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1. INTRODUCCIO

Durant el segle xx, s’ha produit un espectacular desenvolupament i una gene-
ralitzacié de I'automobil, que ha esdevingut el mitja més utilitzat per exercir la lli-
bertat de circulacio, la qual cosa ha originat I’aparicié de nombrosos problemes
técnics, economics, socials i ambientals. Aixd ha suposat, com en tots els feno-
mens de la vida col-lectiva, una forta i creixent intervencié dels poders publics; una
intervencio dirigida a la resolucié d’aquests problemes I'instrument fonamental de
la qual ha estat el Dret.

En I'actualitat la normativa juridicoadministrativa del transit és molt extensa i
variada. La constitueixen un gran nombre de normes de divers rang i procedéncia,
que revela la pluralitat de poders publics que hi intervenen. Durant la major part del
segle xx, i fins fa pocs anys, la regulacié normativa del transit es trobava majorita-
riament en una uUnica norma: el Codi de la circulacio de 1934 (CCir). Aix0 permetia
un coneixement facil, accessible i segur de gairebé tota la normativa existent en el
sector. Ara el panorama és radicalment divers. La regulacié normativa de la matéria
es caracteritza per una excessiva fragmentacio. Dues normes amb rang de llei,
més de vint reglaments de desenvolupament, nombroses normes comunitaries i
infinitat d’ordenances municipals han acabat generant un ordenament excessiva-
ment dispers i complex en una matéria que afecta tots els ciutadans.

Una gran quantitat de normes que es revelen totalment insuficients per prote-
gir la seguretat vial, i en definitiva el dret a la vida i a la integritat fisica i moral de
tots els usuaris de les vies publiques, aixi com per tutelar altres béns i drets impli-
cats en el fenomen pero als quals fins ara se’ls ha prestat una escassa, per no dir
nul-la, atencio. Abans d’analitzar les causes d’aquest fenomen i d’apuntar algunes
possibles solucions, tractem de respondre, en primer lloc, a tres preguntes essen-
cials a fi d’oferir un panorama, necessariament breu, perd general, de la intervencio
publica en el sector de la mobilitat al nostre pais: per qué s’intervé en el fenomen,
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qui ho fa i com o a través de quines tecniques té lloc aquesta intervencié. Després
en destacarem la insuficiencia per resoldre els actuals problemes socials i ambien-
tals del fenomen, les causes de I'’esmentada insuficiéncia i algunes propostes de
solucid.

2. PER QUE INTERVENEN ELS PODERS PUBLICS EN EL TRANSIT O MOBILITAT?
ELS TiTOLS D’INTERVENCIO EN LA MATERIA

Els poders publics sempre han tractat de justificar-ne la intervencio en els dis-
tints sectors de la realitat acudint a diversos titols de poder o potestat. En el transit,
igual que en molts altres sectors, han concorregut al llarg del temps una pluralitat
de titols d’intervencié amb una gran varietat de formes i modalitats.

La justificacié de la intervencié publica en el transit, més que de conceptes
com els de policia o ordre public, parteix actualment de les dades constitucionals,
ja que és en la CE on aquesta intervencio troba el seu vertader fonament. Aquest
no és sino la necessitat d’harmonitzar i tutelar la pluralitat de béns i drets que con-
corren en el fenomen. Vegem-ne els més importants.

2.1 La llibertat de circulacié com a punt de partida

El comportament individual i social dels usuaris de les vies (tant publiques com
privades d’us public, art. 2 LTSV) és I’eix fonamental entorn del qual gira tota la
regulacié normativa del transit o mobilitat; aquest comportament constitueix una
clara manifestacio de I'exercici de la llibertat de circulacio. El transit rodat, en efec-
te, constitueix actualment una de les manifestacions més importants de la llibertat
constitucional de circulacié (art. 19 CE). L'exigéncia d’una intervencié publica en
aquest fenomen deriva, en primer lloc, de la necessitat de fer possible I’exercici
d’aquesta llibertat, és a dir, del propi dret a circular. Sense unes normes de com-
portament en la circulacié i uns determinats requisits per poder utilitzar alguns mit-
jans de desplacament, la llibertat de circulacié d’uns acabaria amb la dels altres, i
al final en desapareixeria la possibilitat mateixa d’exercici. | és que, el desplaca-
ment o circulacio és I’exemple tipic de llibertat I’exercici de la qual, al marge de
tota reglamentacio, conduiria a la seva propia destruccio.

2.2 La seguretat vial

L’exercici de I’esmentat dret amb determinats mitjans de locomocio (vehicle de
motor) requereix la tutela d’altres béns i drets, fonamentalment el propi dret a la
vida i integritat fisica. L'exercici de qualsevol dret no pot posar en perill la seguretat
i la llibertat dels altres (art. 10.1 CE). Per aix0, la normativa reguladora del transit
s’orienta essencialment a fer possible que I’exercici del dret a circular sigui segur,
que la vida i la integritat fisica de qui I'exerceix i dels altres usuaris de les vies no
pateixi cap menyscabament. La rellevancia i importancia en el fenomen d’aquest
dret sén fonamentals, fins al punt que ha conduit a una detallada i intensa regula-
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cio de les caracteristiques teécniques dels vehicles i de les condicions psicofisi-
ques dels seus conductors.

Aix0 ha fet que la denominada seguretat vial, que en ultim terme no perse-
gueix sind la indemnitat d’aquests drets, s’erigeixi en I'objectiu prioritari i essencial
de tota la normativa reguladora del transit, desplagant a un segon pla la propia lli-
bertat de circulacid i ignorant gairebé la resta de béns i drets també implicats en el
fenomen, com ara el medi ambient o el patrimoni historic.

2.3 La defensa del medi ambient i el patrimoni historic

A causa de I'increment del transit motoritzat també cal la proteccié d’altres
béns igualment dignes de proteccié com ara «un medi ambient adequat per al
desenvolupament de la persona» (art. 45 CE) i el «patrimoni historic, cultural i artis-
tic dels pobles d’Espanya» (art. 46 CE). Aquests béns també tenen (o han de tenir,
perque aqui els poders publics es mostren menys sensibles) un lloc adequat en la
normativa reguladora del transit a fi de gaudir d’una adequada defensa i proteccio.

La normativa actual que regula el transit es caracteritza per la poca atencié
que presta a aquests béns. En tot cas, comencen a apareixer referéncies impor-
tants, com és el cas de I'article 43 del Reglament de conductors que, per tal d’ob-
tenir el permis de conduir, tot «conductor de vehicles de motor o ciclomotors haura
de posseir, a fi de conduir amb seguretat, les aptituds psicofisiques i els coneixe-
ments, habilitats, aptituds i comportaments que li permetin: [...] h) contribuir a la
millora del medi ambient, evitant la contaminacio».

2.4 Els interessos economics i energétics

Cal tenir en compte, per ultim, la presencia en el fenomen de nombrosos inte-
ressos de tipus economic i energétic. Hem de pensar, per exemple, en la normati-
va sobre ’homologaci6 de vehicles i en la repercussié econdomica que té sobre la
industria de I'automobil, o en els importants costos econdmics que els problemes
actuals del transit generen en la construccié d’infraestructures, atesa la politica
actual que tendeix a resoldre aquests problemes amb la creaciéo de més vies de
circulacié.

No tenen menys importancia els interessos energétics, la proteccioé dels quals
requereix la introduccid d’una cultura de I’estalvi d’energia. En aquest sentit, la for-
mula alemanya d’exigir als aspirants a conductor un «domini de les maneres de
conduir que garanteixi I’estalvi d’energia», sembla molt encertada.

3. Qui INTERVE? ELS PODERS PUBLICS AMB COMPETENCIES EN MATERIA DE TRANSIT

Des del punt de vista de la distribuci6 territorial del poder public, I’Estat és
competent per regular en exclusiva la matéria «transit i circulacio de vehicles de
motor» (149.1.21a CE). No obstant aixd, algunes comunitats autdnomes han assu-
mit competéncies executives en aquesta matéria en virtut de diferents titols juri-
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dics. En I'altre esglaé territorial, els municipis gaudeixen, aixi mateix, d’importants
competéncies en matéria de transit urba, tal com els reconeix la legislacié actual.

3.1 La competéncia exclusiva de I’Estat en la matéria

En I’enumeracio imperativa de competéncies estatals de I'article 149.1 CE, «el
transit i circulacio de vehicles de motor» esta configurat com una matéria reservada
en la seva integritat a I’'Estat. EI TC ha fet una interpretacio finalista de la matéria
transit, assenyalant que totes les mesures que tendeixen de manera «directa i
immediata» a garantir la seguretat vial formen part de 'esmentada matéria i pertan-
yen, per consegient, a I'Estat. En la Senténcia 203/1992, de 26 de novembre, defi-
neix el transit en aquests termes: «el seu nucli fonamental esta conformat per les
activitats publiques relatives a I'ordenacié del desplagament o circulacié per les vies
publiques de vehicles, vianants i animals. En aquestes activitats, que constitueixen
el nucli indiscutible de la materia de transit, cal incloure, en aquest ambit material,
unes altres activitats, connexes per raons de finalitat amb les primeres, que tendei-
xen a garantir de manera directa i immediata la seguretat vial. Aquest seria el cas,
per exemple, de les actuacions relatives a I’establiment de les condicions técniques
que han de complir els vehicles a fi de garantir la seguretat del transit i dels requisits
técnics que han d’incorporar per tal de protegir els usuaris dels diversos transports».

Amb la reserva en exclusiva a I'Estat d’una serie de matéries, es pretén garantir
I’existéncia d’un nucli irreductible i inderogable de competéncies en favor d’aquell,
atesa 'estreta connexid d’aquestes competéncies amb l'interés general. En el cas
del transit, sembla clar I'interés supraregional o nacional que és present en el feno-
men, el qual requereix una regulacié general uniforme i unes condicions minimes de
seguretat idéntiques en tot el territori nacional. Que I'interés subjacent en la matéria
transcendeix la perspectiva d’'un determinat territori autonomic ho revela el fet mateix
que el transit supera en alguns aspectes el propi ambit estatal, reclamant I’atencié
del Dret comunitari i del propi Dret internacional. La qual cosa no impedeix, com veu-
rem, que algunes facultats en la matéria puguin transferir-se a les comunitats autono-
mes o que els municipis també ostentin competéncies en les seves vies urbanes.

L’Estat exerceix les seves competéencies (executives) en la matéria fonamental-
ment a través de la Direccio Central de Transit (art. 6 LTSV), creada per la Llei 47/1959,
de 30 de juliol, i classificada com a Organisme Autonom pel Decret 1348/1962, de
14 de juny. La normativa actual disposa que la Direccio General de Transit és el cen-
tre directiu «a través del qual el Ministeri de I'Interior exerceix les seves competéncies
sobre I’Organisme Autonom Direccio Central de Transit» (art. 10 RD). La vigilancia,
regulacié i control del transit correspon a I’Agrupacio de Transit de la Guardia Civil,
que, pel que fa al cas, depen de la Prefectura Central de Transit.

3.2 Les comunitats autonomes amb competéncies executives en la matéria.
En especial, Catalunya

Tot i que «el transit i la circulacié de vehicles de motor» constitueix un sector que
la CE reserva en exclusiva a I'Estat, aix6 no impedeix que les comunitats autbnomes
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puguin assumir, per diverses vies, determinades competéncies en la materia, ni
obviament que els municipis, en funcié de la singularitat del transit urba i sobre la
base de la seva autonomia local constitucionalment garantida, posseeixin impor-
tants competéncies per regular i ordenar el transit, particularment a les vies urbanes.
Algunes comunitats autdnomes, en efecte, han assumit algunes competéncies exe-
cutives en matéria de transit i seguretat vial. En concret es tracta de Navarra, el Pais
Basc i Catalunya. Les dues primeres ho han fet en virtut del réegim foral; en el cas de
Catalunya, per mitja d’una llei organica de transferéncia o delegacio (art. 150.2 CE).

a) Navarra

Navarra només ostenta funcions de cooperacio de la Policia Foral amb la
Guardia Civil en la vigilancia de la circulacié vial i la denuncia (que no resolucio) de
les infraccions de transit (art. 49.3 LORAFNA i Ordre de 20 de desembre de 1962,
per la qual s’aprova el Conveni sobre circulacio entre la Diputacio Foral de Navarra
i el Ministeri de la Governacié).

b) El Pais Basc

El Pais Basc ostenta un elenc de potestats executives similar al de Catalunya,
pero la via utilitzada per a assumir-les és bastant discutible des d’un punt de vista
constitucional, malgrat que la CE oferia diverses vies perqué I’esmentada Co-
munitat hagués assumit les competéncies que avui realment posseeix en la mate-
ria, o fins i tot més. En efecte, a diferéncia de Navarra, I’Estatut d’Autonomia del
Pais Basc no fa el menor esment al transit i a la seguretat vial. Tampoc no s’ha
aprovat, com en el cas de Catalunya, una llei organica de transferéncia o delega-
Cio. Resulta, per aix0, paradoxal que el Reial Decret 3.256/1982, de 15 d’octubre,
sobre traspas de serveis de I’Estat a la Comunitat Autonoma del Pais Basc en
matéria d’execucié de la legislacié de I’'Estat sobre transit i circulacié de vehicles,
transfereixi realment una serie de competéencies executives en la mateéria.

c) Catalunya

i) Les competéncies actuals

Catalunya, amb tota correccio constitucional, posseeix en I'actualitat una serie
de competéncies en la matéria sobre la base d’alld que disposa la Llei organica
6/1997, de 15 de desembre, de transferéncia de competéncies executives en
matéria de transit i circulacié de vehicles de motor a la Comunitat Autonoma de
Catalunya (BOE num. 300, de 16 de desembre).

Aquesta llei no efectua un elenc de les competéncies executives que es
transfereixen a Catalunya en materia de transit, siné que estableix una clausula
general en virtut de la qual es transfereixen totes les competéncies executives
en la matéria llevat d’aquelles que enumera expressament I’article primer de la
llei, les quals continuen a les mans de I’Estat. Aixi, segons l'article 1, es transfe-
reixen a la Comunitat Autonoma de Catalunya les facultats d’execuci6 de la
legislacié de I’Estat sobre transit, circulacié de vehicles de motor i seguretat vial,
llevat de les seglients:
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a) La facultat d’expedir, revisar i canviar els permisos i llicéncies per conduir
vehicles de motor i ciclomotors, aixi com la seva anul-lacio, intervencid, revocacio i,
si escau, suspensio derivada d’expedients de sancié o en via cautelar. Igualment
s’exclou la verificacio de les proves reglamentaries establertes per a I’'obtencio del
permis de conduccié i de les llicencies de conduccié per a ciclomotors.

b) La matriculacio i I’expedicio dels permisos o llicencies de circulacid, aixi com
I’anul-lacié, intervencid i revocacié dels esmentats permisos o llicéncies, i, per conse-
glent, l'autoritzacié de transferéncies, duplicats i baixes de vehicles de motor i ciclo-
motors, aixi com I’expedicio de permisos temporals.

En I'article seglent s’estableixen les condicions d’exercici de les competén-
cies transferides, que no fa siné establir alguns dels principis que hauran de presi-
dir les relacions interadministratives. Aixi, s’institueix el deure de Catalunya d’exer-
cir les competéncies transferides d’acord amb els principis de coordinacio i
col-laboracié amb I’Administracié de I’Estat, de facilitar a aquesta la informacié que
li sol-liciti sobre les matéries objecte de transferéncia i I’obligacié d’ambdues admi-
nistracions de facilitar-se reciprocament I’accés als respectius fitxers en matéria de
transit, respectant, en tot cas, alld que s’ha previst en la normativa sobre proteccié
de dades de caracter personal.

ii) La possibilitat d’assumir noves competéncies

Actualment, un dels debats que té plantejats és el de la possibilitat que
Catalunya assumeixi més competéencies en la materia. Al meu parer, 'assumpcio
per part de Catalunya de totes les competéncies executives en la matéria no sola-
ment és constitucionalment possible, sind que en el cas d’alguna d’elles resulta
fins i tot necessaria per tal d’evitar els actuals problemes i aconseguir que el regim
sancionador i, per conseguent, la proteccio de la seguretat vial i de la resta de béns
implicats sigui veritablement eficag.

Es el cas de les sancions de suspensié de les autoritzacions per conduir, la impo-
sici6 de les qual procedeix, juntament amb la multa, per la comissié de determinades
infraccions: les greus i les molt greus (en el cas de les lleus només s’imposa una san-
cid pecuniaria). Encara que a Catalunya s’ha transferit la potestat sancionadora,
I’Estat (no se sap ben bé perque) s’ha reservat la facultat per imposar les sancions,
de manera que, per la comissié d’'una mateixa infraccio (greu o molt greu) la sancié
pecuniaria la imposa la Generalitat (Que és la que instrueix I’expedient sancionador) i
la suspensié o retirada del permis, I'Estat (que ha d’estar d’acord amb alld que s’ha
declarat en I'expedient). Aixo no ha fet altra cosa que crear problemes innecessaris,
donant lloc fins i tot al plantejament d’una questio d’inconstitucionalitat per part del
Jutjat numero 2 del Contenciés-Administratiu de Girona contra I'article 1.a) de la Llei
organica 6/1997, ni més ni menys que per la suposada vulneracié del non bis in idem.
Malgrat que aquest dret fonamental no es vulnera pel fet que per la comissioé d’'una
mateixa infraccié les corresponents sancions les imposin administracions diferents
(Acte 26/2002, del TC desestimant I’esmentada qliestio), aquesta escissio de la
potestat sancionadora no té sentit i ha de ser unificada al més aviat possible transfe-
rint la totalitat de la competéncia sancionadora a Catalunya.
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Entre els inconvenients a qué '’esmentada reserva a favor de I’Estat déna lloc i
que, per conseglient, justifiquen la seva atribucié a Catalunya (i de pas a tots els
municipis), cal citar el minvament d’eficacia i credibilitat que pateix la politica san-
cionadora en el sector com a conseqiéncia de I’espai de temps que transcorre
entre la imposicié de la sancié pecuniaria i la de suspensié de les autoritzacions
per conduir. En efecte, ’Administracié de I’'Estat només rep I’expedient i, per tant,
nomeés pot imposar la sancio de suspensiod, quan la sancioé pecuniaria ha esdevin-
gut ferma, la qual cosa pot tenir lloc després d’alguns anys des que es va cometre
la infracci6. Aixo afecta I'eficacia i la credibilitat de la politica repressiva en matéria
de transit, perque, atés aquest important espai de temps que pot transcérrer entre
la imposicié d’'un i altre tipus de sancid, el ciutada no percep ni interioritza clara-
ment la gravetat del seu comportament infractor. Una politica repressiva eficag, i
més en un sector com el del transit on els valors en joc sén ni més ni menys que la
vida i la integritat fisica i moral dels ciutadans, exigeix immediatesa i percepcié
clara de la gravetat dels comportaments que danyen o posen en perill els diversos
béns juridics presents en el sector. Que passa, a més a mes, si la sancié pecunia-
ria no es recorre perd s’impugna la de suspensio de 'autoritzacio i s’anul-la?

Des d’una altra perspectiva, també I'eficiencia i eficacia com a principis que
han d’inspirar I'actuacio de les administracions publiques (arts. 31.1 i 103.1 CE) es
veuen afectades, ja que per aplicar una norma sancionadora s’utilitzen mitjans
personals i materials de dues administracions publiques, sense que aixo serveixi
per garantir béns o drets que d’una altra manera no podrien ser garantits.

La possibilitat de transferir aquestes i altres facultats executives a la
Generalitat deriva del propi fonament de la reserva a I’'Estat de la matéria «Transit i
circulacioé de vehicles de motor». Amb aquesta reserva, tal com s’ha dit, es tracta
d’assegurar una regulacié uniforme i unes condicions minimes de seguretat idénti-
ques en tot el territori nacional (ja que no sembla que I'esmentada mateéria tingui
alguna cosa a veure amb la sobirania o0 amb la unitat econdmica i de mercat).
Doncs bé, aquesta regulacio i aquestes condicions minimes queden assegurades
amb la reserva a I'Estat de la regulacio de la materia, sense que suposi cap minva-
ment I'atribucié de I'execucio d’aquesta a la Generalitat. La justificacio és encara
més gran si tenim en compte que la Generalitat té ja atribuides nombroses facul-
tats executives en la matéria i compta amb una estructura organitzativa molt con-
solidada, i que, a més a més, en ocupar-se de la resta de facultats executives evi-
taria duplicitats organitzatives i de gestié i aconseguiria una major eficiéncia i
economia de la despesa publica (art. 31.2 CE).

La férmula per procedir a la transferencia de totes les competéncies executi-
ves enumerades hauria de ser la que ja ha estat assajada per la Llei organica
6/1997, és a dir, una férmula genérica en virtut de la qual es transfereixen a Ca-
talunya totes les competéncies executives en matéria de transit. En la mesura que
aquestes facultats corresponen a una materia reservada per la Constitucio en
exclusiva a I’Estat, la via normativa que menys problemes planteja (potser I'Unica
constitucionalment correcta) és la de I'article 150.2 de la Constitucié. Caldria,
doncs, aprovar una nova llei organica de transferéncia o la reforma de I'actual. La
utilitzacio de la via de I'article 150.2 CE per part de I’Estat, en aquest cas, s’ajusta-
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ria plenament a les previsions constitucionals. En primer lloc, perqué el que es
transfereix sén facultats corresponents a una matéria de titularitat estatal, com és el
transit; en concret, totes les facultats d’execucio de la legislacié de I'Estat en la
mateéria. | en segon lloc, perqué les concretes facultats d’execucié transferides sén
susceptibles d’aixo, ja que per la seva naturalesa no sobrepassen els referits limits,
atés que la uniformitat de la regulacio i de les condicions de seguretat en la circula-
ci6 exigides en la materia queden plenament garantides amb les competéncies
normatives que es reserva I'Estat.

Podria plantejar-se la possibilitat que aquesta llei s’inclogués en I’Estatut. En
aquest sentit s’ha sostingut fins fa poc que aix6 seria possible sempre i quan s’es-
pecifiqui en la llei organica que aprovi ’esmentada reforma que tals facultats conti-
nuen sent de naturalesa estatal i que la seva eventual modificacio o reforma no se
subjecta al procediment reforgat de reforma estatutaria, sin6 al general de reforma
de les lleis organiques prevista en I’article 81 de la CE (vid. J. Leguina Villa, «La
transferéncia o la delegacié de competéncies estatals per mitja de I’Estatut d’Auto-
nomia», a Estudios sobre la reforma del Estatuto, Barcelona, Institut d’Estudis
Autondmics, 2004, pp. 199-230).

Aquesta opcio és juridicament defensable, perd per descomptat no és quel-
com indiscutible o exempt de problemes. Sense desconeéixer I'admissibilitat de les
materies connexes en les lleis organiques i, per conseglent, la possibilitat que
aquestes incloguin preceptes que no sén organics siné ordinaris (en definitiva, que
hi hagi lleis organiques només parcialment tals), no s’ha de desconeixer tampoc el
caracter estrictament formal que en el nostre Dret presenta el procediment de pro-
duccio normativa, que fa que el nomen iuris sigui un element essencial de la norma:
«les normes —s’ha dit— sén el que son i com s’anomenen; i si no sén el que s’a-
nomenen, no sén una altra cosa: simplement, no sén» (J. A. Santamaria Pastor).
Podria ser contrari al principi de seguretat juridica i la seva propia definicié consti-
tucional com a «norma institucional» basica el que I'Estatut inclogués al seu interior
normes que no tenen gaire a veure amb aquesta funcio constitucional que en el
nostre sistema esta cridat a exercir.

3.3 Les competéncies dels municipis en mateéria de transit

Els problemes singulars del transit en les arees urbanes, destacats encerta-
dament pel TS (Senténcia de la sala 3a de 26 de desembre de 1996, Ledesma
Bertret), exigeixen un tractament diferenciat del fenomen que s’ha de traduir en
solucions diferents procedents d’autoritats administratives igualment diverses. Si
hi afegim el fet que I'article 137 CE garanteix als municipis «autonomia per a la
gestidé dels seus respectius interessos», entre els quals hi ha el transit urba, és
facil concloure que, tant des del punt de vista material, com des de la vessant
juridicoformal, els municipis han de gaudir d’importants competéncies en la ma-
téria.

La LRBRL ha assenyalat que el municipi «exercira en tot cas competéncies, en
els termes de la legislacié de I'Estat...», en les segiients matéries: «ordenacio del
transit de vehicles i persones a les vies urbanes» [art. 25.2.b)]. La LTSV ha concre-



Protecci6 de la seguretat vial i mobilitat

tat aquesta previsi6 en el seu article 7. Les competéncies atribuides sén molt hete-
rogénies i el seu ambit d’aplicacio son les vies urbanes.

4. ComMm S’INTERVE? LES DIFERENTS TECNIQUES D’INTERVENCIO ADMINISTRATIVA
EN LA MATERIA

La intervencio dels poders publics en el fenomen del transit es caracteritza per
la diversitat d’elements a qué afecta la seva regulacio juridica (el vehicle de motor,
el seu conductor, la utilitzacio de la via amb aquest mitja o fins i tot a peu) i per la
pluralitat de mitjans o técniques juridiques emprats per a aix0. Vegem per separat
cadascun d’aquests aspectes. 203

4.1 La pluralitat d’elements que afecta la intervencié en el transit:
el vehicle, el conductor i la utilitzacié de la via

a) La intervencio relativa al vehicle de motor

Malgrat que la normativa reguladora del transit s’ocupa del vehicle en general,
entenent per tal qualsevol «artefacte o aparell apte per circular per les vies i
terrenys» al qual s’aplica aquesta normativa (num. 4 de I’Annex de la LTSV), el vehi-
cle de motor és, sens dubte, el centre d’atencio preferent de 'esmentada normati-
va, la qual el defineix com tot «vehicle proveit de motor per a la seva propulsio». El
vehicle de motor, en efecte, és objecte d’una intensa i detallada regulacié juridico-
administrativa, I'objectiu ultim de la qual és garantir la seguretat vial i, encara que
menys, la proteccio del medi ambient. Com s’ha assenyalat graficament, el tracta-
ment d’aquesta regulacié tan copiosa i complexa es podria abordar seguint I'es-
quema que era practica habitual en els vells professors de Dret Administratiu, que
solien comencar les seves explicacions manifestant que aquesta branca del Dret
s’ocupa del ciutada des d’abans de néixer fins després de la seva mort. | és que,
en efecte, els poders publics s’ocupen del vehicle de motor en la seva fase de
«gestacio» (condicions técniques i homologacié), en el moment del seu «naixe-
ment» (matriculacio, inscripcio i permis de circulacio), durant la seva «vida» (ins-
peccions técniques periddiques) i en el moment de la seva «mort» (mitjancant la
regulacié de la baixa corresponent).

b) Les normes sobre conductors

La legislacié de transit també estableix una detallada regulaci6 sobre els con-
ductors dels vehicles de motor. Aquests, en efecte, han de posseir uns requisits de
capacitat, coneixements i habilitat necessaris per utilitzar amb seguretat un vehi-
cle de motor, han de conduir-lo en un determinat estat fisic i mental (abséncia en
I’organisme d’alcohol i de substancies estupefaents o similars), han de realitzar un
contracte d’asseguranca, portar una serie de documents i, en fi, respectar una
reglamentacié minuciosa que inclou, entre d’altres, el deure d’utilitzar el cinturé de
seguretat o, si escau, portar el casc.
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c) Les normes sobre la utilitzacid de les vies

Com ja s’ha dit en el capitol tercer d’aquesta obra, el punt de referéncia preva-
lent en la disciplina del transit és la coexisténcia i la interrelacié de les conductes
subjectives dels ciutadans consistents a transitar, com a manifestacié d’un dret
fonamental com és la llibertat de circulacio. En constituir el comportament individual
i, en conseqliéncia, social dels usuaris de les diverses vies (publiques o privades)
I’eix fonamental de tota la intervencio publica en el transit, la disciplina juridica d’a-
quest no és sind una «disciplina de la convivencia social» que requereix una espe-
cialitzacié de les regles de conducta o normes de comportament en el fenomen,
normes que resulten fonamentals pel fet que permeten o qualifiquen un tipus deter-
minat de convivencia que implica o compromet a tots. Per aixd aquestes normes no
afecten només els que utilitzen un vehicle de motor, siné també els que utilitzen
qualsevol altre tipus de vehicle o transiten a peu, i no solament es refereix a la circu-
lacio propiament dita, sind també a 'aturada i a I'estacionament de vehicles.

4.2 Els mitjans juridics utilitzats: la funcié normativa i la funcié d’execucié

Els poders publics intervenen en el fenomen del transit amb diversos mitjans
que es poden reduir a dues activitats o funcions fonamentals: normativa una, exe-
cutiva I'altra.

Mitjangant la funcié normativa, o el mitja que en definitiva sén les normes juri-
diques, es tracta de regular de forma abstracta el comportament dels subjectes
privats que intervenen en el fenomen, aixi com de determinar les organitzacions
publiques encarregades de la gestié d’aquest i concretar-ne les funcions, potestats
i competéncies. En aquesta activitat el protagonisme correspon al legislador amb
I’aprovacio de la Llei de bases sobre transit, i al Govern amb I'aprovacio del text
articulat de 'esmentada llei i els seus reglaments de desenvolupament. Aquestes
normes s’apliquen per mitja de la funcié de tipus executiu, és a dir, s’actua o s’in-
tervé, i el paper fonamental correspon, en aquest cas, a les diferents administra-
cions publiques amb competéncies en la matéria que actuen o intervenen mit-
jangant una activitat de tipus no normatiu: actes administratius, coaccions, activitat
técnica, etc., que analitzarem molt succintament.

a) La tecnica autoritzatoria

— La normativa reguladora del transit, amb diferents denominacions (autorit-
zacions, permisos i llicéncies), sotmet al regim d’autoritzacié administrativa
prévia una serie d’activitats dels particulars com la conduccié de vehicles,
la circulacié d’aquests, el reconeixement de les aptituds psicofisiques dels
conductors i I’exercici de I’ensenyament de les normes i técniques de con-
duccio (arts. 59 i ss. LTSV).

— L’autoritzacio per conduir vehicles es concreta en el permis de conduir i la
licencia de conduccio, la diferéncia de les quals rau unicament en el tipus
de vehicle que I'un i I’altra autoritzen a conduir i en I’edat en qué poden
obtenir-se I'un i I'altra (arts. 60 LTSV i 1 i ss. RGCond). Es pot definir com
I’acte administratiu (exterioritzat en el document public d’aquest nom) de
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caracter reglat i favorable pel qual I’Administracié declara que una persona
compleix els requisits legals de capacitat, coneixements i habilitat neces-
saris per a la conduccio del vehicle de qué es tracti. La situacio juridica
subjacent és la llibertat de circulacié (dictamen del Consell d’Estat de 19
de juny de 1985). No crea, malgrat el que han sostingut alguns autors, una
situacié especial de subjecci6. Es tracta d’una autoritzacié personal i regla-
da: I’Administracio es limita a comprovar la concurréncia dels requisits
legals exigits (arts. 2.2 i 20 RGCond). Per a obtenir-la és necessari reunir
aquests requisits: tenir la residéncia normal a Espanya, complir una deter-
minada edat (en funcio del tipus de permis: A1, B, B + E, etc.), no estar pri-
vat per resolucio judicial o administrativa del dret a conduir, no tenir deter-
minades malalties o deficiencies i demostrar que es posseeixen
determinats coneixements i habilitats relacionats amb la conduccid (art. 14
RGCond). El seu atorgament correspon a les prefectures provincials de
Transit. El termini per resoldre, ja que no es diu res, és de tres mesos, i la
manca de resolucio expressa desestimatoria de la sol-licitud (art. 3 RD
1778/1994, de 5 d’agost, d’adequacio de procediments autoritzatoris a la
LAP). Té una vigéncia temporal limitada i varia segons la classe de permis,
pero és posible la prorroga de la vigéncia (art. 17 RGCond).

— A més d’estar homologats, els vehicles han d’obtenir el permis o llicéncia
de circulacio. Amb aixo es tracta de verificar que estan en perfecte estat
de funcionament i s’ajusten en les seves caracteristiques a les prescrip-
cions técniques establertes (arts. 61.1 LTSV i 1RGVeh). Tant el permis com
la llicéncia de circulacié constitueixen autoritzacions reals (ja que allo relle-
vant son la caracteristiques d’un objecte o cosa moble) de caracter també
reglat. L'expedicid, que es realitza juntament amb la matriculacio, és com-
peténcia de la Prefectura Provincial de Transit de la provincia en qué el
propietari tingui el domicili legal. La manca de resolucié en el termini de
tres mesos també s’ha d’entendre com a desestimatoria. Té una vigéncia,
en principi, indefinida, perod 'autoritzacioé s’ha de renovar quan varii la titu-
laritat registral del vehicle (arts. 30 i 31 RGVeh).

— Les autoritzacions relatives als centres d’ensenyament (autoescoles) i de
reconeixement tenen menor interes, ja que afecten un sector molt més
reduit. Sén el classic exemple d’autoritzacions de funcionament. La situa-
cio juridica subjacent en aquestes és la llibertat d’empresa, pero la seva
incidéncia en la seguretat vial justifica una forta intervencié en 'esmentada
libertat (dictamen del Consell d’Estat 982/1997, de 10 d’aburil).

Les autoritzacions en matéria de transit, com a actes administratius que sén,
poden ser objecte de declaracié de nul-litat o anul-labilitat d’acord amb el que
preveu la LAP. L'Administracio, a més a més, pot revocar-les «quan s’acrediti que
han desaparegut els requisits exigits per al seu atorgament (art. 63.4 LTSV), la
qual cosa constitueix un clar suposit d’invalidesa sobrevinguda. En el cas de les
autoritzacions per conduir, també se’n pot declarar la pérdua de vigencia (sancid)
com a conseqliéncia de la pérdua dels punts amb que compta cada conductor, la
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qual cosa té lloc a causa de la comissié de determinades infraccions greus o molt
greus.

b) La imposicié de mandats i prohibicions: les ordres

Una altra de les técniques habituals utilitzades és la imposicié de deures mit-
jancant actes administratius que es denominen ordres. La LTSV atribueix a les
AAPP la potestat d’imposar deures mitjangant ordres en nhombrosos preceptes:
articles 5, 7, 16, 17, etc., en els quals es determina la competéncia dels seus
organs per a la vigilancia, ordenacio i regulacio del transit. Els diferents tipus d’or-
dres que la doctrina distingeix tenen en el fenomen del transit la seva representacio
més aconseguida. Pel tipus de deure, hi ha ordres positives o mandats (com la de
seguir un altre sentit de circulacié o utilitzar els vorals per raons de fluidesa o segu-
retat), o negatives o prohibicions, que estableixen una conducta d’omissio (per
exemple, la prohibicié d’accés en algun lloc de la via). Els articles 16 i 37 i ss. LTSV
ofereixen nombrosos exemples d’un i altre tipus.

Les ordres també poden ser singulars o generals, segons el nombre dels seus
destinataris. Exemple de les primeres: I'ordre d’un agent «amb el brag estés i en
moviment alternatiu de dalt a baix» a un conductor perqué disminueixi la velocitat
(art. 143 RGCir). De les segones: la prohibicio del transit en un tram de via determi-
nat o les limitacions a la circulacié temporals o permanents per tal de garantir la
fluidesa del transit o la seguretat vial (arts. 16 LTSV i 39 RGCir). Una altra divisio
distingeix entre preventives (com I’ordre de I’agent a un conductor perqué dismi-
nueixi la velocitat davant la proximitat d’'un embus o accident) i repressives (I'ordre
de retirar el vehicle d’una zona en qué esta prohibit aturar-se o estacionar).

La majoria d’aquestes ordres s’exterioritzen de forma verbal o mitjangant sig-
nes (optics, mimics o gestuals i acustics). La doctrina majoritaria veu en aixd una
pluralitat de manifestacions dels actes administratius diferents de I’habitual d’exte-
rioritzacié mitjangant signes escrits. D’altres autors entenen, no obstant aixd, que
és una categoria nova: la dels signes juridics administratius (Gonzalez Navarro).

c) La potestat sancionadora de I’Administracio

La intervencio administrativa en el transit serviria de ben poc si I’'ordenament
juridic no arbitrés mecanismes de reaccid per al cas de contravencio de les normes
i actes en qué es concreta aquella intervencio. El régim sancionador del transit esta
regulat en els articles 65 i ss. LTSV. Llevat d’aspectes puntuals, la normativa regu-
ladora del transit compleix tant les exigéncies formals (reserva de llei), com les
exigéncies materials (tipicitat i mandat de determinacid) del principi de legalitat.

La LTSV ofereix una classificacio legal de les infraccions per la seva gravetat,
distingint entre lleus, greus i molt greus. Les infraccions lleus constitueixen una
categoria residual: les «que no es qualifiquin expressament com a greus o molt
greus» (art. 65.3 LTSV). Les greus es preveuen en 'article 65.4 (conduccié negli-
gent, incompliment de les normes sobre limitacions de velocitat, prioritat de pas,
avangaments, canvis de direccio o sentit, aturades i estacionaments, etc.). Les
molt greus es tipifiquen en I'article 65.5 (conduccio després d’haver ingerit alcohol
per sobre del limit permés, conduccié temeraria, omissié del deure de socors,
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carreres entre vehicles no autoritzats, etc.). Les persones responsables es deter-
minen en I'article 72 LTSV, que destaca el deure del titular del vehicle d’identificar
veragment el conductor responsable de la infraccio, incompliment que es tipifica
com a infraccio (ara) molt greu i el TC ha declarat conforme a la CE.

L’escassa imaginacio del legislador es manifesta en aquest sector, com en molts
altres, amb la previsid de tan sols dos tipus de sancions: la multa i la privacié de
drets (suspensio i revocacio d’autoritzacions). Les infraccions lleus, en efecte, com-
porten una multa de fins a 90 euros; les greus multa de 91 a 300 euros i, eventual-
ment, suspensio del permis fins a 3 mesos; les molt greus, multa de 301 a 600 euros
i suspensio fins a 3 mesos (art. 67.1 LTSV). D’altres infraccions molt greus poden
sancionar-se amb una multa de 301 fins a 1.500 euros i suspensid de determinades
autoritzacions (centres d’ensenyament) per temps de fins a dos anys.

La normativa reguladora del transit contempla un procediment sancionador
especific (RD 320/1994, de 25 febrer), en que la denuncia dels agents de I'autori-
tat, a més de gaudir de la presumpcié de veracitat, inicien el procediment i poden
fins i tot servir de proposta de resolucié (arts. 3 i 14). El termini de caducitat del
procediment és d’1 any. La competéncia per sancionar correspon al delegat o
sots-delegat del Govern (segons la infraccio), als drgans corresponents de les
comunitats autonomes amb competéncies executives en la matéria, i als alcaldes
a les vies urbanes (LOFAGE i art. 15 RPSTr). Les infraccions greus i molt greus s’a-
noten en el Registre de Conductors i Infractors a 'efecte de ser considerades ante-
cedents, que és un dels criteris de graduacio de les sancions (art. 69 LTSV).

d) Lexercici de la coaccio: immobilitzacio i retirada de vehicles

Els articles 70 i 71 LTSV, sota I'equivoc rétol de «mesures cautelars», contem-
plen la possibilitat que les AAPP adoptin aquestes mesures en determinats supo-
sits. En rigor, i en el sentit processal o procedimental del terme, tampoc no son
mesures cautelars: els manquen les notes de la instrumentalitat (no estan en fun-
ci6 de cap procediment) i de la provisionalitat (sén mesures definitives que consti-
tueixen vertaderes execucions administratives). S6n mesures policials d’assegura-
ment i prevencio, que constitueixen, des del punt de vista de I'activitat juridica de
I’Administracio, una clara manifestacio de la coaccié administrativa directa o
immediata, el fonament dogmatic de la qual rau en 'autotutela executiva de
I’Administracio.

La mesura d’immobilitzacio es preveu en I'article 70 de la LTSV i procedeix en
els suposits seglients: a) risc greu per a la circulacié, persones o béns (I'art. 292
CCir, encara vigent, concreta aquests conceptes juridics indeterminats); b) negati-
va a efectuar les proves relatives a la detecci6 d’alcohol o substancies estupefa-
ents (’art. 21 RGCir concreta els quatre suposits en qué procedeixen aquestes
proves); ¢) quan no es disposi de la corresponent asseguranga obligatoria de vehi-
cles; d) estacionament indegut a les zones amb limitacié horaria; e) circulacio
superant els nivells de gasos, fums i soroll permesos reglamentariament; f) ocupa-
Cio excessiva del vehicle que suposi un augment del 50% de les places; g) circula-
Cio sense autoritzacié valida, perqué no s’ha obtingut o perqué ha estat anul-lada
o revocada (no, simplement, quan no es porti en el moment de ser requerit pels
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agents); h) incompliment de la inspeccio técnica periodica del vehicle (art. 9 RD
2042/1994, de 14 d’octubre); i) infractor que no acredita la seva residéncia habitual
a Espanya i no garanteix I'import de la sanci6 (art. 67.1 LTSV).

La mesura de retirada i diposit del vehicle, que com I'anterior és realitzada
pels agents de I'autoritat encarregats de la vigilancia del transit, procedeix en
aquests casos (art. 71 LTSV): a) quan el vehicle constitueixi perill, causi greus per-
torbacions a la circulacié o al funcionament d’algun servei, deteriori el patrimoni
public o se’n presumeixi racionalment I’'abando; b) quan es deteriori el patrimoni
public i pugui presumir-se racionalment I’abando del vehicle; c) en cas d’accident
que impedeixi continuar la marxa o quan el vehicle hagi estat immobilitzat per
causa d’alguna deficiéncia; d) quan s’hagi immobilitzat un vehicle en virtut de ’ar-
ticle 71.1.d) LTSV i Iinfractor persisteixi en la negativa a dipositar o garantir el
pagament de I'import de la multa; €) quan el vehicle romangui estacionat indegu-
dament (sense col-locar el tiquet 0 se sobrepassi el doble del temps abonat) a les
zones d’estacionament limitat; f) quan estigui estacionat als carrils o zones de la
via reservats al servei de determinats usuaris; g) quan, sent legalment procedent
la immobilitzacié, no hi hagués lloc adequat per practicar-la sense obstaculitzar la
circulacio; h) quan s’incompleix I’obligacié de subscriure I'asseguranga obligato-
ria. La retirada només procedeix si el que esta obligat a aix6 no ho fa. L’Admi-
nistracié ha de comunicar la retirada i diposit del vehicle al seu propietari (art.
292.111.b) CCir), el qual ha d’abonar les despeses originades, que tenen la natura-
lesa de taxa (art. 20.4.z) LHL).

5. LA NECESSITAT D’UNA POLITICA DE LA MOBILITAT

L’analisi de les nombroses i importants potestats amb que compten les diver-
ses administracions publiques amb competencies en matéria de transit i la simple
comparacié amb la realitat quotidiana de la circulacio vial, produeix en el jurista
una sensaci6 d’esterilitat i desesperanga, ja que veu com les nombroses i intenses
técniques d’intervencio en qué es concreten aquelles competéncies es revelen del
tot insuficients, no ja per eliminar, siné tan sols per mitigar els nombrosos, greus i
urgents problemes del transit tant dins com fora de les arees urbanes.

Es evident que I'actual intervencié publica en el fenomen de la mobilitat es reve-
la insuficient i inadequada per protegir la seguretat vial i la resta de béns. L'exercici
de totes les potestats amb que compten les diverses administracions publiques no
solament no aconsegueix mitigar el problema més greu i important del transit, els
accidents de transit (amb les tragiques sequeles de morts i ferits amb que ens lle-
vem cada dilluns), sind6 que tampoc no redueixen la congestio i les nefastes reper-
cussions d’aquesta (pérdua de temps i hores de treball, increment de la despesa de
combustible i del nombre d’agents encarregats de la regulacié del transit, funciona-
ment anormal dels transports publics, etc.), la contaminacio atmosférica i acustica
amb la conseguent incidéncia en drets com la salut o la intimitat, 'ocupacié de sol
urba en detriment d’altres usos, la degradacié estética i artistica de les ciutats, la
inseguretat dels desplagaments a peu o amb bicicleta, etc.
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La persistencia, quan no I'increment, de les negatives conseqgliéncies socials i
ambientals de la mobilitat demostra clarament ’erroni plantejament de I’actual
intervencio publica en el fenomen. Per aixo, sembla oportu analitzar les deficien-
cies de I’esmentada intervencio i les seves causes, aixi com les solucions que per-
metrien reduir o mitigar els greus problemes ambientals del transit dels temps
actuals.

5.1 Les deficiéncies de I’'actual intervencio publica en el transit

Com ja he assenyalat en un altre lloc, pel que fa a A. Esteban i A. Sanz, la per-
sistencia dels problemes del transit (tant dins com fora dels centres urbans) és
degut, en gran part, a les propies solucions que es proposen i a I’'abséncia d’'una
adequada politica de la mobilitat. En efecte, es pretén solucionar els problemes
del transit de forma erronia i inadequada: construccio de noves infraestructures
per a I'automobil en detriment d’altres mitjans de locomocid, que no fan siné
fomentar encara més el transit motoritzat (transit induit); introduccio de millores
técniques en els vehicles, que no redueixen la sinistralitat, ja que es tendeix a con-
duir d’'una manera més arriscada; solucions basades en combustibles o fonts
energétiques alternatives al petroli (buta, propa, alcohols, electricitat, hidrogen),
que continuen tenint un desenvolupament tecnologic incert, mentre que els seus
beneficis ambientals es posen en dubte; potenciacié del denominat «transit
intel-ligent», que augmenta la capacitat real de les infraestructures perd suposa un
estimul del transit, de manera que les eventuals millores ambientals acabaran dilui-
des per 'increment dels desplagaments motoritzats; configuracié de les potestats
administratives des d’una vessant purament limitadora o policial, renunciant a
altres eventuals tipus d’activitat administrativa (de foment, prestacional, de planifi-
cacio), etc.

L’error que suposa la posada en practica d’algunes d’aquestes mesures i la
incertesa que d’altres susciten fan necessaria una nova politica de la mobilitat que
modifiqui I'actual consens sociocultural relatiu als objectius i finalitats del transit,
una nova manera de plantejar el fenomen del transit, en la qual I'increment de la
mobilitat i la velocitat deixi de ser quelcom bo en si mateix i es contraposi a les
consequiencies que aixo té per a I’entorn social, econdmic, ambiental i cultural.
L’objectiu ultim d’aquesta politica ha de ser «calmar el transit», la qual cosa no
sols implica reduir I’'Us i nombre de vehicles, sin6 també la velocitat a quée circulen,
I’espai public que ocupen i el seu actual predomini sobre la resta d’usuaris de les
vies. Les bases d’aquesta nova politica han de ser, entre d’altres, les segiients:

a) Un canvi d’actitud respecte dels usos i costums reacionats amb la genera-
Cio de mobilitat, la qual cosa requereix informacié i educacio sobre les con-
sequencies socials i ambientals de la utilitzacié de I"'automobil. Una cultura
com l'actual, basada en la idea que com més lluny i més de pressa es pro-
dueixi el moviment molt millor, sobrevalora el transport com a font de tota
mena de béns i avantatges i oculta el costat ombrivol de les seves conse-
guéncies negatives. La societat es va acostumant de mica en mica a la
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degradacio del seu tipus de vida empesa per I’'evolucié del sistema de
mobilitat. Hem aprés, en efecte, a viure amb més accidents a les nostres
carreteres, amb més contaminacié atmosférica i acustica, amb menys espai
public per als mitjans de locomocio no motoritzats i per a les necessitats
d’estada i relacio, amb més perillositat als carrers, amb incomunicacio i
segregaci6 espacial a causa del transit motoritzat, etc.

b) La desmitificacio social de I’'automobil, I'adquisicié i I'Us del qual dista molt
d’estar basat en la racionalitat, i la conseglent potenciacié dels transports
publics. S’han efectuat estudis que demostren que la majoria de les perso-
nes podrien moure’s amb més facilitat, menor cost i més seguretat si renun-
ciessin a adquirir automobils o en reduissin significativament I’Gs. D’altra
banda, 'automobil és seleccionat i adquirit per la major part dels usuaris
per raons que tenen poc a veure amb les seves necessitats reals de mobili-
tat. Per0, des de la seva aparicié com a objecte de maxim luxe i significacié
social, la industria automobilistica ha aconseguit conferir a I’'automaobil un
fort caracter simbdlic que el situa en primer lloc entre els diversos béns
mobles com a element demostratiu de I'estatus social del propietari.

c) Superar I'obsessié per la construccié de noves infraestructures, que també
han estat mitificades. Les inversions en infraestructures sén necessaries,
com és logic, perd s’han de realitzar a la llum de les necessitats socials, evi-
tant-ne la sobrevaloracio, el sobredimensionament i tenint en compte que
també han de servir a altres mitjans de locomoci6 diferents de I’automaobil.

d) Una nova politica de la seguretat vial, I'increment de la qual no passi tant
per la introduccié de millores técniques, sind per la modificacié de I'entorn
cultural i fisic de la circulacio perqué el perill global disminueixi, mentre que
la percepcio de risc dels conductors augmenti. Aixd es pot aconseguir per
dos camins: conscienciant tots els conductors que tan sols pel fet d’utilitzar
un mitja perillés com I'automobil estan assumint riscos elevats, i modificant
I’entorn fisic de la circulacié perqué I'automobilista adquireixi consciéncia
de la situacio de risc en que es troba i del risc que genera. A les ciutats
implica el redisseny d’una bona part dels carrers i de la senyalitzacio, un
nou plantejament dels conceptes vigents de preferencia en I’Us de les vies,
la reduccio6 generalitzada de la velocitat autoritzada, etc.

Tot aix0 requereix una politica d’intervencio en la matéria diferent i de molt
ampli espectre, els resultats de la qual només es poden aconseguir per acumulacié
de mesures simultanies en camps tan variats com la fabricacié de vehicles, la
construccié d’infraestructures, la gestid del transit, la potenciacié d’altres mitjans
de transport i dels transports publics o la planificacié urbanistica. Una politica en
queé es potenciin les técniques d’intervencié existents (amb canvis en la regulacié
de la circulacio, en la fiscalitat dels vehicles i en la seva regulacié técnica), s’incre-
mentin les més noves (informacio publica, educacié vial, etc.), i s’introdueixin unes
altres de noves (planificacié urbanistica i sectorial). Malgrat que la resolucié dels
problemes del transit ha de constituir un objectiu de politica nacional (o fins i tot
comunitaria), que requereix la col-laboracio i coordinacio de les diverses AAPP
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competents en la materia, és, precisament, en el camp de la planificacio on els
municipis poden exercir des d’ara mateix un paper essencial que tracti de mitigar
els problemes del transit en els nuclis urbans.

5.2 Algunes propostes de solucid

a) La potenciacio d’altres mitjans de transport. En especial els transports
col-lectius

La major part dels problemes del transit sén deguts a la utilitzacié excessiva
del vehicle privat. La solucio d’aquests problemes passa indefectiblement per fer
meés atractives les solucions que constitueixin una alternativa al cotxe, aixi com
per la disminucié de I'us d’aquest mitjangant mesures de tipus restrictiu o dissua-
siu. Manca, doncs, tal com assenyalen els anglosaxons, estimul i dissuasio.

Sens dubte, el transport public col-lectiu és I'alternativa més important. Pero
també cal tenir en compte d’altres mitjans alternatius, com per exemple els des-
plagcaments a peu i la bicicleta. Pel que fa al primer, ciutats com Madrid necessiten
la creacié d’una xarxa d’itineraris de vianants en tota la ciutat, amb millores a les
voreres i als encreuaments que garanteixin les connexions de vianants de tots els
barris.

Molts experts han destacat que la bicicleta ha de complir un paper en la mobi-
litat de totes les ciutats, perque és un mitja de transport i no sols quelcom per fer
exercici. La bicicleta s’ha de convertir en un mitja de transport més, tal com
demostra I'experiéncia d’alguns paisos: a Holanda hi ha ciutats en qué el 50%
dels desplagaments es fan amb bicicleta. Els poders publics han de fer una politi-
ca de la mobilitat orientada a la potenciacié del seu Us. L'aposta per aquest mitja
de transport no motoritzat ja s’ha emprés amb decisio en altres ciutats europees,
amb la construccio de carrils bici-bus. Pero per a aixd és necessari «tocar» els
cotxes i després esperar que canvii la nostra mentalitat, per a la qual cosa és
necessari fer politiques educatives i formatives i aprovar normes per introduir les
bicicletes a les ciutats i solucionar alguns problemes que el seu Us massificat pot
generar (com els aparcaments). Cal promoure, també, en els plans urbanistics que
cada habitatge nou tingui un lloc per guardar les bicicletes.

Actualment, la potenciacié dels transports publics també constitueix una
necessitat. Per a aixd és necessari eliminar la discriminacio de qué és objecte en
relacio amb el transport privat. També és necessaria una nova orientacio del
model, que es recolzi en politiques publiques diferents i garanteixi una major efi-
ciéncia i atractiu dels serveis publics de transport, incrementant-ne aixi la utilitza-
cio. El Llibre Blanc sobre els transports en fa un especial émfasi, i proposa algunes
mesures raonables que exposarem tot seguit. En primer lloc, es destaca que el
transport public ha d’aconseguir nivells de comoditat, qualitat i rapidesa que satis-
facin les expectatives dels ciutadans. Es essencial, també, que el transport public
s’adapti als canvis de la societat: que els desplagaments es reparteixin cada vega-
da més al llarg del dia, amb la qual cosa podria desapareixer o difuminar-se la
separacio entre hores punta i hores baixes. També es valora positivament la intro-
duccié del tramvia lleuger amb carril propi, que és un mitja econdémic, amb una
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imatge renovada que ha servit per a la seva introducci6 en ciutats com Viena,
Stuttgart, Friburg, Estrasburg i Nantes, on I'Us del vehicle privat s’ha reduit consi-
derablement. Una altra mesura que es proposa consisteix a potenciar I'assignacié
de vies de circulacidé prioritaria als mitjans de transport col-lectiu (autobusos i taxis)
i als vehicles particulars que practiquin I’is compartit del cotxe.

Unes altres mesures que s’ha proposat son: la creacio d’una xarxa d’itineraris
prioritaris per a I'autobus urba i suburba amb proteccié del seu espai de circulacioé
i prioritat als semafors, millorar els sistemes d’alta capacitat (metro i rodalies), o
millorar I'intercanvi eficient entre mitjans de transport en I’'ambit local, per exemple
entre parades de bus i boques de metro.

Juntament amb la potenciacié de mitjans de transport alternatius al cotxe, la
planificacié urbanistica i sectorial també pot servir per canviar I’actual panorama
dels transports publics i mitigar aixi els problemes del transit urba. Vegem, molt
sumariament, de quina manera es pot fer.

b) La planificacio urbanistica

Les decisions sobre la utilitzacié i I'Us del sol estan en la base de les necessitats
del transport i la mobilitat, ja que el sol és el suport d’activitats (laborals, industrials,
comercials, culturals, esportives, d’oci i recreacid, etc.) generadores de transit o
mobilitat. Es necessari, per conseglient, fer un Us intensiu de les possibilitats de la
planificacié urbanistica per tal de reduir les necessitats de mobilitat motoritzada i
evitar molts dels problemes generats pel transit. En aquest sentit, una de les mesu-
res en que tradicionalment s’insisteix és en la necessitat que els diferents instru-
ments de planejament urbanistic continguin els adequats estudis de transit i circula-
cio. La practica d’adequar a posteriori el sistema de mobilitat a les previsions
urbanistiques ha de ser definitivament desterrada i substituida per una politica que
integri i faci compatible a priori la planificacié urbanistica amb un sistema de mobili-
tat realista, objectiu i viable des del punt de vista tecnic, socioeconomic i ambiental.

La jurisprudéncia sembla que comenca a adonar-se d’aquesta necessitat i ha
comengat recentment a fer un Us eficag del pocs mitjans de qué disposa per a aixo.
La STS de 12 de febrer de 2004 (lus. 228079) anul-la un Pla parcial (s6n paraules
textuals de la resolucio) «pel fet de no haver-se realitzat una analisi de la intensitat
de la circulacié rodada a fi que el tracat de la xarxa viaria s’efectui tenint en comp-
te el transit previst i en evitacio dels riscos que comporta la congestio circulatoria»;
aquesta analisi ve exigida, segons la senténcia, pels articles 13.2.e) del Text refds
de la Llei del sol de 1976, 29.1.1) i g), 45.f) i 52.2 del Reglament de planejament ur-
banistic.

Tal com destaca el Llibre Blanc sobre els transports, les politiques d’ordenacio
territorial i urbanistica també son fonamentals per garantir la continuitat dels des-
placaments. Una adequada politica en aquest sentit hauria de fer que les principals
estacions de metro, ferrocarril i autobusos i els llocs d’aparcament permetessin
Iintercanvi entre el cotxe i el transport public, de manera que es fomentés la utilit-
zaci6 d’aquest ultim.

També s’han proposat d’altres mesures importants com les seglents: I'establi-
ment de limits maxims en el percentatge de sol dedicat a transports en els dife-
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rents instruments de planejament; el condicionament de I’'atorgament de llicéncies
urbanistiques per a grans arees de concentracioé d’ocupacié i d’activitat economi-
ca o ciutadana a la disponibilitat de transports col-lectius fixos, aixi com d’infraes-
tructura i localitzacié adequada per als tipus de transport no motoritzat; la substi-
tucio en la normativa sobre sol industrial, comercial i terciari del criteri de «<maxima
capacitat d’aparcament» pel de «minims espais d’aparcament», ja que I'oferta
d’estacionament privat als llocs de treball, fonamentalment als centres urbans, és
un factor que intensifica I’Us del vehicle privat; la introduccio de I'exposicio al soroll
com a factor que cal tenir en compte en els nous desenvolupaments urbanistics
per tal de prevenir que les arees residencials o escolars tinguin soroll per sobre
dels nivells marcats com a objectiu en el planejament; la creacié d’una nova figura
urbanistica que respongui a la idea de «Pla de compatibilitzacié del transit», que
contempli I’ordenaci6 del transit en les arees urbanes ja consolidades amb la fina-
litat de posar limits al soroll, la contaminacio, la intensitat del transit, I’ocupacié
d’espai i altres efectes del transit de vehicles.

c) La planificacid sectorial: els plans de transit urba

Aix0 ultim ens porta als denominats plans de transit o circulacid, que, a diferen-
cia dels urbanistics, es caracteritzen per la seva implantacié a curt termini i perqué
no exigeixen inversions elevades. Es tracta d’un instrument que cal orientar fona-
mentalment —encara que no exclusivament— a la utilitzacié optima (que no maxi-
ma) de les infraestructures existents i a la reduccio de la mobilitat motoritzada.

En alguns paisos del nostre entorn, com Franca i Italia, el recurs a les técni-
ques planificadores en matéria de transit ja gaudeix d’una certa tradicio, tant nor-
mativa com doctrinal. A Franga, els plans de transit tenen el seu origen en la
Circular Interministerial d’Interieur, Equipement et Logement nim. 71-230, de 16
d’abril de 1971, relativa a la millora de les condicions de la circulacié urbana i als
Plans de circulacid. La seva aprovacio, al contrari que a Italia, és facultativa, pero
els municipis que els elaborin reben una subvencié estatal del 50% del seu cost. A
Italia els contempla el propi Codice della strada, que estableix el deure de la seva
adopcio als municipis que superin determinada poblacié (30.000 residents) o pre-
sentin caracteristiques especifiques (turistiques, de congestio, etc.). D’ells me n’he
ocupat en un altre lloc, al qual em remeto.

Al nostre pais, encara que alguns autors han proposat el recurs als plans de
circulacié com a actuacions a curt termini per mitigar els problemes del transit
urba, la nostra normativa vigent no conté cap referencia a aquestes técniques. Cal
exceptuar, no obstant aix0, el cas de Catalunya, que en la seva recent Llei 9/2003,
de 13 de juny, de mobilitat, introdueix nombrosos instruments de planificacié per
tal d’assolir els objectius de mobilitat que fixa la propia llei (foment d’actuacions
de millora de la seguretat vial i reduccié de I’'accidentalitat, promocié i proteccio
dels mitjans de transport més ecologic, disminucié de la congestio de les zones
urbanes, Us més racional del vehicle privat, promocio de la construccio d’aparca-
ments dissuasius, promoure la intermodalitat del transport, etc.). Els instruments
de planificacié previstos son les directrius nacionals de mobilitat, els plans secto-
rials de mobilitat, els plans especifics i els plans de mobilitat urbana (art. 5.2). Els
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plans de mobilitat urbana (PMU) s6n el document basic per poder configurar les
estrategies de mobilitat sostenible dels municipis de Catalunya. El seu ambit pot
comprendre un 0 més municipis, i el contingut ha d’adequar-se als criteris i orien-
tacions establerts per plans directors de mobilitat del seu ambit i, si escau, als
plans especifics (que tenen com a objecte el desenvolupament sectorialitzat de les
directrius per als diferents mitjans o infraestructures de mobilitat). La iniciativa per
a la seva elaboracio i aprovacioé correspon als Ajuntaments, i és obligatoria I’apro-
vacio en aquells municipis en que, d’acord amb la normativa de régim local o el
corresponent pla director de mobilitat, s’hagi de prestar el servei de transport
col-lectiu urba de viatgers (art. 9). Per a I'evolucié dels instruments de planejament
i per analitzar els seus efectes, la llei preveu com a instruments d’avaluacio i segui-
ment I'Observatori Catala de la Mobilitat, els indicadors establerts pels propis ins-
truments de planificacid, els estudis de viabilitat, d’avaluacié estratégica ambiental
i d’avaluacio de la mobilitat generada i de les condicions de seguretat (art. 13).

6. LA MODIFICACIO DE LA LTSV: EL NOU REGIM SANCIONADOR | EL DENOMINAT
«CARNET PER PUNTS»

La modificacio de la LTSV (Llei 17/2005, de 19 de juliol) va per altres camins,
encara que introdueix algunes millores significatives en el régim sancionador que
poden redundar positivament en la seguretat vial.

6.1 El regim sancionador

El legislador s’ha adonat de les deficiéncies de I'actual régim sancionador de
transit. Aixi, malgrat que el legislador no abandona la técnica de la tipificacié per
remissio, en I'esmentat projecte (que esta a punt de ser modificat) modifica els
capitals articles 65 i 67, en el sentit que sumariament exposarem i que, al meu
parer, suposen una notable millora pel que fa a la regulaci6 actual.

De moment, i en primer lloc, cadascun d’aquests articles s’ocupa de les qlies-
tions a qué al-ludeix el seu propi titol: Iarticle 65 de les infraccions en la materia (de
totes, llevat de les relatives a la publicitat que segueixen en I’art. 66); I'article 67,
ara de manera coherent amb el seu titol, de les sancions, i no, com abans, també
de bona part de les infraccions.

En segon lloc, I'article 65 efectua una tipificacié més clara, precisa i detallada
de les infraccions, de manera que la seva extensio creix considerablement. Les
infraccions lleus continuen sent un concepte residual: son les que no es qualifi-
quen de forma expressa en el propi precepte com a greus o molt greus (art. 65.3).
La tipificacié de les greus és molt més detallada i precisa (’art. 65.4 compren fins a
18 subapartats), preveient infraccions tan clares i precises com no respectar la llum
vermella d’un semafor o no respectar un stop, aixi com algunes de les infraccions
que abans trobavem en I'article 67.2 (conduir un vehicle amb autoritzacio no vali-
da). Els mateix es pot dir de les molt greus, la regulacié dels quals en I'article 65.5
no sols és molt més extensa i precisa, sin6é que inclou la resta d’infraccions de I'ar-
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ticle 67.2 que ara ja s’engloben en algunes de les infraccions lleus, greus o molt
greus en que es classifiquen totes les infraccions de transit (art. 65.2).

Aixo redunda, és clar, en una determinacié més adequada de les sancions en
I’article 67. Ara I’esmentat precepte només contempla aix0, sancions, i no com
abans que també contenia infraccions. A més a més, es modifiquen els guarismes
corresponents a les quanties, eliminant les fraccions (que responien a la conversio
de les pessetes en euros). Es preveu el pagament anticipat i voluntari de la multa,
amb una reducci6 del 30%, que només implica la renuncia a formular al-legacions
en el procediment administratiu sancionador i la terminacié del procediment sense
necessitat de dictar una resolucio, sense perjudici que es puguin interposar els
recursos que procedeixin. El termini per a beneficiar-se de la reducci6 per paga-
ment immediat és de 30 dies naturals comptant des de la notificacié.

6.2 El carnet per punts

La modificacié de la llei se centra, essencialment, en la introduccio del deno-
minat «permis i llicencia de conduccio per punts», que pretén combinar dos ele-
ments essencials, segons el que estableix I'exposicié de motius: en primer lloc, el
seu caracter eminentment reeducador en configurar la via adequada per a modifi-
car determinats comportaments mitjangant la realitzacié de cursos de sensibilitza-
cio i reeducacio vial dels conductors multireincidents. En segon lloc, el seu efecte
punitiu per a aquests comportaments, que es tradueix en la disminucié o pérdua
del crédit en punts de qué disposa un conductor, titular del permis o llicéncia de
conduccid. Aquests punts sén el reflex del nivell de confianga que com a tal con-
ductor li atorga la societat en un moment donat, la pérdua dels quals, al seu torn,
assenyala el retret que aquestes conductes mereixen. Aqui es manifesta clara-
ment, malgrat que altres passatges de I'exposicié de motius semblen dir una altra
cosa, el caracter punitiu de la pérdua de punts, la seva naturalesa de vertaderes
sancions administratives.

El sistema per punts només s’aplica a les autoritzacions per conduir. La pér-
dua de punts només té lloc per la comissié de determinades (no totes) infraccions
greus i molt greus, la qual cosa té lloc de manera automatica una vegada la sancio
que s’imposi hagi adquirit fermesa en la via administrativa.

Els punts inicialment assignats sén 12, llevat dels titulars d’un permis o llicén-
cia de conducci6 I'antiguitat del qual sigui inferior a tres anys i els titulars d’un per-
mis o llicéncia obtinguda després de la pérdua total de punts, que només compten
amb 8. Per0, si durant dos anys no son sancionats en ferm en via administrativa
per la comissié d’infraccions que impliquin la pérdua de punts, arribararan a dis-
posar-ne de 12 punts. Es pot arribar a tenir fins a 15 punts, per a aixo és necessa-
ri que no s’hagi estat sancionat durant els sis anys segiients a I'obtencié del credit
inicial, ja que durant els primers tres anys s’obtenen 2 punts de bonificacié i 1 més
en els tres successius.

El maxim de punts que es poden perdre en un sol dia sén 8, llevat quan es
cometin determinades infraccions molt greus que podran donar lloc a la pérdua de
tots els punts. Els punts queden descomptats de manera automatica quan un con-
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ductor és sancionat en ferm en via administrativa per la comissioé d’alguna de les
infraccions greus i molt greus assenyalades en I’Annex Il i es procedeixi a I'anota-
Ci6 de la sancié en el Registre de conductors i infractors (disposicié addicional pri-
mera).

En cas de pérdua parcial de punts es pot obtenir el credit inicial de 12 si trans-
corren tres anys sense haver estat sancionat en ferm en via administrativa per la
comissio d’infraccions que ocasionin la pérdua de punts. També es poden recupe-
rar punts, en cas de péerdua parcial, realitzant cursos de sensibilitzacié i reeducacio
vial (fins a un maxim de 4 punts, per una sola vegada fins a dos anys).

Quan es produeixi la pérdua total de punts, I’Administracié declarara d’ofici la
pérdua de vigéncia de I'autoritzacié per conduir, cosa que s’haura de notificar en el
termini de 15 dies. El titular pot obtenir novament I’autoritzacié per conduir de
manera diferent de si la pérdua de vigéncia té lloc per la declaracié de nul-litat o
anul-labilitat d’aquesta (art. 63.1) o per la pérdua dels requisits exigits per a obtenir-
la (art. 63.4), perqué no cal seguir el mateix procediment i passar les mateixes pro-
ves que quan s’obté per primera vegada I'autoritzacio, siné que I'autoritzacio per-
duda es pot obtenir prévia realitzacié i superacié amb aprofitament d’un curs de
sensibilitzacio i reeducacio i posterior superacié de les proves que reglamentaria-
ment es determinin (art. 63.7).

Finalment, la llei inclou un complet Annex, el Il, on s’enumeren les infraccions
que comporten la perdua de punts i els punts que es perden amb cada infraccio,
amb un total de fins a 27 (originariament eren 45) apartats. Es un bon exemple de
com les infraccions i sancions es poden tipificar i determinar de manera més coin-
cident amb el principi de legalitat i pensant en els operadors juridics destinats a
aplicar-les i, sobretot, en els ciutadans que hem de complir-les.



