en donde explica que la Guardia Urbana de
Reus ha multado a un conductor de la ciudad con 100 euros por llevar la masica del coche demasiado alta, algo
prohibido por el articulo 20 de la Ordenanza Municipal de Circulacion de Reus.

%0 En la edicion del periédico ABC, de fecha 26/11/2018, aparece el articulo titulado: “Multas de 200
euros y 3 puntos por usar el movil incluso con el coche parado” en donde informa de la peligrosidad de manipular
un teléfono movil, incluso parado. La medida méas eficaz para no recibir una multa de este tipo es dejar las
Ilamadas y WhatsApp para el momento en el que lleguemos a nuestro destino o hagamos una parada real.

La organizacién norteamericana www.focusdriven.org estima que el 24% de las colisiones en Estados
Unidos son debidas a que el conductor o la conductora estan enviando mensajes de texto o WhatsApp.
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disponer de copia™ de la autorizacion administrativa que le habilite a conducir en
Espafia y facilitarla a la Administracion cuando le sea requerida. Si el titular fuese una
empresa de alquiler de wvehiculos sin conductor, la copia de la autorizacion
administrativa podra sustituirse por la copia del contrato de arrendamiento.

= |mpedir que el vehiculo sea conducido por quien nunca haya obtenido el permiso o la
licencia de conduccidn correspondiente®,

= El titular del vehiculo puede comunicar al Registro de Vehiculos del organismo
autonomo Jefatura Central de Trafico la identidad del conductor habitual del mismo. En
este supuesto, el titular queda exonerado de las obligaciones anteriores que se trasladan
al conductor habitual.

= El titular del vehiculo en régimen de arrendamiento a largo plazo debe comunicar al
Registro de Vehiculos del organismo autdnomo Jefatura Central de Trafico la identidad
del arrendatario.

Se prohibe arrojar a la via 0 en sus inmediaciones cualquier objeto que pueda dar lugar a la
produccion de incendios'* o, en general, poner en peligro la seguridad vial**.

El conductor de un vehiculo estd obligado a mantener su propia libertad de movimientos, el
campo necesario de visién y la atencién permanente'* a la conduccién, que garanticen su
propia seguridad, la del resto de ocupantes del vehiculo y la de los demas usuarios de la via. A
estos efectos, deberd cuidar especialmente de mantener la posicion adecuada y que la
mantengan el resto de los pasajeros, y la adecuada colocacion de los objetos o animales
transportados para que no haya interferencias entre el conductor y cualquiera de ellos.

Queda prohibido conducir utilizando cualquier tipo de casco de audio o auricular conectado a
aparatos receptores o reproductores de sonido u otros dispositivos que disminuyan la atencion
permanente a la conduccidn, excepto durante la realizacion de las pruebas de aptitud en circuito

191 Es decir, no se puede identificar a un extranjero como conductor del vehiculo sino se aporta copia de su
permiso de conduccién y éste debe ser valido para conducir en Espafia.

192 No se puede alegar que, por ejemplo, un hijo o una sobrina cogieron el coche sin autorizacion ya que el
titular est4 obligado a poner a buen recaudo las llaves del vehiculo. No seria de aplicacion si el conductor tuvo
permiso, pero esta en pérdida de vigencia o lo tiene caducado, aunque esta circunstancia la conozca el titular.
Llama la atencién que a un conductor que permite que maneje el coche una persona que carece de permiso de
conduccion, por ejemplo, cuando un conductor permite que un amigo menor conduzca, no se le sancione
administrativamente si no es el titular del vehiculo.

198 | a infraccion se refiere a cualquier objeto que pudiese ocasionar un incendio o suponga la causa de un
hipotético accidente. ElI ejemplo mas tipico es arrojar una colilla encendida. Pero si la colilla estuviese
completamente apagada ya no encajaria en esta infraccion. El atestado de los agentes de trafico debe incluir el
objeto y el lugar donde se arrojo.

19% | os medios de comunicacién informan, con mas frecuencia de lo que seria de desear, de menores o
adultos que arrojan piedras u otros objetos a vehiculos que pasan debajo de puentes o viaductos: STS 226/2006, de
8 de marzo - ECLI:ES:TS:2006:226. La STS 124/2006, de 27 de enero - ECLI:ES:TS:2006:124, condend a los
padres de un menor, que causo la muerte de un estudiante que viajaba en un autobus, al arrojar una piedra desde la
barandilla de un puente a la calzada en la Autopista A-9, por la responsabilidad de estos de vigilar a sus hijos y a la
concesionaria de la autopista por no haber fijado en el puente las medidas que hubieran podido paliar y dificultar el
riesgo creado. La sentencia no aprecia dolo en la conducta de los menores por su falta de discernimiento para
apreciar la gravedad y la consecuencia de sus actos.

195 Se han producido denuncias por: pintarse los labios, comer un bocadillo, hacerse un selfie, etc.

En la edicion del Faro de Vigo de 30 de mayo de 2014, aparece un articulo titulado “Multas de chiste, pero
sin ninguna gracia”, e informa que el conductor debe tener los cinco sentidos al volante. Las distracciones en la
conduccidn no aparecen desarrolladas en el reglamento de circulacién, lo que ha provocado un sinfin de multas de
chiste pero sin gracia. Desde girar la cabeza més de 45 grados, viajar con abrigo de visén o sin camiseta, hasta
comer al volante, llevar el paraguas en la bandeja trasera o discutir con el acompafante.
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abierto para la obtencion del permiso de conduccion en los términos que reglamentariamente se
determine. Se prohibe la utilizacion durante la conduccion de dispositivos de telefonia movil,
navegadores o cualquier otro medio o sistema de comunicacion, excepto cuando el desarrollo
de la comunicacién tenga lugar sin emplear las manos ni usar cascos, auriculares o
instrumentos similares.

El conductor y los ocupantes de los vehiculos estan obligados a utilizar el cinturén de
seguridad, cascos y demas elementos de proteccion y dispositivos de seguridad en las
condiciones y con las excepciones que, en su caso, se determine reglamentariamente.

Queda prohibido circular con menores de doce afios como pasajeros de ciclomotores o
motocicletas, con o sin sidecar, por cualquier clase de via'®. Excepcionalmente, se permite esta
circulacion a partir de los siete afios, siempre que los conductores sean el padre, la madre, el
tutor o una persona mayor de edad autorizada por ellos, utilicen casco homologado y se
cumplan las condiciones especificas de seguridad establecidas reglamentariamente®’.

Se prohibe instalar o llevar en los vehiculos inhibidores'*® de radares o cinemémetros o
cualesquiera otros instrumentos encaminados a eludir o a interferir en el correcto
funcionamiento de los sistemas de vigilancia del trafico, asi como emitir o hacer sefiales con
dicha finalidad. Asimismo se prohibe utilizar mecanismos de deteccion de radares o
cinemometros.

Por altimo, respecto a las bebidas alcoholicas y el uso de drogas: por un lado, no puede circular
por las vias objeto de esta ley el conductor de cualquier vehiculo con tasas de alcohol
superiores'®® a las que reglamentariamente se determine. Por otro, tampoco puede hacerlo el
conductor de cualquier vehiculo con presencia®® de drogas en el organismo, de las que se

1% No se puede alegar que, por ejemplo, un hijo o una sobrina cogieron el coche sin autorizacion ya que el
titular est4 obligado a poner a buen recaudo las llaves del vehiculo. No seria de aplicacién si el conductor tuvo
permiso, pero esta en pérdida de vigencia o lo tiene caducado, aunque esta circunstancia la conozca el titular.

97 La Voz de Galicia en su edicién de 26 de septiembre de 2017 expone en un articulo titulado
“Denunciado un vigués por conducir con su hijo de 4 afios en las rodillas”, que un conductor fue denunciado por
llevar a su hijo de 4 afios en las rodillas sujetando el volante mientras circulaba por el municipio de Ponteareas. La
madre mientras tanto grababa la escena. Concluye la informacién diciendo que debido al riesgo, la Guardia Civil
puso los hechos en conocimiento de la Fiscalia de Menores y del Fiscal de Seguridad Vial, por si debia tomarse
otra medida cautelar o sancionadora.

198 Constituye una infraccion muy grave del art. 77 h), que tiene asociada, de manera especifica y especial,
una multa de 6.000 euros, art. 80.2 ¢), y la pérdida de 6 puntos, apartado 5 del Anexo II.

199 E| diario digital aleman INGENIEUR.de, www.ingenieur.de, informaba en su edicién de 27 de
septiembre de 2016, en el articulo titulado “Alkohol: Dieses Pflaster sagt Bescheid, wenn das Auto stehen bleiben
muss” que por medio de un tatuaje adhesivo (parche), el invitado de una fiesta puede ver incluso antes del final de
la misma en su teléfono mévil, si esta capacitado para conducir un auto.

Y en su edicion de 23 de marzo de 2016 se informaba en el articulo titulado: “Laser misst Alkoholgehalt in
der Autoluft beim Vorbeifahren” que investigadores de la Universidad de Wirzburg han desarrollado un sistema
laser que es capaz de detectar, al pasar delante de él, la cantidad de alcohol existente en el aire de un vehiculo. Es
un sistema muy preciso ya que activa la alarma tan pronto como calcula que el conductor tiene un 0,1 por mil de
alcohol en sangre. Y también puede detectar el contenido de alcohol en sangre de los acompafiantes.

20 Es importante observar que dice: "presencia” y no “"bajo los efectos" o "bajo la influencia". Si hay
presencia y ésta no afecta a la conduccidn es una infraccion administrativa muy grave que implica la pérdida de 6
puntos. Si la conduccidn se ve afectada entonces es delito y se aplica el articulo 379.2 del Cédigo Penal.

Este ultimo articulo no exige la demostracion de una puesta en peligro concreto (es un delito de peligro
abstracto), bastando solamente con que el conductor presente sintomas de haber ingerido drogas toxicas,
estupefacientes, sustancias psicotropicas o bebidas alcohdlicas y que esa ingestion esté afectando a la conduccién,
0 basta con la tasa objetivada de alcoholemia. Tampoco es necesario la produccion de un ulterior resultado (delito
de mera conducta o actividad).
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excluyen aquellas sustancias que se utilicen bajo prescripcion facultativa y con una finalidad
terapéutica, siempre que se esté en condiciones de utilizar el vehiculo conforme a la obligacion
de diligencia, precaucién y no distraccion. En tercer lugar, a efectos de contraste, a peticion del
interesado, se podran repetir las pruebas para la deteccion de alcohol o de drogas, que
consistiran preferentemente en analisis de sangre®*, salvo causas excepcionales debidamente
justificadas. Cuando la prueba de contraste arroje un resultado positivo sera abonada por el
interesado. Por ultimo, el personal sanitario esta obligado, en todo caso, a dar cuenta del
resultado de estas pruebas al Jefe de Tréfico de la provincia donde se haya cometido el hecho o,
cuando proceda, a los rganos competentes para sancionar de las comunidades autonomas que
hayan recibido el traspaso de funciones y servicios en materia de trafico y circulacion de
vehiculos a motor, o a las autoridades municipales competentes®®.

Seccion 6.- Normas de circulacion de vehiculos

Ademas de las normas de circulacion de vehiculos de caracter general, cuando por razones de
seguridad o fluidez de la circulacion lo aconsejen, o por motivos medioambientales, se podra
ordenar por la autoridad competente otro sentido de circulacion, la prohibicion total o parcial
de acceso a partes de la via, bien con caracter general o para determinados vehiculos, el cierre
de determinadas vias, el seguimiento obligatorio de itinerarios concretos, o la utilizacion de
arcenes o carriles en sentido opuesto al normalmente previsto®.

En Estados Unidos, en numerosos estados, esta prohibido llevar abiertos envases con contenido alcohélico
dentro del vehiculo. En Alemania, los médicos consideran que una persona esta ebria, a partir de 0,1 gr de alcohol
en litro de sangre.

201 gj |a persona se encuentra mal, lo finge o se muestra muy poco colaboradora, por horma general los
agentes no solicitan una orden judicial que permita extraerle sangre ya que esta medida se considera excesiva.
Inicialmente seria requerido para efectuar un analisis de sangre para verificar los gramos por litro de sangre.

En un articulo titulado “Un conductor se duerme en Santiago durante la prueba de alcoholemia de lo
borracho que iba” de La Opinion A Corufa, www.laopinioncorufia.es, de 13 de junio de 2017 publica que en los
controles efectuados en las proximidades de Santiago, resulté positivo en alcoholemia el conductor de un turismo
que en la primera prueba arrojé un resultado de 1,22 miligramos de alcohol por litro de aire espirado y la segunda
"no fue capaz a realizarla", al quedarse dormido en el desarrollo de la misma, por lo que tuvo que "ser despertado
por el componente del equipo de Atestados que le practicaba la prueba".

Si no colaborase, la persona seria imputada por negarse a someterse a las pruebas y si se acudiese con ella a un
centro sanitario, el agente acompariaria la denuncia con los correspondientes partes médicos.

Hay que recordar que la negativa a someterse a las pruebas es un delito méas agravado que realizar la propia
prueba, ya que en el primer caso se suman las penas de prision a la privacién del derecho a conducir.

292 E| Juzgado de Instruccién Vigo, n.2 3, en fecha de 20 de diciembre de 2010, en Sentencia por
Diligencias Previas Procedimiento Abreviado 2450/2010, ROJ: AJl 15/2010 - ECLI:ES:JI:2010:15A, ante la
solicitud de la policia judicial de datos sin mandamiento judicial o requerimiento previo del Ministerio Fiscal y la
negativa de los médicos a proporcionarlos ya que entendian que debian remitirlos al juzgado, sefiala que el articulo
22.2 de la LOPD habilita a los miembros de la Policia Judicial para la obtencion y tratamiento de los datos
requeridos siempre que: a) quede debidamente acreditado que la obtencion de los datos resulta necesaria para la
prevencion de un peligro real y grave para la seguridad publica o para la represion de infracciones penales y que,
tratandose de datos especialmente protegidos, sean absolutamente necesarios para los fines de una investigacion
concreta; b) que se trate de una peticidon concreta y especifica; ¢) que la peticion se efectle con la debida
motivacion y d) que los datos sean cancelados cuando no sean necesarios para las averiguaciones que motivaron su
almacenamiento.

2% Un ejemplo lo tenemos en la ciudad de Madrid, donde se aprob6 el Decreto de 1 de diciembre de 2015
de la Delegada del Area de Gobierno de Medio Ambiente y Movilidad por el que se adoptan las medidas de
restriccion del trafico previstas en el protocolo de medidas a adoptar durante episodios de alta contaminacion por
dioxido de nitroégeno en la Ciudad de Madrid, aprobado por Acuerdo de la Junta de Gobierno de 5 de febrero de
2015 (BOAM ndm. 7551, de 02 de diciembre de 2015). En la Exposicién de motivos indica: De entre las
competencias que, conforme a lo previsto en el articulo 25 de la Ley 7/1985, de 2 abril, Reguladora de las Bases
de Régimen Local, ostentan los municipios en materia de medio ambiente, la proteccién contra la contaminacion
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La circulacion por autopistas o autovias sujetas a peaje, tasa o precio publico requerira el pago
del correspondiente peaje, tasa o precio publico®.

Tienen preferencia de paso sobre los deméas vehiculos y otros usuarios de la via los vehiculos
de servicio de urgencia, cuando se hallen en servicio de tal caracter, asi como los equipos de
mantenimiento de las instalaciones y de la infraestructura de la via y los vehiculos que acudan a
realizar un servicio de auxilio en carretera®®. Pueden circular por encima de los limites de
velocidad establecidos y estan exentos de cumplir otras normas o sefiales, en los términos que
reglamentariamente se determine.

En todas las carreteras, como norma general, el adelantamiento debe efectuarse por la izquierda
del vehiculo que se pretenda adelantar.

Queda prohibido estacionar en los siguientes casos: por un lado, en los lugares habilitados por
la autoridad municipal como de estacionamiento con limitacién horaria, conforme a la
regulacién del sistema utilizado para ello, sin disponer del titulo que lo autorice o cuando,
disponiendo de él, se mantenga estacionado el vehiculo en exceso sobre el tiempo méaximo
permitido por la autorizacion®® vy, por otro lado, delante de los vados sefializados
correctamente®”.

atmosférica en las zonas urbanas adquiere una notable importancia por cuanto conecta, en gran medida, con otra
de las materias esenciales, también de competencia municipal, cémo es la proteccién de la salubridad publica.

En este sentido, los municipios de més de 100.000 habitantes y las aglomeraciones asumen la obligacién
legal de elaborar planes y programas para el cumplimiento y mejora de los objetivos de calidad del aire, en el
marco de la legislacion sobre seguridad vial y de la planificacion autondmica, conforme establece el articulo 16 de
la Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de Calidad del Aire y Proteccién de la Atmosfera.

De acuerdo con el citado articulo, las entidades locales, con el objeto de alcanzar los objetivos fijados en la
citada ley, podran adoptar medidas de restriccion total o parcial del trafico, incluyendo restricciones a los
vehiculos més contaminantes, a ciertas matriculas, a ciertas horas o a ciertas zonas, entre otras.

Por su parte, el Real Decreto 102/2011, relativo a la mejora de la calidad del aire, establece los umbrales de
alerta para tres contaminantes (diéxido de nitrégeno, dioxido de azufre y ozono), y faculta a las entidades locales
para elaborar planes de accion cuando en una zona o una aglomeracion determinada exista el riesgo de que el nivel
de contaminantes supere uno o mas de los umbrales de alerta establecidos, en los que se indicaran las medidas que
deben adoptarse a corto plazo para reducir el riesgo de superacion o la duracién de la misma.

204 E| art. 24 de la Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Precios Publicos establece que tendran la
consideracién de precios publicos las contraprestaciones pecuniarias que se satisfagan por la prestacion de
servicios o la realizacién de actividades efectuadas en régimen de Derecho publico cuando, prestandose también
tales servicios o actividades por el sector privado, sean de solicitud voluntaria por parte de los administrados.

Sin embargo, hay excepciones que establece la Ley 37/2015, de carreteras, en su art. 23 ya que no estaran
obligados a su abono, los vehiculos de las Fuerzas Armadas, los de los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad, ni los de
los servicios contra incendios. Tampoco lo estaran los vehiculos al servicio de las Autoridades Judiciales (un
vehiculo oficial al servicio del juzgado e incluso un taxi que traslada a un juez), de emergencia o Proteccion Civil,
las ambulancias, ni los de la propia explotacidn e inspeccion de carreteras, ni los de la explotaciéon y conservacion
de equipamiento para la gestion, control y vigilancia del trafico, cuando estén cumpliendo sus respectivas
funciones especificas.

2% En |a Republica Checa o en Alemania, los conductores, en caso de congestion en una autopista, estén
obligados a arrimarse a los costados para dejar despejado un carril en el medio que permita la circulacién de los
vehiculos prioritarios.

26 E| Real Decreto 1056/2014, de 12 de diciembre, por el que se regulan las condiciones basicas de
emision y uso de la tarjeta de estacionamiento para personas con discapacidad en su articulo 7c¢) autoriza el
estacionamiento en las zonas de aparcamiento de tiempo limitado durante el tiempo necesario.

27 E| vado tiene que tener autorizacion municipal. Si no hay vado y se circula con un automovil por la
acera, se podria denunciar por infraccién al articulo 121.5) RGC que sefiala: "La circulacion de toda clase de
vehiculos en ningin caso debera efectuarse por las aceras y demas zonas peatonales".
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Se prohibe llevar abiertas las puertas del vehiculo, abrirlas antes de su completa inmovilizacion
y abrirlas o apearse del mismo sin haberse cerciorado previamente de que ello no implica
peligro o entorpecimiento para otros usuarios, especialmente cuando se refiere a conductores de
bicicletas®®. El usuario de la via que se vea implicado en un accidente de trafico, lo presencie o
tenga conocimiento de él esta obligado a auxiliar® o solicitar auxilio para atender a las
victimas que pueda haber, prestar su colaboracién, evitar mayores peligros o dafios, restablecer,
en la medida de lo posible, la seguridad de la circulacién y esclarecer los hechos, como asi lo
expone la Audiencia Provincial de Madrid®.

En la mayoria de las ocasiones el causante se da a la fuga para esconder una conducta ilegal, y
no ser sorprendido por la policia: por ejemplo por conducir bebido o drogado, por conducir sin
tener carnet de conducir, o lo tiene suspendido por otros delitos anteriores (esta conducta es
delito desde finales de 2007 con la reforma del c6digo penal en materia de seguridad vial), o
por no tener seguro obligatorio del vehiculo, situacion que dejé de ser un hecho criminal para
convertirse de nuevo en infraccién administrativa. Como se puede observar, lamentablemente,
son mayores las ventajas que conlleva que los inconvenientes®'*.

El art. 93 RGC indica que: El régimen de parada y estacionamiento en vias urbanas se regulara por
ordenanza municipal.

28 Esta medida estd pensada para proteger a los ciclistas, pero a veces los ciclistas adelantan por la
izquierda a vehiculos que estan parados, por ejemplo, ante un semaforo, y lo hacen pegados a los mismos, al lado
de la mediana o linea continua que divide los dos sentidos y si alguien se apea, en ese momento, por la izquierda el
ciclista puede colisionar con el pasajero o con la puerta. Habria dos infracciones, la de la persona que abre la
puerta sin cerciorarse previamente y la del ciclista por circular incorrectamente.

299 En Espafia, no existe ningdn precepto legal que aluda al deber de socorro como tal. Sin embargo, si que
se regula la omision, es decir, el no hacerlo. La omision de socorrer a alguien esta perfectamente tipificada en
nuestro CP, que dice lo siguiente en el art. 195: “El que no socorriere a una persona que se halle desamparada y en
peligro manifiesto y grave, cuando pudiere hacerlo sin riesgo propio ni de terceros, sera castigado con la pena de
multa de 3 a 12 meses. Si ademas la victima esta en esa situacién porque el accidente lo ocasiond la persona que
luego omitié el auxilio la pena sera ain mayor, pena de prision de 6 meses a 18 meses, y si el accidente se debiera
a imprudencia, la de prision de 6 meses a 4 afios”.

En otros lugares como en Ontario (Canada) lo que ellos denominan “hit and run” (colisionar y largarse) es una de
las dos infracciones més castigadas y supone la deduccidn de 7 puntos.

20 | a SAP 242/2014 de Madrid, de 12 de mayo - ECLI:ES:APM:2014:242, declar6 que quedaba
acreditado que un conductor habia cometido un delito de conduccién manifiestamente temeraria, pues circulaba a
una velocidad muy superior a la permitida y bajo el influjo de bebidas alcohdlicas; ademas, desarrollandose la
conduccion en una zona especialmente peligrosa para la circulacién, ya que se trataba de una travesia en el inicio
de un casco urbano pero que por lo que se refiere al delito de omisién del deber de socorro, aun estando acreditado
que el acusado no detuvo el coche en ninglin momento cuando se produjo el accidente mortal, y por tanto no pudo
cerciorarse de que la victima habia fallecido de manera stbita e instantanea, lo que hacia imposible cualquier tipo
de ayuda, implica que se esta en presencia de un delito imposible que en la actualidad es impune por inexistencia
de objeto; en consecuencia, la AP lo absolvié de este delito. Es decir, si la persona muere inmediatamente en el
accidente, no se puede acusar al causante del delito de omision de socorro si no se detiene a ayudar. La conmocion
ocasionada por esta sentencia motivo al Ministro de Justicia a impulsar en un futuro préximo un tipo nuevo en el
cual se establezca que cuando una persona causa una lesién en materia de circulacion de trafico y seguridad vial,
se cree una obligacién adicional de atender y facilitar ayuda.

211 B el articulo titulado “Darse a la fuga en un accidente de circulacion sale muy barato” de Carris Blog,
www.carris.wordpress.com, de 23 de diciembre de 2009, por CARRARAS ESPALLARDO, J. A., expone que
muy al contrario de lo que piensa la sociedad darse a la fuga estando implicado en un accidente de circulacién no
esta considerado como delito en nuestra legislacién. Otra cosa bien distinta es el delito de omision del deber de
socorro que comete el implicado en accidente que no socorre a la victima, y con todos los requisitos legales que
exige la ley como son que la victima se halle desamparada (no puede prestarse ayuda a si misma y no esta
recibiendo ayuda de nadie) y en peligro manifiestamente grave, y que el causante no la socorriere cuando pudiera
hacerlo sin peligro propio ni de terceros.
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Se prohibe la publicidad en relacién con vehiculos a motor que ofrezca en su argumentacion
escrita o verbal, en sus elementos sonoros o en sus imagenes incitacion a la velocidad excesiva,
a la conduccion temeraria, a situaciones de peligro®? o cualquier otra circunstancia que suponga
una conducta contraria a los principios de esta ley, o cuando dicha publicidad induzca al
conductor a una falsa o no justificada sensacién de seguridad®®.

Seccién 7.- Sefalizacién

Reglamentariamente se establecera el Catalogo Oficial de Sefales de la Circulacién y Marcas
Viales, de acuerdo con las reglamentaciones y recomendaciones internacionales en la
materia®**. Dicho catalogo especificara necesariamente la forma, color, disefio y significado de
las sefiales, asi como las dimensiones de las mismas en funcién de cada tipo de via y sus
sistemas de colocacion. Las sefiales y marcas viales deberan cumplir las especificaciones que
reglamentariamente se establezcan.

Las indicaciones escritas de las sefiales se expresardn, al menos, en la lengua espafiola oficial
del Estado®”.

212) a puesta en peligro, es decir, la creacion de un riesgo ha de sobrepasar los estandares razonables de
riesgo permitido, aplicandose los criterios sociales de adecuacion al riesgo dejando margen al juzgador para
delimitar lo que se considera una situacion de riesgo. Para conocer si deja de ser una infraccion administrativa para
ser incluida en el ambito penal de acuerdo con los arts. 142 y 152 CP, que se ocupan de la imprudencia, es
fundamenta acudir al dictamen 2/2016 del Fiscal de Sala Coordinador de Seguridad Vial que considera
imprudencias graves las siguientes maniobras: adelantamientos con grave vulneracion de las prohibiciones del art.
37 LTSV, excesos de velocidad calificados de infraccion grave o muy grave de los arts. 76.a) y 77.a) sancionados
con 6 puntos segun el Anexo IV LTSV, marcha atrds en autopistas o autovias, y no detenerse en la sefial de stop o
ante un seméforo en rojo.

213 E] Mundo, de fecha 07 de noviembre de 2011, publica un articulo titulado “Multa de 30.000 euros a
Julia Roberts y Tom Hanks por conducir sin casco”, que se hace eco de la noticia, reproducida también en
numerosos medios de comunicacion, de la sancion de la DGT a la distribuidora de cine "TriPictures" por un cartel
de la pelicula "Larry Crowne, nunca es tarde" en la que sus protagonistas aparecen en él, en moto y sin casco. La
DGT alegd en el expediente sancionador que el cartel "justificaba comportamientos de riesgo" al mostrar
"conductas prohibidas en el RDL 339/1990" cuyo art. 47 impone la obligacion de llevar casco a los conductores de
motos y ciclomotores y de acuerdo con el articulo 52 de la LTSV. La distribuidora comunicé a los medios de
comunicacion que el cartel era una foto de estudio, no una imagen de la pelicula y que ademas en esta Ultima los
protagonistas siempre utilizan casco. Lo cierto es que otras peliculas donde también se veia a conductores de
motocicletas sin casco no fueron objeto de expediente sancionador. También podria darse el caso de que un
cineclub que proyectase "Vacaciones en Roma" con Audrey Hepburn y Gregory Peck pudiese también ser
sancionado si anunciase la pelicula con los dos protagonistas subidos a la Vespa sin casco. Ademas, al no
prohibirse el cartel éste fue reproducido por todos los medios que comentaron la noticia con lo cual se consiguid
un efecto inverso al esperado y una publicidad gratuita enorme para la distribuidora lo que puede hacer pensar a
los publicistas que conviene una multa cuando se consiguen retornos publicitarios mucho mayores.

214 E| vigente Catéalogo oficial de sefiales verticales de circulacion fue publicado en 1992 por el MOPT
(hoy, Fomento) y contempla a veces de forma general ciertos tipos de sefiales sin especificar la totalidad de lo
indicado en este articulo: forma, color, disefio y significado. También desde 2016 es posible encontrar sefiales que
indican que se efectlan controles de semaforo en rojo, el denominado “foto-rojo” sin que previamente se hayan
incluido en el Catalogo Oficial. Pero el hecho de que existan sefiales que no estén en el Catalogo Oficial no es
exclusivo de Espafia. En Alemania, se ha innovado mucho en materia de siluetas humanas en los semaforos.
Primero se pusieron imégenes femeninas para darle visibilidad a este colectivo y ahora ya existen imégenes de
parejas heterosexuales, y homosexuales de ambos sexos. En ciudades como Mainz o Augsburgo se ponen
personajes de los cuentos de hadas y en la ciudad danesa de Friediricia nos encontramos con la figura de un
soldado. En Espafia, Fuenlabrada fue la primera ciudad que utilizé siluetas femeninas en la sefial vertical de pasos
de peatones y en los seméaforos. Hoy ya son numerosas las ciudades, como sucede con Valencia, que los han
adoptado aunque sin seguir ningn modelo establecido.

25 £l Juzgado de lo Contencioso-administrativo Nim. 1 de Lleida, en un Auto de 15 de abril de 2011,
Procedimiento Abreviado NUm. 53/2011, ROJ: AJCA 2/2011 - ECLI:ES:JCA:2011:2A (FJ 6), sefiala: “pero
dejando de lado lo anterior, el expediente original viene derivado por circular con un vehiculo a 121 Km/h cuando

La Potestad Sancionadora de la Administracién Local.- Garantia probatoria vs Eficacia administrativa.

Problemas en la tramitacion de expedientes sancionadores de trafico por medio de dispositivos de captacion de evidencias Pégina 103 de 400



W] Doctorado en Derecho

UNIVERSIDAD AUTONOMA arai : ;
DE MADRID Universidad Auténoma de Madrid

Capitulo 2.- Autorizaciones administrativas y régimen sancionador
Seccion 1.- Autorizaciones administrativas

El titular de un permiso o licencia de conduccidn o del permiso de circulacion de un vehiculo
comunicara a los registros del organismo autonomo Jefatura Central de Trafico su domicilio.
Este se utilizara para efectuar las notificaciones respecto de todas las autorizaciones de que
disponga. A estos efectos, los ayuntamientos y la Agencia Estatal de Administracion
Tributaria®® podran comunicar al organismo auténomo Jefatura Central de Tréfico los nuevos
domicilios de que tengan constancia. En la Direccion Electronica Vial (DEV) ademas se
practicaran los avisos e incidencias relacionados con las autorizaciones administrativas
recogidas en esta ley*’.

Respecto a las autorizaciones para conducir, el nimero de puntos inicialmente asignado al
titular de un permiso o licencia de conduccién se vera reducido por cada sancion firme en via
administrativa que se le imponga por la comision de infracciones graves o muy graves que
lleven aparejada la perdida de puntos, de acuerdo con el baremo establecido en los anexos Il y
IV. El permiso por puntos resultdé muy positivo ya que se redujo notablemente el nimero de
fallecidos y heridos en nuestras carreteras, pero también origind el fendmeno de la venta de
puntos por parte de personas que deseaban ganar algun dinero vendiéndoselos a algun infractor

la velocidad esta limitada por una sefial a 100 Km/h. Pues bien, la existencia de dicha sefial no se ve por ninguna
parte. Y a prevencion, y sin perjuicio de lo que se compruebe en el expediente, debe también sefialarse que existe
por parte de la Generalidad de Catalufia otro preocupante incumplimiento sistematico, cuando no desobediencia
abierta y deliberada, de lo establecido en el articulo 56 de la Ley de Seguridad Vial (Real Decreto Legislativo
339/1990, de 2 marzo, por el que se aprueba el Texto Articulado de la Ley sobre Tréafico, Circulacién de Vehiculos
a Motor y Seguridad Vial), que impone que "las indicaciones escritas de las sefiales se expresaran al menos en el
idioma espariol oficial del Estado". Como es sabido, la Ley de Seguridad Vial, tal y como sefiala su art. 2°, es
aplicable a todo el territorio nacional (es decir, a toda Espafia) y por tanto también a Catalufia como parte
integrante de la Nacién espafiola que es. En el caso en que la sefializacién que ha dado lugar a esta sancién o
contenga informaciones complementarias redactadas omitiendo el idioma castellano, habra que considerar dicha
sefializacion fuera de la legalidad, asi como cualquier acto que la Administracién regional catalana pretenda
derivar de una sefializacion ilegal. No sélo en éste, sino en cualquier otro supuesto en que se aprecie de oficio este
problema de posible y grave incumplimiento de la legislacion basica del Estado en ejercicio de una competencia,
ademas, exclusiva del Estado; ademas de la posible y expresa declaracién de falta de lealtad institucional por parte
de la Administracion regional catalana”.

218 | 4 STSJ 103/2017 de Madrid, de 30 de enero - ECLI:ES:TSIM:2017:103, falla a favor del ciudadano
sancionado con una multa de tréfico, estimando el recurso contencioso-administrativo contra la resolucién que le
apremiaba al pago de dicha multa, indebidamente notificada. Reprocha el tribunal que la Administracién
sancionadora no llevara a cabo investigacién alguna sobre el domicilio del sancionado y recurriera a la
notificacion por edictos, tras un Unico intento de notificacién, frustrado por ser desconocido en el domicilio que
figuraba en la Direccién General de Tréafico. Era exigible un mayor grado de diligencia en la averiguacion del
domicilio, simplemente con un cruce de datos con otros érganos de la Administracién. Dado que la Agencia
Tributaria cuenta muchas veces con mejor informacion que la propia DGT sobre el domicilio real de muchos
conductores o titulares de vehiculo, la ley prevé que se pueda intercambiar informacion entre ambos organismos e
incluso con Ayuntamientos, para poder notificar de forma fehaciente a una persona fisica o juridica.

27 |a STS 4991/2016, de 16 de noviembre - ECLI:ES:TS:2016:4991 (rec. 2841/2015), deja claro que la
notificacion electrénica no supone un recorte a la notificacion exacta, completa y legal a la que tiene derecho todo
ciudadano en relacion con un procedimiento sancionador y recuerda que con caracter general se ha entendido que
lo relevante en las notificaciones no es tanto que se cumplan las previsiones legales sobre como se llevan a efecto
las notificaciones, sino el hecho de que los administrados Ileguen a tener conocimiento de ellas o haya podido
tener conocimiento del acto notificado.
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al que le convenia el trato*®. Las ofertas de venta de puntos estan estimuladas por el cada vez
mayor nimero de conductores que no son identificados en el momento en que cometen la
infraccion, especialmente en las infracciones de velocidad captadas por radares fijos o en los
“foto-rojos”. Los titulares de un permiso o licencia de conduccion a los que se hace referencia
en los parrafos a) y b) del apartado 2 del art. 63 LTSV, transcurrido el plazo de dos afios sin
haber sido sancionados en firme en via administrativa®® por la comision de infracciones que
impliquen la pérdida de puntos, pasaran a disponer de un total de doce puntos.

Respecto a las autorizaciones administrativas para poner en circulacién vehiculos a motor, asi
como remolques de masa maxima autorizada superior a la que reglamentariamente se
determine, es preceptiva su matriculacién y que lleven las placas de matricula con los
caracteres que se les asigne del modo que se establezca®”. Esta obligacion sera exigida también
a los ciclomotores en los términos que reglamentariamente se determine. Las autorizaciones
administrativas reguladas en este titulo podran ser objeto de declaracion de nulidad® o
lesividad®? cuando concurra alguno de los supuestos previstos y de acuerdo con el
procedimiento regulado en la normativa sobre procedimiento administrativo comdn.

Seccion 2.- Infracciones y sanciones

De acuerdo con lo establecido en el art. 74.1 LTSV, las acciones u omisiones contrarias a esta
ley**® tendran el caracter de infracciones administrativas y seran sancionadas en los términos

18| a compra venta de puntos supone un delito penado por el art. 392 CP, que hace referencia a la falsedad
documental (en la multa), en relacién al art. 390 CP, que castiga a los que atribuyan la participacion de una
persona en unos hechos con los que no ha tenido nada que ver. EI comprador es quien comete estos delitos, pero el
vendedor puede ser imputado también como inductor y cooperador necesario de este delito cuando se consume la
operacion. En ambos casos, las penas que contempla el CP van desde los 6 meses a los 3 afios de prision, y multa
de 6 a 12 meses. En la practica, no es un delito que se esté persiguiendo por parte de la fiscalia y las fuerzas de
seguridad ya que se siguen publicando humerosos anuncios de venta de puntos en Internet.

219 Al no verse afectado el saldo de puntos por las condenas penales contra la seguridad vial nos podemos
encontrar a conductores reincidentes en via penal que siguen contando con quince puntos ya que en la via penal,
los puntos, no se descuentan.

220 En Espafia todavia no se permiten las matriculas personalizadas, aunque seguramente se permitiran en
los préximos afios. En Europa hay paises como Bélgica o Andorra que las permiten. En algunos paises suponen un
ingreso adicional para las arcas publicas ya que las tasas de matriculacion son superiores. En Dubai, por ejemplo,
se subastan, y la revista Autofacil, de fecha 10 de junio de 2016, publica un articulo titulado “Una matricula de 4,3
millones de euros”, e informé que Arif Ahmad Al Zarouni, un jeque de los Emiratos Arabes Unidos, pagé 4,3
millones de euros en una subasta para hacerse con la matricula nimero 1 para su Pagani Huayra.

221 | 3 STS 4188/2013, de 17 de julio - ECLI:ES:TS:2013:4188 (rec. 472/2012), referida a sanciones de
trafico deja claro que la falta de notificacion afecta a la eficacia pero no a la validez y por tanto queda fuera de los
vicios de nulidad de pleno derecho. O sea, que no prosperara la revision de oficio. La eventual falta de
notificacion, o la notificacion irregular, de un determinado acto administrativo, no afecta a su validez sino
meramente a su eficacia (y al comienzo en su caso, de los plazos para impugnarlo).

222 |_a Administracion no puede anular un acto anulable, sino que tiene que declarar su lesividad y ser la
Jurisdiccion contencioso-administrativa la que lo anule. La Ley 29/1998, de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa dispone en su art. 71 que “Cuando la sentencia estimase el recurso contencioso-administrativo: a)
Declarard no ser conforme a Derecho y, en su caso, anulard total o parcialmente la disposicion o acto recurrido o
dispondré que cese o se modifique la actuacion impugnada”.

223 | a STS 314/1998, de 23 de enero - ECLI:ES:TS:1998:314 (rec. 5397/1992), exige la concurrencia de
dolo o culpa; asi, no se podria sancionar a quien se salta un semé&foro porque es embestido por detras por otro
vehiculo. Como se refleja en la STC 246/1991, de 19 de diciembre - ECLI:ES:TC:1991:246, y STC 76/1990, de
26 de abril - ECLI:ES:TC:1990:76, entre otras, el Tribunal Constitucional ha sefialado que: “Este principio de
culpabilidad rige también en materia de infracciones administrativas (...) en la medida en que la sancion de dicha
infraccion es una de las manifestaciones del ius puniendi del Estado”.
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previstos en la misma®‘. Sin embargo, cuando las acciones u omisiones puedan ser
constitutivas de delitos tipificados en las leyes penales, se estard a lo dispuesto en el art. 85
LTSV?*. Y por dltimo, en consonancia con lo dispuesto en el art. 74.3 LTSV las infracciones
se clasifican en leves, graves y muy graves. Respecto al objeto concreto de nuestra Tesis
doctoral, y en concreto las infracciones del foto-rojo:
= Son infracciones graves, cuando no sean constitutivas de delito, las conductas
tipificadas en esta ley referidas a: (...) K) No respetar la luz roja de un seméaforo.
= Son infracciones muy graves, cuando no sean constitutivas de delito, las conductas
tipificadas en esta ley referidas a: (...) j) Incumplir®® el titular o el arrendatario del
vehiculo con el que se haya cometido la infraccién la obligacién de identificar®’
verazmente?® al conductor responsable de dicha infraccién??, cuando sean debidamente

22% Se debe prever el “estado de necesidad” como eximente de responsabilidad. Ese estado de necesidad se
da en alguno de los siguientes casos: 1.- La necesidad de proteger a alguien de un dafio; por ejemplo, trasladar a un
herido al hospital. 2.- Incumplir la norma para evitar un dafio grave; por ejemplo, subir a una acera para evitar
atropellar a alguien. 3.- Necesidad grave personal; por ejemplo, operacion de préstata con incontinencia.

En esos casos el dafio debe ser grave, debe referirse a una persona (y no, por ejemplo, al patrimonio) y el
peligro debe ser “actual”, es decir, no existe estado de necesidad si el dafio “ya se ha producido”.

225 Actuacion ante indicios de posible delito. EI AAP, de 23 de febrero de 2017, ROJ: AAP CC 91/2017 -
ECLI:ES:APCC:2017:91A, clarifica una de las grandes incertidumbres desde que se produjo la despenalizacion de
las faltas; esto es, qué circunstancias deben concurrir para que un accidente de trafico derive a la via penal, y para
ello qué debe entenderse por imprudencia grave o menos grave. Por ello para que en un accidente de trafico se
derive este hecho a la via penal deben concurrir dos circunstancias acumulativas, a saber: 1.- Que el hecho esté
incluido en una de las conductas descritas en los arts. 76 y 77 LTSV y 2.- Que ademas, segun la conducta descrita
existan lesiones que consten en los arts. 149 y 150 CP si la conducta es infraccién grave, (art. 76) o lesiones que
consten en los arts. 147.1, 149 o 150 CP si la conducta es infraccion muy grave (art. 77) (ya que si fueran lesiones
del art. 147.2 CP esta despenalizado y habria que acudir a la via civil, ya que el art. 147.2 CP solo sanciona
actuaciones dolosas.

En el mismo se establece que: si se presenta una denuncia penal por un accidente de trafico deben
describirse con claridad estos dos conceptos para que el juez de instruccion acuerde incoar diligencias previas por
delito, a saber: 1.- La conducta ocurrida como infractora y 2.- Las posibles lesiones.

En estos casos, en la denuncia se debera especificar su inclusién bien en el art. 152.1 CP o en el art. 152.2
CP en base a la concurrencia de la accion descrita como infraccién (art. 76 y 77) en la LTSV y ademas que de esa
infraccion se derivan unas lesiones que consten en los arts. 147.1, 149 o 150 CP de que permiten encasillar el
hecho como delictivo bien en el art. 152.1 6 152.2 CP.

226 Entre otras la STC 63/2007, de 27 de marzo - ECLI:ES: TC:2007:63, tras manifestar que el mero dato de
la titularidad del vehiculo no es suficiente para concluir que el propietario fuera también el conductor en el
momento de cometerse la infraccién, considera que no se trata de un elemento irrelevante y que el propietario tan
solo se descarga de responsabilidad si identifica al infractor de forma convincente. En los supuestos en los que la
identificacion del conductor por parte del titular del vehiculo no es completa o verosimil y si, imprecisa y esquiva,
es admisible, segun el Tribunal Constitucional, que la Administracién utilice este hecho como contra-indicio y que
lo valore, en conjunto con otras circunstancias, para inferir la responsabilidad del propietario por la infraccién
cometida. Con la argumentacién anterior, se pretende evitar por las autoridades administrativas que la mera
comunicacion de no ser el propietario quien conducia el vehiculo en el momento de la infraccion y la remision a
una tercera persona sin identificacién completa sirva para evadir la responsabilidad por la infraccién cometida. El
deber de identificar verazmente comporta por parte del titular el comunicar todos los datos necesarios (nombre y
apellidos -DNI/NIE o pasaporte- y domicilio).

221 En la via administrativa esta contemplada la obligacién por parte del titular o arrendatario del vehiculo
de identificar al conductor, pero no existe esta prevision en la via penal.

228 E| art. 77.j) del LTSV califica como infraccion muy grave el incumplimiento por el titular o el
arrendatario del vehiculo de la obligacion de identificar al conductor responsable de la infraccion que se hubiese
cometido con él, cuando hayan sido requerido para ello en el plazo establecido. Pero esta identificacion, tal y como
establece este articulo, debe ser veraz, porque serd contra ese conductor designado contra quien se dirigira el
expediente sancionador, es decir, no seria admisible identificar como conductor, por ejemplo, a una persona que
tuviera su residencia en el extranjero, sin acreditar que en el momento de cometerse la infraccidn se encontraba en
Espafia. Con esta regulacion parece que la administracion cierra la posibilidad de que la sancion de aquellas
infracciones no notificadas en el acto (cada vez més) pueda ser eludida mediante el facil recurso de inventar un
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requeridos para ello en el plazo establecido. En el supuesto de las empresas de alquiler
de vehiculos sin conductor la obligacion de identificar se ajustard a las previsiones al
respecto del articulo 11.

Las infracciones leves seran sancionadas con multa de hasta 100 euros; las graves, con multa de
200 euros, y las muy graves, con multa de 500 euros. No obstante, las infracciones consistentes
en no respetar los limites de velocidad se sancionaran en la cuantia prevista en el anexo V.

Sin perjuicio de lo dispuesto anteriormente, en la imposicion de sanciones debera tenerse en
cuenta® que: (...) b) La multa por la infraccion prevista®" en el articulo 77. j) #* sera el doble
de la prevista para la infraccion originaria que la motivo, si es infraccion leve, y el triple, si es
infraccidén grave o muy grave.

conductor ficticio o de facilitar datos de un conductor real pero que se encuentre fuera del alcance del poder
sancionador de la Administracion.

29 No basta con identificar verazmente ya que ademas hay que hacerlo con buena fe. El Juzgado de lo
Contencioso-Administrativo Nim. 25 de Madrid en sentencia Nim. 124/2015, de 18 de marzo condend a la titular
de un vehiculo que, cuando fue requerida para ello, habia comunicado el nombre del conductor en la pentltima
hoja de un texto de 6 folios escrito en letra muy pequefia y apretada, sin destacar el nombre para dificultar que se
encontrase. El Juez aprecié mala fe, no acept6 su recurso y la conden6 al pago de las costas.

2380 | as multas adolecen siempre de la injusticia que supone sancionar a unas personas con pocos recursos
frente a otras que disponen de ellos en abundancia.

El diario El Pais, de fecha 7 de enero de 2010, publica un articulo titulado “Multa de trafico récord en
Suiza: 202.000 euros”, que se hace eco de una sancién a un millonario suizo que batié todos los récords de las
multas de tréfico de su pais al ser sancionado con 202.415 euros por un juez. EI motivo fue un exceso de velocidad
al circular a 137 kilometros por hora en un pueblecito suizo. La penalizacion en Suiza no depende de un baremo de
velocidad -tantos euros segun los kilometros por hora de exceso- sino de la riqueza (o pobreza) del infractor. Asi,
la sancion se ha calculado tras valorar las posesiones del conductor, cuyo nombre no se ha hecho publico, en una
cifra proxima a 16 millones de euros. Ademas, era reincidente, lo que aumento la sancién.

El diario bavaro Abendzeitung, de fecha 27 de agosto de 2015, publica un articulo titulado “Brose-Chef:
Millionen-Strafe flir gefalschtes Kennzeichen? ”, comenta que un conductor fue sancionado con una multa de 1,65
millones de euros, por sustituir su matricula por una lamina adhesiva. Se tuvieron en cuenta sus ingresos y que la
lamina reflejaba la foto del radar impidiendo su lectura. En su recurso el denunciado aleg6 que la matricula la
habia cambiado por motivos Gpticos y aerodindmicos, que era legible y que circular sin matricula s6lo suponia una
multa de 60 €, sin pérdida de puntos.

El diario 20 minutos, www.20minutos.es, publica un articulo titulado “Lo multan con 111.888 euros por
exceso de velocidad debido a que es millonario”, que informa que la multa de trafico mas alta impuesta en
Finlandia hasta la fecha la recibié en enero de 2002 un ejecutivo de Nokia, Anssi Vanjoki. Fue sancionado con
116.000 euros por conducir su motocicleta por el centro de Helsinki a 75 kilémetros por hora, 25 kilémetros por
encima del limite, aunque finalmente un juzgado le rebaj6 la multa a 6.000 euros.

En Espafia, en la R-4, fue detectado el 21 de marzo de 2016 un conductor discapacitado (le faltaba una
pierna) que tenia la conduccion limitada a 100 km/h, conduciendo a 297 km/h. Eso supone recorrer un campo de
fatbol de 105 m en 1,27 segundos. Al ser un delito, fue tramitado por juicio rapido. A pesar de tener todos los
puntos retirados, el fiscal propuso una multa de 3.600 € y un afio de retirada del permiso, lo que fue aceptado por
el acusado.

281 | as multas pecuniarias que se aplican sin tener en cuenta los recursos econémicos del infractor, puede

suponer una injusticia, ya que hay conductores que prefieren pagar el recargo de una multa por no identificar al
conductor que perder puntos y correr el riesgo de tener que hacer un curso de recuperacion total.
En caso de no identificar al conductor que ha cometido una infraccion el importe de la multa se graduara en
funcién del tipo de infraccion original. 1.- Si la infraccion original es leve: el doble de la misma (100 € (o menos)
=200 €). 2.- Si la infraccion original es grave: el triple de la misma (200 € = 600 €). 3.- Si la infraccién original es
muy grave: el triple de la misma (500 € = 1.500 €).

32 En |a préactica es una multa muy controvertida porque no tiene en cuenta el nivel de renta del titular y se
convierte en una sancion antisocial y en una forma indirecta de “comprar” puntos.
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Seccion 3.- Responsabilidad, procedimiento sancionador y el intercambio transfronterizo
de informacién sobre infracciones de trafico

De acuerdo con lo establecido en el art. 82 LTSV, “la responsabilidad por las infracciones a lo
dispuesto en esta ley recaera directamente en el autor del hecho en que consista la infraccion.
No obstante: (...) d) En los supuestos en que no tenga lugar la detencion del vehiculo y éste no
tuviese designado un conductor habitual, serd responsable el conductor identificado por el
titular o el arrendatario a largo plazo®?, de acuerdo con las obligaciones impuestas en el art. 11.
e) En las empresas de arrendamiento de vehiculos a corto plazo sera responsable el arrendatario
del vehiculo. En caso de que éste manifestara no ser el conductor, o fuese persona juridica, le
corresponderan las obligaciones que para el titular establece el art. 11. La misma
responsabilidad correspondera a los titulares de los talleres mecanicos o establecimientos de
compraventa de vehiculos por las infracciones cometidas con los vehiculos mientras se
encuentren alli depositados”.

También, respecto a las garantias procedimentales, establece el art. 83.2 LTSV que “los
instrumentos, aparatos 0 medios y sistemas de medida que sean utilizados para la formulacion
de denuncias por infracciones a la normativa de tréafico, seguridad vial y circulacion de
vehiculos a motor estaran sometidos a control metroldgico en los términos establecidos por la
normativa de metrologia”**. Como veremos posteriormente, los instrumentos utilizados para la
formulacion de denuncias por infracciones por no respetar un seméaforo rojo no tienen que pasar
este control metrolégico ya que no miden nada.

Respecto al procedimiento sancionador, la sancidén por infraccion a normas de circulacion
cometidas en vias urbanas®® correspondera a los respectivos Alcaldes, art. 84.4 LTSV, los
cuales podran delegar esta competencia de acuerdo con la normativa aplicable. Quedan
excluidas de la competencia sancionadora municipal las infracciones a los preceptos del titulo
IV, incluyendo las relativas a las condiciones técnicas de los vehiculos y al seguro obligatorio.
Los Jefes Provinciales de Trafico y los drganos competentes que correspondan, en caso de
comunidades autonomas que hayan recibido el traspaso de funciones y servicios en materia de
tréfico y circulacion de vehiculos a motor, asumiran la competencia de los Alcaldes cuando,
por razones justificadas o por insuficiencia de los servicios municipales, no pueda ser ejercida
por éstos.

El art. 113 LTSV, establece que la autoridad que hubiera impuesto una sancion grave o muy
grave y la detraccion de puntos, tiene la obligacion de comunicarlo al Registro de Conductores
e Infractores en el plazo de los quince dias naturales siguientes a su firmeza en via
administrativa.

2% |a Orden INT/3215/2010, de 3 de diciembre, por la que se regula la comunicacién del conductor
habitual y del arrendatario a largo plazo al registro de Vehiculos (BOE nim. 304, de 15 de diciembre), en su art.
1.2) objeto, establece: "A los efectos previstos en esta orden, se entendera que un vehiculo esta cedido en régimen
de arrendamiento a largo plazo cuando permanece arrendado a la misma persona fisica o juridica por tiempo
superior a tres meses dentro de un periodo de doce meses consecutivos. Se excluye del concepto de arrendamiento
a largo plazo el arrendamiento financiero o leasing".

2% ey 32/2014, de 22 de diciembre, de Metrologia (BOE niim. 309, de 23 de diciembre). Su desarrollo
reglamentario esta contenido en el RD 244/2016, de 03 de junio (BOE nim. 137, de 7 de junio). Esta ley tiene por
objeto tiene como objeto, segun su articulo 1) "El establecimiento y la aplicacién del Sistema Legal de Unidades
de Medida, asi como la fijacion de los principios y de las normas legales a las que debe ajustarse la organizacion y
el régimen de la actividad metroldgica en Espafia”.

2 E| Anexo | de la ley exige que para que una via sea considerada urbana debe ser plblica y ese es el
criterio de algunos 6rganos judiciales.
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Establece el art. 85 LTSV que “cuando en un procedimiento sancionador se ponga de
manifiesto un hecho que ofrezca indicios de delito perseguible de oficio, la autoridad
administrativa lo pondra en conocimiento del Ministerio Fiscal, por si procede el ejercicio de la
accion penal, y acordara la suspension de las actuaciones”*®.

De acuerdo con el art. 86 LTSV, “el procedimiento sancionador se incoard®*’ de oficio por la
autoridad competente que tenga noticia de los hechos que puedan constituir infracciones
tipificadas en esta ley, por iniciativa propia 0 mediante denuncia de los agentes de la autoridad
encargados de la vigilancia del tr&fico en el ejercicio de las funciones que tienen encomendadas
o0 de cualquier persona que tenga conocimiento de los hechos”.

Por otro lado, y de conformidad con el art. 89 LTSV, “las denuncias se notificaran en el acto al
denunciado. No obstante, la notificacion podra efectuarse en un momento posterior siempre que
se dé alguna de las siguientes circunstancias: (...) ¢) Que se haya tenido conocimiento de la
infraccion a través de medios de captacion y reproduccion de imagenes®® que permitan la
identificacion del vehiculo™.

De acuerdo con el art. 93 LTSV, el procedimiento sancionador podra ser: abreviado u
ordinario.

El procedimiento sera abreviado, art. 94 LTSV, si se paga en 20 dias naturales y no se
presentan alegaciones, con las siguientes consecuencias:
= Descuento del 50% del importe de la multa.
= No se pueden formular alegaciones y finaliza el procedimiento sin necesidad de dictar
resolucion expresa.
= Se agota la via administrativa al dia siguiente del pago.

2% Aunque nuestra Constitucion no consagra de manera explicita en ninguno de sus articulos el principio
“non bis in idem”, el Tribunal Constitucional, en una linea jurisprudencial que arranca con la STC 2/1981, de 30
de enero - ECLI:ES:TC:1981:2, ha reconocido que " No obstante, podemos sefialar que, si bien no se encuentra
recogido expresamente en los arts. 14 a 30 de la Constitucidn, que reconocen los derechos y libertades susceptibles
de amparo (art. 53.2 CE y art. 41 de la LOTC) no por ello cabe silenciar que, como entendieron los parlamentarios
en la Comisién de Asuntos Constitucionales y Libertades Publicas del Congreso al prescindir de él en la redaccién
del articulo 9 del Anteproyecto de Constitucion, va intimamente unido a los principios de legalidad vy tipicidad de
las infracciones recogidos principalmente en el art. 25 de la Constitucion”.

A pesar del silencio de la CE, la legislacion administrativa si que ha reconocido el principio “non bis in
idem". El art. 77.4 LPAC establece: “En los procedimientos de caracter sancionador, los hechos declarados
probados por resoluciones judiciales penales firmes vincularan a las Administraciones Publicas respecto de los
procedimientos sancionadores que substancien”.

27 | os arts. 58 y ss. LPAC, estudia con mas detalle la iniciacién del procedimiento por “iniciativa propia"
del 6rgano competente, 0 como consecuencia de "orden superior” o a causa de "peticion razonada" de otros
6rganos o "denuncia".

2% | a captacion automéatica de imagenes de los vehiculos infractores puede dar lugar a situaciones
surrealistas. Por ejemplo, EI Economista, www.elEconomista.es, de fecha 5 de febrero de 2019, publica un articulo
titulado “Increible pero cierto: multan a un coche que iba encima de una grda”, y que informa que el Servei
Catala de Transit, equivalente a la DGT en Catalufia, ha multado recientemente al propietario de un conductor por
exceso de velocidad. Iba a 91,51 kildmetros por hora en un tramo limitado a 80 kilémetros y marcado por una
sefial en la provincia de Barcelona. Hasta aqui, todo normal. Lo sorprendente es que dicho vehiculo era
transportado por una gria. No debemos pensar s6lo en las fotos de las cAmaras asociadas a los radares que indican
la velocidad instantanea del vehiculo o en los sensores de los radares de tramo, ya que se van incorporando nuevas
facilidades para denunciar por medio de videocamaras como es el caso del “foto-rojo” en los semaforos, la lectura
de la matricula para denunciar a su titular por carecer de seguro o de no cumplimiento con los plazos de la ITV 0
incluso por acceder a zonas restringidas en las ciudades por motivos de contaminacion.
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= Lasancién no se computa como antecedente, salvo que tenga pérdida de puntos.

= Los puntos se descuentan al dia siguiente y si tardasen algunos dias en descontarse
tendria efecto el descuento desde el dia siguiente a la firmeza de la sancidn.

= No es valido para infracciones muy graves y aquellas referidas a inhibidores de radar.

El procedimiento sancionador abreviado, art. 93 LTSV, “no sera de aplicacion a las
infracciones previstas en el articulo 77. h), j), n), fi), 0), p), @) y r) *°.

En concordancia con lo establecido en el art. 95.1 LTSV, el procedimiento sera ordinario
cuando notificada la denuncia, se presentan alegaciones. Y las consecuencias son: que ya no
hay ningln descuento, que si no se ha producido la detencion del vehiculo debe identificarse al
conductor en 15 dias naturales y, que si no hay alegaciones ni se paga, la sancion se hace firme
a los 30 dias y pasa a la via ejecutiva.

De acuerdo con los arts. 97 y ss. LTSV, se establece el procedimiento para el intercambio
transfronterizo de informacion sobre infracciones de trafico®® cuando se cometan con un
vehiculo matriculado en un Estado miembro de la Union Europea®* distinto de aquél en el que
se cometid la infraccion. El tratamiento de los datos de caracter personal derivado del
intercambio transfronterizo de informacion se efectuard conforme a lo dispuesto en la
normativa sobre proteccion de datos de caracter personal.

El intercambio transfronterizo de informacién®? se llevard a cabo sobre las siguientes
infracciones® de trafico®*:
a) Exceso de velocidad*®.

289 1) Incumplir el titular o el arrendatario del vehiculo con el que se haya cometido la infraccion la

obligacion de identificar verazmente al conductor responsable de dicha infraccién, cuando sean debidamente
requeridos para ello en el plazo establecido. En el supuesto de las empresas de alquiler de vehiculos sin conductor
la obligacién de identificar se ajustard a las previsiones al respecto del articulo 11 (obligacién de identificar al
conductor).

240 ge transpone al ordenamiento juridico espafiol la Directiva (UE) 2015/413 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 11 de marzo de 2015, por la que se facilita el intercambio transfronterizo de informacién sobre
infracciones de trafico en materia de seguridad vial (DOUE num. L 68, de 13 de marzo), que se habia recogido en
la disposicion final segunda de la Ley 35/2015, de 22 de septiembre, de reforma del sistema para la valoracién de
los dafios y perjuicios causados a las personas en accidentes de circulacion.

241 Este articulo no es de aplicacion a las infracciones cometidas con vehiculos de terceros paises que no
pertenezcan a la Union Europea, como es el caso de Andorra o0 San Marino.

222 E| intercambio se hace sobre los titulares de los vehiculos a través de sus placas de matricula y no sobre
los infractores ya que se desconocen. El titular tiene la obligacién de identificar al conductor al recibir la carta de
informacion. Vemos que cuando se detiene al vehiculo se act(ia sobre el infractor y cuando no es asi, se actla
sobre el titular.

243 EUCARIS, (EUropean CAR and driving license Information System), es un sistema que conecta
autoridades de trafico de los diferentes paises para que puedan compartir informacién sobre vehiculos y permisos
de conduccion y otros datos relacionados con el transporte. Su propésito es luchar contra los robos de vehiculos y
los fraudes en los permisos.

2% Vemos que existe un “numerus clausus” en las infracciones objeto de intercambio transfronterizo de
informacion, por ello no se realiza el intercambio cuando se trate de estacionamientos indebidos en paradas de
autobus, zonas de carga y descarga, estacionamiento reservado para discapacitados, etc.

% Es muy importante que se unifiquen las sanciones en toda Europa y que incluyan en la normativa a los
paises que no son miembros de la Union Europea. Hoy los conductores espafioles pueden llevarse grandes
sorpresas al viajar por Europa. Asi en Suiza si un conductor circula a 132 en una autopista limitada a 120, seria
sancionado con 150 francos suizos de multa, pero el problema surge cuando no se paga en plazo, que alli es de 60
dias, ya que el ilicito administrativo se transforma automéaticamente en un ilicito penal. En caso de volver a
cometer otra infraccion en Suiza sin haber pagado la multa anterior podria suponerle problemas importantes al
conductor.
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b) Conduccidn con tasas de alcohol superiores a las reglamentariamente establecidas.

c) No utilizacion del cinturdn de seguridad u otros sistemas de retencién homologados.

d) No detencidn ante un seméaforo en rojo o en el lugar prescrito por la sefial de “stop”.

e) Circulacion por un carril prohibido, circulacion indebida por el arcén o por un carril
reservado para determinados usuarios.

f) Conduccion con presencia de drogas en el organismo.

g) No utilizacion del casco de proteccion.

h) Utilizacion del teléfono movil o de cualquier otro dispositivo de comunicacion durante
la conduccion cuando no esté permitido.
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PARTE TERCERA

REFERENCIAS ESPECIFICAS DE LA ACTUACION DE LA
ADMINISTRACION LOCAL. ORDENANZAS MUNICIPALES
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PARTE TERCERA

ORDENANZAS Y REGLAMENTOS DE LAS ENTIDADES LOCALES

TITULO I: REFERENCIAS ESPECIFICAS DE LA ACTUACION DE LA
ADMINISTRACION LOCAL.

Capitulo 1.- Diferencias entre ordenanza, reglamento y bando
Seccion 1.- Concepto y clases de normas locales

Los entes locales, para regular determinadas conductas de los ciudadanos y para organizar sus
propios servicios, pueden dictar disposiciones administrativas de caracter general que reciben el
nombre de Ordenanzas o Reglamentos. Tal potestad normativa local es una manifestacion de la
autonomia local*®.

En la esfera de su competencia, las entidades locales podran aprobar Ordenanzas y
Reglamentos, y los alcaldes dictar Bandos. En ningln caso contendran preceptos opuestos a las
leyes, segun establece el art. 55 del Real Decreto Legislativo 781/1986, por el que aprueba el
Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de Regimen Local. De la
misma forma se le reconoce la potestad reglamentaria y de auto-organizacion, de acuerdo con
lo estipulado en el art. 4.1 a) LRBRL. Por su parte el art. 84.1 a) LRBRL, establece que las
entidades locales podran intervenir en la actividad de los ciudadanos a traves de los siguientes
medios: Ordenanzas y Bandos.

En resumen, las Ordenanzas locales son, pues, disposiciones generales que dictan las
Corporaciones locales, dentro de la materia de su competencia, y que son de obligatorio
cumplimiento en el territorio del término municipal correspondiente. Los Reglamentos son
normas con eficacia administrativa interna, es decir, afectan solamente a las relaciones internas
de la Corporacion, como por ejemplo el Reglamento Organico, que regula el funcionamiento
interno de cada Corporacion de ambito local. El Bando es una “proclama o edicto que se hace
publico, originariamente de modo oral, por orden superior, especialmente militar o de un
alcalde; particularmente la resolucion dictada por el alcalde que a veces tiene un limitado
alcance normativo, referida normalmente al recordatorio del cumplimiento de determinadas
disposiciones legales o reglamentarias, fijacién de fecha y lugares en que se llevaran a cabo
concretas actuaciones o prestaciones, actualizacion de mandatos contenidos en las leyes, y otros
aspectos relativos a la vida municipal®™. En efecto, hasta hace tan solo unos afios, los
pregoneros o alguaciles municipales se colocaban en las esquinas y otros puntos estratégicos de
la localidad, y a viva voz, después de hacer sonar un instrumento de viento, comenzaban su
Pregon diciendo: “por orden del sefior Alcalde, se hace saber que...?*®”, y a continuacidon lefan
el manifiesto. Abandonada en nuestros tiempos su forma oral, el Bando se configura
actualmente como el hermano menor de la Ordenanza. En el derecho administrativo espafiol los

#8 \/id., EZCURRA, M., Técnico de Administracion General. Manual de Ingreso. Volumen 11, Madrid. Ed.
Ezcurra. 2019, pag. 397.

7 Diccionario del Espafiol Juridico de la RAE y del CGPJ.

8 \/id., PEREZ SIMARRO, M. A., Por orden del sefior alcalde se hace saber..., Valladolid, Ed. Lex
Nova, La revista, ISSN 1139-2037, N°. 54, 2008, pags. 34-35.
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alcaldes son titulares de potestad reglamentaria que ejercen mediante bandos. Ello sin perjuicio
de que no todos los Bandos sean auténticos Reglamentos, pues en ocasiones bajo esta
denominacion pueden encontrarse llamamientos al vecindario para que cumplan sus
obligaciones o incluso actos concretos; pero, en otras, también se reconoce que pueden
establecer obligaciones y derechos para el conjunto del vecindario®.

No existe una distincion de naturaleza juridica entre la Ordenanza y el Reglamento, sino que la
diferencia entre ambos conceptos es puramente terminoldgica. Asi, se habla de Ordenanzas
cuando se trata de disposiciones “ad extra”, esto es, de disposiciones que regulan conductas o
relaciones entre las entidades locales y los ciudadanos, y de Reglamentos cuando son
disposiciones “ad intra”, de organizacion de los servicios internos de las entidades locales. Por
consiguiente mientras que la Ordenanza dispone determinadas obligaciones a la generalidad del
vecindario y a las personas que transitoriamente se encuentre en su ambito territorial de
aplicacion, el Reglamento regula la organizacion y el funcionamiento de la Corporacion. A
modo de resumen podemos decir que con la Ordenanza, la entidad local impone, mientras que
con el Reglamento, la entidad local se sujeta®®.

Para diferenciar las Ordenanzas de los Bandos se puede decir que, en primer lugar, la
Ordenanza es una atribucion del Pleno del Ayuntamiento. Su elaboracion se somete a un
determinado procedimiento. Se debe exponer al publico después de su aprobacion inicial. Se
debe publicar en el BOP. La Ordenanza se puede considerar en si una norma juridica. En
segundo lugar, el Bando es una manifestacion municipal, sin equivalente a nivel provincial,
comarcal o islefio. Es una atribucion del alcalde. Su elaboracién no se somete a ningun
procedimiento y, por tanto, no se puede considerar una norma juridica en puridad. No hace falta
su publicacion en el BOP, se publica segun el uso y costumbre de la localidad, en forma de
pregon, en el tablon de anuencias de la Casa Consistorial, mediante carteles en la via publica o
en el BOM. No se considera una norma juridica, sino que solo recuerda la vigencia de aquéllas,
da a conocer situaciones generadoras de obligaciones o cargas, o bien formula determinadas
directrices®".

Las normas emanadas de las entidades locales se pueden dividir por razon de su contenido: en
Reglamentos que estan dirigidos a personas vinculadas a la Entidad local en virtud de un titulo
especifico, o entidades o empresas con relacion con la Administracion, como son por ejemplo:
el personal funcional, laboral y estatutario, las asociaciones o entidades subvencionada por la
Administracion, los concesionarios de servicios publicos, la policia Municipal y buen gobierno
y, el funcionamiento del Pleno, Junta de Gobierno y demas 6rganos colegiados. En Ordenanzas
locales, que inciden directamente sobre el ciudadano en general y pueden ser clasificadas en los
siguientes grupos: ordenanzas del suelo y edificacion.- estan llamadas a cubrir la regulacion de
las facultades que las Corporaciones Locales tienen en materia de urbanismo y vivienda (regula
la numeracion de calles y edificios, condiciones técnico-sanitarias de las viviendas, las
exigencias que deben reunir los edificios para alejar los riesgos de incendio, reparaciones y
limpieza de edificios), ordenanzas sobre actividades molestas, insalubres, nocivas, peligrosas y
medioambientales.- tienden a regular la accion municipal en materia sanitaria y ambiental
(también la utilizacién de parques y jardines, tenencia de animales domésticos, comportamiento
ciudadano, etc.), ordenanzas sobre aprovechamientos de bienes locales y comunales.- sirven
para regular el aprovechamiento de esta clase de bienes a que tienen derecho los vecinos de los

9 Entre otras, STS 14796/1991, de 9 de mayo - ECLI:ES:TS:1991:14796.
20 \/id., EZCURRA, M., Técnico de..., op. cit., pags. 389-399.
#1 bid., pags. 403-404.
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pueblos en que existen, ordenanzas fiscales.- regulan la imposicion, aplicacion y efectividad de
la imposicion municipal, ordenanzas de movilidad.- regulan la circulacion y aparcamiento de
vehiculos en la via pablica, asi como las medidas para la seguridad vial de peatones y ciclistas
(también regula el servicio de autotaxis) y, ordenanzas de mercados y recogidas de basuras.- no
sOlo regula estos servicios de mercados y basuras, sino que también suelen regular los servicios
de matadero y politica de reciclaje. Y por ultimo en Bandos municipales, que han sido también
objeto de clasificacion al igual que las Ordenanzas e inciden directamente sobre el ciudadano.
Asi, podemos distinguir entre: bandos de urgencia.- son los que obedecen a circunstancias
extraordinarias o imprevistas (un incendio, por ejemplo), bandos administrativos.- se convoca y
cita a los particulares para un acto determinado (para empadronarse, por ejemplo), bandos de
policia.- Se impone a los vecinos determinadas obligaciones o limita el ejercicio de
determinadas actividades (prohibicion de circular por una determinada zona, por ejemplo) v,
bandos de transcripcién.- Se utilizan para comunicar a los vecinos alguna noticia o
acontecimiento, invitandolos o no, segun los casos a adoptar determinada conducta (llegada de
una autoridad, por ejemplo).

Para terminar este apartado, también las normas locales se pueden clasificar por los
destinatarios a los que van dirigidos, y estas pueden ser: generales (por ejemplo, en el caso de
los reglamentos, serian aquellos que van dirigidos a todos los funcionarios, en las Ordenanzas y
Bandos, serian aquellos que van dirigidos a todos los vecinos) y, especiales (por ejemplo,
aquellos cuyos destinados solamente se encuentren en una determinada relacion con la entidad
local, asi se dan los reglamentos de policia local o las ordenanzas fiscales municipales).

Seccion 2.- Procedimiento de elaboracion y aprobacion de normas locales

La LPAC incorpora algo novedoso al final de su texto, un nuevo Titulo VI relativo al ejercicio
de la potestad normativa.

Dado el caracter basico de la LPAC, tenemos que enlazar sus preceptos con los que regulan, en
el ambito local, la aprobacion de los Reglamentos y Ordenanzas, que también tienen el caracter
de béasico por LRBRL. De este modo, se puede hacer un breve resumen o esquema del
procedimiento a seguir para la aprobacion de tales normas en el &mbito de los municipios de
régimen comun.

El procedimiento para la aprobacion de Reglamentos y Ordenanzas se puede resumir en los
siguientes pasos®%:

1. Planificacion normativa, art. 132 LPAC: “anualmente, las Administraciones Publicas
haran publico un Plan Normativo que contendra las iniciativas legales o reglamentarias
gue vayan a ser elevadas para su aprobacion en el afio siguiente. Una vez aprobado, el
Plan Anual Normativo se publicara en el Portal de la Transparencia de la
Administracion Puablica correspondiente”. Por analogia con el Estado, sera el Alcalde
quien lo eleve al Pleno de la Corporacion para su aprobacion antes del 31 de diciembre
del afio anterior al que vayan a ser aprobadas las normas que en el mismo se contengan.

2. Consulta publica previa: sobre la necesidad o conveniencia de la aprobacion de la
norma, art.133 LPAC establece que “con caracter previo a la elaboracion del proyecto o
anteproyecto de ley o de reglamento, se sustanciard una consulta pablica, a través del
portal web de la Administracion competente en la que se recabara la opinién de los

%2 \/id., REINOSO CARRIEDO, A. Novedades en el ejercicio de la potestad reglamentaria tras las Leyes
39/2015y 40/2015, El Consultor de los Ayuntamientos y los Juzgados, Nam. 18, 2017, pégs. 2037-2038.
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sujetos y de las organizaciones méas representativas potencialmente afectados por la
futura norma acerca de: los problemas que se pretenden solucionar con la iniciativa, la
necesidad y oportunidad de su aprobacion, los objetivos de la norma y, las posibles
soluciones alternativas regulatorias y no regulatorias. La consulta, audiencia e
informacidn publicas deberan realizarse de forma tal que los potenciales destinatarios de
la norma y quienes realicen aportaciones sobre ella tengan la posibilidad de emitir su
opinién, para lo cual deberan ponerse a su disposicion los documentos necesarios, que
serén claros, concisos y reunir toda la informacion precisa para poder pronunciarse
sobre la materia”.

Sélo podra prescindirse de este tramite cuando: se trate de normas presupuestarias u
organizativas del propio Ayuntamiento, concurran razones graves de interés publico que
asi lo justifiquen, no tenga un impacto significativo en la actividad econdmica, no
imponga obligaciones relevantes a los destinatarios y, que regule aspectos parciales de
una materia.

3. Informacion puablica sobre el contenido de la norma y audiencia a los afectados: también
se recoge en el art. 133.1 LPAC que “sin perjuicio de la fase anterior, cuando la norma
afecte a los derechos e intereses legitimos de las personas, el centro directivo
competente (en el ambito local sera al Area o Departamento a quien corresponda la
elaboracion del borrador de la norma: secretaria, urbanismo, medioambiente, etc., que
mediante Providencia o Propuesta de la Concejalia Delegada del Area que tenga la
iniciativa de la disposicion de que se trate, 0 en su defecto la Alcaldia) ordenara que se
redacte y publique el texto de la norma en el portal web del Ayuntamiento, con el objeto
de recabar cuantas aportaciones adicionales puedan hacerse por otras personas o
entidades, ademés de poder también recabar directamente la opinidbn de las
organizaciones 0 asociaciones reconocidas por ley que agrupen o representen a las
personas cuyos derechos o intereses legitimos se vieran afectados por la norma y cuyos
fines guarden relacién directa con su objeto”.

4. Junto con la Providencia o Propuesta de quien tenga la iniciativa de la disposicion de

que se trate, habra de conservarse el texto del borrador inicial, las consultas evacuadas,
las observaciones y enmiendas que se formulen y cuantos datos y documentos sean de
interés. En el PreAmbulo del Proyecto de Reglamento u Ordenanza municipal que
resulte de lo anterior, debe justificarse “suficientemente” su adecuacion a los principios
de buena regulacion que marca expresamente el art. 129 LPAC: necesidad, eficacia,
proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia y eficiencia.
El Proyecto habra de ser informado, como establece el arts. 172 y ss. ROFEL, antes de
ser sometido a Dictamen de la Comisidn Informativa correspondiente. Por regla general,
previa Providencia de la Alcaldia solicitando el mismo, dicho informe sobre la
legislacion aplicable y el procedimiento a seguir para la aprobacion de la Ordenanza
sera emitido electronicamente por la Secretaria Municipal en el plazo de diez dias, art.
80 LPAC.

5. El siguiente paso es el Dictamen de la Comision Informativa correspondiente, como
establece el art. 20.1.c) LRBRL, y los arts. 82.2, 123 y 126 ROFEL.

6. Posteriormente se debe realizar una aprobacién inicial por parte del Pleno de la
Corporacion, de acuerdo con lo establecido en el art. 49.a) LRBRL.

7. Informacion publica y audiencia a los interesados por plazo minimo de 30 dias para la
presentacion de reclamaciones y sugerencias, art. 49.b) LRBRL. Se llevard a cabo
mediante:

* Publicacion de un “extracto” de dicha aprobacion inicial por el Pleno en:
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1. Boletin Oficial de la Provincia correspondiente a fin de que
cualquier persona fisica o juridica pueda examinar el expediente,
arts. 83 LPAC y 17.2 TRLHL.

2. Tablon de Anuncios del Ayuntamiento, fisico o en sede
electrénica, segun art. 17.1 TRLHL.

3. Caso de Ordenanzas fiscales, y tratandose de municipios con
poblacién superior a 10.000 habitantes, publicaran ademas en un
diario de los de mayor difusion de la provincia.

« Esta fase es imprescindible puesto que la audiencia al interesado es la expresion
de su derecho de participacion y defensa, art. 105.c) CE. En el caso de las
normas urbanisticas se trata de un trdmite considerado como “esencial”.

8. Resolucion de todas las reclamaciones y sugerencias presentadas dentro del plazo,
rechazando o incorporando al texto definitivo las sugerencias o reclamaciones
aceptadas, y aprobacion definitiva por el Pleno previo Dictamen de la Comisién
Informativa correspondiente. En el caso de que no se hubiera presentado ninguna
reclamacién o sugerencia, se debe certificar por la Secretaria del Ayuntamiento, dicho
resultado, y se entendera definitivamente adoptado el acuerdo hasta entonces
provisional, art. 49.c) LRBRL.

9. Se pasa después a la aprobada definitivamente del Reglamento o de la Ordenanza en
cuestion y se vuelve a publicar integramente en el BOP correspondiente, salvo los
presupuestos y las ordenanzas fiscales que se publican y entran en vigor en los terminos
de los arts. 15y ss. TRLHL, art. 70.2 LRBRL y art. 131 LPAC.

Por un lado la publicacion integra de su texto en el BOP y, por otro, el transcurso del
plazo de 15 dias a contar desde la recepcion de la copia de la norma por la
Administracion del Estado y de la Comunidad Autonoma correspondiente.

10. El ultimo paso es la evaluacion normativa contemplada en el 130 LPAC. Las

Administraciones Publicas revisaran periodicamente su normativa vigente para
adaptarla a los principios de buena regulacion y para comprobar la medida en que las
normas en vigor han conseguido los objetivos previstos y si estaba justificado y
correctamente cuantificado el coste y las cargas impuestas en ellas. El resultado de la
evaluacion se plasmara en un informe que se hara pablico, con el detalle, periodicidad y
por el organo que determine la normativa reguladora de la Administracion
correspondiente.
Esta fase posterior, “ex post”, es debida a que la factibilidad de las normas no solo debe
ponderarse en la fase de su elaboracién a través de memorias, estudios, informes, etc.,
sino que requiere de un seguimiento en su aplicacion a los efectos de evaluar sus
resultados e incidencia en la realidad social. La ingente cantidad de normas de origen
reglamentario hace utopico plantear un seguimiento de evaluacion continua y global de
esta produccion normativa al margen de las dificultades de orden técnico que ello
plantea.

Seccion 3.- Tipificacion de infracciones y sanciones en las normas locales

Para la adecuada ordenacion de las relaciones de convivencia de interés local y del uso de sus
servicios, equipamientos, infraestructuras, instalaciones y espacios publicos, los entes locales
podran, en defecto de normativa sectorial especifica, establecer los tipos de las infracciones e
imponer sanciones por el incumplimiento de deberes, prohibiciones o limitaciones contenidos
en las correspondientes ordenanzas, art. 139 LRBRL.
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Las infracciones a las ordenanzas locales se clasificaran en muy graves, graves y leves. Seran
muy graves las infracciones que supongan: por un lado, una perturbacion relevante de la
convivencia que afecte de manera grave, inmediata y directa a la tranquilidad o al ejercicio de
derechos legitimos de otras personas, al normal desarrollo de actividades de toda clase
conformes con la normativa aplicable o a la salubridad u ornato puablicos. Por otro lado, el
impedimento del uso de un servicio publico o un espacio publico o el impedimento o la grave y
relevante obstruccién al normal funcionamiento de un servicio publico. También los actos de
deterioro grave y relevante de equipamientos, infraestructuras, instalaciones o elementos de un
servicio publico, art. 140 LRBRL.

Las demas infracciones se clasificaran en graves y leves, de acuerdo con los siguientes
criterios: la intensidad de la perturbacion ocasionada en la tranquilidad o en el pacifico ejercicio
de los derechos de otras personas o actividades, la intensidad de la perturbacién causada a la
salubridad u ornato publicos, la intensidad de la perturbacion ocasionada en el uso de un
servicio o de un espacio publico por parte de las personas con derecho a utilizarlos, la
intensidad de la perturbacion ocasionada en el normal funcionamiento de un servicio publico y,
la intensidad de los dafios ocasionados a los equipamientos, infraestructuras, instalaciones o
elementos de un servicio o de un espacio publico.

Por dltimo, en consonancia con el art. 141 LRBRL y por lo que respecta a los limites de las
sanciones economicas y salvo prevision legal distinta, las multas por infraccion de Ordenanzas
locales deberan respetar las siguientes cuantias: las infracciones muy graves que seran hasta
3.000 euros, las infracciones graves cuyo importe seran hasta 1.500 euros vy, las infracciones
leves, hasta 750 euros. Aunque como se verd la LTSV establece otros parametros para las
cuantias de las sanciones econdmicas por infracciones a la circulacion, al tréfico y a la
seguridad vial.

Capitulo 2.- Diferentes competencias municipales
Seccidn 1.- Competencia de la Administracion Local

Respecto a la autonomia local, la preocupacion doctrinal®?® que sintoniza con las necesidades de
autogestion de las entidades locales, queda evidenciado a partir del momento de la recuperacion
de las instituciones democraticas y de la elaboracion de la Constitucion, en donde se recoge
abiertamente el principio de la autonomia local (en el propio texto constitucional no existe mas
precedente que el de la Segunda Republica). Se plantaron las vifias y se empezaba a beber el
vino, al contrario de lo previsto en una de las profecias del Antiguo Testamento. S6lo que un
vino en cuya fermentacion jugara un papel decisivo el modelo germano federal®*“.

Las competencias que a un ente local se asignen por parte de la legislacion son y constituyen
elementos decisorios para definir su propia autonomia. Estas competencias municipales estan
recogidas entre los arts. 25 a 28 LRBRL.

En primer lugar se reconoce una genérica capacidad para promover toda clase de actividades y
prestar cuantos servicios publicos contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la
comunidad vecinal. De otro lado, debe tenerse presente el principio de subsidiaridad, contenido

23 \/id., SOSA WAGNER, F., La Autonomia Local, Madrid. Ed. REALA. Num. 239. 1988, pag. 12.
2 Difundido fundamentalmente a través del libro de, PAREJO ALFONSO, L. J., Garantia institucional y
autonomias locales, Madrid. Ed. Instituto de Estudios de Administracion Local. 1981.
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en la CEAL, segun el cual “las Entidades Locales tienen, dentro del ambito de la Ley, libertad
plena para ejercer su iniciativa en toda materia que no esté excluida de su competencia o
atribuida a otra autoridad”*®, art. 4.2 CEAL.

Las competencias locales deben ser, en todo caso, competencias propias. Es cierto que el
sistema competencial de los entes locales es trasunto de un modelo de estado construido a base
de competencias compartidas y concurrentes entre las distintas administraciones publicas
territoriales pero en la medida en que como resultado de ese sistema constitucional, se
atribuyen a los entes locales potestades y funciones sobre determinadas materias, esas
facultades se transforman en competencias propias locales.

El concepto de competencia se desglosa en tres subconceptos:

= Las materias sobre la que se trabaja: educacion, sanidad, servicios sociales, abastos,
urbanismo, tréafico, etc.

= Las potestades que se aplican y ejercen para poder trabajar en esas materias: la
expropiacion, la sancionadora, la reglamentaria, etc.

= Las funciones que en una materia deben desempefiar los entes locales: otorgamiento de
licencias, inspeccion de alimentos, politica mortuoria, defensa frente a los ruidos,
aprobacion de instrumentos de planeamiento, etc.

Los servicios municipales basicos o minimos son mas una obligacion municipal que una
competencia municipal, son mas un derecho ciudadano de prestacion y exigencia general que
una formulacion de competencia local®®°. La competencia respecto a la potestad sancionadora se
encuentra repartida entre varios titulares, una fragmentacion subjetiva (activa) de los titulares
de la potestad de la que se deriva la necesaria atribucion de la parte cuyo ejercicio corresponde
a cada uno de ellos.

La legislacion sectorial puede cumplir perfectamente con el mandato de la legislacion basica de
atribuir competencias municipales en toda una serie de sectores materiales de actividad publica
y, subordinar al mismo tiempo el ejercicio de estas competencias a toda una gama posible de
técnicas de relacion interadministrativa, que permiten en la practica atribuir a la Administracion
autonomica o estatal potestades altamente condicionantes del mismo. Y ello sin tener que
recurrir a la también posible definicion de las competencias locales como delegadas, lo que
permite incrementar las medidas de control sobre su ejercicio®’.

El ejercicio y coordinacion de las competencias sobre trafico, circulacion de vehiculos a motor
y seguridad vial establece el campo de actuacién competencial de la Administracion General
del Estado, del Ministerio del Interior a través del organismo auténomo Jefatura Central de
Trafico y de los municipios en las vias urbanas.

Seccidn 2.- Competencia de la Policia Municipal o Local
La Guardia Civil es un Cuerpo de Seguridad del Estado que, de acuerdo con la CE, tiene

asignada como mision genérica: “la proteccion del libre ejercicio de los derechos y libertades y
garantizar la seguridad ciudadana”, art. 104.1 CE y art. 11.1 LOFCS. Esta mision se materializa

25 Entre otras, STS 3542/1997, de 21 de mayo - ECLI:ES:TS:1997:3542.

26 vid., RIBERO YSERN, J. L., Manual de Derecho Local. Madrid, Ed. Civitas, 72 edicién. 2014, pags.
221-236.

=T Cfr.,, MIR | BAGO, J., El Sistema espafiol de competencias locales, Madrid. Ed. Marcial Pons. 1991,
pag. 336.
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garantizando la seguridad publica y asistiendo a los ciudadanos, intentando ofrecer una
respuesta policial eficaz y solvente que contribuya a la sensacion de seguridad. En este marco,
los ciudadanos seran atendidos en todas las ocasiones que asi lo requieran, comprendiendo la
asistencia por hechos: ocurridos en su demarcacion, que entren en el ambito competencial,
investigados por la Guardia Civil y cualquier otro caso.

Corresponde al Cuerpo Nacional de Policia ejercitar estas funciones en las capitales de
provincia y términos municipales y ndcleos urbanos determinados por el Gobierno,
ejerciéndolas la Guardia Civil en el resto del territorio nacional y el mar territorial, art. 11.2
LOFCS. En referencia a la competencia territorial, hay que afadir la existencia de policias
autonémicas y locales, que tienen asignadas de forma expresa determinadas funciones
policiales en su &mbito territorial, art. 53.1, b) LOFCS.

Los agentes de la autoridad, tiene la obligacion de denunciar las infracciones que observen.
Denuncias de caracter obligatorio, de acuerdo con el art. 4 del Real Decreto 320/1994, de 25 de
febrero, por el que se aprueba el Reglamento de procedimiento sancionador en materia de
trafico, circulacion de vehiculos a motor y seguridad vial: “los agentes de la autoridad
encargados del servicio de vigilancia del trafico deberan denunciar las infracciones que
observen cuando ejerzan funciones de vigilancia y control de la circulacion vial”. Esta claro
que los agentes de la autoridad, la Guardia Civil, tienen la obligacion de denunciar los hechos
que observen y, mas si la denuncia se interpuso por agentes de servicio, con la asignacion de un
cometido especifico de seguridad vial, vigilancia y uso del cinturon de seguridad, a
consecuencia de una determinada campafia de control y vigilancia o siguiendo una instruccion
puntual de sus mandos, (sobre dichas funciones y cometidos); si los agentes de la autoridad
denunciantes, en el momento de la denuncia, vestian uniforme oficial de la Guardia Civil, si
patrullaban en vehiculo oficial bicolor Guardia Civil, si tenian nombrado servicio en su unidad,
siendo la demarcacion a vigilar una poblacién determinada, y si ademas se actla de acuerdo
con sus funciones y conocimientos.

La cuestion competencial entre la Guardia Civil y la Policia Local, en principio, no es un tema
pacifico, e incluso la legislacion y la doctrina, dan lugar a contradicciones y a una cierta
ambigledad, que produce en la Administracion competente y al 6rgano designado para la
tramitacion del expediente sancionador, una cierta inseguridad juridica. Sin embargo, hay que
decir, que haciendo un analisis profundo, se puede afirmar que no hay lugar a confusion al
respecto. Teniendo en cuenta que el primer acto del procedimiento, o sea, su iniciacion, se
produce mediante la formulacion de la denuncia, se hace preciso que éste se revista de las
necesarias garantias de legalidad para no viciar de inicio el procedimiento y, por tanto, es
fundamental el adecuado &mbito competencial.

Respecto al ambito jurisdiccional, y en ausencia de sentencias del TS o del TC se puede aportar
alguna sentencia®® ciertamente clarificadora. Se expone que a la vista de un determinado
expediente administrativo y de la normativa aplicable no le corresponde a la Guardia Civil las
funciones de vigilancia y control de la circulacion en las vias urbanas, pues tales competencias
le corresponden a las personas que designe el Ayuntamiento, no estando la Guardia civil
encargada en este caso de velar por la seguridad del trafico en esas vias, pero esto no impide
que sus miembros puedan denunciar la infraccién, al igual que lo puede hacer cualquier otro
ciudadano que tenga conocimiento directo de los hechos que puedan constituir infracciones,
teniendo en este caso la denuncia del guardia civil igual valor que la cualquier otro ciudadano,

28 Entre otras, la SICA 3423/2007, n° 1 de Salamanca, de 14 de marzo - ECLI:ES:JCA:2007:3423.
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no concediendosele el valor probatorio de presuncion de veracidad prevista en el art. 76 LTSV
y el art. 14 RGC que establece la presuncion de veracidad de las denuncias efectuadas por los
agentes de la autoridad encargados de la vigilancia del tréfico. Si la Guardia Civil formula la
denuncia, la debe remitir al Ayuntamiento para que alli se proceda a la incoacién e instruccion
del procedimiento sancionador, pues corresponde al Municipio tanto la instruccién como la
resolucion del expediente sancionador, observadndose en el procedimiento sancionador
establecido en la LTSV.

También resulta clarificado, como refleja la prensa®®, que “la Asociacién Espafiola de Guardias
Civiles (AEGC) y la Asociacion Unificada de Guardias Civiles (AUGC) expresaron ayer su
perplejidad por la sentencia dictada por el Juzgado de lo Contencioso nimero cuatro que ha
anulado una multa que impuso un agente del cuerpo en la GC-300, entre Tamaraceite y el
barranco de Jacomar, al considerar que no tenia competencias para ello, por tratarse de una
zona de titularidad municipal, en la que sélo puede sancionar la Policia Local.”

De igual modo, otro articulo de prensa®® informa que “el Juzgado Contencioso Administrativo
NUm. 3 de Pontevedra, anulé la sancién impuesta por la Direccion General de Trafico (DGT) a
un vilanovés acusado de conduccion temeraria porque la Guardia Civil no tiene competencia
para denunciar en el casco urbano de los municipios. La juez revoca en su sentencia la retirada
del carné de conducir durante un mes impuesta por la Direccion General de Trafico al
conductor y una multa de 450 euros”.

Por ultimo, a sensu contrario, también la prensa®®! informa que “la Policia Local no tiene
competencias para multar en la GC-23, una autovia que conecta Guanarteme con Lomo Blanco
y que pertenece a la circunvalacion, porque el Ayuntamiento de Las Palmas de Gran Canaria no
tiene la titularidad de esa carretera. Por esa razon, en la GC-23 sélo puede poner denuncias la
Guardia Civil. Esto es lo que plantea una sentencia del Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo nimero 3, que ha anulado una multa interpuesto por la Policia Local en la GC-
23, a través de un radar que se instalo a la altura de la rotonda del hospital Doctor Juan Negrin.
La persona que fue denunciada recurrié la resolucion del 18 de octubre de 2016, por la que el
Ayuntamiento le oblig6 a pagar cien euros, tras ser cazado su coche por un radar de la Policia
Local, a la altura del Doctor Negrin, en el kilometro 0,900, en direccidn sur-norte, por exceso
de velocidad. La multa fue impuesta el 16 de octubre de 2015, porgue el vehiculo circulaba a
102 kilémetros por hora en una via en la que solo se puede ir a 80 kildmetros.”

Le corresponde a los municipios, especificamente, en materia de trafico, circulacion de
vehiculos y seguridad vial, art. 7 LTSV, las siguientes competencias:
= La regulacién, ordenacion, gestion, vigilancia y disciplina, por medio de agentes
propios, del trafico en las vias urbanas de su titularidad, asi como la denuncia de las
infracciones que se cometan en dichas vias y la sancion de las mismas cuando no esté
expresamente atribuida a otra Administracion.

%9 En un articulo de La provincia. Diario de las Palmas, de fecha 15 de enero de 2017, titulado
“Perplejidad sindical por la anulacion de multas de la Guardia Civil”.

0 En un articulo de El Faro de Vigo, de fecha 18 de marzo de 2018, titulado “Un juez devuelve el carné a
un arousano sancionado por Tréafico en casco urbano”. El fallo judicial, da la razén a los argumentos esgrimidos
por la defensa del conductor y declara "la falta de competencia de la Jefatura Provincial de Tréafico de Pontevedra
para imponer la sancion". Sostiene ademas que “dicha competencia, en todo caso, corresponderia al Alcalde del
Concello de Vilanova, dado que los ayuntamientos son quienes tienen las competencias de tréfico en el casco
urbano de los municipios”.

261 En un articulo de La provincia. Diario de las Palmas, de fecha 13 de noviembre de 2017, titulado “La
Juez advierte que la Policia Local no puede multar en la circunvalacion”.
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= La regulacion mediante ordenanza municipal de circulacion, de los usos de las vias
urbanas, haciendo compatible la equitativa distribucion de los aparcamientos entre
todos los usuarios con la necesaria fluidez del tréfico rodado y con el uso peatonal de
las calles, asi como el establecimiento de medidas de estacionamiento limitado (...).

= La inmovilizacién de los vehiculos en vias urbanas cuando no dispongan de titulo que
habilite el estacionamiento en zonas limitadas en tiempo o excedan de la autorizacion
concedida (...).

= La autorizacion de pruebas deportivas cuando discurran integra y exclusivamente por el
casco urbano, exceptuadas las travesias.

= La realizacion de las pruebas para determinar el grado de intoxicacion alcohdlica, o por
drogas, de los conductores que circulen por las vias urbanas, en los términos que
reglamentariamente se determine.

= El cierre de vias urbanas cuando sea necesario.

= La restriccion de la circulacién a determinados vehiculos en vias urbanas por motivos
medioambientales.

La competencia en materia sancionadora, art. 84 LTSV, “por infraccion a normas de
circulacion cometidas en vias urbanas corresponderd a los respectivos Alcaldes, los cuales
podran delegar esta competencia de acuerdo con la normativa aplicable”. Quedan excluidas de
la competencia sancionadora municipal las infracciones a los preceptos del Titulo IV LTSV,
incluyendo las relativas a las condiciones técnicas de los vehiculos y al seguro obligatorio.

Los Jefes Provinciales de Trafico y los érganos competentes que correspondan, en caso de
comunidades autonomas que hayan recibido el traspaso de funciones y servicios en materia de
tréfico y circulacion de vehiculos a motor, asumiran la competencia de los Alcaldes cuando,
por razones justificadas o por insuficiencia de los servicios municipales, no pueda ser ejercida
por estos. La remisién nos ubica en las atribuciones del Alcalde del art. 21 LRBRL y en la
prevision efectuada en el apartado 3 del referido articulo que establece que el Alcalde puede
delegar el ejercicio de sus atribuciones siempre que ello no esté prohibido. La posibilidad de
desplazar el ejercicio de las competencias sancionadoras no se encuentra entre las prohibidas,
por lo que resulta posible su delegacion. Esta delegacion habra de realizarse, necesariamente,
mediante el correspondiente Decreto de la Alcaldia que tendra que contener el ambito al que se
refiere la delegacion, las facultades que se delegan y las condiciones especificas del ejercicio de
las mismas, tal y como se establece en el art. 44.1 ROF. Afade ese precepto, en el apartado 2,
que los efectos de la delegacion surtiran efectos al dia siguiente al de la fecha de ese Decreto,
salvo que en él se dispusiera otra cosa, sin perjuicio de la preceptiva publicacion del mismo en
el BOP y, caso de que existiera, en el BOM.

Respecto la competencia concreta en materia de trafico, las caracteristicas propias del trafico
sobre vias urbanas y su neta diferenciacion del realizado en vias interurbanas justifican la
existencia de una competencia municipal establecida en el marco de la LRBRL, que el
municipio ha de ejercer en todo caso en materia de ordenacion del trafico de vehiculos en las
vias urbanas, tal y como establece el art. 25.2 b) LRBRL. Las competencias de las
corporaciones locales en el mantenimiento de la seguridad publica seran ejercidas directamente
por estas, no pudiéndose utilizar sistemas de gestion indirecta, de acuerdo con el art. 10 LCPL-
CM. Los cuerpos de policia local tienen las siguientes funciones, art. 11 LCPL-CM: ordenar,
sefalizar y dirigir el trafico en el casco urbano y en las vias de titularidad municipal, de acuerdo
con lo establecido en las normas de circulacion. Sin embargo, cuando los agentes de la
autoridad denunciantes, fueran nimeros de la Guardia Civil, estan obligado a denunciar las
infracciones que observen, en el ejercicio de sus funciones, y remitirlas a la autoridad
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competente para su tramitacion, de lo contrario seria ir en contra de la esencia del servicio de
seguridad que la Guardia Civil presta a la ciudadania, e incluso, en caso de no actuar, se podria
considerar como una omision de sus deberes como agentes de la autoridad.

Por otro lado, no resulta adecuado que el Ayuntamiento facilite “boletines de denuncia” a la
Guardia Civil y que los agentes de dicho cuerpo notifiquen directamente las denuncias a los
ciudadanos que incurran en infracciones de trafico, por cuanto ello induce al error en éstos
ultimos de que la denuncia se formula por el agente de la autoridad encargado de la vigilancia
del tréfico en vias urbanas y ello no es asi. Ademas la denuncia formulada por los Agentes de la
autoridad encargados del servicio de vigilancia del trafico y notificada en el acto al denunciado,
constituye el acto de iniciacion del procedimiento sancionador, a todos los efectos, y esta
tramitacién se debe iniciar, en todo caso, por el 6rgano de la Administracion que tenga la
atribucion competencial, en el caso de vias urbanas, el Ayuntamiento.

Por Gltimo, y para determinar como debemos proceder con la denuncia realizada por la Guardia
Civil, tenemos que diferencia que una cosa es la denuncia y otra la sancion. La denuncia la
puede realizar cualquier persona y estdn obligados a ello, también como hemos dicho
anteriormente, los agentes de la autoridad (Guardia Civil) encargados de la vigilancia del
tréfico. La Guardia Civil si puede (y debe) denunciar en esa y en cualquier otra via o carretera,
sea 0 no de titularidad municipal. La unica consecuencia, a efectos practicos, que tendria, la
denuncia realizada por Guardia Civil, cuando por cuestion territorial no fuera competente para
actuar, es que la denuncia no gozaria de presuncién de veracidad. Esto no significa que, dicha
denuncia, sea invalida por este motivo 0 sea nula de pleno derecho, sino que se tiene que
tramitar, siempre desde el 6rgano perteneciente a la Administracion publica competente para
sancionar, en este caso el Ayuntamiento, como denuncia voluntaria o de particular. Por ultimo,
puntualizar, que dicha competencia municipal, de ordenacién del trafico de vehiculos y
personas en vias urbanas, no alcanza a las infracciones relativas a autorizaciones para circular o
para conducir, tales como las relativas a Seguros, ITV, etc.

Seccion 3.- Competencia de los Agentes de Movilidad

Si bien los Ayuntamientos tienen la capacidad de auto-organizacion, reconocida
constitucionalmente, no pueden crear cuerpos paralelos de Policia Local, ni tampoco
organismos especializados que sustituya a la propia Policia Local. Los Agentes de Movilidad,
en principio tienen funciones basicas, de subordinacion a la Policia Local®®. “Las funciones que
pueden ostentar los Agentes de Movilidad son especificas y subordinadas. No pueden abarcar
el control, ni la vigilancia sin subordinacion, puesto que, estan subordinados a la policia local”.
Se puede crear un Cuerpo de colaboradores y asignarles “funciones basicas”, pero no crear un
organismo especializado que sustituya a la Policia Local.

De la misma forma para la organizacion de los Agentes de Movilidad, se puede regular y
aprobar, un Reglamento del Cuerpo de Agente de Movilidad, pero éste debe ser muy
escrupuloso y riguroso con el contenido de dicho articulado, ya que no se puede incluir entre
las funciones de los Agentes de Movilidad, y de una forma genérica, “la vigilancia y control de

%2 Entre otras, en la STS 2190/2016, de 17 de mayo - ECLI:ES:TS:2016:2190 (rec. 1353/2015), se le
reconoce al Ayuntamiento de las Palmas de Gran Canarias, tiene la potestad de auto-organizacién, pero el
problema surge con las funciones no se detallan correctamente o se exceden de las que podian atribuirse.
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los trasportes, tanto publicos como privados, para hacer cumplir las normas reguladoras”, y
tampoco, “controlar el cumplimiento de la normativa de trasportes publicos y privados”**.

Las funciones de los Agentes de Movilidad deben estar tasadas y aprobadas por el pleno
municipal. Por ejemplo en la nueva regulacion de la OMS-AM, en su art. 229.1 si establece que
los agentes de la Policia Municipal y Agentes de Movilidad encargados de la vigilancia del
trafico podran proceder a la inmovilizacién de toda clase de vehiculos en los supuestos
previstos en el LTSV; en el RGC vigente y demas normas de desarrollo reglamentario de aquél.
En su apartado 2 asimismo, los referidos agentes de la autoridad podrén inmovilizar todo tipo
de vehiculos en los siguientes supuestos especificos que a continuacion se relacionan®,

263 Entre otras, la STS 919/2012, de 20 de febrero - ECLI:ES:TS:2012:919 (rec. 6113/2010), desestima el
recurso de casacién presentado por el Ayuntamiento de Madrid, contra los arts. 4.1.c) y 16.5 del Reglamento del
Cuerpo de Agentes de Movilidad del Ayuntamiento de Madrid. En el mismo sentido se pronuncia la STS
4046/2012, de 21 de mayo - ECLI:ES:TS:2012:4046 (rec. 5626/2010).

%% En el fallo de la STSJ 1352/2010 de Madrid, de 28 de enero - ECLI:ES:TSIM:2010:1352 (rec.
1707/2009), se desestima el recurso de apelacién interpuesto por el Excmo. Ayuntamiento de Madrid, ya que la
actuacion del Agente de Movilidad constituy6 una via de hecho a la no estar amparada por norma alguna. El
Agente de Movilidad procedi6 a la inmovilizacién de un auto taxi y segln el art. 89 de la ya derogada Ordenanza
de Movilidad para la Ciudad de Madrid de fecha 26 de septiembre de 2005, disponia que se puede inmovilizar un
vehiculo cuando pueda derivarse un riesgo grave para la circulacion, las personas o los bienes, en determinados
supuestos que en este caso no concurren.
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TITULO 1I1: ANALISIS DE LAS PRINCIPALES NORMATIVAS
MUNICIPALES

En este titulo se abordan las principales ordenanzas municipales y las que mas me afectan
directa y profesionalmente. También se tratan sus diferencias y semejanzas y aquellas
singularidades destacables. En concreto vamos a realizar un analisis de las Ordenanzas
Municipales en lo que se refiere a la ordenacion del tréfico en las ciudades de Madrid,
Barcelona y Rivas Vaciamadrid.

Sin bien es un andlisis muy descriptivo de las Ordenanzas propuestas, hay que tener en cuenta
que se considera necesario hacer una referencia concreta a las diferentes normativas, emanadas
de la Administracion Local, ya que aporta una mayor informacion en su conjunto para el
desarrollo de las siguientes partes: cuarta, quinta y sexta, de esta Tesis doctoral y, por otro lado,
se aporta una vision general y un conocimiento mas amplio de la regulacion municipal y de las
soluciones que se aportan a los problemas de la tramitacion de expedientes sancionadores de
trafico por medio de dispositivos de captacion de evidencias.

Hay que afiadir que hasta la fecha de finalizacion de este trabajo de investigacion, la norma en
vigor en Madrid sobre la zona de bajas emisiones se denomina “Madrid Central”, aunque ya se
ha presentado “en sociedad” la norma que la sustituira llamada “Madrid 360”. Aunque todavia
no tengo conocimiento del contenido de la ordenanza, estare pendiente para actualizar este
apartado ya que parece posible su pronta entrada en vigor®®.

Capitulo 1.- Normativa del Ayuntamiento de Madrid
Seccion 1.- Ordenanza de Movilidad Sostenible del Ayuntamiento de Madrid

Lo primero que se observa en la nueva Ordenanza es que se realiza un cambio de nombre, se
introduce el término “sostenible” y adopta el nombre de “Ordenanza de Movilidad Sostenible
del Ayuntamiento de Madrid, BOAM NUm. 8263, de 5 de octubre de 2018, que deroga la
anterior regulacion del afio 2005.

Esta nueva normativa no solo deroga la “Ordenanza de Movilidad para la Ciudad de Madrid.
BOAM NUm. 5680 de 1 de diciembre de 2005, sino que también unifica y deroga otras
normas como:
= Ordenanza Reguladora de la Prestacion de los Servicios de Mudanzas, aprobada por
Acuerdo plenario de 30 de septiembre de 1992. BOAM num. 5009 de 28 de enero de
1993.
= Ordenanza Municipal Reguladora del Servicio de Transporte Escolar y de Menores de
Caracter Urbano en el Término Municipal de Madrid. BOAM num. 4581 de 15 de
noviembre de 1984.
= Tarifa de la tasa establecida para la Zona de Bajas Emisiones, en el art. 6.1. y en el
Anexo de la Ordenanza Fiscal de 9 de octubre de 2001, reguladora de la Tasa por
Estacionamiento de Vehiculos en determinadas Zonas de la capital y de delimitacion de
Estacionamiento Regulado

%% Queda pendiente la entrada en vigor de la norma que regula la baja emisién denominada “Madrid 360”

para la actualizacion de esta Tesis doctoral.
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= Elart. 22 y parrafo primero del art. 23 de la Ordenanza Reguladora de la Sefializacion y
Balizamiento de las Ocupaciones de las Vias publicas por Realizacion de Obras y
Trabajos aprobada por Acuerdo plenario de 27 de mayo de 1992.

Esta Ordenanza establece en su Preambulo que “Madrid es, con sus tres millones de habitantes,
la ciudad més poblada de Espafia y una de las capitales mas pobladas de Europa. Es también
una ciudad abierta y cosmopolita que acoge cada dia la visita de mas de dos millones de
personas que acuden a ella para conocer a sus gentes, para crecer formativa y profesionalmente,
para desarrollar todo tipo de actividades socioecondmicas, para saborear la gastronomia de sus
restaurantes, para enriquecerse con la mas completa oferta cultural, para revivir la historia de
sus calles, para comprar en su amplia variedad de comercios y para divertirse con su
heterogénea oferta de ocio. La movilidad urbana sostenible posibilita el ejercicio efectivo de los
derechos individuales de forma compatible con la proteccién de la salud y la integridad fisica
de las personas, a través de la seguridad vial y las medidas para la mejora de la calidad de aire y
la proteccion del medio ambiente urbano. También facilita el desarrollo de la actividad
econdmica, el progreso social y técnico, y la proteccion de patrimonio histérico-artistico y
cultural de forma medioambiental y energéticamente sostenible”.

Entre los objetivos que pretende alcanzar la ciudad de Madrid con esta Ordenanza, destacan:
“en primer lugar, incrementar la seguridad vial y la necesaria, ordenada y respetuosa
convivencia entre los distintos modos de transporte. En segundo lugar, la proteccion de la salud
de las personas a través de la mejora sustancial de la calidad del aire, desarrollando
juridicamente el Plan A de Calidad del Aire y Cambio Climatico (BOAM de 26 de septiembre
de 2017). En tercer lugar, incidir en la sostenibilidad medioambiental mediante el fomento del
transporte publico y la intermodalidad de transporte publico colectivo, la movilidad peatonal y
ciclista, el desarrollo de la movilidad eléctrica y la movilidad menos contaminante y los
vehiculos de uso compartido. En cuarto lugar, armonizar y ordenar los distintos usos de las vias
y espacios publicos urbanos y la racionalizacion del espacio de estacionamiento tanto en
superficie (SER y ZAV, reservas para personas con movilidad reducida, distribucion de bienes
y otras funciones) como de los aparcamientos municipales. En quinto lugar, modernizar la
normativa municipal mediante la regulacion de nuevas realidades como los vehiculos de
movilidad urbana”.

Por tanto, y como recoge el art. 1 OMS-AM, “esta Ordenanza tiene por objeto armonizar los
distintos usos de las vias y los espacios urbanos, incluidos el peatonal, el de circulacion y
estacionamiento, el transporte de personas, con la especial relevancia del transporte publico, y
la distribucién de mercancias, y el uso cultural, deportivo, turistico y ladico. Asimismo, es
objeto también hacer compatibles los citados usos de forma equilibrada con la garantia de la
seguridad y la salud de las personas, la seguridad vial, la necesaria fluidez del trafico y la
adecuada distribucion de los aparcamientos, la mejora de la calidad del aire y la proteccion del
medio ambiente, la accesibilidad universal y los derechos de las personas con movilidad
reducida, y la proteccion de la integridad del patrimonio publico y privado”.

Con esta Ordenanza la ciudad de Madrid da cumplimiento al: “principio de seguridad juridica
al ajustarse y desarrollar en el ambito de las competencias municipales la normativa
comunitaria, estatal y autonémica, ofreciendo un marco normativo preciso, amplio, estable y al
mismo tiempo flexible para ofrecer solucién a los desafios presentes y futuros de la movilidad
urbana sostenible. Principio de proporcionalidad en la medida en que solo recoge aquellas
cargas o restricciones estrictamente necesarias para cumplir las razones de interés general que
la motivan, imponiendo el menor nimero posible de aquellas y de la forma menos restrictiva
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para los derechos de las personas, y el principio de eficiencia al evitar cargas accesorias o
innecesarias a los ciudadanos, y simplificar y racionalizar la gestién administrativa. Principio
de transparencia.- En la elaboracion de esta norma se han seguido los trdmites de consulta
publica previa, audiencia e informacion publica para asegurar la transparencia y participacion
de la ciudadania en general y de los colectivos especialmente afectados en particular, siendo su
texto el resultado de una intensa participacion ciudadana”.

Respecto al contenido formal de la Ordenanza, a mi entender es una norma extremadamente
extensa, consta de 250 articulos distribuidos en cuatro libros, en un total de 132 paginas. La
ordenanza esta dividida en un predmbulo y cuatro libros, que a su vez se subdividen en titulos,
capitulos secciones y articulos. El Libro I trata de la “Circulacion y aparcamiento”, el Libro II,
se titula “Modos de transporte y vehiculos”, el Libro 11, establece lo referente al “Transporte y
otros servicios”, 'y por Ultimo, el Libro IV, ordena la “Disciplina viaria”.

En lo que concierne al &mbito de aplicacion se recoge en el art. 2 OMS-AM, y establece que
“esta Ordenanza es de aplicacion en todo el término municipal respecto de la circulacion y los
demas usos y actividades que se realicen en las vias, espacios y terrenos urbanos aptos para la
circulacion, a las vias y terrenos que sin tener tal aptitud sean de uso comdn, a los de las vias
interurbanas cuya competencia haya sido cedida al Ayuntamiento de Madrid asi como a las
personas usuarias de tales vias, espacios y terrenos, entendiendo por tales a los peatones,
quienes conduzcan toda clase de vehiculos y cualquier otra persona que los utilice o realice
actividades sobre ellos”.

Respecto a la regulacion de la vigilancia personal y por medios automatizados de gestion de la
circulacion, como establece el art. 13 OMS-AM, “el Ayuntamiento de Madrid empleard medios
tecnoldgicos tanto para recabar informacion en tiempo real del transito peatonal y la circulacion
de todo tipo de vehiculos como para gestionar la movilidad urbana de forma mas segura,
eficiente, sostenible e inteligente”. Y su art. 14 OMS-AM se recoge que “correspondera a los
Agentes de la Policia Municipal y a los Agentes de Movilidad vigilar, en su condicion de
agentes de la autoridad y en las condiciones establecidas en la Ley Organica 2/1986, de 13 de
marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, el cumplimiento de la normativa sectorial legal y
reglamentaria vigente y de la sefializacion viaria, regular el trafico mediante sus indicaciones y
sefiales y formular las denuncias que procedan por las infracciones que se cometan contra lo
dispuesto en esta Ordenanza, la Ley sobre Trafico, Circulacién de Vehiculos a Motor y
Seguridad Vial y demas normativa complementaria, conforme a las disposiciones que dicten
los 6rganos vy las autoridades con competencias en materia de trafico. Por razones de seguridad
ciudadana, cuando se produzcan situaciones de emergencia o circunstancias especiales que asi
lo requieran, la Policia Municipal podra, para garantizar la seguridad de las personas y con la
colaboracion del cuerpo de Agentes de Movilidad exclusivamente en lo relativo a las funciones
de sefalizacion, ordenacion y direccion del trafico, modificar eventualmente la ordenacion
existente en aquellos lugares donde se produzcan grandes concentraciones de personas o
vehiculos, instalar, sustituir, o retirar provisionalmente las sefiales que fueren necesarias, asi
como adoptar las oportunas medidas preventivas, incluida la retirada de vehiculos, aun cuando
se hallaren debidamente estacionados”.

En el art. 15 OMS-AM se concreta los medios utilizados para el control del trafico y la
seguridad vial, estableciendo que “el Ayuntamiento de Madrid podra emplear los siguientes
medios técnicos para la vigilancia automatizada de la circulacién y el estacionamiento:
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= Radar de punto: cinemdémetro metrolégicamente calibrado destinado a la captacion
gréafica de las infracciones a los limites de la velocidad, que se instala en puntos fijos o
elementos moviles como instrumento de seguridad vial para reducir la siniestralidad.
= Radar de tramo: radar multipunto para el control de la velocidad en un tramo viario
situado entre dos 0 mas puntos, destinado a preservar la seguridad vial.
= Céamaras dotadas de lector OCR: medio automatizado de captacion grafica o
videografica de los vehiculos y sus matriculas y distintivos destinado al control del
cumplimiento de la normativa en materia de: a) seguridad, seguridad vial, circulacion
con el cinturdn y dispositivos de seguridad exigidos; b) inspeccion técnica de vehiculos,
aseguramiento obligatorio, abono corriente de impuestos (Impuesto sobre vehiculos de
traccibn mecéanica, IVTM) y tasas; c) estacionamiento: control de las zonas de
estacionamiento regulado (SER y ZAV); d) circulacion y estacionamiento en las zonas
peatonales, en los carriles bus, en la Red Bésica de Transportes y en las areas sujetas a
restricciones permanentes (Zonas de Bajas Emisiones y Areas de Acceso Restringido) y
temporales por motivos de seguridad, circulacién y medioambientales; e) ocupacién de
vehiculos en vias o carriles de alta ocupacién (VAO); f) reservas para personas con
movilidad reducida, carga y descarga, entre otras. Pueden ser cdmaras estaticas, o
dinamicas como las empleadas en los vehiculos de control de las zonas de
estacionamiento regulado (SER y ZAV) y del Servicio de Apoyo del Control de
Estacionamiento (SACE).
= Foto-rojo: medio de captacion grafica o videografica destinado a asegurar el respeto de
las prioridades de paso de los semaforos, evitar atropellos y colisiones de vehiculos.
= Espiras: medio técnico para el control automatizado de control de aforos, velocidad, la
validez de la autorizacion y la duracion del estacionamiento y/o las ocupaciones.
Las imagenes, y en su caso videos, captados por estos medios se emplearan como medio
probatorio en la denuncia, automatizada o personal, de las infracciones.
Se informaré de la ubicacion de los medios fijos mediante sefializacion y en la web municipal.
Los medios mdviles, por su propia naturaleza, no requieren de sefializacion, sin perjuicio de la
posibilidad de utilizar paneles de mensajeria variable u otros medios para informar sobre zonas
donde estos controles se produzcan con frecuencia”.

Y también se afiade que “la Administracion municipal establecera mecanismos sistematicos de
control que combinen en su caso medios técnicos de vigilancia con la intervencion de personas
que actlen ejerciendo labores de control especificas y procedimientos de gestion adecuados
para garantizar el cumplimiento de la normativa vigente en materia de circulacion y
estacionamiento”, art. 16 OMS-AM.

Entre los arts. 21 al 25 OMS-AM se regula que “las ordenaciones permanentes del trafico, las
ZBE, y se entiende por esta zona el ambito territorial, conformado por el conjunto de vias
publicas debidamente delimitadas que presenten continuidad geogréafica, en que se implanten
medidas especiales de regulacidn de acceso, circulacion y estacionamiento de vehiculos, para la
reduccion de las emisiones contaminantes procedentes del trafico”.

Mientras que entre los arts. 26 y el 36 OMS-AM se determina la ordenacién provisional o
temporal del trafico y establece que “se entendera por ocupacion la habilitacion temporal de
una parte de la via, banda de estacionamiento o espacio publico, delimitada temporalmente
mediante el empleo de elementos de sefializacion o balizamiento de caracter provisional, para
la realizacion de trabajos, obras, actividades o la prestacion de servicios”. También por motivos
medioambientales, como las “medidas extraordinarias de restriccion del trafico y del
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estacionamiento de vehiculos en las vias urbanas durante episodios de alta contaminacion
atmosférica o por motivos de seguridad vial y grave congestion de trafico”.

El libro 1l de la Ordenanza trata de los modos de transporte y vehiculos (peatones, transporte
colectivo y vehiculos ligeros, pesados y traccion animal), mientras que el libro 111 se ocupa del
transporte y otros servicios.

Es destacable el art. 189 OMS-AM que establece que “el Ayuntamiento de Madrid podra
prestar un servicio de arrendamiento publico de bicicletas de titularidad municipal destinado a
promover los desplazamientos ciclistas exclusivamente en las vias urbanas de la ciudad de
Madrid que se regira por lo previsto en esta Ordenanza, en la normativa reguladora del servicio
vigente en cada momento y por el contrato privado de arrendamiento con quien utilice el
servicio”. Por su parte, también se regula, entre los arts. 191 y 193 OMS-AM, “la circulacién y
estacionamiento de las bicicletas, otros ciclos y vehiculos de movilidad urbana de titularidad
privada destinados a su arrendamiento en las vias y espacios publicos municipales”.

La Ordenanza también se encarga, entre los arts. 220 y 227 OMS-AM, de la Tarjeta de
Estacionamiento para Personas con Movilidad Reducida (TEPMR) que “es un documento
publico acreditativo del derecho de las personas que cumplan los requisitos previstos en la
legislacion vigente y en la Ordenanza, para estacionar los vehiculos automdviles en que se
desplacen lo més cerca posible del lugar de acceso o de destino”.

Un tema de actualidad y que ha generado una gran controversia es la regulacion de los
Vehiculos de Movilidad Urbana (VMU), que se regula en la Ordenanza entre los arts. 175y
180 OMS-AM.

Establece el art. 175 OMS-AM que “son VMU aquellos a los que la normativa estatal les
conceda dicha condicion, y en funcién de sus diferentes caracteristicas se clasifican en las
tipologias A, B, C0, C1 y C27*% y el art. 176 OMS-AM, se regula las caracteristicas generales,
ya que “la edad minima permitida para circular con un vehiculo de movilidad urbana por las
vias y espacios publicos es de 15 afios. Los menores de 15 afios solo podran hacer uso de
vehiculos de movilidad urbana cuando éstos resulten adecuados a su edad, altura y peso, fuera
de las zonas de circulacion, en espacios cerrados al trafico, y acompafiados y bajo la
responsabilidad de sus progenitores o tutores. En caso de transportar personas en un dispositivo
homologado, quienes conduzcan deben ser mayores de edad. Se debera circular con la
diligencia y precaucion necesarias para evitar dafios propios o ajenos, evitando poner en peligro
al resto de personas que usen la via. Queda prohibido circular con auriculares conectados a
aparatos receptores o reproductores de sonido, salvo en el caso de cascos dotados de
dispositivos de comunicacion que dispongan de la requerida homologacién para tal fin, y en
todo caso de forma condicionada a que se lleve a cabo un uso responsable en condiciones de
seguridad vial tanto para quien utilice el vehiculo como para otras personas. Queda prohibida la
circulacion con tasas de alcohol superiores a las establecidas en la normativa general de trafico,
0 bajo los efectos de drogas tdxicas, estupefacientes o sustancias psicotropicas. Se respetaran
en todo momento las normas generales de circulacion establecidas en la presente Ordenanza asi
como demas normativa y legislacion vigente en materia de trafico, circulacion de vehiculos a
motor y seguridad vial. Las personas menores de 16 afios usuarias de vehiculos de movilidad
urbana de los tipos A y B deben llevar casco. Se recomienda su utilizacién para el resto. Los

%86 para estos nuevos tipos de vehiculo cada vez més frecuentes en nuestra ciudad (todo tipo de patinetes
eléctricos, 'segways', etcétera, se adopta la tipificacion realizada por la Direccion General de Tréafico en su
Instruccion 16/V-124.
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VMU de las tipologias B y C deben llevar timbre, luces y elementos reflectantes debidamente
homologados”.

Establece el art. 177 OMS-AM que “todos los VMU (A, B y C) pueden circular por ciclocalles,
carriles bici, pistas bici, por la calzada de calles integradas dentro de zonas 30, -respetando la
prioridad del peaton- y por las calles en las que en todos sus carriles la velocidad maxima de
circulacion sea igual o inferior a 30 kilometros por hora siempre que la anchura del vehiculo lo
permita en condiciones de seguridad. Para circular por la calzada, los vehiculos de tipo Ay B
deben llevar timbre, sistemas de frenado, luces y elementos reflectantes debidamente
homologados, También se exigiran estos requisitos a los de tipo A cuando circulen por carriles
bici sin separacion fisica. Para proteger el transito peatonal no podran circular por las aceras
salvo ‘aceras-bici' y a velocidad reducida. Ademas, en el plazo de un afio, previo analisis de
seguridad vial, la Junta de Gobierno podra extender a los vehiculos de movilidad urbana tipo B
la posibilidad de circular por las vias ciclistas acondicionadas de la tipologia ciclocarril, siendo
obligatorio en ese caso el uso de casco debidamente homologado. Los VMU A y B también
pueden circular por aceras bici y sendas bici, a velocidad moderada y respetando la prioridad de
paso de los peatones en los cruces sefializados. En los parques podran transitar por los
itinerarios en los que estén autorizadas las bicicletas, y en el caso de sendas compartidas con
peatones la velocidad se limitara a 5 kilometros por hora. También se autoriza la circulacion de
VMU tipo C por las vias ciclistas acondicionadas de la tipologia ciclocarril, aunque por razones
de seguridad vial se podra restringir su circulacion por tuneles. En ninglin caso los VMU
podran circular por aceras ni espacios reservados a los peatones, por carriles bus, ni por accesos
y tramos no semaforizados de la M30”.

Respecto a los patines y patinetes sin motor, monopatines o aparatos similares sin propulsion
motorizada, y como establece el art. 180 OMS-AM, “podréan transitar:
= Por las aceras y deméas zonas peatonales a una velocidad adaptada al paso de persona
que no exceda los 5 kilometros por hora, evitando en todo momento causar molestias o
crear peligro. En ningdn caso tendran prioridad respecto de los peatones.
= Por carriles bici protegidos o no, aceras-bici, sendas ciclables, pistas-bici y ciclocalles
exclusivas para la circulacion de bicicletas.
= En los parques publicos, por aquellos itinerarios en los que esté permitida la circulacion
de bicicletas. En caso de tratarse de sendas compartidas con el peatdn se limitara la
velocidad de circulacion a 5 km/h, respetando en todo momento la prioridad del peatdn.
En ninguin caso podran transitar sobre zonas ajardinadas.
= Por carriles bici no protegidos unicamente podran circular patinadores mayores de 16
afios 0 menores acompafnados.

o En este caso, los patinadores deberén ir debidamente protegidos con casco
homologado y sefializados con elementos reflectantes visibles y en situaciones
de visibilidad reducida, con luces de posicidn.

o En caso de que en el itinerario ciclista se pase de una via exclusiva a una via
acondicionada de la tipologia ciclocarril, la persona patinadora debera pasar a la
acera acomodando su velocidad de transito a la de los peatones.

o Las personas que circulen con patines, patinetes sin motor, monopatines o
aparatos similares por vias ciclistas habilitadas sobre las aceras o areas
peatonales, aceras-bici y sendas ciclables deberan hacerlo con precaucion ante
una posible irrupcién de peatones y, muy especialmente, de nifios y nifias, de
personas mayores y de personas con diversidad funcional, asi como mantener
una velocidad moderada nunca superior a los 10 kilometros por hora y respetar
la prioridad de paso peatonal en los cruces sefializados.
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o Los monopatines y aparatos similares inicamente podran utilizarse con carécter
deportivo en las zonas especificamente sefializadas en tal sentido, asi como en
los parques publicos con las mismas limitaciones que las sefialadas para patines
y patinetes sin motor. Su utilizacion en determinadas aceras, zonas peatonales, o
vias ciclistas podra ser limitada por motivos de seguridad vial.

= Excepcionalmente y previa autorizacion municipal expresa, podrd autorizarse la
circulacion de patines, patinetes, monopatines y aparatos similares por cualquier parte
de la calzada, en circuitos segregados del resto de vehiculos y bajo las condiciones que
se indiquen en la correspondiente autorizacion”.

Se regula entre los arts. 228 y 250 OMS-AM la disciplina viaria y, respecto a las medidas
provisionales, se dispone que “los agentes de la Policia Municipal y Agentes de Movilidad
encargados de la vigilancia del trafico podran adoptar, de forma motivada, medidas
provisionales de inmovilizacion o retirada de las vias urbanas de cualquier tipo de vehiculos,
incluidos ciclos, bicicletas, ciclomotores y motocicletas asi como los de movilidad urbana
(VMU) regulados en esta Ordenanza, por razones de proteccion de la seguridad vial, cuando,
como consecuencia del incumplimiento de los preceptos de la legislacién especifica que sea de
aplicacion o de la presente Ordenanza pueda derivarse un riesgo grave para la circulacion, las
personas o0 los bienes o, por las causas previstas en la LCREM, asi como por motivos
medioambientales”, art. 228 OMS-AM. También “los agentes de la Policia Municipal y
Agentes de Movilidad encargados de la vigilancia del trafico podran ordenar la retirada de la
via publica y su traslado al depdsito correspondiente, de todo tipo de vehiculos en cualquiera de
los supuestos contemplados en la vigente legislacion sobre trafico”, art. 229 OMS-AM.

Respecto al régimen sancionador, el art. 236 OMS-AM, establece que “en relacion con el
incumplimiento de las normas reguladoras del trafico, la circulacion de vehiculos y la seguridad
vial contenidas en la presente Ordenanza serd de aplicacion el régimen de infracciones y
sanciones establecido en la vigente legislacion estatal sobre LTSV”. Y por altimo, entre los
arts. 237 y 250 OMS-AM, se regulan las infracciones y sanciones, el procedimiento
sancionador y la ejecucion de sanciones.

Seccion 2.- Zona de Bajas Emisiones “Madrid Central”

La Junta de Gobierno de la Ciudad de Madrid desarrolla por medio del “Acuerdo de 29 de
octubre de 2018 el régimen de gestion y funcionamiento de la Zona de Bajas Emisiones
“Madrid Central”.

Madrid Central®®’ es “una zona de bajas emisiones” que comenzé a funcionar el viernes 30 de
noviembre de 2018. Esta medida, contenida en el Plan A de Calidad del Aire y Cambio
Climatico, favorece al peaton, la bicicleta y el transporte pablico, que gana en protagonismo y
espacio también con la reforma de calles como Gran Via o Atocha. El distrito Centro se
convierte asi en un pulman para la ciudad en pleno corazén de Madrid.

Las medidas de gestion y funcionamiento de Madrid Central contempladas en el presente
Acuerdo se adoptan en el marco regulatorio previsto en el art. 23 de la Ordenanza de Movilidad
Sostenible de 5 de octubre de 2018, que tiene su base en lo previsto en los arts. 7.g) y 18 de la
LTSV, en relacién con lo dispuesto en el segundo parrafo del art. 16.4 de la Ley 34/2007, de 15

287 Ayuntamiento de Madrid. Informacién general. “Madrid Central”.
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de noviembre, de calidad del aire y proteccion de la atmosfera y en el art. 100 de la Ley 2/2001,
de 4 de marzo de Economia Sostenible.

El presente Acuerdo se dicta en desarrollo del articulo 23.3.11 de la citada Ordenanza y sin
perjuicio de las medidas extraordinarias de restriccion del trafico y del estacionamiento de
vehiculos en las vias urbanas que pueda adoptar el Ayuntamiento de Madrid durante episodios
de contaminacién atmosférica o por motivos de seguridad vial y de grave congestién de trafico.

En sus 472 hectareas agrupa las cuatro APR actuales y amplia su espacio también a barrios
como Justicia y Universidad. En su interior no hay calles de libre circulacion, salvo algunos
viales con objeto de permitir determinadas incorporaciones, por lo que se elimina el trafico de
paso por el centro de la ciudad. El perimetro, que coincide con el primer cinturon de circulacion
de Madrid, el de las rondas y bulevares, es mas intuitivo y reconocible que los el de las APR.

Los residentes, personas con movilidad reducida y servicios de seguridad y emergencias
pueden acceder con sus vehiculos a Madrid Central. También se han previsto una serie de
excepciones, moratorias y horarios para algunos colectivos por su funcion o caracteristicas.
Para los vehiculos que no cuenten con excepciones 0 moratorias se aplican los siguientes
criterios generales:
= Los vehiculos con etiqueta ambiental 0 Emisiones podran circular y estacionar en zona
SER sin restriccion horaria.
= Los vehiculos con etiqueta ECO podran entrar y estacionar en la zona SER en horario
regulado un maximo de 2 horas.
= Los vehiculos con etiqgueta C o B podran acceder Unicamente para aparcar en un
aparcamiento de uso publico, garaje privado o0 reserva de estacionamiento no
dotacional”.

Respecto a sus beneficios medioambientales, en sus 472 hectareas, se evita un 37% de los
kilometros recorridos actuales y un 40% de las emisiones de dioxido de nitrogeno (NO2), un
contaminante que afecta a la salud y cuyos niveles incumplen la normativa desde 2010. Pero el
beneficio de Madrid Central no es solo un aire mas limpio, sino que también supone menos
ruido y la liberacion de espacio publico para dar el protagonismo a las personas que viven y
visitan el distrito en un entorno mas acogedor y saludable.

Madrid Central se estd implantando por fases. Se han acometido los siguientes trabajos previos:

= Incremento de las reservas de moto aumentando la superficie disponible en calzada. Se
habilitan 52 nuevas reservas (52% mas) y 940 plazas (90% mas).

= Plazas SER del distrito Centro pasan a ser todas de residentes (color verde).

= Sefializacién del perimetro con una doble linea roja.

= Instalacién de la sefializacion horizontal y vertical informativa

= En noviembre y diciembre 2018 se realiza campafia de informacién en soportes
exteriores y medios de comunicacion.

= EI 30 de noviembre 2018 entra en vigor las normas de Madrid Central, con aplicacion
gradual y progresiva y controles manuales de agentes de policia y movilidad.

= Se establece un periodo de prueba del sistema informatico de gestion de multas de
Madrid Central desde enero hasta el 15 de marzo de 2019. Durante este periodo de
tiempo, se han enviado comunicaciones sin multa a las personas que accedan con
vehiculos sin autorizacion. A partir del 16 de marzo de 2019, comienza el periodo
sancionador.
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Los tramites de caracter personal se realizan por via telemética en el perfil del usuario de
Madrid Central®®. Los vehiculos que tengan las personas fisicas en régimen de renting, leasing;
en trdmite de adquisicion o cambio de titularidad; nuevas adquisiciones; vehiculos de
sustitucion®®. Los vehiculos en régimen de usufructo, retribucion en especie, o con matricula
diplomatica®.

Seccion 3.- Reglamento del Cuerpo de Agentes de Movilidad de Ayuntamiento de Madrid

Respecto al Reglamento del Cuerpo de Agentes de Movilidad de Ayuntamiento de Madrid, de
28 de marzo de 2007, (BOAM Num. 5757), la Ley Orgénica 19/2003, de 23 de diciembre, de
modificacion de la Ley Organica del Poder Judicial, en su disposicion adicional decimoquinta
modifica la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, y
habilita para la creacion de un Cuerpo de agentes encargados de ordenar, sefializar y dirigir el
trafico en el casco urbano, de acuerdo con lo establecido en las normas de circulacion.

Por Acuerdo del Pleno del Ayuntamiento de Madrid de 27 de enero de 2004 y de conformidad
con la atribucion otorgada por la citada disposicion adicional decimoquinta de la Ley Organica
19/2003, de 23 de diciembre, creo la categoria de agente de movilidad. Asimismo, por Acuerdo
del Pleno del Ayuntamiento de Madrid de fecha 28 de febrero de 2006, se cre0 la categoria de
supervisor de movilidad. Este Reglamento tiene por objeto establecer los criterios de actuacion,
funcionamiento y organizacion por los que se regird el Cuerpo de Agentes de Movilidad del
Ayuntamiento de Madrid. Los funcionarios pertenecientes al Cuerpo de Agentes de Movilidad
no estaran integrados en las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y, en el ejercicio de sus funciones,
tendran la consideracion de agentes de la autoridad subordinados a los miembros del Cuerpo de
Policia Municipal.

Los integrantes del Cuerpo de Agentes de Movilidad se encuadran en la escala de la
Administracion Especial, subescala de Servicios Especiales, clase de Cometidos Especiales.
Las categorias del Cuerpo de Agentes de Movilidad, son: técnico de movilidad, supervisor de
movilidad y, agente de movilidad. En lineas generales sus funciones son las ordenacion,
sefalizacion y direccion del trafico en el casco urbano de acuerdo con lo establecido en las
normas de circulacion.
= El encauzamiento de la circulacion rodada y peatonal, la vigilancia de los
estacionamientos publicos e intersecciones viales y los demas cometidos que tiendan a
dar fluidez y seguridad al trafico.
= Para el desarrollo de las funciones de ordenacion, regulacion y sefializacion, el Cuerpo
de Agentes de Movilidad debera coordinarse con todos aquellos servicios o
administraciones gque sean necesarios para optimizar el trafico en todas las vias urbanas.
= La vigilancia y control de los transportes, tanto publicos como privados, para hacer
cumplir sus normas reguladoras®™.

268 A través de www.madrid.es, bien a través de la Sede Electrénica municipal (https:/sede.madrid.es) con
codigo de identificacion personal, o bien a través de Mi Carpeta (https://sede.madrid.es/micarpeta) con el
certificado electronico.

9 De forma presencial y con cita previa en las OAC de Arganzuela, Centro, Chamberi, Moncloa, Retiro y
Salamanca vy, el resto de oficinas sin necesidad de cita previa o, si no tiene que aportar documentacion,
telefénicamente a traves del 010 (91 529 82 10 desde dentro y fuera de Madrid) o a través de la cuenta de
twitter@lineamadrid, donde deberd mencionar la cuenta (@lineamadrid) y el hashtag #zonaMCLM.

2% De forma presencial con cita previa en la Oficina de Madrid Central.

" Este apartado fue “anulado” por Sentencias Judiciales de las Secciones 22 y 62 del TSJ de Madrid y
confirmadas mediante Sentencias en Casacion del TS 919/2012 de 20 de febrero- ECLI:ES:TS:2012:919 y de
4046/2012, 21 de mayo - ECLI:ES:TS:2012:4046.
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= Contribuir a la mejora de la seguridad vial y de la educacion vial, prestando la
colaboracion precisa a los organismos y centros que lo soliciten.

= Coordinacion y colaboracion con los controladores del SER y del SACE, asi como
ordenar la retirada de vehiculos por la grda.

= Colaborar con las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en tareas de auxilio en caso de
accidentes, manifestaciones y conflictos privados que tengan incidencia sobre el trafico.

= Colaborar y vigilar en el cumplimiento del control de emisiones contaminantes con
motivo del tréfico rodado.

= Participar en el control de todas aquellas actuaciones realizadas en la calle por las que se
prevea cortar la circulacion.

= Cualquier otra funcion que, de acuerdo con el ordenamiento juridico, se le atribuya o
encomiende.

Capitulo 2.- Normativa del Ayuntamiento de Barcelona
Seccion 1.- Ordenanza de Circulacion de Peatones y Vehiculos de Barcelona

A diferencia de la Ordenanza de Movilidad Sostenible del Ayuntamiento de Madrid, esta es
una regulacion muy parca y ha sido modificada en sucesivas ocasiones desde su aprobacion el
27 de noviembre de 1998, hasta su ultima modificacion el 26 de mayo de 2017. Nos referimos,
por tanto, a una Ordenanza de una extension de 78 articulos, divididos 3 Titulos.

La Ordenanza de Circulacion de Peatones y Vehiculos, de 27 de noviembre de 1998, OCPV-
AB, modificada por acuerdos del Consejo Municipal de fecha 20 de julio de 2001, de 23 de
diciembre de 2005, de 23 de febrero de 2007, y de 27 de febrero de 2015, y de 26 de mayo de
2017, despliega “las competencias que el Ayuntamiento de Barcelona tiene atribuidas en
materia de trafico, circulacion y estacionamiento de vehiculos y seguridad viaria en el marco de
las actualmente vigentes Ley 1/2006, de 13 de marzo, por la cual se regula el Régimen especial
del municipio de Barcelona, la Carta Municipal, aprobada por la Ley 22/1998, de 30 de
diciembre, la LTSV y el resto de normas europeas, estatales y autonomicas que sean de
aplicacion”, art. 1.1 OCPV-AB.

De acuerdo con el apartado 2 del mismo art. 1 OCPV-AB, “las disposiciones de esta Ordenanza
conforman los derechos y los deberes de los peatones, de los conductores de vehiculos, tanto de
servicio publico como particulares, de los titulares de vehiculos y de las actividades de
transporte, asi como los de los usuarios de las reservas de estacionamiento y los de los titulares
de las licencias de vado”.

Respecto a las medidas generales de circulacion, el art. 11 OCPV-AB, establece que “dentro
del ndcleo urbano de la ciudad de Barcelona la velocidad de los vehiculos de todas las
categorias no puede superar los 50 km/h, sin perjuicio de otras regulaciones de velocidad
especificas en razon de la propia configuracion y las circunstancias de cada via, que seran
expresamente sefializadas. En las zonas 30 y en las calles donde se circule s6lo por un carril,
los vehiculos no podran circular a mas de 30 km/h. En las calles de prioridad invertida
(residenciales), los vehiculos no podran circular a mas de 20 km/h. En las calles sin aceras y en
las de gran afluencia de peatones, los vehiculos reduciran la velocidad a 10 km/h, y tomaran las
precauciones necesarias, asi como al acercarse a los pasos de peatones no semaforizados, donde
daran preferencia, en cualquier caso, a aquellos. En caso de lluvia, de obras, pavimento
deficiente o calles estrechas, se adoptaran las mismas precauciones. No esta permitido circular
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por las vias de la ciudad con artefactos mecénicos impulsados por cualquier tipo de motor de no
estar homologados como vehiculos, excepto autorizacion especifica otorgada por el
Ayuntamiento”.

Respecto a la circulacion por la acera dispone el art. 7 OCPV-AB que “los menores de 12 afios,
bajo la responsabilidad de la persona que ostente su guarda, podran circular por las aceras,
andenes y paseos con patines, patinetes, monopatines, triciclos, bicicletas y similares,
adecuando su velocidad a la de los peatones, sin superar la velocidad de 10 km/h, y con
sujecioén a lo que dispone el articulo quinto”. Se puede circular por las aceras, andenes y paseos
con aquellos otros widgets mecénicos sin motor, que no son considerados como vehiculos,
como por ejemplo patines, monopatins o patinetes, entre otros, en iguales condiciones que las
determinadas para las bicicletas en el apartado 2.4 del articulo 14 de esta Ordenanza y en los
articulos 30, 31, 32 y 33 de la Ordenanza de medidas para fomentar y garantizar la convivencia
ciudadana al espacio publico de Barcelona. Asi mismo, aquellos widgets pueden circular
también por los carriles-bici en aceras o por los carriles-bici segregados del trafico. Los
vehiculos de movilidad personal y los ciclos de méas de dos ruedas, definidos al anexo VI de
esta Ordenanza, solo pueden circular por las aceras en los casos y condiciones establecidos al
articulo 14 ter.

Por ultimo, y al igual que en la Ordenanza de Movilidad Sostenible del Ayuntamiento de
Madrid, de 5 de octubre de 2018, el art. 69 OCPV-AB establece que “la competencia para
sancionar las infracciones a las disposiciones en materia de circulacion por las vias urbanas
corresponde al alcalde. Los tipos de infracciones y sanciones son los que establecen las Leyes,
los que se concretan en esta Ordenanza en el marco de las Leyes y los propios de esta
Ordenanza. Ademas de la imposicion de la sancidon que corresponda, el Ayuntamiento podra
adoptar las medidas adecuadas para la restauracion de la realidad fisica alterada y del orden
juridico infringido con la ejecucion subsidiaria a cargo del infractor y la exaccion de las tasas o
precios publicos devengados”.

Seccion 2.- Regulacion de vehiculos de movilidad personal y ciclos de mas de dos ruedas

El Consejo Municipal del Ayuntamiento de Barcelona, y el Plenario municipal del
Ayuntamiento de Barcelona de fecha 26 de mayo de 2017, ha aprobado definitivamente la
modificacion de la Ordenanza de Circulacion de Peatones y Vehiculos y establece una nueva
regulacion sin precedente respecto a los VMP, con el objetivo de resolver problemas de
convivencia en el espacio publico y fomentar una movilidad sostenible y segura, debido a la
presencia creciente de esta nueva movilidad que ira ganando espacio a la calzada. Los
vehiculos de movilidad personal y ciclos de mas de dos ruedas contaran con condiciones
especiales cuando desarrollen una actividad de explotacién econdmica. Afectard a las
condiciones de circulacién y a los ambitos, asi como a la obligatoriedad de seguro,
identificacion y registro y rutas por las que circular??,

Se apuesta por implantar un modelo de movilidad sostenible en la ciudad de Barcelona, en el
que se prioricen los desplazamientos a pie, en bicicleta y en transporte publico. No obstante,
estos ultimos afos, la innovacion y la tecnologia actuales han hecho que hayan proliferado
nuevos medios de transporte, como los VMP. Se trata de vehiculos que facilitan otro tipo de
movilidad y que, necesariamente, deben convivir con los medios tradicionales. La rapida
proliferacién y la tendencia creciente en la ciudad de estos nuevos aparatos, junto con la débil

212 Ayuntamiento de Barcelona. Informacion general.
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situacion legal con respecto a su regulacién, provocan ciertas incidencias y disfunciones en la
movilidad: peatones y ciclistas comparten su espacio con vehiculos con caracteristicas muy
diferentes y, por otra parte, los usuarios de los nuevos medios de desplazamiento tienen un
vacio normativo con respecto a la regulacion de sus condiciones de circulacion. Ante esta
situacién, el Gobierno municipal de Barcelona trabajo dot6é a la ciudad con una ordenacion
pionera de estos nuevos elementos para resolver los problemas de convivencia en el espacio
publico y fomentar una movilidad sostenible y segura.

Los VMP son aparatos eléctricos que en funcion de sus caracteristicas reciben la clasificacion
siguiente:
= Los de tipo A: ruedas, plataformas y patinetes eléctricos de tamafio mas pequefio y mas
ligeros.
= Los de tipo B: plataformas y patinetes eléctricos de mayor tamafio:

Tipo A Tipo B
Masa maxima 25 Kkg. 50 kg.
Longitud méxima 1,0 m. 1,9 m.
Anchura maxima 0,6 m. 0,8 m.
Altura maxima 2,1 m. 2,1m.

Son ciclos de méas dos ruedas los que por sus caracteristicas reciben dicha clasificacion:
= CO0: para uso personal, asimilable a una bicicleta, de modo que las condiciones de
circulacion y la normativa sera la misma que la de la bicicleta.
= C1: destinados a una actividad de explotacion economica.
= (C2: destinados al transporte de mercancias.

Tipos C0/C1/C2
Masa maxima 500 kg.
Longitud maxima 3,1m.
Anchura maxima 1,5m.
Altura maxima 2,1 m.

Respecto a por donde deben circular este tipo de vehiculos por la ciudad de Barcelona, se
establece lo siguiente:
= Circulacién por la acera.- No esta permitida. Cuando la acera mide mas de 4,75 my hay
3 m de espacio libre, los vehiculos de tipo C2 pueden acceder a ella para llegar a locales
y tiendas donde se haga la carga y descarga de las mercancias.
= Calle con plataforma Unica.- Si la zona es exclusiva para peatones, solo pueden circular
los tipos Ay C2, a un maximo de 10 km/h. Si en la plataforma Unica esta permitida la
circulacion de vehiculos, podran circular también los tipos B y C1, a una velocidad
maxima limitada de 20 km/h.
= Carril bici en la acera.- Se permite la circulacién de todas las tipologias (A, B, C1y C2),
siempre que la anchura de la infraestructura ciclista lo permita. Solo se puede circular
en el sentido sefializado en el carril, a un maximo de 10 km/h y respetando la
sefializacion vial existente.
= Carril bici en la calzada.- Se permite la circulacion de todas las tipologias (A, B, Cl y
C2) por estos carriles, siempre que la anchura de la infraestructura ciclista lo permita.
Solo se puede circular en el sentido sefializado en el carril, a un maximo de 30 km/h y
respetando la sefializacién vial.
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= Calzada zona 30.- Se permite la circulacion de las tipologias B, C1 y C2 por este tipo de
carril, a un maximo de 30 km/h en el sentido sefializado de circulacion. Los tipos A solo
podrén circular si la velocidad maxima del vehiculo es superior a los 20 km/h.

= (Calzada.- Se permite la circulacion de los vehiculos de tipo C1 y C2 en todas las vias,
salvo en las calzadas que forman parte de la red bésica (aquella que concentra un gran
flujo de trafico y tiene una conexion en el ambito ciudad), donde lo tienen prohibido.
No obstante, si la calle o la via de la red béasica esta dotada de infraestructura ciclista
(carril bici), los vehiculos de movilidad y ciclos de més de dos ruedas podran circular
por este carril.

= Parques.- Solo se permite la circulacion de los vehiculos de tipo Ay B a una velocidad
maxima de 10 km/h. Los de tipo C2, vehiculos de transporte de mercancias, pueden
circular por estos solo para acceder a los chiringuitos para la carga y descarga. Hay que
respetar la preferencia del peatdn, el patrimonio natural y el mobiliario urbano. Hay que
seguir la sefializacion, las vias ciclistas y los itinerarios de las zonas pavimentadas o de
tierra, si hay. No se puede circular sobre parterres, areas o zonas con vegetacion de
cualquier tipo, ni por todas aquellas zonas que sefializan una prohibicién.

Los conductores de los VMP y ciclos de mas de dos ruedas deben circular con diligencia y
precaucion para evitar dafios propios o a terceros, no poner en peligro al resto de los usuarios
de la via y respetar siempre la preferencia de paso de los peatones. Es obligatorio reducir la
velocidad cuando se cruce un paso de peatones para evitar situaciones de conflicto con los
peatones, asi como tomar las precauciones necesarias. Es necesario respetar la prioridad de los
peatones, adecuar la velocidad a su paso y no hacer ninguna maniobra que afecte
negativamente a su seguridad.

Estos vehiculos solo podran estacionar en los espacios habilitados para hacerlo. Se prohibe
atarlos a arboles, semaforos, bancos y otros elementos de mobiliario urbano cuando se pueda
ver afectada su funcionalidad o destinacion; delante de zonas de carga y descarga o en lugares
reservados a otros usuarios y a personas con movilidad reducida; o en servicios 0 zonas de
estacionamiento prohibido, salidas de emergencia, hospitales, clinicas o ambulatorios y zonas
de servicio de Bicing, asi como en las aceras, cuando se impida el paso de los peatones.

La utilizacién del casco es obligatoria para los usuarios de vehiculos del tipo A, en caso de
actividad de explotacion econdmica, y para todos los usuarios de los vehiculos de tipo B. En el
resto de los casos, el uso del casco es recomendado. Todas las tipologias de vehiculos deben
llevar elementos reflectantes, luces y timbres de manera obligatoria, con la excepcién de los
vehiculos del tipo A, que solo es recomendable que lo hagan para una mejor visibilidad en la
via publica.

La contratacion de un seguro de responsabilidad civil es obligatoria para todas las personas
fisicas y juridicas titulares, ya sea a titulo de propiedad o cualquier otro titulo, ante terceros y
ante los pasajeros de los vehiculos de tipo C1 y para cubrir la indemnizacion de caracter
subsidiario por los dafios y perjuicios derivados del uso de aquellos vehiculos y ciclos por parte
de los usuarios y usuarias a quienes los cedan o alquilen.

Si el uso del vehiculo es personal, el seguro no es obligatorio, pero si recomendable. La edad
permitida para conducir un VMP o un ciclo de mas de dos ruedas es de 16 afios en todos los
casos. En caso de que se transporten personas con un dispositivo homologado (tipo C1), los
conductores deben ser mayores de edad (18 afios). Los menores de 16 afios pueden utilizarlos
fuera de las zonas de circulacion en espacios cerrados al trafico bajo la responsabilidad de
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padres, madres y tutores o tutoras, siempre que el vehiculo resulte adecuado a su edad, altura 'y
peso.

Los cambios en el texto de la ordenanza incluyen un régimen sancionador que establece multas
de hasta 100 euros por las infracciones de caracter leve, de hasta 200 euros por las de caracter
grave y de hasta 500 euros por las de caracter muy grave.

Cuando los vehiculos de movilidad personal hagan una actividad de explotacién comercial,
turistica o de ocio con animo de lucro, hay que seguir unas condiciones especiales de
circulacion:
= Los vehiculos de tipo A y B, con un maximo de dos personas y obligatoriamente
acompafiados por un guia, y el de tipo C1, con un maximo de un vehiculo por persona,
deben cumplir con las condiciones generales de circulacién propias del tipo de vehiculo
y el &mbito por donde se desplacen.
= Los grupos, formados por entre tres y seis personas con vehiculos de tipo A o B,
deberéan ir obligatoriamente acompafiados por un guia y solo podran circular por las
rutas siguientes marcadas en estos planos:

Debe mantenerse una distancia entre los grupos de méas de 50 metros. Puede haber restricciones
especificas en ambitos y distritos donde hay una presion o una problematica especial con este
tipo de vehiculos. Los titulares de la explotacion economica deben velar por que los usuarios de
los vehiculos de movilidad personal y ciclos de mas de dos ruedas dispongan de un nivel de
habilidad minimo que garantice su seguridad y la del resto de los usuarios de la via publica.
Asimismo, deben informar de las rutas autorizadas y las condiciones de circulacion.

Identificacion y registro para vehiculos y ciclos que desarrollen una actividad econdmica. La
nueva normativa establece que aquellos ciclos a los que se les esté dando un uso de actividad
de explotacion econdmica deberan registrarse de forma inmediata, junto con los vehiculos de
movilidad personal y ciclos de mas de dos ruedas que desarrollen este tipo de actividad. El
nuevo registro permitird comprobar que los vehiculos cumplen los requisitos técnicos
normativos que se piden, identificarlos y registrarlos. Los vehiculos se identificaran con un
cédigo QR, excepto aquellos ciclos cuya potencia sea superior a los 250 W, que quedarian
fuera de esta clasificacion, ya que son vehiculos que tienen que disponer de matricula®”.

Capitulo 3.- Ordenanza de Movilidad de Rivas Vaciamadrid
Seccion 1.- Exposicion de motivos

El Plan de Movilidad Urbana Sostenible de Rivas Vaciamadrid (aprobado en 2010) tiene como
objetivo principal alcanzar un nuevo equilibrio entre los diferentes modos de transporte que
concurren en la ciudad, para lo cual se deben reforzar aquel modo mas benigno y eficiente
social y ambientalmente (peaton, bicicleta y transporte colectivo) y reducir asi la participacion
del automdvil privado. Esta Ordenanza pretende avanzar en el cumplimiento del objetivo
establecido, hacia un modelo de movilidad mas sostenible, como parte de un modelo de ciudad
mas sostenible, saludable y segura.

2% | a Guardia Urbana dispondra de un sistema que permitira obtener una lectura rapida de las
caracteristicas técnicas de los vehiculos y la titularidad, y comprobar que cumplan con todos los requisitos
establecidos en la ordenanza. El registro e identificacion de los ciclos y vehiculos de movilidad personales se
Ilevara a cabo en las oficinas de atencion al cliente de B:SM, en la calle de Calabria, 66.
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A la vista de la evolucién de la normativa y la planificacion relativa a la movilidad sostenible
que, por un lado, respeta y garantiza las competencias que han venido ejerciendo los
municipios en estos ambitos, pero que también les impone nuevas obligaciones y les ofrece
nuevos retos, este Ayuntamiento considera necesario aprobar esta Ordenanza de Movilidad,
Tréfico y Seguridad Vial.

Esta nueva Ordenanza viene, por tanto, a regular en el &mbito juridico descrito la movilidad, en
el Tréafico y en la Seguridad Vial en el municipio, adaptandola a lo previsto en las normas e
instrumentos de planificacion estatales y autonémicos y a los objetivos del Plan de Movilidad
Urbana Sostenible, adecuandola a la nueva realidad ambiental, econémica y social, con la
finalidad de atender, en todo lo posible, las demandas sociales, y mejorar el medio ambiente del
municipio de Rivas Vaciamadrid y, en definitiva, la calidad de vida de la ciudadania.

Seccién 2.- Analisis de la ordenanza

La Ordenanza se estructura en 8 titulos (divididos, en su caso, en capitulos) que comprenden
139 articulos, disposiciones derogatorias y finales, y siete anexos.

El Titulo I, de Disposiciones generales, aborda el objeto, el régimen juridico y el &mbito de
aplicacion de la Ordenanza, asi como las competencias municipales en materia de movilidad, la
accesibilidad global sostenible y las figuras de la Concejalia competente en el &mbito de la
movilidad y de la Policia Local, e incluye ademas articulos dedicados a régimen fiscal,
vigilancia, inspeccion y control, y colaboracion ciudadana, régimen sancionador, planificacion
local en materia de movilidad, y los espacios publicos urbanizados en relacion con la movilidad
y el Tréfico.

El Titulo 11, de Ordenacion del trafico, la circulacion y la seguridad vial, se divide en diez
capitulos. El Capitulo 1, de Normas generales de la circulacion urbana y la seguridad vial,
establece las normas generales de aplicacion a peatones y conductores. El Capitulo 2, de
Sefializacion de la circulacion urbana y la seguridad vial, regula la sefalizacién en general y la
sefializacion circunstancial. EI Capitulo 3, de Infraestructuras de la circulacion urbana y la
seguridad vial, regula los elementos de ordenacion estructural y los elementos de
infraestructura del calmado del trafico. Los siguientes cuatro capitulos (Capitulo 4, de
Circulacion y seguridad vial de peatones y patinadores; Capitulo 5, de Circulacion y seguridad
vial de ciclistas; Capitulo 6, de Circulacion y seguridad vial de ciclomotores y vehiculos a
motor; y Capitulo 7, de Circulacion de vehiculos de traccion animal), regulan separadamente la
circulacion y la seguridad vial de los diferentes tipos de usuarios descritos. El Capitulo 8, de
Circulacion de vehiculos de transporte de mercancias. Carga y descarga de mercancias, aborda
las normas relativas a la circulacion de estos vehiculos, asi como la carga y descarga de
mercancias, sus horarios y areas. EIl Capitulo 9, de Circulacion y Seguridad Vial de vehiculos
de Movilidad Personal. EI Capitulo 10, de Parada y estacionamiento, regula la parada y el
estacionamiento, y la autorizacion y reserva para la entrada y salida de vehiculos. El Capitulo
11, de Medidas provisionales y otras medidas, regula la inmovilizacién de un vehiculo y, en su
caso, su retirada y deposito.

El Titulo 11l, de Movilidad peatonal y ciclista, regula los elementos urbanos que utilizan
peatones y ciclistas, asi como las actuaciones de la administracion municipal y de los
particulares relacionadas con los desplazamientos de peatones y ciclistas, con el objetivo de
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mejorarlos, para llegar a convertir la movilidad peatonal y ciclista en una alternativa
competitiva frente a otros modos de movilidad.

El Titulo 1V, de Movilidad motorizada, regula los elementos urbanos que utilizan los vehiculos
motorizados, asi como las actuaciones de la administracion municipal y de los particulares
relacionadas con los desplazamientos en vehiculos motorizados con el objeto de moderar la
movilidad motorizada (especialmente, reducir la utilizacion del vehiculo privado y las
necesidades de reserva de espacio para la circulacién o el estacionamiento) y dirigir el uso
obligado de vehiculos hacia aquellos vehiculos menos contaminantes y mas eficientes.

El Titulo V, de Transporte, regula diferentes aspectos del transporte en el ambito de
competencia municipal.

El Titulo VI, de Movilidad generada en el municipio por planes urbanisticos, equipamientos y
actividades, se divide en dos capitulos. El Capitulo 1, de Evaluacion y planificacion de la
movilidad generada en el municipio por planes urbanisticos, equipamientos y actividades,
regula las condiciones en las que debe evaluarse y planificarse la absorcion de la movilidad
generada al implementar determinadas actuaciones. El Capitulo 2, de Planificacion de la
movilidad al trabajo, regula especificamente los instrumentos de planificacion relativos a la
movilidad generada por la necesidad de desplazamiento de las personas a sus centros de
trabajo.

El Titulo VII, de Obras e intervenciones que afectan a la movilidad, el trafico y la circulacién,
regula las condiciones que deberan cumplir las obras en intervenciones que se realizan en vias
0 espacios publicos o en vias y terrenos privados que sean de uso comun o que sean utilizados
por una colectividad indeterminada de usuarios, con el fin de garantizar que la circulacion de
personas y vehiculos no sea perjudicada.

El Titulo VIII, de Régimen sancionador, establece las responsabilidades, el procedimiento
sancionador y de las sanciones relativas a lo dispuesto en la Ordenanza. Y por dltimo, se
incorporan un conjunto de disposiciones derogatorias y finales.

La Potestad Sancionadora de la Administracién Local.- Garantia probatoria vs Eficacia administrativa.

Pagina 142 de 400 Problemas en la tramitacion de expedientes sancionadores de trafico por medio de dispositivos de captacion de evidencias



Doctorado en Derecho U@fi

Universidad Auténoma de Madrid UNIVERSIDAD AUTONOMA
DE MADRID

PARTE CUARTA

PROBLEMAS GENERALES QUE PLANTEA LA TRAMITACION DE
EXPEDIENTES ADMINISTRATIVOS SANCIONADORES Y EL USO DE
DISPOSITIVOS DE CAPTACION DE IMAGENES PARA IDENTIFICAR

LA COMISION DE UNA INFRACCION ADMINISTRATIVA

La Potestad Sancionadora de la Administracién Local.- Garantia probatoria vs Eficacia administrativa.

Problemas en la tramitacion de expedientes sancionadores de trafico por medio de dispositivos de captacion de evidencias Péagina 143 de 400



Doctorado en Derecho Umfi

Universidad Auténoma de Madrid UNIVERSIDAD AUTONOMA
DE MADRID

PARTE CUARTA

PROBLEMAS GENERALES QUE PLANTEA LA TRAMITACION DE
EXPEDIENTES ADMINISTRATIVOS SANCIONADORES Y EL USO DE
DISPOSITIVOS DE CAPTACION DE IMAGENES PARA IDENTIFICAR
LA COMISION DE UNA INFRACCION ADMINISTRATIVA

TITULO I: EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

Capitulo 1.- Objeto, fundamentos y garantias
Seccion 1.- El objeto del procedimiento administrativo sancionador

El procedimiento administrativo puede definirse como el sistema lineal de tramites seriados,
concatenados Yy juridicamente regulados, que, con o sin la intervencion de otras personas, se
desarrolla por 6rganos que ejercen funciones ejecutivas de cualquier nivel (estatal, regional,
local, etc.), sirviéndoles de cauce formal obligatorio para producir, modificar, extinguir o
ejecutar, en el &mbito de su competencia, una disposicion final, valida, eficaz y fundada en
derecho, con el caricter de acto o reglamento administrativo®®. Como se plasma en la
Exposicion de Motivos de la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958, el procedimiento
administrativo es “el cauce formal de la seric de actos en que se concreta la actuacion
administrativa para la realizaciéon de un fin”, mientras que en el apartado Il del preAmbulo de la
actual LPAC se entiende el procedimiento administrativo “como el conjunto ordenado de
tramites y actuaciones formalmente realizadas, segun el cauce legalmente previsto, para dictar
un acto administrativo o expresar la voluntad de la Administracion”.

El Derecho Administrativo sancionador es la rama del derecho que estudia las sanciones gque se
imponen a los sujetos de derecho?”. Mientras que el procedimiento administrativo sancionador
es aquel que tiene por objeto verificar si se ha cometido una transgresion del ordenamiento
juridico administrativo, para la que se haya previsto una sancion y, en consecuencia, Su
imposicién o no*®.

Por Gltimo, también se puede definir el procedimiento administrativo sancionador?”’, como una
serie 0 sucesion de actos a través de los cuales la Administracion ejerce la potestad
sancionadora. El procedimiento sancionador tiene un fin garantista de los derechos de los
administrados en tanto que supone el rechazo a las sanciones dictadas de plano. De esta forma,
la potestad sancionadora atribuida a la Administracion Publica, por la que se castiga la
comision de infracciones administrativas, debe ejercerse a través de un procedimiento regulado

21 \/id., GONZALEZ NAVARRO, F., Derecho administrativo espafiol, vol. 3, Pamplona, Ed. Eunsa,
1997, pag. 492.

2> Cfr, TORRES MANRIQUE, F. J., Derecho Sancionador, articulo en Monografias.com.
www.monografias.com, septiembre 2009, pég. 1.

2% \/id., MEDINA MEDINA, F., Especialidad: Gestién administrativa del trafico. Temario DGT: Gesti6n
Administrativa del Tréafico. 2011. Pag. 3.

" \/id., WOLTERS KLUWER, www.guiasjuridicas.es o https:/quiasjuridicas.wolterskluwer.es, articulo
publicado con el titulo “Procedimiento sancionador”, septiembre 2019.
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normativamente. EI procedimiento en si mismo es ya una garantia, pero a su vez responde a
una serie de principios materiales y formales caracteristicos del Estado de Derecho.

El Tribunal Constitucional®® establecid, desde sus primeras sentencias, en primer lugar que
existe entre la sancion administrativa y la pena una identidad ontoldgica, conservando entre
ellas tan sélo diferencias de grado o intensidad; y, en segundo lugar, tanto el derecho penal
como el derecho administrativo sancionador son manifestacion de un mismo y dnico “ius
puniendi” del Estado. Los principios inspiradores del orden penal son de aplicacidn, con ciertos
matices, al derecho administrativo sancionador, dado que ambos son manifestaciones del
ordenamiento punitivo del Estado, tal y como refleja la propia CE (art. 25, principio de
legalidad). Por otra parte, los principios esenciales reflejados en el art. 24 CE en materia de
procedimiento han de ser aplicables a la actividad sancionadora de la Administracion, en la
medida necesaria para preservar los valores esenciales que se encuentran en la base del
precepto, y la seguridad juridica que garantiza el art. 9 CE.

Respecto a la LPAC, establece el art. 1.1 que “la presente Ley tiene por objeto regular los
requisitos de validez y eficacia de los actos administrativos, el procedimiento administrativo
comun a todas las Administraciones Publicas, incluyendo el sancionador”.

El estudio del Derecho Administrativo sancionador como area independiente del Derecho es
una idea reciente, dado que hasta hace poco tiempo esta rama del Derecho no tenia una vida
autonoma. Se apoyaba en la doctrina e instituciones desarrolladas por el Derecho Penal,
trasladandose de esta manera la mayoria de las instituciones de este ambito del Derecho al
Derecho Administrativo®”.

Seccion 2.- El procedimiento administrativo sancionador como garantia

El procedimiento administrativo, al configurarse como limite en el ejercicio de la potestad
administrativa, juega una doble funcion, como garantia del interés general y como garantia
frente a los ciudadanos; esta doble garantia ya se venia recogiendo en la jurisprudencia del
Tribunal Supremo®®: (...) el procedimiento administrativo tiene la doble finalidad de servir de
garantia de los derechos individuales y de garantia de orden de la Administracion y de justicia y
acierto en sus resoluciones”.

Que el acto administrativo se forme a través de un procedimiento concreto es el resultado de
una doble causa: de una parte, el hecho de que la Administracion forma su voluntad mediante
la conjuncién de una serie de voluntades de las personas fisicas que la integran; de otra, el
hecho de que las cada vez més fuertes exigencias del Estado de Derecho tiende a una cada vez
mayor judicializaciéon del proceder administrativo. Y es con esta judicializacién del
procedimiento con la que se persigue también un doble objetivo: la garantia de los derechos e

'8 Entre otras, la STC 18/1981, de 8 de junio - ECLI:ES:TC:1981:18, y también una muy reiterada
jurisprudencia de nuestro Tribunal Supremo (Sentencia de la Sala Cuarta de 29 de septiembre, 4 y 10 de
noviembre de 1980): “no se trata, por tanto, de una aplicacion literal, dadas las diferencias apuntadas, sino con el
alcance que requiere la finalidad que justifica la prevision constitucional”. También en el mismo sentido las STC
18/1987, de 16 de febrero - ECLI:ES:TC:1987:18, STC 22/1990, de 15 de febrero y STC 246/1991, de 19 de
diciembre - ECLI:ES:TC:1991:246.

2% Cfr., NUNO JIMENEZ, 1., Derecho Administrativo Sancionador-..., op. cit., pag. 2.

%0 Como se ha expuesto anteriormente, esto se plasma en la STS, 18/2014, de 13 de enero -
ECLI:ES:TS:2014:18 y en la STS, 152/2015, de 24 de febrero - ECLI:ES:TS:2015:152 (y también esta doble
garantia ya se recogi6 en la vetusta jurisprudencia del Tribunal Supremo, STS, de 14 de abril de 1971).
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intereses de los particulares y la garantia del interés publico, asegurando un mayor acierto y
eficacia en la resolucion administrativa®".

Por tanto, la necesidad de informar la actuacién administrativa con el principio de legalidad
procedimental, goza de una doble justificacion: por un lado, tiene como objetivo garantizar los
derechos e intereses de los particulares, posibilitando su participacion activa en la formacién de
la decisién administrativa, exponiendo sus razonamientos y defendiendo sus derechos; y, por
otro lado, busca igualmente garantizar el interés publico, asegurando un mayor acierto y
eficacia de la resolucién administrativa, al poner en manos de la autoridad todos los elementos
de juicio necesarios para dictarla. Ambas finalidades se muestran intimamente unidas entre si,
formando el nucleo de la garantia constitucional: el administrado debe tener unas plenas
oportunidades de defensa y la autoridad publica debe tener el mas amplio posible conjunto de
elementos de juicio a la hora de emitir su decision®?,

Ya es clasica la distincién que se hace de las garantias que ostenta el ciudadano en su posicion
juridica frente a las Administraciones Publicas. El procedimiento es la primera de ellas; siendo
la segunda los medios de impugnacién en via administrativa y la tercera el acceso a los
Tribunales de Justicia mediante la fiscalizacion de la actuacion administrativa®:,

Como primera garantia aparece la propia existencia del procedimiento. Se trata de una garantia
formal del principio de legalidad recogida en el art. 25 LRJSP y dedicado a la potestad
sancionadora: “"la potestad sancionadora de la Administracion (...) se ejercerd (...) con
aplicacion del procedimiento previsto para su ejercicio”, lo que se reitera al comenzar la
enunciacion de los principios del procedimiento sancionador, y se completa la anterior
declaracion, como reverso de la misma moneda, con lo sefialado en el art. 63.2 LPAC "en
ningln caso se podrd imponer una sancion sin que se haya tramitado el necesario
procedimiento”. Con ello se cierra el paso a las llamadas "sanciones de plano™, que ya habian
sido descalificadas tempranamente por el Tribunal Constitucional. Siguiendo en la misma linea
de razonamiento se puede afirmar que los valores contenidos en la CE no quedarian
salvaguardados si se admitiera que la Administracion, por razones de orden publico, puede
incidir en la esfera juridica de los ciudadanos imponiéndoles una sancidn sin observar
procedimiento alguno, y, por tanto, sin posibilidad de defensa previa a la toma de la decision,
con la consiguiente carga de recurrir para evitar que tal acto se consolide y haga firme. Por el
contrario, la garantia del orden constitucional exige que el acuerdo se adopte a través de un
procedimiento en el que el presunto inculpado tenga la oportunidad de aportar y proponer las
pruebas que se estime pertinentes y alegar lo que a su derecho convenga®“.

Pero no basta con el previo procedimiento, sino que éste ha de ser legal o reglamentariamente
establecido, desterrandose de esta manera la utilizacion de unos cauces ad hoc o ex post facto.

%81 Vid., GARRIDO FALLA, F., PALOMAR OLMEDA, A., y LOSADA GONZALEZ, H. Tratado de
Derecho administrativo Vol. I: Parte General, 1 - 152 edicion, Madrid, Ed. Tecnos, 2010, pags. 35-50.

%82 \/id., LOPEZ TORRALBA, V., Breve estudio en torno al Procedimiento Administrativo Sancionador y
sus garantias, Dialnet, Nim. 22, (apartado 2.- Garantias Procesales), 2005, pag., 7.

8 Cfr., GARCIA DE ENTERRIA MARTINEZ-CARANDE, E., y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R.,
Curso de Derecho Administrativo, 1, - 182 edicion, Madrid, Ed. Civitas, 2017, pags. 161-185

284 Entre otras, STC 18/1981, de 8 de junio - ECLI:ES:TC:1981:18: ”Las garantias omitidas no hacen s6lo
referencia a la audiencia del interesado como parece entender el representante de la Administracion y el Ministerio
Fiscal, sino a la omision de todo procedimiento y, dentro del mismo, del tramite de audiencia. Por lo demas, debe
sefialarse que la reserva de Ley que efectla en este punto el art. 105 de la Norma Fundamental no tiene el
significado de diferir la aplicacion de los derechos fundamentales y libertades pablicas hasta el momento en que se
dicte una Ley posterior a la Constitucion, ya que en todo caso sus principios son de aplicacion inmediata”.
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En la garantia del procedimiento la Ley recoge otra para su desarrollo, pues ha de existir como
establece el art. 63.1 LPAC “la debida separacion entre la fase instructora y la sancionadora”
que han de encomendarse “a 6rganos distintos”. Esta diferenciacion entre ambas fases pretende
hacer efectivo el principio de imparcialidad y propiciar el logro de la méxima objetividad en la
actuacion represora de la Administracion.

Centrandonos en el objeto concreto de esta Tesis doctoral, es decir, en la garantia de la prueba
dentro del procedimiento administrativo sancionador, se puede afirmar que, partiendo del
inicial reproche a la imposicion de sanciones sin observar procedimiento alguno, se ha ido
configurando y elaborando progresivamente una doctrina que asume la vigencia en el seno del
procedimiento administrativo sancionador de un amplio abanico de garantias del art. 24 CE.
Por ejemplo y sin animo de exhaustividad, se pueden citar el derecho a la defensa, que
proscribe cualquier indefension; el derecho a la asistencia letrada, trasladable con ciertas
condiciones al dmbito administrativo; el derecho a ser informado de la acusacion, con la
ineludible consecuencia de la inalterabilidad de los hechos imputados; el derecho a la
presuncion de inocencia, que implica que la carga de la prueba de los hechos constitutivos de la
infraccion recaiga sobre la Administracion, con la prohibicién de la utilizacion de pruebas
obtenidas con vulneracion de derechos fundamentales; el derecho a no declarar contra si
mismo; y, en fin, el derecho a utilizar los medios de prueba adecuados para la defensa, del que
se deriva que vulnera el art. 24.2 CE la denegacion inmotivada de medios de prueba®®.

Como se ha enunciado anteriormente, el Tribunal Constitucional®® extiende los principios
constitucionales no solo a la materia penal sino también al &ambito administrativo sancionador,
por la identidad de los mismos. Estos principios no pueden aplicarse integramente en los
procedimientos administrativos sancionadores, sino que deben ser aplicados con los ajustes y
matices que se requieran en este ambito. Por lo tanto, y como ya hemos remarcado
anteriormente, la doctrina y la jurisprudencia han contribuido decididamente a que los
principios del Derecho penal se apliquen al orden administrativo sancionador, pero con ciertos
matices, ya que ambos son manifestaciones del ejercicio del ius puniendi del Estado®®’.

La exigencia del procedimiento conlleva la garantia constitucional de la existencia de unos
tramites procedimentales a través de los cuales se ha de formar la voluntad administrativa. Esta
garantia de la existencia de un procedimiento se establece en la propia CE, en su art. 105. c).

En la medida en que las sanciones son actos administrativos, el art. 105. c¢) CE establece la
necesidad de imponerlas siguiendo un procedimiento administrativo, con la audiencia al
interesado, cuando proceda. EI TC*®, desde sus primeras sentencias, declaré que las sanciones
de plano son contrarias a la CE. Dicho de otro modo, se trata de concretar si la Administracion,
después de la CE, puede o no imponer a los ciudadanos sanciones de plano, por razones de

28 Entre otras la STC 145/2004, de 13 de septiembre - ECLI:ES:TC:2004:145. También las SsTC 7/1998,
de 13 de enero, - ECLI:ES:TC:1998:7, FJ 5; 3/1999, de 25 de enero - ECLI:ES:TC:1999:3, FJ 4; 14/1999, de 22
de febrero - ECLI:ES:TC:1999:14, FJ 3.a; 276/2000, de 16 de noviembre - ECLI:ES:TC:2000:276, FJ 7;
117/2002, de 20 de mayo, - ECLI:ES:TC:2002:117, FJ 5.

2% Entre otras, STC 246/1991, de 19 de diciembre - ECLI:ES:TC:1991:246.

27 Cfr., NUNO JIMENEZ, 1., Derecho Administrativo Sancionador..., op. cit., pag. 30; cfr., RUIZ
RODRIGUEZ, M. A., La potestad sancionadora y su relacion con el Derecho penal, Fundacion Internacional de
Ciencias Penales, junio 2017, pag. 1y cfr., CUETO PEREZ, M., Los principios de la potestad sancionadora de
las Administraciones publicas. Tipicidad y responsabilidad. DA. Num. 280-281 (articulo de la Revista
Documentacion Administrativo), agosto 2008.

88 | 3 STC 18/1981, de 8 de junio - ECLI:ES:TC:1981:18, declara de una forma expresa que las sanciones
de plano son contrarias a nuestra Constitucion.
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orden publico: “esta relevancia conduce a la conclusion inequivoca de que la Administracion
no puede imponer sanciones con ocasion de su ejercicio (legitimamente o no, ése es otro tema)
sin observar las garantias de procedimiento antes expuestas. Pues lo contrario incidiria en la
esfera misma de tales derechos y libertades, ya que su ejercicio puede verse influido por el
temor de ser objeto de una sancion en base a razones y pruebas que se desconocen y que no
pueden ser objetadas en el procedimiento inicial (...)”.

Se volvio a reiterar ese mismo criterio en sentencias®®® mas recientes, ya que por ejemplo y sin
animo de exhaustividad, cabe citar el derecho a la defensa, que proscribe cualquier indefension;
el derecho a la asistencia letrada, trasladable con ciertas condiciones; el derecho a ser
informado de la acusacion, con la ineludible consecuencia de la inalterabilidad de los hechos
imputados; el derecho a la presuncion de inocencia, que implica que la carga de la prueba de
los hechos constitutivos de la infraccidn recaiga sobre la Administracion, con la prohibicion de
la utilizacion de pruebas obtenidas con vulneracion de derechos fundamentales; el derecho a no
declarar contra si mismo; y, en fin, el derecho a utilizar los medios de prueba adecuados para la
defensa, del que se deriva que vulnera el art. 24.2 CE la denegacion inmotivada de medios de
prueba. Este procedimiento fija sus garantias en el art. 53 LPAC y declara la nulidad de los
dictados prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente establecido (art.
47.1 e) LPAC). Y, por ultimo, de igual forma el art. 83 LTSV dispone que “no se podra
imponer sancion alguna por las infracciones tipificadas en esta ley sino en virtud de
procedimiento instruido con arreglo a lo dispuesto en este capitulo y, supletoriamente, en la
normativa de procedimiento administrativo comdn”.

Con la exigencia de ese cauce formal en el que consiste el procedimiento administrativo, se
trata de garantizar los derechos al presunto infractor y de permitir que la Administracion pueda
demostrar la concurrencia de los presupuestos necesarios para imponer una sancién. Es decir,
que el denunciado ha cometido una accion antijuridica y reprochable y de que el presunto
responsable pueda defenderse de esa acusacion, a cuyo efecto goza de una serie de derechos y
garantias en el seno de dicho procedimiento®®.

El art. 24.2 CE consagra ¢l derecho de todos “a ser informado de la acusacion formulada contra
ellos”, mientras que el art. 6.3 CEDH dice que todo acusado tiene derecho ““a ser informado en
el méas breve plazo, en una lengua que comprenda y detalladamente, de la naturaleza y de la
causa de la acusacion formulada contra é1”. Y, por ultimo, en el art. 53 LPAC se establece que
el interesado en el procedimiento administrativo tiene derecho “a ser notificado de los hechos
que se le imputen, de las infracciones que tales hechos puedan constituir y de las sanciones que,
en su caso, se les pudieran imponer (...)".

El derecho de defensa tiene como instrumento necesario no solo el derecho a ser informado de
la acusacion, sino también el derecho a utilizar los medios de prueba pertinentes. Este derecho
también rige, incluso con algunas matizaciones, en el procedimiento administrativo
sancionador®*.

%89 | a STC 32/2009, de 9 de febrero - ECLI:ES:TC:2009:32, recuerda que los derechos del art. 24.2 CE
resultan aplicables, con matices, al procedimiento administrativo sancionador.

20v/id., CANO CAMPOS, T., Las Sanciones..., op. cit., pags. 384-387.

2! Entre otras muchas, SsTC 18/1981, de 8 de junio - ECLI:ES:TC:1981:18; 212/1990, de 20 de diciembre
- ECLIL:ES:TC:1990:212; 9/2003, de 20 de enero - ECLI:ES:TC:2003:9; 23/2007, de 12 de febrero -
ECLI:ES:TC:2007:23; 82/2009, de 23 de marzo - ECLI:ES:TC:2009:82.
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En el seno de este procedimiento administrativo sancionador, el derecho de defensa y el
derecho a la prueba se ejercen fundamentalmente mediante la presentacion de alegaciones y la
proposicion de pruebas, contempladas en el art. 53 LPAC y el art. 95.1 LTSV que establecen
que “notificada la denuncia, el interesado dispondra de un plazo de veinte dias naturales para
formular las alegaciones que tenga por conveniente y proponer o aportar las pruebas que estime
oportunas”. Han de considerarse pertinentes aquellas pruebas que resulten ttiles, idoneas o
adecuadas para la determinacion de los hechos relevantes y para la resolucion del
procedimiento sancionador?®,

También se puede hacer mencion al derecho a no declarar contra si mismo por parte del
denunciado. Se recoge en el art. 24.2 CE e implica el derecho a guardar silencio o a declarar lo
que se estima pertinente, aunque sea falso lo que se dice?*. Este tema pone en relacién dos
supuestos en la legislacion de tréfico.

El primero con respecto a la obligacion establecida en el art. 14.2 LTSV, en el que se establece
que “el conductor de un vehiculo esta obligado a someterse a las pruebas para la deteccién de
alcohol o de la presencia de drogas en el organismo, que se practicaran por los agentes de la
autoridad encargados de la vigilancia del trafico en el ejercicio de las funciones que tienen
encomendadas. Igualmente quedan obligados los demés usuarios de la via cuando se hallen
implicados en un accidente de trafico o hayan cometido una infraccion conforme a lo tipificado
en esta ley”. En este caso, el TC** considera que la obligacién de someterse a las pruebas de
alcoholemia o de deteccion de otras sustancias (a través de la expiracion de aire, analisis de
sangre 0 de orina) no vulnera, ni ese, ni otros derechos, pues “no se obliga al detectado
(conductor) a emitir una declaracion que exteriorice un contenido, admitiendo su culpabilidad,
sino a tolerar que se le haga objeto de una pericia especial de resultado incierto” en la que la
colaboracion activa que para su realizacion debe prestarse no significa que se esté declarando
culpabilidad alguna.

El segundo supuesto se plantea con respecto a la obligacion del titular del vehiculo del art. 11.1
LTSV de “facilitar a la Administracion la identificacion del conductor del vehiculo en el
momento de cometerse una infraccion. Los datos facilitados deben incluir el niamero del
permiso o licencia de conduccion que permita la identificacion en el Registro de Conductores e
Infractores del organismo autonomo Jefatura Central de Trafico”. Respecto a este supuesto, el
TC? ha establecido que se trata de “un deber inherente al hecho de ser propietario que
comporta ciertas obligaciones como consecuencia del riesgo potencial que la utilizacion de un
automovil entrafia para la vida, la salud y la integridad de las personas, de modo que la carga
impuesta no resulta ni excesiva ni desproporcionada y, aunque concurran en el mismo sujeto la
cualidad de conductor y propietario a éste no se le impone ni el deber de efectuar declaracion
alguna sobre la infraccién, ni de auto-inculparse de la misma, sino tan s6lo de comunicar la
identidad de quien realizaba la accion”.

Lo mismo puede decirse respecto a otros deberes de colaboracion, cuyo incumplimiento
también se conmina con la imposicién de una sancion, como la obligacion que pesa sobre todos

292 Cfr.,, CANO CAMPOS, T., Las Sanciones..., op. Cit., p4gs. 390-391.

2% Entre otras, SSTC 170/2006, de 5 de junio - ECLI:ES:TC:2006:170; 76/2007, de 16 de abril -
ECLI:ES:TC:2007:76; 142/2009, de 15 de junio - ECLI:ES:TC:2009:142.

2% Entre otras, SSTC 103/1985, de 4 de octubre - ECLI:ES:TC:1985:103 y 161/1997, de 2 de octubre -
ECLI:ES:TC:1997:161.

% Entre otras, SSTC 197/1995, de 21 de diciembre - ECLI:ES:TC:1995:197 y 20/1996, de 12 de febrero -
ECLI:ES:TC:1996:20.
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los conductores de exhibir a los agentes de la autoridad los documentos que deben poseer y
llevar consigo, en concreto el permiso o licencia para conducir, el permiso de circulacion del
vehiculo y la tarjeta de inspeccion técnica o certificado de caracteristicas del vehiculo, art. 59.2
LTSV,

El derecho a la presuncion de inocencia®’, también proclamado en el art. 24.2 CE, asi como en
el art. 6.2 CEDH y en el art. 48.1 CDF-UE, resulta igualmente aplicable al procedimiento
administrativo de naturaleza sancionadora, ya que los presuntos responsables tendran derecho
“a la presuncidén de no existencia de responsabilidad administrativa mientras no se demuestre lo
contrario”, de acuerdo con el art. 53.2 b) LPAC.

La presuncion de inocencia implica una carga activa, por parte de la Administracién, para
demostrar la culpabilidad: “lo que pasa es que nadie puede ser condenado ni sufrir de la
sociedad un trato que implique condena o sea perjudicial sin que se haya demostrado su
culpabilidad. La presuncién de inocencia es, sencillamente, una no-presuncion de culpabilidad.
A nadie se le pueden restringir sus derechos sin prueba de su culpabilidad”?®. Por tanto, la
presuncion de inocencia, en rigor, no es tal: “ahi empieza y termina todo este asunto. La
presuncion de inocencia no es, pues, tal, sino que es el derecho a no ser condenado sin prueba
de cargo y el derecho a no ser juzgado mas de una vez por los mismos hechos. Seria mas
correcto decir que la culpabilidad no se presume”>*.

La jurisprudencia constitucional®*® ha ido perfilando “el derecho a la presuncion de inocencia,
que comporta que la sancion esté basada en actos o medios probatorios de cargo o
incriminadores de la conducta reprochada; que la carga de la prueba corresponde a quien acusa,
sin que nadie esté obligado a probar su propia inocencia, y que cualquier insuficiencia en el
resultado de las pruebas practicadas, libremente valorado por el 6rgano sancionador, debe
traducirse en un pronunciamiento absolutorio. De entre los contenidos que incorpora el derecho
fundamental, resulta de todo punto aplicable al procedimiento administrativo sancionador la
exigencia de un cumulo probatorio suficiente, recayendo sobre la Administracion publica
actuante la carga probatoria, tanto de la comision del ilicito como de la participacion del
acusado, sin que a éste pueda exigirsele una probatio diabolica de los hechos negativos”.

La potestad sancionadora de las Administraciones Publicas se determina en dos articulos de la
propia CE, situados en la seccion de Derecho Fundamentales y Libertades Publicas. La
finalidad de los arts. 25.1 y 3y 24.2 CE es la de garantizar los principios basicos del derecho
administrativo sancionador. De forma particular, y con referencia al medio ambiente, el art.

2% v/id., CANO CAMPOS, T., Las Sanciones..., op. cit., pags. 391-394.

27 |hid., pags. 395-399.

2% pENA GONZALO, L., y AUSIN DIEZ, T., La inferencia de hechos presuntos en la argumentacion
probatoria. Monogréfico: "La argumentacion en la prueba”. Anuario de Filosofia del Derecho. NUm. XVIII.
BOE, 2001, pag. 107.

299 | pid.

%90 | 3 STC 40/2008, de 10 de marzo - ECLI:ES:TC:2008:40, recoge de forma pormenorizada el derecho a
la presuncién de inocencia (...) (SsTC 76/1990, de 26 de abril - ECLI:ES:TC:1990:76, FJ 8 b; y 169/1998, de 21
de julio - ECLIL:ES:TC:1998:169, FJ 2). También la necesidad de “un acervo probatorio suficiente” (...), (por
todas, STC 45/1997, de 11 de marzo - ECLI:ES:TC:1997:45, FJ 4). Sin perjuicio de lo cual, es obligado recordar
que no corresponde a este Tribunal la revision de la valoracion del material probatorio efectuada por la
Administracion, sino sélo llevar a cabo una supervision externa de la razonabilidad del discurso que enlaza la
actividad probatoria con el relato factico resultante (SsTC 117/2002, de 20 de mayo - ECLI:ES:TC:2002:117, FJ 9
ab initio; 131/2003, de 30 de junio - ECLLES:TC:2003:131, FJ 7; y 74/2004, de 22 de abril -
ECLI:ES:TC:2004:74, FJ 4)”.
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45.3 CE preve, para quienes violen lo dispuesto en la legislacion respectiva, sanciones
administrativas.

Todo procedimiento administrativo estd sujeto a una serie de garantias constitucionales, las
cuales también concurren en el procedimiento administrativo sancionador, en cuyo dmbito se
hacen més relevantes. Con caracter general, como principios generales que se derivan de la
propia CE y de los que nacen las garantias del procedimiento, cuyo control Gltimo se residencia
en los Tribunales de Justicia, segin el tenor del art. 106 CE, podemos citar las siguientes: el
principio de legalidad, arts. 9.3 CE y 103 CE; la jerarquia normativa, la irretroactividad de las
disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos individuales, la seguridad
juridica, la responsabilidad y la interdiccidn de la arbitrariedad de los poderes publicos, art. 9.3
CE; la objetividad, segun el art. 103.1 CE, e imparcialidad, como recoge el art. 103.3 CE, con
que la Administracion ha de servir a los intereses generales; la igualdad en la actuacion
administrativa frente a los administrados, art. 14 CE, y la no indefension y presuncion de
inocencia derivado del art. 24.1 CE.

En este sentido, en cuanto a la efectividad del derecho de defensa, el TC** ha excluido de su
ambito material de conocimiento jurisdiccional las cuestiones relativas a la indefension en los
procedimientos administrativos. Por ello, las infracciones o vicios de forma que se puedan
cometer durante la tramitacion del procedimiento administrativo han de ser corregidos en via
judicial y planteados ante los organos judiciales pero no originan indefension que pueda
fundamentarse en el este art. 24.1 CE.

No obstante, la especial naturaleza de los procedimientos sancionadores determina que sélo a
los actos que tienen caracter sancionador les resulta de aplicacion las garantias constitucionales,
sin que quepa exigir la extension de estas garantias a actos que no tengan este caracter punitivo,
como asi lo ha sefialado la jurisprudencia del TC3%,

Consecuentemente con estos preceptos, la jurisprudencia del TC** ha confirmado la
legitimidad de la potestad sancionadora de la Administracion en diversos pronunciamientos, en
la que se puede encontrar incluso el fundamento de esta potestad sancionadora. En el curso de

%% Entre otras, STC 42/1989, de 16 de febrero - ECLI:ES: TC:1989:42: “por la misma razén la indefension
en el expediente administrativo que los demandantes dicen haber sufrido queda fuera del &mbito de proteccion del
art. 24.1 de la Constitucion y constituye una cuestién de simple legalidad ordinaria que ha sido resuelta por los
6rganos judiciales competentes, ya que, en caso contrario, habria que entender extensibles las garantias de aquel
precepto constitucional a cualesquiera procedimientos administrativos que concluyeran mediante un acto que
creara una situacion juridica de gravamen”.

%92 Entre otras, STC 239/1988, de 14 de diciembre - ECLI:ES:TC:1988:239: "sobre la base de las anteriores
premisas resulta inexcusable para la resolucion del presente recurso, el analisis y determinacién del caracter de las
multas impugnadas, atendiendo a su verdadera naturaleza, sin que sea suficiente y decisivo, a tal efecto, el nomen
iuris utilizado en los correspondientes actos, porque como sefiala el recurrente, no puede quedar en manos de la
Administracion la posibilidad de sustraerse a las garantias constitucionales establecidas en relacién con el ejercicio
de su potestad sancionadora”.

%93 Entre otras, STC 77/1983, de 3 de octubre - ECLI:ES:TC:1983:77: “no cabe duda que en un sistema en
que rigiera de manera estricta y sin fisuras la division de los poderes del Estado, la potestad sancionadora deberia
constituir un monopolio judicial y no podria estar en manos de la Administracién, pero un sistema semejante no ha
funcionado nunca historicamente y es licito dudar que fuera incluso viable, por razones que no es ahora momento
de exponer con detalle, entre las que se pueden citar la conveniencia de no recargar en exceso las actividades de la
Administracion de Justicia, como consecuencia de ilicitos de gravedad menor, la conveniencia de dotar de una
mayor eficacia al aparato represivo en este tipo de ilicitos y la conveniencia de una mayor inmediacion de la
autoridad sancionadora respecto de los hechos sancionados”.
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procedimiento administrativo sancionador, propiamente dicho, el presunto responsable tiene
garantizados una serie de derechos:

= En primer lugar, la LPAC le atribuye expresamente, en su art. 53.2 a), el derecho “a ser
notificado de los hechos que se le imputen, de las infracciones que tales hechos puedan
constituir y de las sanciones que, en su caso se les pudieran imponer (...)”. Resulta una
consecuencia directa del derecho “a ser informados de la acusacion formulada contra
ellos” proclamado en el art. 24.2 CE y en el art. 6 CEDH. Aunque se fija el contenido
minimo de la notificacion y los términos en los que ha de realizarse son los previstos
con cardcter general, nada se dice acerca de la forma concreta en que este derecho va a
garantizarse. Lo fundamental, en el procedimiento ordinario, en todo caso, es que exista
un tramite especifico de audiencia y vista del expediente.

= En segundo lugar, el art. 53.2 a) LPAC contempla que ha de ser notificado “de la
identidad del instructor, de la autoridad competente para imponer la sancién y de la
norma que atribuya tal competencia”, lo que tiene su importancia para detectar la
concurrencia de alguna causa de recusacién o de nulidad de pleno derecho.

= En tercer lugar, el art. 53.1 €) LPAC reconoce que puede “formular alegaciones, utilizar
los medios de defensa admitidos por el Ordenamiento Juridico”. Aqui se esté aludiendo,
de nuevo, al derecho de defensa y a otros derivados del art. 24 CE, como los derechos a
la asistencia letrada y/o a un procedimiento sin dilaciones indebidas. “El ejercicio de los
derechos de defensa y a ser informado de la acusacion, va en relacion con que el
denunciado tenga oportunidad de aportar y proponer las pruebas que estime pertinentes
y de alegar lo que a su derecho convenga”. Sélo de esta manera la persona denunciada
podré disfrutar de una efectiva posibilidad de defensa frente a la infraccion que se le
imputa y en consecuencia, la Administracion esta obligada a seguir “un procedimiento
en el que el denunciado tenga oportunidad de aportar y proponerlas pruebas que estime
pertinentes y de alegar lo que a su derecho convenga”, como asi lo establece la
jurisprudencia del TC**. En este sentido, el TC** ha declarado que los posibles defectos
en la notificacion o emplazamiento administrativo, cuando se trate de un acto
administrativo sancionador, revisten relevancia constitucional. Para que revista
relevancia constitucional la falta de emplazamiento personal se requieren tres requisitos:
“en primer lugar, es preciso que el no emplazado tenga un derecho subjetivo o interés
legitimo que pueda verse afectado por la resolucion que se adopte en el proceso; en
segundo lugar, es necesario que el no emplazado personalmente haya padecido una
situacion de indefension a pesar de haber mantenido una actitud diligente; y por altimo,
se exige que el interesado pueda ser identificado a partir de los datos que obran en el
expediente”.

= Finalmente, y como clausula general, la LPAC menciona los demas derechos que como
ciudadano le corresponden, entre otros, el art. 53.1 a), a conocer el estado de la
tramitacion y a obtener copia, el art. 15, a utilizar su propia lengua, el art. 13 €), a ser
tratados con respeto y deferencia o el art. 20, a exigir responsabilidad de la
Administracion y del personal a su servicio. La indicacion sirve para, quiza de manera
redundante, recordar que el sujeto a un expediente sancionador no deja de ser

%% Entre otras, STC 145/2004, de 13 de septiembre - ECLI:ES:TC:2004:145: “también en este sentido, el
Pleno de este Tribunal en la STC 291/2000, de 30 de abril, ha declarado, con base en la referida doctrina
constitucional sobre la extension de las garantias del art. 24 CE al procedimiento administrativo sancionador, que
los posibles defectos en la notificacion o emplazamiento administrativo, cuando se trate, como en este supuesto
acontece, de un acto administrativo sancionador, revisten relevancia constitucional desde la perspectiva del art. 24
CE”.

%% Entre otras, STC 291/2000, de 30 de abril - ECLI:ES:TC:2000:291: “de esta doctrina, la jurisprudencia
constitucional ha deducido -como resumidamente expone la STC 72/1999- la exigencia de tres requisitos para que
la falta de emplazamiento tenga relevancia constitucional”.
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ciudadano, por lo que sigue ostentando los derechos que en tal cualidad le corresponden
y, ademas, otros, derivados de la tramitacién de un procedimiento que puede acabar en
una sancion administrativa.

Respecto a otro tipo de garantias que no se pueden considerar que afectan a derechos
fundamentales se puede citar en primer lugar, el derecho a la asistencia letrada, que se
considera trasladable al procedimiento sancionador, con ciertas matizaciones, no se traduce en
la presencia preceptiva del abogado en un procedimiento de imposicion de sancion
administrativa, ya que en este tipo de procedimiento, el inculpado puede defenderse por si
mismo sin necesidad de la asistencia letrada, aunque cabe la presencia de abogado y la
Administracién debe aceptarla, pero ni es necesaria o imprescindible como en el &mbito penal,
ni tampoco resulta gratuita®®.

Respecto a que la instruccion y la resolucion se realice por 6rganos diferentes, el derecho a que
quien instruya el expediente no decida la sancién se recoge en el art. 63.1 LPAC: “y
estableceran la debida separacion entre la fase instructora y la sancionadora, que se
encomendara a organos distintos”; y en el art. 95.3 LTSV cuando establece que “concluida la
instruccion del procedimiento sancionador, el 6rgano instructor elevara propuesta de resolucion
al érgano competente para sancionar para que dicte la resolucion que proceda”. Como en el
caso anterior, si es un derecho, aunque no sea un derecho fundamental recogido
constitucionalmente. Lo podemos considerar trasladable del &mbito penal al Derecho
administrativo sancionador, aungue, eso si, con determinados matices.

Por ultimo, respecto al plazo de resolucion, aunque el procedimiento sancionador ordinario de
imposicion de las sanciones de trafico tiene un plazo de caducidad de un afio, ello tampoco
constituye un derecho fundamental, ni es, desde luego, la expresion del derecho a un
procedimiento sin dilaciones indebidas®”, que contempla el art. 24.2 CE.

Capitulo 2.- Especialidades en el procedimiento administrativo sancionador.

La precedente Ley de Procedimiento Administrativo de 17 de julio de 1958, no solo se limité a
contemplar algunos aspectos procedimentales de la potestad sancionadora, sin incluir ninguna
regla de caracter sustantivo, sino que el denominado procedimiento administrativo sancionador
se puede considerar como parco e insuficiente.

A diferencia de lo que sucedia con la derogada Ley 30/1992, de 26 de noviembre, en la que el
procedimiento administrativo sancionador se regulaba en un titulo especifico, la nueva
regulacion de la materia por la LPAC, parte de considerarlo como una especialidad del
procedimiento administrativo coman.

Respecto a la legislacion vigente, por un lado, entre los arts. 25 y el 31 LRJSP se regulan los
principios basicos del procedimiento sancionador administrativo, que son los que marcan el
funcionamiento del sistema: principio de legalidad, irretroactividad, principio de tipicidad,
responsabilidad, proporcionalidad, prescripcion y principio non bis in idem. Por otro lado, la
LPAC en su art. 1.2 establece que “solo mediante ley, cuando resulte eficaz, proporcionado y
necesario para la consecucién de los fines propios del procedimiento, y de manera motivada,

%% Cfr.,, CANO CAMPOS, T., Las Sanciones..., op. Cit., p4gs. 400-401.
%7 Entre otras, SSTC 88/1995, de 6 de junio - ECLI:ES:TC:1995:88 y 45/1997, de 11 de marzo -
ECLI:ES:TC:1997:45.
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podran incluirse tramites adicionales o distintos a los contemplados en esta Ley.
Reglamentariamente podran establecerse especialidades del procedimiento referidas a los
drganos competentes, plazos propios del concreto procedimiento por razén de la materia,
formas de iniciacion y terminacion, publicacion e informes a recabar”.

El procedimiento sancionador es, en definitiva, un procedimiento administrativo. Ahora bien, y
como se establece en el objeto de esta investigacion, toda la actividad sancionadora por parte de
la Administracién debe proyectar las garantias procedimentales®® oportunas para los
ciudadanos.

Seccion 1.- Aspectos generales del procedimiento administrativo sancionador

El procedimiento administrativo garantiza el adecuado equilibrio entre la necesaria eficacia de
la actuacion administrativa y la imprescindible salvaguarda de los derechos de los ciudadanos
frente a la misma. Este doble juego da lugar a, por una parte, determinadas reglas que afectan a
la actuacion de la Administracion en el procedimiento y, por otra parte, al catalogo de derechos
que se atribuye a los presuntos responsables®®”.

El detalle de los tramites que se han de seguir en un procedimiento administrativo sancionador,
con caréacter general, se regulan en la LPAC. Ahora bien, esta Ley no regula, un especifico
procedimiento sancionador, sino que a la vez que va regulando los distintos tramites e
instituciones del Procedimiento Administrativo Comun establece concretas especialidades
relativas a los procedimientos de naturaleza sancionadora®".

El art. 180 ROFEL establece que “los interesados en un expediente administrativo tendran
derecho a conocer, en cualquier momento, el estado de su tramitacion, recabando la oportuna
informacion”. Y el art. 181 ROFEL lo completa determinando que “toda persona natural o
juridica que invoque un interés en el asunto que pueda resultar afectado por la cuestion que se
esté sustanciando en un expediente, podra comparecer en él mientras no haya recaido
resolucién definitiva para formular las alegaciones que estime convenientes a su defensa. Si la
Administracion tuviese conocimiento de que existen otros interesados en el expediente, los
requerird por escrito para que se personen dentro del plazo de diez dias y aduzcan lo que crean
oportuno”.

Entre los arts. 53 y el 105 LPAC se establecen las disposiciones sobre el procedimiento
administrativo coman y, se fijan las garantias de dicho procedimiento, contemplando por
ejemplo, ciertas especialidades como la establecida en el art. 90 LPAC, respecto de la
resolucién en los procedimientos sancionadores. También se puede traer a colacion el art. 96.5
LPAC, ya que “en el caso de procedimientos de naturaleza sancionadora, se podra adoptar la