LA CALIFICACION NORMATIVA DEL CODIGO
DE LA CIRCULACION

Por

Jost BERMEJO VERA

Posiblemente constituye el sector del trafico en vias urbanas e
interurbanas uno de los mas problematicos, por muy diversos con-
ceptos, en la vida juridica de nuestro pais (*). Alguien pensara, de
inmediato, que la precedente afirmacion resulta interesada, y por eso
mismo hiperbolica, cuando precisamente en estos momentos vivimos
pendientes de una total reordenacién de nuestro «cosmos» juridico vy,
sobre todo, cuando las bases constitucionales del Derecho espafiol se
hallan en trance de una muy seria revisién. Mucho me temo, sin em-
bargo —y ojala sea ésta una desafortunada prevision—, que se cum-
pla, una vez mas, en nuestro campo y particularmente en el tema
que voy a tratar, la conocida tesis de que «el Derecho constitucional
pasa, mientras el Derecho administrativo permanece» (Verfassungs
recht vergehet, Verwaltungsrecht bestehet), mantenida por Otto Ma-
YER (1), a propdsito de cuestiones mucho mas relevantes, pero que en
nuestro proposito sirve para reflejar una sospecha de permanencia
institucional de técnicas y métodos, cuya tinica justificaciéon descansa,
precisamente, en la ausencia de criterios juridicos claros y garantes
al mas alto nivel ordinamental.

(*) El presente trabajo ha sido realizado especialmente en homenaje, como
el resto de los ofrecidos en estc numero de la Revista, & don Eduardo Gamcia pe
ENrtERRIA, maestro dc maestros, gran jurista y, en lo que me afecta, inspirador
de buena partc de mi modesta obra cientifica. A quienes hemos aprendido a
«luchar por el Derecho» desde sus fundamentales aportaciones cientificas, su
reciente doctorado honoris causa por la Sorbonne parisiense nos hg parecido un
justo reconocimiento a su labor constante y depuradora de las bases cientificas
del Derecho administrativo y, por supuesto, un merecido homenaje a sus cuali-
dades académicas y humanas. Por otro lado, debo advertir que el trabajo forma
parte de otro mucho mas amplio que, sobre la base de la exposicion oral llevada
a cabo en el concurso-oposicion a profesor agregado —en el que obtuve plaza
para la Universidad de Extremadura—, estoy elaborando actualmente.

(1) Tomo la frase del prologo a la 3.* edicién alemana, Berlin, 1923, de su
Deutsches Verwaltungsrecht.
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La problematica, por otra parte, no es exclusivamente juridica.
E incluso podria decirse que los problemas que aquejan al sector de
la circulacién y trafico por vias urbanas e interurbanas lo son de
«convivencia social», de comportamientos y actitudes de los individuos,
de conservacion del medio ambiente y de seguridad vital en suma.
No obstante lo cual, y por lo que nos interesa aqui, el profesor Garcta
pE ENTERRiA ha podido decir muy recientemente lo siguiente:

«Parece innecesario subrayar la importancia que la
circulacién de vehiculos y de personas presenta en las
ciudades actuales. Lo que resulta menos obvio es que
la circulacién como hecho plantea problemas juridicos
importantes, los cuales deben considerarse como un ele-
mento mas, y no precisamente de los menores, para
procurar su ordenacién y su mejora- (2).

Efectivamente, la vertiente juridica del sector de la circulacién y
trafico por las vias urbanas e interurbanas se ofrece realmente pro-
blematica. Pensando en el variopinto conjunto de problemas plantea-
dos en dicho sector, que abarcan desde los aspectos penales o de
Derecho penal —tipificacién de delitos y faltas de indole criminal en
relacién con la materia—, pasando por los de indole civilistica —pro-
piedad «especial» de vehiculos, con las secuelas registrales e hipote-
carias de los mismos—, hasta los que podriamos consid _;_‘y;stricta-
mente administrativos —en alguno de los cuales voy & cenirar este
breve trabajo—, no han faltado quienes pretenden la autonomia cien-
tifica de una rama juridica que pudiera denominarse Derecho espe-
cial de la circulacion (3). Esa pretensién, empero, resulta exagerada,
y, como ha ocurrido en tantas ocasiones, mas que coadyuvar a la
clarificacién de las soluciones, contribuye a oscurecerlas y dificultar-

(2) Véase su préologo a la obra de Fernando ArBasaNz GaLLAN: La policia de
circulacién sobre las vias publicas y los cuerpos de la policia municipal, IEAL,
Madrid, 1974.

(3) En este sentido basta observar los intentos de PERa VERDAGUER: Derecho
espanol de la circulacién, Barcelona, 1959, y Lorez-MuiNiz Gofi: Derecho y técnica
de la circulacién, dos volumenes, Madrid, 1864, obras ambas cuya utilidad prac-
tica no puede disimular la insuficiencia de las mismas en orden a cubrir los
muy variados aspectos problematicos que presentaria ese hipotético Derecho circu-
latorio. Véase también, tratando de concretar en qué sentido puede aceptarse
esta autonomia, L. RobRiGUrz Ramos: Sobre la autonomia del Derecho de circula-
cién, en la <Revista de Derecho de la Circulaciéns, num. 4 (1864), pp. 221 y ss.
La existencia, finalmente, de una revista especializada de «Derecho de la circu-
lacién», que se inicidé en 1964, estaria en esa misma linea.
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las. Tengo para mi que un tratamiento supuestamente homogenei-
zador de los problemas de la circulacién y el trafico urbano e inter-
urbano ofreceria mayores probabilidades de éxito abarcando aspectos
extrajurfdicos —obviamente incluyendo los estrictamente juridicos—,
tales como los socio-politicos (instrumentacion alienadora del automo-
vil en la sociedad contemporanea, por ejemplo) (4), sanitarios y de
segurid_ad vital (estadisticas de accidentes, medio ambiente), socio-
laborales e industriales (aquf es obvio aludir al crecimiento de la
dependencia de sectores respecto del parque automovilistico, como,
por ejemplo, la industria auxiliar productiva o comercial), etc.

" Ahora bien, pese a la indiscutible atraccion de esta tematica, nues-
tro planteamiento va a ser mas modesto. En primer lugar, voy a con-
cretarme a los aspectos juridicos. De ellos, el que va a ocuparme se
alinea con los estrictamente juridico-administrativos y, aunque su
repercusion es tremenda respecto a todos los demas —segun se en-
tienda que la calificacién de una normativa remite sus consecuencias
a los diversos_aspectos institucionales que trata de regular, o que
éstos exigen de consuno una determinada naturaleza ordinamental—;
pienso que parece factible aislarlo de aquéllos, al menos en orden a
un analisis esquematico y sucinto como el pretendido en este mo-
mento.

Se trata, pues, de analizar el valor normativo y su idoneidad del
llamado Cddigo de la Circulacién, disposicién que, con rectificaciones
muy frecuentes —las ultimas, hasta el momento de redactar este tra-
bajo, con cierta trascendencia, aprobadas por los Decretos de 25 de

(4) Con toda rotundidad se han referido a ello V. Smmaxcas y J. ELizawpe: El
mito del gran Madrid, Madrid, 1969, cuando al aludir a las razones del incremento
del parque automovilistico en el paifs, indican que éstas son «menos econémicas
v mas politicas: el automévil es el instrumento alienador por naturaleza, que
desarrolla todos los sentimientos individualistas del ciudadano medio» (p. 151).
Al margen de la carga emocional que puede observarse en semejante afirma-
ci6n al enjuiciar una problematica concreta como la de la gran ciudad madrilefa,
no cabe desconocer alguna estadistica relativa a Espafna —y relativa, por supuesto,
debe ser su valoracibn—, como la ofrecida en 1974 por la publicacién anual de
la ONU, The Statistical Year Boock. Segun esta publicaciéon, habia en Espafia,
en 1973, 3.804.000 automoéviles, cuando en ese mismo afio nuestro pais tenfa una
renta per caApita ligerisimamente superior a los 1.600 délares. La cifra, objetiva-
mente, resulta poco indicativa, si no es porque, al comparar el fenémeno con
paises como Holanda, Dinamarca, Austria y Bélgica, todos ellos con renta superior,
se observa que éstos tenian menor numero de automéviles. Mucho mas expresiva
y sonrojante resulta la comparacién —continuio refiriéndome al mismo periodo—
en cuanto al consumo de papel prensa, en kilogramos, con esos paises. Frente g
los seis kilogramos-afio per cdpita en Espana, Dinamarca y Holanda consumian 26;
Bélgica, 19, y Austria, 18.
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noviembre de 1975, 7 de mayo y 1 de octubre de 1876 (5—, constituye
la norma basica en la materia desde 1934, fecha en la que, tras una
curiosa gestacién, a la que aludiré de pasada, qued6 aprobado por
Decreto de 25 de septiembre. Debe hacerse la advertencia, empero,
que del texto inicial al que ahora rige —y el adverbio ha de ser enten-
dido muy relativamente, por lo dicho hace un momento— va una dife-
rencia cualitativa enorme, aun cuando las lineas basicas de aquél se
han conservado dentro de lo que cabe. Los centenares (sic) de dispo-
siciones que, como advierte Guarta sin hipérbole (6), lo han modifi-
cado, no han contribuido en lo mas minimo a «enriquecer» su conte-
nido, sino, en todo caso, a incrementar o ‘actualizar las potestades
sancionatorias de la Administracién publica en una materia en la
que, por lo que luego voy a sostener, es mas que dudosa la existencia
de una facultad formalmente atribuida a aquélla. Si se prefiere, la
atribucién de potestad es incompleta y confusa, y las leyes que, direc-
ta o indirectamente, se han referido a semejante atribucién —luego
voy a considerarlas con algun detalle— me parecen insuficientes como
para legitimar un stafus normativo que adolece de serios defectos.

Antes de pasar, sin embargo, al tema central de este breve trabajo
quiero hacer alguna alusién a la curiosa génesis del Cddigo de la
Circulacion. Por de pronto, resulta sorprendente que, en pleno perfo-
do republicano y estando aprobadas ya, o en preparacién, las bases
autonomistas que iban a presidir la normacién en Espaina, un Decreto
suscrito por el presidente de la Republica, a propuesta del que lo era

(5) Reformas posteriores han sido las aprobadas por Decreto de 13 de mayo
y Orden ministerial de 15 de julio de. 1977, ambas orgdnicas. La primera afectd
a la estructura de la Direccién General de Trafico, y la segunda, a los servicios
periféricos de este organismo. Por cierto, vale la pena comentar, siquiera sea inci-
dentalmente que, a trauvés de estas disposiciones se ha vuelto, muy juiciosamente,
a reducir la «inflacién organica~», que supuso cl Decreto de 28 de octubre de 1972
—yvy las Ordenes ministeriales de 23 de encro y 7 de marzo de 1973, sustituidas por
la de 5 de marzo de 1975, que desarrollaba aquel Decreto—, montando las Jefatu-
ras Regionales de Carreteras sobre la organizacidén periférica provincial, tipica en
la Administracién espafola. Ese Decreto, total y probadamente desafortunado,
establecia siete Jefaturas Regionales. completamente artificia’es —y, sin duda, al
ticmpo de redactar estas lineas, anacronicas y perturbadoras—, que provocarian
las iras autonomistas, hoy en bogt. Asi, por ejemplo, la sexta, que comprendia las
provincias de Vizcaya, Guipuzcoa, Navarra, Alava, Logrofno, Burgos, Palencia y
Santander.

Como digo, el Decreto de 13 de mayo de 1977 y la Orden ministerial de 15 de
julio del mismo afo, dictada en su desarrollo, han derogado aquellas normas
y confirmado la tradicional division por distritos provinciales.

(6) Aurelio GualtaA: Derecho administrativo especial, tomo IV, 2.* edicién, Zara-
goza, 1970, p. 295, por nota.
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del Consejo de Ministros, esto es, una disposicion de cardcter regla-
mentario, trate de «establecer las bases, requisitos y reglas a que
debera sujetarse el transito de peatones, vehiculos y semovientes por
las vias publicas de Espafa, unificando los distintos Reglamentos y
disposiciones dictadas hasta la fecha y amoldandolos a los Convenios
internacionales y a las necesidades que crea el progresivo desarrollo
de la circulacién de vehiculos de motor mecanico» (7). Ciertamente
que para llegar a esta solucién uniformista, centralizadora y poco res-
petuosa con las tendencias autonomistas de la época, habian tenido
lugar —aparte de los precedentes generalizadores y administrativi-
zantes, que resulta incémodo sintetizar en este breve comentario (8)—
algunas operaciones de informacién y consulta publicas poco corrien-

(1 La transcripcién corresponde a la disposicién preliminar del Cédigo de 1a
Circulacién. Los Reglamentos y disposiciones a que se refiere aparecen enumerados
en el preambulo del Decreto de 25 de septiembre, que aprob6 dicho Cédigo.

(8) Hasta entonces, todos estos precedentes reglamentarius parecen pivotar sobre
el tema de la policia demanial, titulo de intervencién administrativa, cuyo arran-
que puede situarse en la vieja Ordenanza de Carreteras de 19 de enero de 1887,
que desarrollaba pormenorizadamente el libro VII, -titulo XXXV de la «Novissima
Recopilacién», sobre la conservacién y libre uso de los caminos. (Cito por los Cédi-
gos antiguos de Esparia, edicién de Martinez AlrcusiLLa, segundo volumen, Ma-
drid, 1885, pp. 1491-1494.) No es este momento.ni lugar para profundizar el tema,
que s6lo puede matizarse, & mi modo de ver, desde la perspectiva que ofrece la
seguridad de los caminos (para los transeuntes) en relacién, no solamente con la
estructura material de aquéllos, sino también con la policia strictu sensu o vigi-
lancia y guarda frente a asaltantes y malkechores. En todo caso, y fuera de esta
matizacién, prevalece claramente la vertiente policial de la conservacién material
de los caminos, Unico tftulo facultativo de la operatividad de la Administracién.
Digo esto porque, al margen de ulteriores consideraciones, las reglamentaciones
posteriores de la <circulacién» por las vias publicas seran legitimadas sobre la base
de la ampliacién del titulo facultativo, sin que se corrijan las insuficiencias
normativas que diche ampliacién provoca respecto de las regulaciones por via
reglamentaria. Pero, insisto, ests cuestién hemos de verla mas despacio.- -

Tras la Ordenanza de Carreteras de 1887, de la que ya he hecho mencién, la
reglamentacién del fenémeno «circulatorio»” adquiere una evoluciéon acorde con
la propia del desarrollo de la industria automévil. Una Real Orden de 31 .de
julio de 1897 —de caracter particular, pero luego aplicada con caracter general a
través de es€ curioso y bien conocido fenémeno decimonénico— sienta las bases
de la legitimacién de la Administracién publica para.intervenir en el sector de.la
circulacién y trafico urbano e interurbano. El Real Decreto de 17 de septiembre
de 1800, muy poco conocido entre nosotros —GascON Y MaRiN, autor de uno de los
trabajos pioneros en la materia (Circiilacion de automoéviles, «Revista General de
Legislacién y Jurisprudencia-, tomo 168, afio 1908, pp. 285 y ss., y 389 y ss.), lo
desconocia, tal vez porque redacté en Paris su articulo— reglamenté el ‘servicio
de coches por las carreteras. Los requisitos y reglas establecidos en ese Real
Decreto eran ya muy importantes y las limitaciones policiales que sefialaba abar-
caban practicamente todos los aspectos, que confirmaria luego el Cédigo de la Circu-
lacion de 1934. Después del Real Decreto de 17 de septiembre de 1800 se promul-
garon los Reales Decretos de 23 de julio de 1918, 18 de junio de 19826 y Real
Decreto-ley de 17 de julio de 1928, ademés de las reglas establecidas por el Real De-
creto de 29 de octubre de 1820, aprobatorio del Reglamento de policfa y conserva-
cién de carreteras y caminos vecinales. ’ i
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tes en la actividad legislativa. Asi, por ejemplo, la Orden ministerial
de 17 de enero de 1935 que restablecié unas Comisiones nombradas
por las Ordenes ministeriales de 28 de noviembre de 1933 y 14 de
febrero de 1934, con el fin de que estos 6rganos acometieran la tarea
de proponer una redaccion adecuada del Cédigo de la Circulacién,
una vez qué hubieran informado todos los interesados. Sin que posea
los datos seguros, parece que, en efecto, el proyecto se llegé a someter
a informacién publica y abierta y, tras el mencionado tramite, apro-
bado por Decreto de 25 de septiembre de 1934.

No obstante esta tramitacién y las indiscutibles garantias que el
periodo republicano aseguraba, en orden a la comparecencia publica
de las diversas opiniones sobre el tema, lo cierto es que el Reglamento
aprobado mostraba una faceta centralizadora y administrativizante
poco coherente con los principios de la época. Y ello pese & que su
articulo 12, al parecer bastante polémico, permitia que «las regiones
auténomas, las provincias, los municipios y los cabildos insulares (es-
tableciesen) en cada comarca o localidad disposiciones u ordenanzas
especiales, regulando la circulaciéon dentro de las vias de su especial
jurisdiccién-. Esta aparente atribuciéon que, por otra parte, cohones-
taba perfectamente con la tradicional autonomia local y con las osten-
sibles tendencias descentralizadoras del periodo que ratificaria la Cons-
titucién republicana de 1931 y, mas tarde, la legislacién del régimen
local de 1935, plante6 serios problemas. Poco antes de aprobarse la
Ley de Bases de 10 de julio de 1935, origen del texto articulado muni-
cipal aprobado por Decreto de 31 de octubre de 1935, fue necesaria
la promulgacién, el 2 de mayo de ese afo, de un Decreto que decla-
raba inaplicable a Vascongadas y Navarra el Cédigo de la Circula-
cién aprobado unos meses antes. Y el 2 de julio de 1935 se promulgoé
un nuevo Decreto, que derogé al de 2 de mayo del mismo aifio, decla-
rando aplicable al Cédigo en dichos territorios. Las causas de esta
vacilante actitud gubernamental permanecen, al menos para mi, en
la oscuridad y no pretendo ahora desvelarlas —lo que exigiria mayor
espacio y un analisis mas minucioso—, sino poner de relieve cémo el
procedimiento normativo no parecia idéneo a la generalidad, y pienso
que en la légica juridica de la etapa a que me refiero resultaba muy
confuso; todavia mas si se tiene en cuenta que el articulo 115, parra-
fo 1 del Decreto de 31 de octubre de 1935, aprobatorio del texto ar-
ticulado del régimen municipal, encomendaba a los Ayuntamientos,
sin limitacién, las facultades de policia de circulaciéon en las vias ur-
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banas, con caracter exclusivo y no delegado, como lo concibié y con-
sagr6 el Cédigo de Circulacién de 25 de septiembre de 1934.

En relacion con este aspecto conviene advertir que, muchos afios an-
tes, el profesor GascoN Y MariN habia abogado por la necesidad de una
Ley especial —sin duda con este plusvalor normativo— continente de
las normas generales aplicables a todo el territorio del Estado, de los
limites de la potestad reglamentaria de las autoridades locales y de
los fundamentos del procedimiento a seguir para el castigo de lo que
dicha Ley considerase como delito o falta (9). Desde otra perspectiva,
y sin entrar en la cuestion de la jerarquia formal, Cirilo MarTiN-RE-
TORTILLO criticé severamente el Reglamento de Circulacién urbana e
interurbana aprobado por Decreto de 17 de julio de 1928. Sostenia
este autor que las potestades correccionales atribuidas a la Adminis-
tracién por dicho Reglamento chocaban frontalmente con lo estable-
cido en el Cédigo Penal —especialmente la absoluta objetivacién que
establecia aquella reglamentacion, frente al criterio de orden subjetivo
imperante en el Ordenamiento penal—y suponian, por tanto, un serio
peligro respecto de los principios fundamentales de la funcién repre-
siva de conductas humanas (10).

La génesis del C6digo de Circulacién de 1934 presenta, pues, esta
vertiente no exenta de problemas juridico-formales, como se ha podi-
do comprobar esguematicamente. Aun contemplado con argumentos

(9) Vid. Gascon Y Marin: Circulacion de automoéviles, cit., p. 405.

(10) Estas eran, muy sucintamente expuestas, las criticas que merecia al autor
citado el Reglamento de 1928, antecedente del Cédigo de la Circulacién aprobado
en 1934, que no sélo confirmé, sino que amplio las reglas del anterior. Vid. Cirilo
ManTin-RETORTILLO: El nuevo Reglamento de Circulacién, en «Revista General de
Legislacién y Jurisprudencia-, tomo 155, afio 1929, pp. 124-128.

De todos modos, no entro ahora en la importantisima cuestién del deslinde
entre la intervencién administrativa en el sector de la circulacién y el trafico
—por lo que se refiere a la actividad represiva de conductas ilicitas—y el plan-
teamiento punitivo penal. Este dificil deslinde se presenta con caracteres agudos
a partir, fundamentalmente, de la segunda posguerra mundial. Una espléndida
vision sobre el tema puede verse en la tesis doctoral de Beristain: Objetivacion
y finalismo en los accidentes de trdfico, leida en Madrid en 1963. Cito por el
extracto publicado en la «Revista General de Legislacién y Jurisprudencias», marzo
de 1963, pp. 376 y ss. La literatura en torno a esta tematica, sin embargo. sigue
siendo abundante, tanto como la inacabada polémica originada a ese propoésito.
Muy recientemente ha insistido sobre J. Cerezo Mir: Curso de Derecho Penal.
Parte general. Introduccién. Ed. Tecnos, Madrid, 1978, pp. 37 y ss. Este autor, por
cierto, rechazando algunos de los principios fundamentales de la dogmatica penal
alemana (LANGE, ScHmipT, MICHELS, MEzGER-BLED), aboga por una desadministrativi-
zacion de la materia sancionatoria —incluyendo, obviamente, la que se refiere a
la circulacién y el trafico— o, al menos, una sumisién de la actividad sancionatoria
de la Administracién a los principios basicos del Derecho penal. Esta, por otra
parte, es opinién mayoritaria entre los iusadministrativistas espafioles. Por todos,
cfr. Paraba Vaizquez: El poder sancionador de da Administracion y la crisis del
sistema judicial penal, en esta RevisTa, num. 67, afio 1972, pp. 41 y ss.
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que se han ido perfilando y depurando mas tarde, parece cierto que
la eleccién del rango reglamentario, en una época de intenso predo-
minio del principio legislativo como dominante en la actividad de
normacién, no podia justificarse sino desde la inercia de la evolucién
del fenomeno en nuestro Ordenamiento. Volvemos, pues, al nicleo de
este trabajo que pretende analizar la idoneidad del rango reglamen-
tario en la regulacion de esta materia.

Quiero insistir ahora en que la faceta de policia demanial presidi6
y justificé, a mi juicio, la intervenciéon de la Administracién en el
sector de la circulacion y trafico por vias urbanas e interurbanas,
incluso, claro esta, en el aAmbito de las competencias normativas, tal
como hemos visto. Ahora bien, este neto predominio de la vertiente
policial del demanio —circunscrito a las competencias generales para
la conservacion de las vias publicas, cuya titularidad ostenta la Admi-
nistracion (11)—, tipico de lo que el profesor Garcia De ENTERR{A, si-
guiendo a BETTI, ha acufiado entre nosotros como principio de auto-
tutela en su vertiente conservativa (12), no tuvo en ningin momento
caracter exclusivo. Le bon ordre, la sureté, la salubrité publique, ex-
presién de la Ley municipal francesa de 1884 (13), fueron justificantes
para la doctrina posterior de la intervencién administrativa en el sec-
tor de la circulacién a través de las vias de dominio publico, pero
introduciendo ya la nocién de policia del orden publico en su vertiente
de proteccién del ejercicio de la libertad individual a circular por los
caminos publicos. En mi criterio, esa introduccién, inicialmente timi-
da, llegara a provocar el desplazamiento del titulo de intervencion,
bien que de una manera poco ostensible e incluso de escaso relieve
practico. Las consecuencias de ese desplazamiento seran evidentes

(11) También en este punto deberian llevarse a cabo algunas consideraciones
interesantes que, por cuestiones obvias, no puedo abordar. A la doctrina le parece
claro, con muy escasas discrepancias (por ejemplo, MARIENHOFF, uno de los autores
mas caracterizados en sentido opuesto y, por ello, fiel intérprete de las clasicas
concepciones de Proupnon; cfr., de aquel autor, su Dominio publico, Buenos
Aires, 1960, passim), a la doctrina le parece claro, digo, que el dominio publico
se concibe como una relacién de propiedad. Mucho mas, por supuesto, si de lo
que se trata es solamente de la titularidad que ostenta la Administraciéon sobre
los bienes demaniales. En relacién con este tema, me remito a mi reciente trabajo,
El enjuiciamiento jurisdiccional de la Administracion en relacién con los bienes
demaniales, publicado en esta REevista, num. 83 (1977).

(12) E. Garcia pe ENTERriA: La formacion historica del principio de autotutela
de la Administracién, en el volumen de homenaje al profesor RuUBIO SACRISTAN,
publicado en el numero 128 de «Moneda y Crédito», Madrid, 1874. Vid., igualmente,
su Curso de Derecho administrativo (con T. R. FERNANDEZ RobRiGUEZ), reimpresion
de la 2.* edicion, Ed. Civitas, Madrid, 1977, pp. 310 y ss. .

(13) Sobre ella, y en concreto sobre este tema, vid. Paul Bernanp: La notion
d'ordre public en Droit administratif. LGDJ, Paris, 1962, pp. 12 y ss.
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mucho mas tarde, pero la nocién del orden publico, en principio, lle-
gara a desarbolar los dogmas tradicionales de forma decisiva. En
especial, porque dicha nocién, por su mayor flexibilidad, servira de
cobertura bastante a cualquier accién administrativa. Un buen ejem-
plo lo proporciona la tesis del profesor G. VEDEL, para quien la policia,
como «accién que tiende al mantenimiento del orden publico-, abarca
desde las «prescripciones reglamentarias (es decir, generales e imper-
sonales, por ejemplo el Cédigo de Circulacién), a las no reglamenta-
rias (por ejemplo, una prohibicién de circular)» (14). Es bien sabido
que a estas formulaciones que, entre nosotros y en el sector concreto
de la circulacién gozan de conocidos defensores (15), se ha respondido
criticamente y de forma contundente (16); pero no cabe duda de que
el peligro de la ampliacién de la nocién de orden publico esta latente
y puede justificar acciones de policia general de caracter ilimitado.

En Francia, por ejemplo, el problema se ha planteado crudamente
en fechas recientes con ocasién del arrét CHaiGNEau, de 25 de julio
de 1975. A través de esta decisién, en la que el Conseil d’Etat resolvia
a favor de la autoridad administrativa una demanda interpuesta por
el recurrente en calidad de simple automovilista contra un Decreto
de 1973 que modificaba el Code de la Route, el érgano jurisdiccional
justificaba la legalidad de varias decisiones ministeriales ordenando
la limitacién de velocidad en las autopistas por razones de ahorro de
energia. El Conseil d’Etat no utilizaba, frente a lo que podria supo-
herse, el argumento del <poder reglamentario auténomo», que prevé
el articuld 37 de la Constituciéon francesa, sino las «facultades de
policia general del orden publico», con lo que esta nacién adquiere
unos perfiles imprecisos y su extensién aparece como indefinida (17).

‘(14) Con esta tesis, en suma, justifica Veper la doctrina de los pouvoirs propres,
apovada en la Constitucién, que a su vez legitima cualesquiera medidas de policia
de circulacién. Vid., de este autor, Les bases constitutionnelles du Droit adminis-
tratif, publicado en <Etudes et Documents» num. 8, afio 1954, pp. 21-54. Entre
nosotros, el.profesor Garcia pe ENTERRiA ha criticado profundamente la doctrina de
los «poderes inherentes» al analizar la construccién técnica del principio de lega-
lidad. Véase su Curso, cit., pp. 247 y ss. En la doctrina alemana, me remito a la
severa critica de Volkman Gortz: Allgemeines polizei und Ordnungsrech.t Gotin-
gen, 1870, pp. 18 y ss., especialmente.

(15) Vid. ArLeasanz GaLaN: La policia de circulacion, cit., pp. 18 y ss., y P. Es-
crIBANO: Las vias urbanas. Concepto y régimen de uso. Ed. Montecorvo, Ma-
drid, 1973, pp. 353 y ss.

(18} Por todos, Volkman Gorz: Allgemeines polizei, cit., y Eisenmann: Prélogo
al libro de Papanicoraipis: Introduction générale a la théorie de la police adminis-
trative (tesis doctoral), Paris, 1960. :

(17) Sobre este arrét, véase el extenso comentario de AusY, en la «Revue du
Droit public et de la Science politique» nuam. 1, afio 1976.
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En el fondo creo que la cuestion podria remitirse al ambito cons-
titucional. Y ello porque, en el caso de aceptar la existencia de un
reconocimiento «constitucional» de la libertad de circulacién —la cla-
sica liberté d’aller et venir, sobre la cual apoya un amplio sector doc-
trinal francés el tema de la circulacién y el trafico por las vias pu-
blicas (18)—, parece claro que sélo la Ley, formalmente tal, consti-
tuiria titulo habilitante para la intervencion de la Administracién
publica en el sector, y ello dentro de las condiciones y por los motivos
especificamente sefialados en aquélla. A mi juicio éste es un problema
verdaderamente complejo y digno de un analisis mucho mas riguroso
que el pretendido en estas breves paginas. Habria que pensar, por
un lado, si la libertad de circulacion —que, por cierto, ha sido recen-
tisimamente incorporada al elenco de los derechos y deberes funda-
mentales que reconoce el anteproyecto constitucional esparnol (articu-
lo 19)— afecta en nuestro tiempo no sélo al hecho de «circular» libre-
mente por el territorio, sino a la de comercio e industria (19); por
otro lado, si la repetida libertad se refiere a la de conduccién de ve-
hiculos automéviles, o s6lo al hecho de transitar por las distintas
partes del territorio, sin trabas burocraticas, en transporte propio o
medio de locomocién ajeno, etc.; por otro, si la delimitacién de las
condiciones de ejercicio de la misma corresponde al Parlamento o a
la Administracién o a ambos, y en qué términos, y, por ultimo, para
lo que nos impcrta en este momento, si la existencia de las Leyes de
30 de julio de 1959 y 8 de noviembre de 1967 —ambas presuntamente
habilitantes, siquiera sea a posteriori, de las atribuciones policiales
de la Administracion publica en el sector de la circulacién y trafico—
sirve de cobertura a la reglamentacion que contiene, para esta mate-
ria, el Codigo de la Circulacion de 1934.

Pues bien, dejo de lado los otros aspectos y paso a considerar bre-
vemente el ultimo de ellos. Insisto en que no carecen de importancia
e incluso su estudio seria condicionante y determinante (20), para el
que me propongo dedicar algunas lineas y finalizar este trabajo.

(18) Véase, por ejemplo, BURDEAU: Les libertés publiques, LGDJ, Paris, 1072,
paginas 113 y ss.; Braup: La notion de liberté publique en Droit francais, Pa-
ris 1968, pp. 370 y ss., y J. RoBerT: Libertés publiques, Paris, 1971, pp. 262 y ss.

(19) Como ha mostrado agudamente Burbeau: Les libertés, cit., pp. 113 y ss.

(20) En Espaﬂa. y abstraccién hecha de la legitimidad econstitucionals del
régimen politico extinto, no existia un solo precepto explicito en las Leyes Funda-
mentales que fuera util a los fines de esclarecimiento del tema. Solamente el ar-
ticulo 14 del Fuero de los Espafoles, de 1945 aludia al derecho de <fijar libremente
la residencia en el territorio espanols, lo que, evidentemente, se aleja de nuestro
tema. No obstante, guiero sefialar cémo, curiosamente, el articulo 28 de la Ley
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Como ya he indicado, la Ley de 30 de julio de 1959 fue promulgada
para reordenar las competencias administrativas en materia de circu-
lacién y trafico por las vias publicas. Ya en el preambulo de esta
norma legal se explican las alteraciones organicas producidas —en
sintesis, la absorcién competencial del Ministerio de la Goberne-
cién (21)—en funciéon de problemas conexos con el orden publico.
Definitivamente el proceso se consolida con la también mencionada
Ley de 8 de noviembre de 1987, parte de cuyo predmbulo no me resisto
a transcribir. -

«... El gran desarrollo industrial y el aumento inin-
terrumpido del parque nacional de vehiculos, con los
problemas inherentes, obliga, a reconsiderar la distribu-
ciéon de competencias llevada a cabo por la Ley de 30 de
julio de 1959, ya que, de un lado, y precisamente porque
se reconoce la entidad del esfuerzo hasta ahora reali-
zado, parece necesario descargar al Ministerio de Indus-
tria de aquellas misiones no esenciales para el desarrollo
eficaz de la primordial misién de desenvolvimiento de
la politica industrial del Gobierno y, de otro, es conve-
niente continuar la orientacién iniciada por la mencio-
nada Ley 47/1959, concentrando en el Ministerio de la
Gobernacién toda la actuacién administrativa tendente
a controlar el comportamiento de los conductores a con-
secuencia de su directa conexién con el orden publico
en su aspecto general...»

Atribucién, por tanto, practicamente total de competencias al Mi-
nisterio de la Gobernacién, a través de esa clausula general de apo-
deramiento que la nocién de orden publico supone. Pero no es éste

de Orden Publico de 30 de julio de 1959 —dejo constancia que la fecha coincide
exactamente con la de la Ley que regule la competencia en materia de trafico en
el territorio nacional— faculta a las autoridades administrativas, una vez decla-
rado el estado de excepcién que, en definitiva, supone una restriccién del ejercicio
de ciertas libertades, para <prohibir la circulaciéon de personas y vehiculos en las
horas y lugares que en el bando se determinen». ;No es éste un reconocimiento
del derecho o libertad de circulacién? Y, en ese caso, ¢jhasta qué punio estan
justificadas las frecuentes medidas administrativas que, sin previa suspensién de
garantias constitucionales, prohiben la circulacién por alguna via publica? Como
se observa, el tema requiere una mayor profundizacién, pero no carece de atrac-
tivos para el investigador.

(21) Algunos aifos antes, el Decreto de 4 de diciembre de 1841 atribuyé a los
gobernadores civiles le. competencia para reprimir las conductas antirreglamen-
tarias, pero delegando éstos en los 6rganos periféricos del Ministerioc de Obras
Publicas y en las autoridades provinciales y municipales.
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el tema que ahora quiero analizar, habida cuenta de las alusiones
ya hechas anteriormente. El punto que me interesa, para llegar a la
conclusion definitiva, es, en concreto, el que se refiere a la habilita-
cion legal que para el reglamento de la circulacién y trafico por vias
publicas suponen estas normas. En este orden de cuestiones, y pres-
cindiendo de referencias de caracter habilitante mas remotas (22) o
de Derecho comparado (23), vale la pena insistir en el caracter pura-
mente reglamentario del Cddigo de la Circulacién. Se trata de un
reglamento independiente o auténomo, o de un reglamento ejecutivo?
Esta pregunta resulta fundamental y obliga a pronunciarse en torno
a la inacabada polémica sobre la existencia o inexistencia, desde la
perspectiva juridica, de los reglamentos auténomos en Derecho espa-
fiol (24). Sin embargo, creo que esta cuestién puede dejarse al margen
y concluir que, tras la promulgacién de la Ley de 30 de julio de 1959,
cuyo articulo 9.° especialmente faculta al Gobierno y a los Ministerios
para desarrollar las disposiciones en ella contenidas, la reglamenta-
cion de la circulacion y el trafico por las vias publicas tiene caracter
ejecutivo (25).

(22) Fuera de las Leyes de 1959 y 1967 mencionadas en el texto, no existia
norma legal de cobertura de los Reglamentos de «circulacién-. Ni la vieja Ley de
Carreteras de 1877, ni la mas reciente y vigente de 19 de diciembre de 1374 sirven
de cobertura al Cédigo de la Circulacion, de caracter indiscutiblemente regla-
mentario. Una y otra se limitan —especialmente el articulo 41 de la ultima—
a remitirse genéricamente a <«las previsiones del Cdédigo de la Circulacién- y a
«las facultades del Ministerio de la Gobernaciéns. .

(23) Las referencias al Derecho comparado nos muestran, con rotundidad,
gque la exigencia de Ley habilitante en materia de normacién del trafico por las
vias publicas es requisito constitucional. Para Alemania, véase, por todos, H. Ja-
cusH: Erneurte Strassenverkehrs-Ordnung, en la «Neue Juristiche Wochenschrift»
namero 4, ano 1976, pp. 135 y ss.; para ltalia, por ejemplo, Aldo DuranTE: Riforma
dei principi relativi alla concessione, revisione e ritiro delle patenti di guida,
en «Responsabilita Civile e Previdenza», volumen XXXII, afio 1967, num. 6, pp. 529
y ss., y E. EuLa: Il provvedimento sanzionatorio del ritiro della licenza di guida
a carico dei conducenti stranieri per infrazioni alle norme sulla circolazione
stradale commese in territorio estero, publicado en el vol. colectivo «V Curso In-
ternacional de Derecho de la Circulaciéon», Madrid, 1963, pp. 39 y ss.

(24) No vale la pena reiterar, una vez mas, las conocidas tesis de Cravero,
ViLtar Y Garrivo, frente a la sostenida por GaRcis pe ENTERRiA, acerca de los
llamados reglamentos «auténomos». Si acaso, manifestar que, personalmente, sus-
cribo la convincente, para mi, argumentacién de este ultimo defendiendo la in-
existencia de este tipo de Reglamentos en Derecho espanol. Asimismo cabe cons-
tatar que en el anteproyecto constitucional espafiol se ha introducido la Ilamada
«reserva reglamentaria» —justificante del poder reglamentario auténomo del Go-
bierno— en el articulo 79, lo que, en principio, y a salvo de ulteriores criticas,
ha dado lugar a una enérgica reaccién de José Luis Carro, en un articulo perio-
distico que ha publicado <El Pa’s» hace algunas semanes. Cito por la copia del
original que, amablemente, nos ha enviado el autor.

(25) Esta conclusion puede extraerse, sin forzar las cosas, a la vista de la
presunta convalidacién de Reglamento que efectia la Ley de 30 de julio de 1959.
Un agudo comentario en este poco explorado tema puede verse en la revista
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Asi las cosas, nos hallariamos, desde mi punto de v1sta ante un
claro supuesto de lo que la doctrina considera como remisiéon norma-
tiva o de reenvio formal o no recepticio, caracterizado entre las diver-
sas formulas de delegacién legislativa, a través de la cual «el conte-
nido del acto reenviado permanece extrafo a la voluntad reenviante,
la cual se limita a disponer que un determinado supuesto de hecho
sea regulado por la norma remitida~ (28). No voy a entrar ahora en
detalle para la explicacion de este fendémeno, por ser perfectamente
conocido entre nosotros, sino con el fin de confirmar que, asumiendo
sin reservas esta tesis, el Cédigo de la Circulacién adolece de una
profunda y definitiva deficiencia. Vale la pena destacar las siguientes
observaciones-

a) El apoderamiento de la norma reenviante a la reenviada puede
ser, en efecto, especifico o genérico, pero, en todo caso, dentro de los
limites del significado de la positive Bmdung, tan abiertamente polé-
mica en la doctrina espafiola;

b) Por otra parte, el apoderamiento debe ser al Gobierno o Depar-
tamentos ministeriales, con exclusién de la delegacién de delegacidn
(salvo habilitacién especifica) y de las potestades normativas en cas-
cada. En nuestro tema, el articulo 9.° de la Ley de 30 de julio de 1959
ofrece un panorama realmente curioso: delegar, en blanco, potesta-
des normativas al Gobiernc y a los Ministros, segiin proceda. Auto-
rizacién, dicho sea de paso, que vulnerd inmediatamente la Orden mi-
nisterial de 5 de octubre de 1959 desarrollando exhaustivamente la
Ley de 30 de julio e incluso sefialando la organizacién y competencias
de la Jefatura Central de Trafico.

¢) Pese a las dudas que suscita esta cuestion, no parece adecuada
la técnica reenviante o delegacién en blanco. Por lo que respecta a
las formulas del reenvio recepticio material, desde luego, resulta in-
aceptable. Siguiendo en este punto a TriereL, recuerda Garcfa pE EN-
TERRiA que <ello supondria, no una delegacién legislativa, sino algo
sustancialmente distinto, una ley de plenos poderes, una abdicacién
de la posicion y poderes del 6rgano legislativo en favor de otro 6rgano
constitucional». En mi opinién, desde luego, 1o mismo debe decirse

<L’Actualité juridique. Droit administratif-, afio 29 (1973), octubre, pp. 482 y ss.,
a cargo del profesor Frank MOobERKE.

(26) Segun la afortunada opinién de Garcia pE ENTERRia, de quien son total-
mente tributarias, dicho sea en su homenaje, las lineas que siguen. Vid. su
Legislacién delegada, potestad reglamentaria y control judicial. Ed. Tecnos, Ma-
drid, 1970, especialmente, pp. 149 y ss.

73



JOSE BERMEJO VERA

de la técnica de remision normativa, pues los reglamentos ejecutivos
—o0 delegados, en terminologia de algunos autores— exigen ciertos pre-
supuestos con los que contrastar sus propios contenidos normati-
vos (27).

d) Hay otra observaciéon importante. Como sabemos, en nuestro
Ordenamiento se halla latente o expresa una prohibicién de desarro-
llo reglamentario en materias no administrativas o, dicho de otro
modo, en asuntos tipicos de normacién privatistica, sin expresas ni
concretas habilitaciones legales. El Codigo de la Circulacion espafiol
ofrece una variada muestra de esas regulaciones, de las que, sin pre-
tender agotar el tema, bien pudieran sefialarse las que se refieren a:
transferencias inter vivos o mortis causa de vehiculos (art. 247), indis-
cutibles obligaciones introducidas por via reglamentaria que afectan
a compraventas, donaciones o sucesiones entre particulares; repercu-
siones de sanciones econdmicas al propietario del vehiculo, cuando no
sea €] el infractor, tipico ejemplo de supuestos de eficacia civil de las
medidas administrativas; obligaciones «reglamentarias» impuestas a
industriales del sector del automévil (arts. 254 y ss.), y, muy especial-
mente, toda la regulacion juridico-procesal y juridico-penal que con-
tienen los articulos 286 y 291 del Cdédigo de la Circulacion. Los «debe-
res» del Juez en punto a aplicar arrestos subsidiarios por impago de
multas administrativas de trafico, o a decidir apremios sobre el patri-
monio de los infractores que no satisfagan las multas (28), o a apli-
car las «medidas de seguridad», son otros tantos supuestos en los que
resulta verdaderamente inidénea una norma de caracter reglamenta-
rio como es el Codigo de la Circulacion.

e) Por ultimo, una breve mencion a la necesidad de previo dicta-
men del Consejo de Estado para los Reglamentos ejecutivos. Al me-

(27) Sobre este tema, no del todo estudiado, hay un interesante, aunque breve,
trabajo de M. WaLLINE: Les Réglements diapplication, en el volumen homenaje
a SAYAGUES: Perspectivas del Derecho publico en la segunda mitad del siglo XX,
tomo 1V, Madrid, 1969, pp. 641 y ss.

(28) Para el profesor Garcia pe EnTERrRiA €l caso del articulo 288 —la cita del
trabajo se refiere al 295, b), cuya redaccién ha cambiado— constituye un claro
supuesto de excepcién a la regla general de la autotutela ejecutiva establecido
en el articulo 102 de la Ley de Procedimiento administrativo. Y no le falta razén,
aunque, segun lo que he tratado de demostrar, esta excepcién constituye un
curioso caso de renuncia autotutelar, porque viene exigida en una norma regla-
mentaria —frente a lo que parece normal, es decir, la Ley, y as{ lo indica preci-
samente el citado articulo 102 de la Ley procedimental—. Norma reglamentaria
que, a juzgar por lo que viene ocurriendo en otras partes del Cédigo de la
Circulacion, es susceptible de variacion cuando la propia Administraciéon lo con-
sidere conveniente. No seria dificil demostrar las causas por las que ese precepto
del Coédigo se halla todavia vigente.
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nos a partir de la Ley de 30 de julio de 1959, y finalizada ya la polé-,
mica en relaciéon” con la necesidad del previo dictamen sélo para los
Reglamentos generales o también para los parciales (29), debe quedar
claro que cuantas reformas parciales se hagan al Cddigo de la Circu-
lacién de 1934 requieren, como ejecuciones que son de aquella norma,
el previo dictamen del Alto Cuerpo consultivo. Los-Reglamentos ejecu-
tivos de las leyes —dice el articulo 10, parrafo 6, de la Ley de Régi-
men juridico de la Administracion del Estado— han de ser sometidos
a previo dictamen del Consejo de Estado. Que me conste, ninguna de
las disposiciones gubernativas emanadas del Consejo de Ministros en
los tultimos afios —algunas muy importantes, como los Decretos de 28
de diciembre de 1988 y 3 de octubre de 1974, de cara a la reforma del
viejo Cédigo de la Circulacion— ha sido elevada a dicho Consejo para
la evacuacion del preceptivo dictamen.

Por las razones expuestas hasta aqui, y sin perjuicio de més pro-
fundos analisis, creo que es evidente la falta de idoneidad normativa
del Cédigo de la Circulacién. Quiza pueda sorprender este pronuncia-
miento que, llevado a sus ultimas consecuencias, provocaria la nuli-
dad en cascada de cuantos actos de la administracién del trafico se
produzcan. Aparte de que esta conclusién se juzgue hiperbélica, por
algunos, o muy reiterable en el Ordenamiento espafiol actual, por
otros, lo cierto es que no parece dificil llegar a comprender que el ré-
gimen juridico del sector de la circulacién y el trafico por las vias
publicas precisa de una muy seria, muy reposada revisién.

(29) Parece innecesario reiterar aqui la importante Mocién del Consejo de
Estado de 22 de mayo de 1989, publicada en esta RevisTa num. 89 (1872), en la que
se llevaba a cabo una severa admonicién al Gobierno contra la viciosa practica
de elaborar Reglamentos que desarrollaban parcialmente una Ley, sin recurrir al
necesario dictamen del Alto Cuerpo Consultivo. Véase, sobre este tema, MuNoz
MacHapo: Sobre el concepto de Reglamento ejecutivo en el Derecho espanol, en
esta REvisTA num. 77 (1975), pp. 139 y ss. Conviene aludir también a la jurispru-
dencia que empieza a mostrarse severa también con esa viciosa practica. Por
todas, la sentencia de 22 de abril de 1974 —Aranzadi, 1921—, que anula el Decre-
to 849/1970, de 21 de marzo, por falta de previo dictamen del Consejo de Estado.
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