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Resumen
La Ley 18/2009, de 23 de noviembre aborda modificaciones en la configuracion del sistema de responsabilidad
en los supuestos en que la identificacion de un hecho por parte de un conductor infractor no puede producirse
en el acto de la comision, medida por la que se introduce un nuevo concepto, el de “conductor habitual”, que
es la persona que estd inscrita en el Registro de Conductores Infractores. Por otro lado, esta misma Ley modi-
fica las consecuencias sancionadoras de los hechos infractores elevando cuantitativamente el pago de las mul-
tas muy graves a la cuantia de 500 euros.
El objetivo principal de este articulo es mostrar al lector las consecuencias de la modificacion de la Ley 18/2009,
de 23 de noviembre, reforma legislativa por la que aumentan notablemente los deberes de colaboracion a
cargo del titular del vehiculo.
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Judicial practical incident of the modification produced by
the law 18/2009, of 23 november by the articulated text of
the law is modified on traffic, traffic of engine vehicles and
road safety, in sanction subject

Abstract

The Law 18/2009, of November 23 presents modifications in the configuration of the system of responsibility

in the suppositions in which the identification of an offender driver, this traffic fact cannot be identified for-

thwith at place, it is the cause of a new concept, the “habitual driver”, who is the person that has been inscri-

bed in the Register of Offenders Drivers. On the other hand, the same Law modifies the sanctions consequen-

ces it increase the payment of the serious fines to the quantity of 500 Euros.

The article shows to the reader the consequences of the modification of the Law 18/2009, of November 23 : the
collaboration is high notably at the expense of the owner of the vehicle in traffic sanctions subject. 3 2 3
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1. INTRODUCCION

La modificacién del RD Legislativo 339/1990, de 2 marzo, por el que se aprueba
el Texto Articulado de la Ley sobre Trafico, Circulacién de Vehiculos a Motor y Seguri-
dad Vial, llevada a efecto la Ley 18/2009, de 23 de noviembre, viene a llevar a cabo una
reforma integral del procedimiento sancionador, con el fin de adaptarlo a la reciente
realidad en la materia. consecuencia de la experiencia adquirida durante los dltimos
afios por los drganos administrativos.

No obstante, ha de tenerse en cuenta que, dada la reciente entrada en vigor de
la misma, la efectiva aplicacién de la nueva normativa no ha tenido todavia el suficien-
te asentamiento judicial como para poder sistematizar con el detalle necesario la in-
cidencia que la misma tiene, o tendr3, en sede judicial.

Sin embargo, a pesar de la todavia corta vigencia de las modificaciones introdu-
cidas, existen no obstante ciertos aspectos puntuales que ya se han hecho notar a dia
de hoy en la practica procesal ordinaria.

Es por ello que se ha estimado oportuno abordar este breve analisis procedien-
do, en primer lugar, a sistematizar las principales innovaciones introducidas por la
Ley; y a continuacién, a atender a concretos aspectos de la misma que han tenido
cierta, aunque todavia timida, repercusién judicial.

En este sentido procederemos a ahora analizar ambos aspectos.

2. PRINCIPALES MODIFICACIONES EN MATERIA SANCIONADORA
INTRODUCIDAS POR LA MODIFICACION OPERADA POR LA LEY 18/2009,
DE 23 DE NOVIEMBRE

En un intento de seguir profundizando en el camino emprendido con la entrada
en vigor del permiso y licencia de conduccién por puntos el 1 de enero de 2006, en
orden a la reduccién de la mortalidad en nuestras carreteras, la Ley 18/2009 pretende
dar respuesta a las criticas vertidas a uno de los aspectos fundamentales de la nueva
regulacion en materia de trafico cual es el aspecto previo a la retirada de los puntos,
esto es el procedimiento sancionador.

Asfi, constituyendo éste el eje principal de la reforma dando una nueva re-
daccién por tanto a los titulos V y VI, la Ley 18/2009 ha modificado otros titulos,
unos derivados de la propia modificacién del procedimiento sancionador y otros
como consecuencia de la necesidad de dar una nueva redaccidn a otras materias
de la propia Ley de Trafico. A continuacidn trataremos de sintetizar las principa-
les modificaciones operadas tanto en el procedimiento sancionador como en los
demas aspectos necesitados de reforma. Comenzando por estos ultimos, hemos
de destacar:
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1. Se dauna nueva ordenacién del ahora llamado “Consejo Superior de Seguri-
dad Vial”, antes “Consejo Superior de Trafico y Seguridad de la Circulacién Vial” (arti-
culo 8 dela Ley de Trafico). En este sentido, se define expresamente como “e/ drgano
de consulta y participacion para el desarrollo y ejecucion de la politica de seguridad
vial”. Se contempla un catalogo de funciones propias del citado Consejo. En la estruc-
tura del mismo merecen especial atencidn, la introduccién de la Comisién Permanen-
te, la Comisién autondmica y la Comisidn Local de Seguridad Vial, recogiendo asi ex-
presamente en su estructura la que con anterioridad contemplaba el articulo 8.5 de
la Ley de Trafico al disponer que “ Se constituird una Comision del Consejo en cada
Comunidad Auténoma”.

De igual forma, se introduce ahora la posibilidad de crear en cada Comunidad
Auténoma con competencia ejecutiva en materia de tréfico y Seguridad Vial Consejos
de Seguridad Vial, e igualmente se prevé la creacion de Consejos Territoriales de Se-
guridad Vial.

2. Con la modificacién del articulo 9 de la Ley de Trafico e introduccién de un
nuevo articulo 9 bis se establecen un catadlogo de Obligaciones generales dirigidas
tanto al Titular del vehiculo como a los arrendatarios y conductores, mientras que el
articulo 9.bis se refiere a las obligaciones especificas del titular del vehiculo, entre las
que se contempla el deber de identificacion del conductor infractor (antes recogido
en el articulo 72.3), si bien quedard exonerado de sus obligaciones el titular que co-
munique al Registro de Vehiculos de la DGT el conductor habitual del mismo (aparta-
do que no entrard en vigor hasta el 25 de noviembre de 2010). Igualmente, destaca la
obligacidn de no distraccion que se impone al conductor en la linea de la idea de se-
guridad preventiva en la conduccién que persigue la ley de tréfico tras la reforma
como medio mas eficaz en la evitacion de accidentes en la carretera.

3. Otraimportante novedad de la Ley 18/2009 es la inclusién de la “Direccién
Electrdnica Vial” (DEV) que coexiste con el tradicional domicilio fisico, al objeto de
evitar los problemas de desconocimiento de la existencia de procedimientos sancio-
nadores asi como de recibir informacidn de todo tipo referente a trafico como la ne-
cesidad de someter al vehiculo a la inspeccidn técnica periddica (Articulo 59 bis). Esta
DEV serd obligatoria para las personas juridicas y voluntaria para las personas fisicas.

4. Secrea el Registro Estatal de Victimas y Accidentes de Trafico y se contem-
pla la posibilidad de que cada Comunidad Auténoma cree su registro propio, con la
finalidad de obtener la informacién necesaria para determinar las causas y circuns-
tancias en que se producen los accidentes de trafico y sus consecuencias (Titulo VI
de la Ley).

5. En materia sancionadora podemos destacar en primer lugar la inclusién
como infracciones muy graves algunas que con anterioridad eran graves, como la ti-
pificacién como muy grave la utilizacién de mecanismos destinados a eludir la vigilan-
ciay control del tréfico.
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Especial importancia revisten las infracciones consistentes en excesos de veloci-
dad que han pasado de graduarse mediante porcentajes a un sistema de fijacién de la
cuantfa de la multa en una cantidad exacta, modificable Gnicamente por circunstan-
cias adicionales concurrentes, como los antecedentes del infractor o el peligro poten-
cial creado, consiguiéndose asi que el infractor tenga la certeza de las consecuencias
de su comportamiento infractor con independencia de la Administracidn que ejerza
la competencia sancionadora.

En relacidn a las sanciones, la reforma opera también en el catdlogo de sancio-
nes existentes. Asi, se deroga la sancién consistente en la imposibilidad de obtener el
permiso por el periodo de dos afios tras haber sido denunciado, hoy condenado, por
conducir careciendo de permiso y se suprime la sancién de suspensién de la autoriza-
cién administrativa para conducir.

Se atiende a la problematica de los conductores no residentes que infringen en
nuestro pais, en cuyo caso, el Agente denunciante fijard la cuantia de lamultay, de no
depositarse suimporte, el conductor debera trasladar el vehiculo e inmovilizarlo en el
lugarindicado por el Agente denunciante, teniendo presente en cuanto al depdsito la
aplicacién de la reduccién del 50 por 100 de la multa inicialmente fijada de acuerdo
con lo dispuesto en el articulo 80 de la Ley de trafico.

6. Pasando al estudio del procedimiento sancionador, materia que constituye
eje central de la reforma practicada por la Ley 18/2009, debe sefialarse que la idea
esencial sobre la que gira la modificacidn legislativa es la creacion de un procedimien-
to sancionador especifico en materia de trafico a semejanza de los procedimientos
administrativos especiales que existen en materia de infracciones y sanciones en el
orden social, asi como con respecto a las infracciones tributarias.

Muestra fundamental de esta intencién del legislador es el hecho de que la Ley
18/2009 realiza una modificacién de la “norma fundamental”’ de los procedimientos
administrativos, es decir, la conocida Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun;
en concreto, se incorpora a la citada norma una Disposicién Adicional Octava Bis, con
el fin de alterar el orden de prelacién de las fuentes que rigen las infracciones y san-
ciones administrativas en materia de trafico, de manera que las mismas se regiran en
primer lugar por su normativa especifica, el Texto Articulado de la Ley sobre el Trafi-
co, Circulacién de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial y las disposiciones reglamenta-
rias que lo desarrollen, y de manera supletoria por la Ley 30/1992. Se establece, por lo
tanto, un régimen juridico idéntico al que las Disposiciones Adicionales Quinta y Sexta
de la Ley 30/1992 prescriben para las infracciones sociales y las tributarias.

7. Dentro de esta idea esencial del procedimiento sancionador especifico en
materia de trafico, uno de los aspectos mas novedosos y de los mas conocidos por los
destinatarios de la norma es el establecimiento de un nuevo procedimiento abrevia-
do, que permite reducir en gran medida el plazo de resolucién de los expedientes
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sancionadores. En efecto, entre las criticas que recafan sobre el iter procedimental
tras la introduccién del carnet por puntos, destacaba la excesiva dilaciéon del mismo,
la cual provocaba situaciones tan paraddjicas como el hecho de que, mientras las in-
fracciones por conducir bajo la influencia de bebidas alcohdlicas tipificadas, por su
especial gravedad, como delito recibian una respuesta sancionadora inmediata a tra-
vés de los denominados “juicios rapidos” de la jurisdiccién penal, las mismas trans-
gresiones de la norma que no excedian los limites de la infraccién administrativa
vefan demorada la firmeza de la sancién y la detraccién de los puntos durante varios
meses.

El procedimiento abreviado tiene lugar cuando se produce el pago voluntario de
la sancidn, bien en el momento de la entrega de la denuncia, o bien dentro del plazo
de quince dias naturales contados desde el dia siguiente de la notificacién. La conse-
cuencia esencial es que la cuantia de la sancién se reduce al 50% de su importe; el
procedimiento queda finalizado en la via administrativa sin necesidad de que se dicte
resolucidn expresa desde el dia que se produce el pago, renuncidndose a la posibili-
dad de discutir la comisién de la infraccién en la via administrativa, siendo la sancién
Unicamente discutible ante el orden jurisdiccional contencioso-administrativo.

Este procedimiento no podra ser aplicado en los casos en los que la infraccidn
consista en conducir vehiculos que tengan instalados inhibidores de radar o cuales-
quiera otros mecanismos encaminados a interferir en el correcto funcionamiento de
los sistemas de vigilancia de trafico o en el incumplimiento por el titular o el arrenda-
tario del vehiculo con el que se haya cometido la infraccién de identificar al conduc-
tor del mismo de manera veraz. Tampoco es aplicable en los casos de las infraccio-
nes tipificadas en el articulo 65.6 (relativas al régimen de autorizacién vy
funcionamiento de los centros de ensefianza y formacién y de los centros de recono-
cimiento de conductores).

8. Lasegunda nota distintiva de la nueva norma es la relativa al nuevo régimen
en la practica de las notificaciones. Como ya se ha sefialado en el apartado tercero de
esta exposicidn, la norma ha creado el concepto de Direccidn Electrénica Vial (DEV) y
el Tablén Edictal de Sanciones de Trafico en formato digital.

De acuerdo con la nueva regulacién la notificacién de las denuncias (y de las
restantes resoluciones) que no sean entregadas en el acto tendra lugar en la DEV (en
este caso se practicard 1solo intento) o cuando la misma no exista en el domicilio que
expresamente se hubiese indicado para el procedimiento (notificacion por correo
postal de la que se practican 2 intentos) o bien en el que figure en los Registro de la
Direccién General de Trafico.

Cuando las indicadas notificaciones producen un resultado infructuoso se acu-
de al mencionado Tabldn Edictal de Sanciones de Tréfico, que es una web certifica-
da, que evita acudir a la publicacién en los Boletines Oficiales, los cuales si bien
proporcionaban garantias formales de la comunicacién de las resoluciones al in-
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fractor en la practica implicaban un cierto grado de inseguridad para el conductor
al no existir garantia material del conocimiento del procedimiento por parte del
interesado.

9. Otrade las nuevas aportaciones de la Ley, tendente también a la reduccidén
de la duracién actuacién administrativa, es la terminacidn de oficio del procedimiento
sancionador en los casos de falta de actuacién por parte del conductor, atribuyéndo-
le importantes consecuencias a su inactividad.

Enlos casos enlos que el conductor infractor no formula alegaciones ni abona el
importe de la multa en el plazo de los quince dias naturales posteriores a la notifica-
cién de la denuncia ésta adquiere caracter de acto resolutorio, lo que implica la finali-
zacidn del procedimiento y la posibilidad de proceder a la ejecucién de la sancién en
el plazo de los treinta dias naturales posteriores a la notificacién de la denuncia.

10. Otra cambio normativo esencial es la eliminacion del recurso de alzada al
ser la resolucién sancionadora un acto administrativo que agota la via administrativa
susceptible de impugnacidn directa ante la jurisdiccién contencioso-administrativa.

Al desaparecer el recurso de alzada se establece una nueva regulacién del recur-
so de reposicidn, el cual no suspende la ejecutividad del acto administrativo.

1. Las medidas cautelares sufren asimismo una importante revisién. En primer
lugar varia su denominacién que pasa a ser la de “medidas provisionales”, al margen
de este cambio nominativo, se producen otras modificaciones mas esenciales como
son la adopcidn de nuevas medidas y la redefinicién de las ya existentes.

Las reformas se refieren a los siguientes aspectos:

— Se precisan los supuestos en los que se puede proceder a la inmovilizacién
del vehiculo.

— Junto alaretirada se regula el depdsito de los vehiculos.

— Se clarifican los supuestos en los que la Administraciéon puede proceder ala
destruccién del vehiculo por producirse el abandono por parte del titular,
medida que recibe la denominacién de “tratamiento residual del vehiculo”.

— Por ultimo, se contemplan otras medidas como las que tienen por objeto Ii-
mitar al titular la disposicién sobre sus autorizaciones administrativas cuan-
do con las mismas quedasen sanciones firmes pendientes de abonar. Asi, hay
que destacar una novedad esencial, como es la nueva condicién impuesta a
los titulares de las autorizaciones administrativas de encontrarse al dia del
cumplimiento de las sanciones que se les impongan para poder efectuar
cualquier tramite relativo a las mismas.
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12. En cuanto a la ejecucidn de las sanciones y la gestion de los antecedentes
del infractor es importante destacar que la nueva Ley introduce varias me-
didas para aquellos infractores que no paguen al final del procedimiento
sancionador destacando la regulacién de la responsabilidad subsidiaria del
titular del vehiculo para aquellas multas que no sean pagadas por el con-
ductor del mismo.

En relacion con esta cuestidn debe destacarse que el plazo de prescripcién de las
sanciones econdémicas y su cdmputo se adaptan a los establecidos en la Ley 58/2003,
de 17 de diciembre, General Tributaria, de modo que se amplia de 1a 4 afios el periodo
de tiempo que tiene la Administracion para exigir al infractor el pago de la multa no
abonada.

Respecto a los plazos hay que mencionar que, sin embargo, se reduce el plazo
de prescripcidn de las infracciones muy graves de 1 afio a 6 meses que establece la
nueva norma.

3. INCIDENCIA PROCESAL DE CIERTAS MODIFICACIONES INTRODUCIDAS
POR LA LEY 18/2009, DE 23 DE NOVIEMBRE

Como ya expusimos al inicio de este articulo, se analizardn ahora aquellos con-
cretos aspectos de la Ley 18/2009 que ya se han manifestado ante los tribunales de
justicia.

Recordemos que, atin cuando la total y completa aplicacién en sede judicial de
las novedades introducidas por dicha Ley requerira todavia que transcurra algun
tiempo -habida cuenta de la normal demora en la aplicacién de la nueva normativa
a los expedientes administrativos sancionadores, conforme a la Disposicidn Transi-
toria Séptima de aquella Ley—, existen, no obstante, ciertos aspectos, que por su
especial naturaleza o por el tratamiento que la misma Ley les atribuye, han requeri-
do una aplicacién casi inmediata y son objeto de enjuiciamiento ante esos tribuna-
les de justicia.

Nos referiremos asf a las tres cuestiones siguientes:

A) Entrada en funcionamiento del Centro de Tratamiento de Denuncias Automa-
tizadas y la posible alteracion de la competencia objetiva de los Juzgados de lo conten-
cioso-administrativo: el Centro de Tratamiento de Denuncias Automatizadas fue obje-
to de creacidn a través de la Orden INT/2035/2007, de 2 de julio (BOE niim. 164, de 10
dejulio de 2007), como drgano destinado a agilizar la tramitacién de los procedimien-
tos sancionadores por infracciones a las normas de circulacién y seguridad cuya de-
teccidn se produce mediante el empleo de medios técnicos de captacién y reproduc-
cién de imagenes.
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Y conforme al articulo 2 de la precitada Orden, el mismo se integré en la estruc-
tura organica de la Subdireccién General de Normativa y Recursos, de la Direccién
General de Tréfico, de la cual depende funcional y orgdnicamente, sin perjuicio de que
se fijase su sede en la ciudad de Ledn.

Del andlisis de este precepto parece resultar que nos hallamos no ante un érga-
no periférico, sino central de la Administraciéon General del Estado, con competencia
en todo el territorio nacional. Y ello conllevaria una consecuencia fundamental en
orden a una eventual impugnacién ante la jurisdiccidn contencioso-administrativa.

En efecto, desde el punto de vista organizativo apuntado, entendemos que los
expedientes sancionadores tramitados y resueltos por dicho érgano habrian de ser
objeto de enjuiciamiento, no por los Juzgados de lo contencioso-administrativo sino
por los Juzgados Centrales de lo contencioso-administrativo a esos Juzgados Centra-
les de lo contencioso-administrativo.

Y ello porque, al no poder calificar formalmente dicho Centro como periférico,
una eventual impugnacidn jurisdiccional no tendria encaje en el supuesto del articu-
lo 8.3 LJCA, sino en el articulo 9.b) LJCA, correspondiendo la competencia objetiva,
como decimos, a esos Juzgados Centrales de lo contencioso-administrativo.

Sin embargo, lo cierto es que desde la puesta en funcionamiento de dicho Cen-
tro hasta la entrada en vigor de la Ley 18/2009 no tenemos constancia de que se
plantease en la practica dicha cuestidn.

Con todo ello llegamos a la entrada en vigor de la Ley 18/2009, que entendemos
vino a corregir legislativamente la disfuncionalidad apuntada.

Asi, su articulo 7, relativo al Régimen sancionador, modifica el Titulo VII del Real
Decreto Legislativo 339/1990, de 2 de marzo, por el que se aprueba el Texto Articula-
do de la Ley sobre Tréfico, Circulacién de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial,

En particular, la reforma cambia la diccidn literal del articulo 71, en los siguientes
términos:

Articulo 71.  Competencias.

1. La competencia para sancionar las infracciones a lo dispuesto en la pre-
sente Ley corresponde al Jefe de Trafico de la provincia en que se haya cometido el
hecho. Si se trata de infracciones cometidas en el territorio de mas de una provin-
Cia, la competencia para su sancién corresponder3, en su caso, al Jefe de Trafico de
la provincia en que la infraccién hubiera sido primeramente denunciada.

2. Los Jefes Provinciales podrdn delegar esta competencia en la medida y

extension que estimen conveniente. En particular podran delegar en el Director del
Centro de Tratamiento de Denuncias Automatizadas la de las infracciones que ha-
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yan sido detectadas a través de medios de captacion y reproduccién de imagenes
que permitan la identificacion del vehiculo. Asimismo los érganos de las diferentes
Administraciones Publicas podran delegar el ejercicio de sus competencias sancio-
nadoras mediante convenios o encomiendas de gestidn o a través de cualesquiera
otros instrumentos de colaboracién previstos en la legislacién de procedimiento
administrativo comun.

Mediante este precepto se establece la posibilidad de que los Jefes Provinciales
de Tréfico deleguen la competencia sancionadora en el Director del Centro de Trata-
miento de Denuncias Automatizadas, cuando se refieran a infracciones que hayan
sido detectadas a través de medios de captacidn y reproduccidn de imagenes. Y por
tanto, se consagra normativamente aquella innovacién competencial que planted la
Orden INT/2035/2007, por la que se creé dicho Centro.

Sin embargo, entendemos que tal forma de proceder (adin permitida por el ar-
ticulo 13.1 LRJPAC, que no exige una relacion jerarquica para llevar a efecto dicha de-
legacidén), resulta anémala si se atiende a la propia esencia de esta institucion.

No se comprende, desde la configuracion tradicional de la competencia y su for-
ma de delegacidn, que a un érgano administrativo central se le deleguen las compe-
tencias que residen en los érganos periféricos. En efecto, ain cuando legalmente se
prevé expresamente esta atribucién, consideramos que desde un punto de vista de
técnica administrativa, hubiese sido mas procedente una avocacién por parte del 6r-
gano administrativo central'.

Cuestion que no es baladi a los efectos que nos interesan, pues al optar el legis-
lador por la figura de la delegacion, mantiene la procedencia de que las eventuales
impugnaciones jurisdiccionales sean objeto de conocimiento por los Juzgados de lo
contencioso-administrativo.

En efecto, si partimos del hecho incontestable de que, en caso de delegacidn, la
resolucién administrativa se entiende dictada por el drgano delegante —articulo 13.4
LRJPAC-, las resoluciones sancionadoras emanadas del Centro de Tratamiento de De-
nuncias Automatizadas han de entenderse dictadas por el Jefe Provincial de Trafico
correspondiente. Y por tanto, tras haber agotado el perceptivo recurso de alzada, su
impugnacién jurisdiccional si tiene encaje en el sefialado articulo 8.3 LICA.

Ahora bien, residenciada formalmente la competencia en los Juzgados de lo
contencioso-administrativo desde la modificacién operada por la Ley 18/2009, ningu-
na discusidn en definitiva cabe en orden a determinar el érgano jurisdiccional compe-

1 En este sentido se pronuncia también el Auto de 24 de septiembre de 2010, del Juzgado de lo
contencioso-administrativo N.10 de Madrid, recaido en el Procedimiento Abreviado 458/2010.
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tente. Pero ello no impide que, desde un punto de vista puramente analitico o doctri-
nal, resulte criticable la forma de proceder del legislador, porque con dicha reforma
ha validado legalmente una circunstancia anémala desde el punto de vista de organi-
zacién administrativa y su consecuente impugnacion judicial, esto es, que las resolu-
ciones de un érgano central de la Administracidn General del Estado se enjuicien ante
los Juzgados de lo contencioso-administrativo.

B) Aplicacion retroactiva de la norma sancionadora mds favorable: con eviden-
te entronque en el articulo 9.3 CE y en el articulo 128.2 LRJPAC, y consagrado ya
como postulado esencial en el ejercicio de toda potestad administrativa sanciona-
dora? la Disposicién Transitoria.1 de la Ley 18/2009 no es ajena a dicha circunstancia
y dispone:

“Los procedimientos sancionadores en tramitacién a la entrada en vigor de
esta Ley se seguirdn rigiendo, hasta su terminacién, por las normas vigentes en el
momento de su iniciacién, salvo que de acuerdo con lo previsto en la disposicién
final séptima pudieran derivarse efectos mds favorables referentes a la suspensién
del permiso de conduccidény a la pérdida de puntos.”

Y por su parte, esta Disposicion Final Séptima sefala:

“La presente Ley entrard en vigor a los seis meses de su publicacién en el Bo-
letin Oficial del Estado, salvo los articulos 9.bis 2, 59 bis, 77 y 78, que entraran en
vigor en el plazo de 1 afio, y los efectos de esta Ley que sean favorables para el in-
fractor, que entrardn en vigor el dia siguiente al de su publicacién en el Boletin Ofi-
cial del Estado.”

Pues bien, del conjunto de ambas disposiciones queda conformado la aplicacién
retroactiva de la ley mads favorable al infractor en el dmbito que nos ocupa3.

Y por tanto dicho régimen queda conformado de la siguiente manera:

— en el caso de la sancién accesoria de suspension, la Disposicidn Transitoria.1
de la Ley 18/2009 es tajante a este respecto, permitiendo su aplicacion sélo
en los casos que la nueva normativa asi lo prevea.

Recordemos en este sentido que dicha sancidn accesoria —articulo 67 RD Legis-
lativo 339/1990-, antes de la modificacién operada, se aplicaba potestativamente, en
el caso de infracciones graves, por el tiempo minimo de un mes y maximo de hasta
tres meses; y en el supuesto de infracciones muy graves, obligatoriamente, por los
mismos periodos de tiempo minimo.

2 STC99/2000, de 10 de abril [RTC 2000/99]; y STS de 22 de febrero de 2005 [RJ 2005\5175].

3 Sentencia de 26 de julio de 2010, del Juzgado de lo contencioso-administrativo N.16 de Madrid,
recaida en el Procedimiento Abreviado 722/2008.

Sentencia de 18 de enero de 2010, del Juzgado de lo contencioso-administrativo N.12 de Madrid, re-
caida en el Procedimiento Abreviado 379/2008.
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Sin embargo, tras la Ley 18/2009 dicha sancién adquiere un cardcter muy ex-
cepcional, siendo aplicable sélo para la infraccidn prevista en el articulo 65.6.e) RD
Legislativo 339/1990, en cuyo caso podra aplicarse con una duracién de hasta un
afio.

Por ello, salvo en los casos en que se sancione esa infraccion (conduccién teme-
raria), actualmente deberan quedar sin efecto las suspensiones que se hubiesen im-
puesto con arreglo a la normativa anterior.

— Enelsupuesto de la detraccién de puntos, son aplicables las consideraciones
anteriores. Ndtese a este respecto la evidente mejora técnica que supone la
a modificacién operada a este respecto por la Ley 18/2009, pues si bien antes
sélo se precisaba en el Anexo Il las infracciones que llevaban aparejada la
pérdida de puntos, actualmente se incorpora un nuevo Anexo IV donde se
especifican concretamente los puntos a detraer por exceso de velocidad, en
atencidn a la concreta velocidad captada por el cinemdmetro.

Se incorpora asi al texto legal este cuadro, que con anterioridad a la reforma se
aplicaba a través de circulares internas remitidas por la Direccidn General de Trafico,
con las consecuentes mayores garantias en la determinacion de la concreta detrac-
cién a aplicar en cada caso.

En cualquier caso, de resultar menor la detraccidn de puntos conforme a la nor-
mativa actual es de obligado cumplimiento que se lleve a efecto la aplicacion de esta
ultima.

Circunstancia que se pondrd de manifiesto, sobre todo, en el caso de infraccio-
nes que antes llevasen aparejada esa pérdida de puntos y ahora no (o cuando los
puntos a detraer ahora sean menos), pues la reforme operada reduce de 27 a 19 las
infracciones que comportan esta sancidn accesoria —Anexo I-.

Y por supuesto en el caso de infracciones por exceso de velocidad, cuando la
aplicacién del Anexo IV sea mas favorable a la ponderacién mas flexible que en su dia
hiciese el 6rgano sancionador, conforme a los margenes que determinaban las ante-
dichas Circulares, de cardcter meramente orientativo pero no vinculantes.

— Finalmente, en lo referente a la sancién pecuniaria, la Ley 18/2009 exceptua
expresamente la aplicacién de esa norma sancionadora mas favorable.

Ciertamente, a este respecto, hemos de sefialar que, a excepcién de casos con-
cretos, se reducen las cuantias de la multa -articulo 67-, pues se pasa de un sistema
de arco sancionador mas elevado (hasta 90 € en las infracciones leves; de 91a 300 €
en las graves; y de 301 a 600 € en las muy graves) a un sistema de multa menor prac-
ticamente no graduable (hasta 100 € en las leves, de 200 € en las graves, y de 500 € en
las muy graves).
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Sin embargo, a pesar de esa considerable reduccidn, entendemos que no existe
justificacion para exceptuar el régimen de sancién pecuniaria a los postulados consti-
tucionales, legales y jurisprudenciales mas que consagrados en nuestro ordenamien-
to juridico —articulos 9.3 y 25 CE, 2 CP, y 128 LRJPAC- que imponen como siempre ne-
cesaria la aplicacién de la norma sancionadora mas favorable al infractor.

Opcidn legislativa la de la reforma de la Ley 18/2009 que, por ello, entendemos
mas que criticable desde la perspectiva expuesta.

C) La identificacion del conductor responsable de la infraccion: La evolucién ju-
risprudencial y doctrinal de la materia que nos ocupa parte del articulo 278.11 del de-
rogado Cddigo de Circulacidn aprobado por Decreto de 25 de septiembre de 1934 en
el que la falta de identificacién por el titular del vehiculo, del conductor responsable
de la infraccién no se configuraba como una infraccién auténoma. No es hasta la en-
trada en vigor del Texto Refundido de la Ley de Trafico aprobado por el Real Decreto
Legislativo 339/1990, de 2 de marzo, cuando la omisién de dicho deber se tipifica
como infraccion.

A diferencia del articulo 72.3 de la Ley de Tréfico, la redaccién del articulo 278.
Il acogia una forma de imputacién de la denominada responsabilidad en cascada, al
prever que, si el conductor responsable de la infraccién no fuese conocido, el titular
del vehiculo, previo requerimiento de la Administracién a facilitar los datos de di-
cho conductor, podria verse obligado al pago de la sancién pecuniaria que en su
caso correspondiese a la infraccién de trafico cometida si dicha identificacidon no se
lograse. Es decir se producia un desplazamiento de la responsabilidad, que para ser
aceptable desde la dptica constitucional tiene que fundamentarse en la concurren-
cia de una circunstancia de cardcter subjetivo exigible al sujeto que soporta dicho
desplazamiento.

El Tribunal Constitucional considerd aceptable desde la dptica constitucional
este desplazamiento de la responsabilidad al titular del vehiculo por la infraccién de
trafico, partiendo de la propia configuracién del derecho de propiedad, al sefialar “Es
indudable que el propietario de un vehiculo en razdn del conjunto de derechos y obliga-
ciones dimanantes de sus facultades dominicales y esencialmente debido al riesgo po-
tencial que la utilizacion de un automdvil entrafia para la vida, salud e integridad de las
personas, debe conocer en todo momento quién lo conduce. En caso contrario, esa falta
de control sobre los bienes propios constituye un supuesto claro de culpa por falta de
cuidado o vigilancia, cuya concurrencia posibilita de modo indubitado la traslacion de la
responsabilidad, que no podrd ser calificada en consecuencia de indebida ni de objet/-
va.” (STC 154/1994, fundamento juridico 3°).

Por su parte, el articulo 72.3 de la Ley de Tréfico, desarrollando la Base 8.6 de la
Ley de Bases sobre Trafico y Circulacién de Vehiculos a motor y Seguridad Vial, tipifica
por primera vez el incumplimiento del deber de comunicar la persona del conductor
al establecer: “El titular del vehiculo, debidamente requerido para ello, tiene el deber
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de identificar al conductor responsable de la infraccion y si incumpliere esta obligacion
en el tramite procedimental oportuno sin causa justificada, serd sancionado pecuniaria-
mente como autor de falta grave”.

Pese a la diferencia existente entre ambos preceptos, ya que el articulo 278.1I
determinaba al responsable frente al concepto de autoria introducido por el articulo
72.3, ambos presentaron como nexo comun las dudas suscitadas sobre su constitu-
cionalidad por vulneracién del derecho a no declarar contra si mismo y a no confesar-
se culpable.

En concreto, y por lo que se refiere a las cuestiones de inconstitucionalidad plan-
teadas frente al articulo 72.3 de la Ley de Tréfico, los érganos judiciales proponentes,
estimaban que la norma transcrita podria ser inconstitucional por vulnerar el derecho
ano declara contra si mismo, consagrado en el articulo 24.2 de la CE, en los supuestos
en los que coincidiera en la misma persona la condicidén de titular del vehiculo y de
conductor que ha cometido la supuesta infraccién de trafico.

El Tribunal Constitucional aiin sefialando que la redaccién del precepto no era
técnicamente afortunada al referirse expresamente al deber del titular del vehiculo
“de identificar al conductor responsable de la infracciéon”, en primer lugar recordé
que la declaraciéon de responsabilidad o culpabilidad del conductor supuestamente
autor de la infraccidn correspondia a la Administracién como manifestacién de su
potestad sancionadora, previa tramitacion del oportuno expediente sancionador
con pleno respeto a las garantias constitucionales, en cuya tramitacién el conductor
podrad alegar en su descargo y proponer la practica de cuantas pruebas fueran perti-
nentes o necesarias, pero en modo alguno dicha declaracién le corresponde al titu-
lar del vehiculo. De esta manera, no puede decirse que dicho precepto obligue a
declarar a priori responsabilidades, ya que el titular del vehiculo no es competente
en modo alguno.

En segundo lugar, nuestro Alto Tribunal determind “que el precepto cuestiona-
do, configuraba un deber de colaboracidn del titular de un vehiculo con la Administra-
cién, en el extremo exclusivamente referido, que resulta inherente al hecho de ser
propietario” (STC 197/1995, de 21 de diciembre).

De esta manera, no cabe confundir el cumplimiento de una obligacién legal pu-
blica de colaborar en la identificacién del conductor presuntamente responsable de
una infraccién, con la obligacién de “autoconfesar” conductas sancionables, ya que
identificar al conductor, aun cuando fuere el propio titular requerido, no equivale a
confesar la infraccion. Obligar a la Administracién a que realice una investigacion mas
alla de lo racionalmente exigible para identificar al infractor, supondria desconocer el
principio de colaboracidn del ciudadano con la Administracidn, y en la practica resul-
tarfa la impunidad de muchas de las infracciones de trafico, ante la imposibilidad real
de concretar al infractor en el momento de la comisidn, y el descargo del duefio de
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que no era él el conductor y que desconocia quien conducia en el tiempo en que se
cometid la infraccidn.

La doctrina sentada por el Tribunal Constitucional determind que tanto el articu-
lo 278.11 del Cédigo de Circulacidn, como el articulo 72.3 de la Ley de Trafico, no eran
en si mismos inconstitucionales, al resultar su diccidn literal compatible con los pos-
tulados de la constitucion. La vulneracién de los derechos fundamentales en juego se
produciria con una indebida interpretacién y aplicacidon de la norma, ya que de una
interpretacién acorde a los postulados constitucionales no se puede inferir que de la
notificacion de la denuncia y de la advertencia de ser posible exigir la multa al titular
del vehiculo, resultara un legitimacidn a la autoridad sancionadora para imponer di-
rectamente la sancién pecuniaria, ni la exonera de proseguir las pertinentes diligen-
cias de prueba, lo que determinaria un indebido traslado de responsabilidad personal
a persona ajena al hecho infractor, a modo de una responsabilidad objetiva sin inter-
mediacién de dolo o culpa, sistema proscrito por la doctrina del TC Sentencia 76/1990,
convirtiendo la comunicacién de la denuncia y advertencia en una presuncién iuris et
de jure(Sentencias del Tribunal Constitucional 219/1988 de 22 de noviembre y 197/1995
de 21 de diciembre).

De esta manera, siempre que la administraciéon asuma la carga de proseguir las
pertinentes diligencias de prueba para conseguir la identificacién del conductor, des-
carta la posibilidad de imputar automaticamente la responsabilidad de la infraccién
sin mas al propietario, por el mero hecho de serlo lo que iria contra el principio de
personalizacién de la sancidn. Asi, ante este deber de colaboracién con la Administra-
cién en la investigacion del ilicito administrativo no parece inconstitucional que se
sancione pecuniariamente su infraccién, pues, como se ha dicho por el Tribunal Cons-
titucional (STC 103/1985) ante el deber de someterse al control de alcoholemia, no se
obliga al interesado a emitir una declaracién que exteriorice su contenido, admitien-
do su culpabilidad; ni es inconstitucional el deber de aportar datos que puedan ayu-
dar a la investigacion practicada por la Inspeccién Tributaria al verificar la conducta
fiscal del contribuyente (STC 110/1984).

Solucionadas las dudas planteadas sobre la constitucionalidad del precepto,
otro de los problemas acaecidos es el relativo al modo en que ha de realizarse la
identificacidn, ya que la normativa antes de la modificacién llevada a cabo por Ley
18/2009, de 23 de noviembre no concreta las datos precisos a facilitar. En este senti-
do, la doctrina jurisprudencial sobre la materia entiende que es obvio que el titular
del vehiculo no sea hecho responsable del pago de la sancidn simplemente porque la
Administracién no haya logrado identificar al conductor, dando lugar de esta manera
a una responsabilidad objetiva, sin embargo es perfectamente compatible con el ar-
ticulo 24.2 de la CE que la Administracidn pueda legitimamente valorar las respuestas
evasivas o reticentes que no proporcionen los datos precisos para identificar al autor
de lainfraccién o la simple negativa del titular. Recordemos que la Base 8.6 de la Ley
18/1989, de 25 de julio de Bases sobre Trafico y Circulacién de Vehiculos a Motor y
Seguridad Vial ya sefialaba un especial deber de diligencia del titular del vehiculo que
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le obligaba a conocer y facilitar a la Administracién “/os datos necesarios” para iden-
tificar el conductor.

Por lo que a este aspecto se refiere, el Tribunal Constitucional en Sentencia
154/1994, de 23 de mayo declaré que “La presuncién de inocencia ha quedado ener-
vada por la conducta evasiva y reticente del actor ya que la ser preguntado por la
Administracién acerca de la identidad del conductor del vehiculo, de un modo vago y
genérico cita como posibles infractores a un albafil de entre los varios que pro aque-
llas fechas trabajaban en obra que estabarealizando en su casa, o también a cualquie-
ra de sus tres hijos mayores que no conviven ya con el recurrente. En ninguno de los
dos casos ofrecid a la Administracidn las precisas sefias de identidad que permitieran
la localizacién de estas personas”. “Tanto si el propietario ignora el oportuno reque-
rimiento de identificacién, como si lo atiende en forma inverosimil o incompleta, la
administracién podra desde luego incoarle expediente sancionador por infraccidn al
articulo 72.3 de la Ley de Trafico. Pero nada impide tampoco que ese incumplimiento
del deber de identificacidn, tanto si es evidente o burdo, como si trata de disfrazarse
de forma mas sutil, pueda ser valorado también en contra del propietario y, en conse-
cuencia, aunque no puede sustituir la ausencia de prueba de cargo, so pena de asumir
el riesgo de invertir la carga de la prueba, si puede servir como contraindicio o como
elemento de corroboracidn de los indicios a partir de los que es posible inferir la cul-
pabilidad” (STC 63/2007, de 27 de marzo).

Asi, no se considerd cumplida la obligacidn de identificar al conductor en el caso
en el que se sefalé como conductor a un ciudadano extranjero, sefialando su domici-
lio en el extranjero con errores gramaticales a la hora de escribir la direccidn, tras el
intento de notificacién por la Administracién con resultado “desconocido” (Senten-
cia del TSJ Pais Vasco de 18 de octubre de 2002. Tampoco manifestar que el vehiculo
se pone a disposicién de toda la familia, todos los dias y a todas horas (TSJ Andalucia
de 8 de junio de 2002).

* |a doctrina jurisprudencial ha marcado las sucesivas reformas acometidas en
el precepto cuestionado. Asi, tras la modificacién llevada a cabo por la Ley 19/2001, de
19 de diciembre se introdujo un nuevo apartado en el precepto al sefalar: “En los
mismos términos responderd el titular del vehiculo cuando no sea posible notificar la
denuncia al conductor que aquél identifique, por causa imputable a dicho titular”.

Posteriormente, Ley 62/2003 de 30 de diciembre introduce una nueva obligacién
para las empresas de alquiler sin conductor al establecer que “acreditardn el cumpli-
miento de la obligacion legal de identificar al conductor responsable de la infraccion
mediante la remision, al drgano instructor correspondiente, de un duplicado o copia del
contrato de arrendamiento donde quede acreditado el concepto de conductor de la per-
sona que figure en el contrato”.

Finalmente destaca por novedosa la llevada a cabo por Ley 18/2009, de 23 de
noviembre. Asi, la Ley de Trafico en su reciente modificaciéon aborda nuevamente la
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configuracién del sistema de responsabilidad en los supuestos en que la identifica-
cién no puede producirse en el acto de la comisién del hecho infractor.

En este sentido, y con independencia de la figura de arrendatario, introduce un
nuevo concepto el de “conductor habitual” definiéndolo en el articulo 1 bis del Anexo |
de la nueva regulacién como “la persona que, contando con el permiso o licencia de
conduccion necesario, que estard inscrito en el Registro de Conductores e Infractores,
ha sido designada por el titular de un vehiculo, previo su consentimiento, en virtud de lo
dispuesto en el articulo 9 bis, por ser aquella que de manera usual o con mayor frecuen-
cia conduce dicho vehiculo”.

La Ley permite al titular comunicar al Registro de Vehiculos el conductor habi-
tual, produciéndose un desplazamiento de la responsabilidad en el mismo en aten-
cién a la disponibilidad continuada sobre el vehiculo. Si bien, no concreta la modifica-
cién, que deja a un posterior desarrollo reglamentario mediante Orden del Ministro
del Interior, la forma en la que se ha de obtener el consentimiento para incluir la figu-
ra de un conductor habitual en el Registro de vehiculos. Asimismo, aumentan consi-
derablemente los deberes del titular del vehiculo. En este sentido, si el conductor no
figura inscrito en el Registro de Conductores e Infractores, se imponer al titular la
obligacién de disponer y facilitar a la Administracidn, previo requerimiento copia de
la autorizaciéon administrativa que le habilite a conducir en Espafia y de otro lado acre-
ditar el consentimiento de éste.

Son varios los problemas que pueden surgir en la aplicacién practica de la nor-
ma, asi en el caso de la negativa por parte del conductor a facilitar sus datos de carac-
ter personal, una posible defectuosa comunicacién de datos, la cesién de los mismos
por su parte a la Administracion requirente y la posibilidad de acceso al registro de
conductores por parte de terceros interesados lo que obligara a extremar las medi-
das en aras al principio de seguridad que inspira la regulacion de la proteccidn de da-
tos de cardcter personal, para evitar el acceso a los datos por quienes no estdn auto-
rizados, entre otras cuestiones.

Otro de los aspectos significativos de la reforma es el relativo a las conse-
cuencia sancionadoras, ya que la Ley tipifica la infraccidn como muy grave con
multa de 500 euros (articulo 67) para afiadir a continuacién que sin perjuicio de lo
anterior, en laimposicién de sanciones deberd tenerse en cuenta que la multa por
la infringir el deber de identificacién serd el doble de la prevista para la infraccién
originaria que la motivd, si es infraccidon leve, y el triple, si es infraccién grave o
muy grave.

Esta agravacion de la sancién, se podria entender como la manera de evitar las
situaciones en la que el propietario-conductor, conocedor de que la infraccién de tra-
fico estd sancionada mds gravemente que la prevista en el caso de falta de identifica-
cién, opta por no contestar al requerimiento administrativo.
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Se evita de esta manera el riesgo de que el deber de identificacidn se convierta
en una prerrogativa del titular del vehiculo, confiriéndole una auténtica opcién para
seleccionar el tipo infractor que mas le conviene en caso en funcién de las distintas
consecuencias sancionadoras.

Por ultimo la Ley concreta los datos que han de ser facilitados a la administracion
para realizar la identificacidn, al exigir “e/ nimero del permiso o licencia de conduccion
que permita la identificacion en el Registro de Conductores e Infractores”.

En definitiva, con la nueva modificacién aumentan notablemente los deberes
de colaboracidn a cargo del titular del vehiculo, cuya redaccién ocasionard no po-
cos problemas interpretativos, que habran de resolverse a la luz de la doctrina
constitucional.

Recibido: 20 de noviembre de 2010
Aceptado: 10 de enero de 2011
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