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Vistos por la Sala, constituida por los Sefiores del margen, de este Tribunal Superior de bE

Justicia, los autos del recurso contencioso-administrativo ntimero 902/2018, interpuesto por
el GRUPO POPULAR EN EL AYUNTAMIENTO DE MADRID, representado por el
Procurador D. Francisco Miguel Redondo Ortiz, contra el Acuerdo del Pleno, de 5 de
octubre de 2018, por el que se aprueba la Ordenanza de Movilidad Sostenible (BOCM
de 23 de octubre de 2018). Han sido parte demandada el EXCMO. AYUNTAMIENTO DE
MADRID, representado por el Letrado Consistorial; asi como ECOLOGISTAS EN




ACCION MADR!D-AEDENAT, represéntado por |y Pfomiradora D" Maria Teresy Campos

Monte“ano.
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ANTECEDEN TES DE HECHO

PRIMEROQ.. Que previos los oportunes tramites, [y parte recurrente formalizg sy demanda,
N que tras exponer [og hechos y fundamentos (e derecho que estimg pertinentes, terming
suplicando ¢ dictado de ypg Senlencia que, con estimacion del reclirso interpucsto, declare I
“Nulidad de Pleno derecho gy Acuerdo adopra, por el Pleno dej 4 Yuntamiento de Madyiq
€n sesion extraordingyiq de fecha 5 o Octubre de 2018 respecto al pupto ye > de su orden
del dia, que establece [ Propuesta de Jy Junta de Gobierno Para aprobay | Ordenanza de
Movilidad Sostenible Y itodo ello poy vulneray ¢f Procedimieng legalmene establecido en g
Ley de Estabilidad Presupuestariq Y Sostenibilidaq Financiera, 4 como en las propias
Bases de Llecucion dey Presupuesto del 4 Yuhlamiento de Madrid, gye exigen log precepiivos

informes econdmicos y de anclisis de viabilicad,

SEGUNDO.. Que asimismo S€ confirio traslado a las Tepresentaciones de las partes
demandadas Comparecidas, para contestacion g la demanda, lo que fue verificado por las
epresentaciones (| AYUNTAMIENTO DE MADRID y de ECOLOGISTAS EN
ACCION MADR(D-AEDENAT L que tras €xponer los hechog Y fundamentog de derecho que
considerarop pertinentes, terminaron suplicando |q desestimacion de Jas pretensiones

deducidas en la demanda.

TERCEROQ..- Con fecha 16 de Julio de 2020 se celebrs el acto de votacion y fallo de este

recurso, quedando e mismo conelyso para Sentencjy.

VISTOS.- Siendo Magistrado Ponente e[ [Imo. Sr. D. José Danjel Sanz Heredero,
FUNDAMENTOS DE DERECHQ

PRIMERQ.. El presente recurso contcncioso—adminislmtivu tiene por objeto |a

impugnacién por el Grupo Popular en Ayuntamiento de Madrid de| Acuerdo de| Pleno del

Ayuntamiento de Madrid, de 5 de Octubre de 2018, por el que se aprueba la Ordenanzy de
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Movilidad Sostenible (en adelante, OMS), instandose la declaracién de su nulidad “por
vulnerar el procedimiento legalmente establecido en la Ley de Estabilidad Presupuestaria v
Sostenibilidad Financiera, asi como en las propias Bases de Ejecucion del presupuesto del
Ayuntamiento de Madrid, que exigen los preceptivos informes econdémicos y de andlisis de
viabilidad”.

A tal efecto argumenta, en sintesis, que “la citada Ordenanza recoge en su
articulado importantes restricciones al trdfico, limitando el acceso, la circulacion y el
estacionamiento a los vehiculos privados en distintas zonas de la ciudacd.

Incorpora igualmente los nuevos modos de desplazamiento que han ido surgiendo y

para los que establece un régimen circulatorio que requerird importantes controles, con el

Jin de garantizar la convivencia en la ciudad de Madrid.

Para el cumplimiento de estas medidas se requiere la implantacion de nuevos
dispositivos tecnologicos o procedimientos sistemdticos de control de deteccion de
infracciones, a los que se alude en el texto normativo, asi como la colocacion de una nueva
sefializacion tanto vertical como horizontal en las zonas afectadas. Asimismo a los
aparcamientos municipales se les exige la instalacion de sistemas que informen en tiempo
real del nivel de ocupacion de plazas y por tanto la posibilidad o no de acceder a los
mismos, al tiempo que promueve una red de recarga eléctrica en plazas de uso piblico en
dichos aparcamientos™,

De ello deduce que “la entrada en vigor de la Ordenanza de Movilidad Sostenible,
con el fin de garantizar su correcta aplicacion y la seguridad juridica de los madrileiios,
supondrd un importante esfierzo econdmico para el Ayuntamiento de Madrid, con
indudable repercusion presupuestaria en el presente y futuro ejercicios™.

Sefiala que en las propias Memorias de Impacto normativo elaboradas por el drea de
Medio Ambiente y Movilidad se llega a la misma conclusién. La propia Concejal Delegada
del Area de Gobierno de Medio Ambiente y Movilidad y responsable de la puesta en marcha
y ejecucion de la OMS, en la Comision Permanente Ordinaria de Medio Ambiente y
Movilidad celebrada el 20 de Noviembre de 2018, y respondiendo a una pregunta del Grupo
Popular sobre el coste real de la implantacion de la misma, “no tiene mds remedio que
reconocer la evidencia del importante coste econdmico que va a suponer la implantacion,
desarrollo y ejecucion de todas las medidas implementadas en el meritado texto normativo,
Y contesta lo siguiente: “el coste total de lo que nos supone la puesta en marcha de Madrid

Central, desde luego en anualidades que llegan en su coste Sundamental hasta el aio 2025,
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que es la ampliacion del funcionamiento de las camaras, el coste total por lanfo en ese
periodo, fundamentalmente desde que se pone en marcha en distintas anualidades seria,
como pone en el estudio de viabilidad aprobado con el plan de Madrid Central. de
aproximadamente 11 millones, 11.777.000 E ...".

Por tanto, para la parte recurrente, “la Ordenanza de Movilidad Sostenible del
Ayuntamiento de Madrid, como reconoce la propia Concejal Delegada del Area, va a tener
un coste hasta el afio 2025, de 11.777.000 Euros, dinero que se detrae de las arcas puiblicas
Y que se financia con las aportaciones de los madrileiios mediante los impuestos que pagan
todos ellos, Y esto se realiza sin que medie una Memoria econdmica ni plan de viabilidad
que mida el impacto econdmico presente v futuro de tal medida en el Presupuesto
Municipal”.

Por cllo, “considera imprescindible y ajustado a la Ley, realizar una memoria
economica que detalle esas posibles repercusiones presupuestarias, de conformidad todo
ello con los articulos 7 de la Lev Orgdnica 2/2012, de 27 de Abril. de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera y el articulo 30 de las Bases de Ejecucion del
Presupuesto General del Ayuntamiento de Madrid para 2018”. Aiadiendo que “la falta de
una Memoria econdmica y de viabilidad de la Ordenanza de Movilidad Sostenible del
Ayuntamiento de Madrid afecta claramente a su validez y estd afectada del vicio de nulidad
de pleno derecho”.

A “mayor abundamiento”, cita el Acuerdo de 25 de febrero de 2016 de la Junta de
Gobierno de la Ciudad de Madrid, por el que se aprueban las directrices para la elaboracion
del andlisis de viabilidad de acuerdos, decretos y resoluciones, que establece que el informe
de anlisis de viabilidad se incorpora como un documento preceptivo en el procedimiento
para la elaboracién de los acuerdos de la Junta de Gobierno,

Y, por tltimo, cita y transcribe los articulos 41.1.e) y 48.1 de la Ley 39/2015 de 1 de

octubre del PAC de las Administraciones Publicas.

SEGUNDO.- El AYUNTAMIENTO DE MADRID formuld oposicion al recurso de
contrario deducido, solicitando su desestimacidn.

Su argumentacion puede resumirse en los términos siguientes:

(i) Tras poner de relieve que durante la tramitacion de la OMS se redactd y actualizd
una amplia y detallada Memoria de analisis de impacto normativo, que analiza el impacto

economico tanto general como presupuestario a nivel de ingresos y gastos municipales, que
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la parte recurrente se equivoca al calificar inmotivadamente de ingente la cantidad de
recursos econdmicos que se detraen de las arcas municipales, y realizar una serie de
consideraciones juridicas sobre ¢l andlisis de los impactos normativos y econémicos, sefiala
que “la parte recurrente al pretender la nulidad o la anulabilidad de la OMS por la
ausencia de referencia a un concreto acto o contrato administrativo, porque evidentemente
ni la legislacion que regula el procedimiento de elaboracion de las disposiciones
administrativas de cardcter general ni la que regula la estabilidad presupuestaria y la
sostenibilidad financiera exigen tal grado de concrecion, ni exigen ni pueden exigir el grado
de detalle propio de un plan ni de un programa de actuacion ni exigen el grado de
concrecion que es necesario para un acto, ni fijan un plazo o dmbito temporal concreto”.
Elaborar una ordenanza municipal constituye el ejercicio de la potestad reglamentaria y no el
ejercicio de la potestad presupuestaria. Lo que exige la legislacion estatal en la elaboracion
de la norma, prosigue, “es una reflexion sobre las consecuencias presupuestarias y
economicas que podria tener la norma en caso de que fuera aprobada, a efectos de asegurar
que no suponga una quiebra de la estabilidad presupuestaria del ejercicio en que es
aprobada la norma, es decir, que no desequilibre los gastos respecto a los ingresos hasta el
punio de generar un déficit excesivo y que no suponga obligaciones tan gravosas que ponga
en riesgo la sostenibilidad financiera de esa Administracion Publica™.

(ii) La aprobacion de la OMS impugnada no ha supuesto un incremento en los gastos
en el presupuesto municipal del e¢jercicio 2018, no ha afectado a la estabilidad del
presupuesto de 2018, se prevé que el presupuesto consolidado de 2018 se cierre con un
importante superdvit, ni ha afectado a la sostenibilidad financiera del Ayuntamiento de
Madrid.

(i) Ni el articulo 7 de la Ley Orginica de Estabilidad Presupuestaria vy
Sostenibilidad Financiera, ni el articulo 30 de las Bases de ejecucion del presupuesto de
2018, ni la legislacion reguladora del procedimiento de elaboracion de ordenanzas
municipales exigen que se relacionen los aclos y contratos administrativos que se puedan
aprobar en el futuro en el caso de que se llevara a cabo la aprobacion del reglamento.

La Memoria de impacto normativo no puede contener una relacion pormenorizada de
todos los actos administrativos que hipotéticamente podrian llevarse a cabo en el futuro si se
llevara a cabo la aprobacion de la Ordenanza, por lo que la ausencia de referencia a
determinados actos y contratos administrativos en la citada Memoria no puede suponer vicio

de nulidad ni de anulabilidad de la Ordenanza impugnada.
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(iv) Pone igualmente de relieve que, en la Comision Permanente Ordinaria de Medio
Ambiente y Movilidad celebrada el 20 de noviembre de 2010, la Concejal Delegada del Area
de Gobierno, a preguntas del Grupo Municipal Popular, informé que el coste total que
supone la puesta en marcha de Madrid Central hasta el afio de 2025 ascendia a 11.777.000 €.

Cifra que no afecta a la estabilidad presupuestaria ni a la sostenibilidad financiera del
Ayuntamiento de Madrid; haciendo especial hincapié en que dicho importe debia ser puesto
en relacion con la suma del Presupuesto municipal durante esos 8 afios.

Se trata, aflade, de gastos cuya necesidad estd plenamente motivada por razones de
interés general y directamente vinculados con la Zona de Bajas Emisiones de Madrid
Central, y derivan de la aplicacion de la normativa comunitaria y estatal en materia de
calidad de aire y del citado Plan A de Calidad del Aire y Cambio Climatico.

La relacion de dicho importe econdémico es “indirecta” con respecto a la Ordenanza,
“dado que su adopcion se motiva en la aplicacion de las Directivas comunitarias, la
legislacion estatal y el Plan A de Calidad del Aire y Cambio Climdtico, por lo que su
inclusion en el andlisis de impacto normative tendria naturaleza accesoria y prescindible”,

Indica que los citados gastos han sido incluidos, con todo detalle, en el andlisis
presupuestario del documento de Andlisis de viabilidad del Acuerdo de la Junta de Gobierno
de la ciudad de Madrid de 29 de octubre de 2018, por el que se desarrolla el régimen de
gestion y funcionamiento de la Zona de Bajas Emisiones “Madrid Central”, que acompafia
al escrito de contestacion a la demanda como doc. niim. 3.

(v) Inexistencia de infraccion de las normas que regulan la aprobacion de la
Ordenanza de Movilidad Sostenible: durante el procedimiento de elaboracion y aprobacion
de la Ordenanza de Movilidad Sostenible el Ayuntamiento de Madrid ha seguido
integramente la normativa legal y reglamentaria aplicable, y lo ha hecho de la forma mas
democratica y transparente posible, favoreciendo en todo momento la participacion de la
ciudadania y los grupos politicos mas alld incluso de lo legalmente exigible. Recuerda que se
han presentado mas de mil alegaciones ciudadanas, de las cuales se han aceptado més de
250. Asimismo, los cuatro grupos politicos representados en el Ayuntamiento de Madrid
presentaron alrededor de 200 enmiendas, de las cuales han prosperado casi un centenar.

(vi) Cumplimiento del articulo 7.3 de la Ley de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad:

El texto del Proyecto y su Memoria de impacto normativo se ha sometido a informe

de todas las Areas de Gobierno, entre ellas a la de Economia y Hacienda, Area que tiene
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atribuida, conforme al articulo 30 de las Bases de Ejecucion del Presupuesto de 2018, la
emision del informe econdmico, asi como a la Agencia Tributaria, al ser este Organismo al
que corresponde su emision respecto de los ingresos. Los informes fueron efectivamente
emitidos en los términos que figuran en el expediente.

La Memoria de impacto normativo establece expresamente, de conformidad con lo
previsto en el articulo 129.7 de la LPAC, que todas las obligaciones recogidas en la
mencionada Ordenanza que pudicran afectar en el momento de su ejecucion o aplicacion a
los ingresos o gastos municipales quedan supeditadas al cumplimiento de la legislacion de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, fundamentalmente a la Ley Orgénica
2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera y al Real
Decreto 1463/2007, de 2 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de desarrollo de
la Ley de Estabilidad Presupuestaria en su aplicacion a las Entidades Locales.

La finalidad de la citada Ley Orginica 2/2012 es la de evitar que cualquier
Administracion Piablica pueda dictar disposiciones administrativas de cardcter general o
actos administrativos que puedan poner en riesgo la estabilidad de su presupuesto, siendo asi
que es “la propia Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIReF) quien en su
“Informe complementario de evaluacion individual de las lineas fundamentales de los

presupuestos para 2019 de las Corporaciones Locales. Informe 4/19", publicado el dia 6 de

Jebrero de 2019, indica que el Ayuniamiento de Madrid cumplié con el objetivo de

estabilidad presupuestaria y con la regla de gasto en 2018 y que se prevé que la ratio de
deuda baje hasta el 45% en 20197,

Todo ello acredita, a su juicio, que “la aprobacidn de la Ordenanza de Movilidad
Sostenible no ha supuesto en ningun momento rviesgo alguno para la estabilidad
presupuestaria ni para la sostenibilidad financiera del Ayuntamiento de Madrid, ddandose
cumplimiento tanto formal como materialmente”,

(vii) Cumplimiento del articulo 30 de las Bases de Ejecucion del Presupuesto de
2018, dada su vigencia temporal. Teniendo en cuenta que el acto de aprobacion de la OMS
se adoptod el 5 de octubre de 2018, es materialmente imposible que el Ayuntamiento de
Madrid pudiera aprobar y disponer gastos municipales que pudieran afectar a la estabilidad
presupuestaria y a la sostenibilidad financiera del Ayuntamiento.

(viii) No resulta de aplicacion al presente caso la jurisprudencia citada en el escrito de

demanda, al venir referida al ambito tributario y urbanistico.
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(ix) La Jurisprudencia respalda que el analisis del impacto econémico de reglamentos
se lleve a cabo en los términos contenidos en la Memoria de impacto normativo de la
Ordenanza.

(x) En modo alguno puede concluirse que concurra nulidad por vulneracion del deber
de informacion municipal a las concejalas y los concejales del grupo municipal recurrente,

(xi) Cardcter instrumental de la accion judicial: impedir la vigencia y aplicacion
prictica de la Zona de Bajas Emisiones “Madrid Central”; y ausencia de proporcionalidad

juridica del recurso.

TERCERO.- La codemandada ECOLOGISTAS EN ACCION MADRID-AEDENAT se
opone, igualmente, a la pretension deducida por el recurrente,

Aduce, en sintesis:

(i) La falta de legitimacion activa de los recurrentes como causa de inadmisibilidad
del recurso. Ninguna argumentacién ni acreditacion aporta la representacion de los
recurrentes para justificar la repercusion cierta -positiva o negativa- que tiene o puede tener
en el futuro la norma impugnada en la esfera juridica de los representados por el Grupo
Popular recurrente. A ello afiade que con relacion con la legitimacion activa de los Grupos
Politicos la postura mds aceptada por la jurisprudencia es que la legitimacion para impugnar
en |a via judicial la tienen los concejales a titulo individual y no el Grupo al que pertenecen,
en razon a que dichos grupos ostentan personalidad juridica en la actividad “inferna
corporis” de la Entidad Local pero no para una actividad externa como la procesal; citindose
los articulos 63 LRBRL, 209.2 del Reglamento de Organizacién, Funcionamiento y
Régimen Juridico de las Entidades Locales y 23.1 del Reglamento de Organizacion,
Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades Locales; y

(i) En relacion con la aducida falta de valoracion de los efectos y repercusiones
economicas de la Ordenanza impugnada, sefiala que ciertamente el articulo 7.3 de la Ley
Orgéanica 2/2012, de 27 de Abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera
exige que en el ejercicio de la potestad reglamentaria las Administraciones Piblicas se lleve
a cabo una valoracion de las repercusiones y efectos de cardcter econdmico de la norma
propuesta, pero dicha valoracion, afiade, “no ha de revestir una forma determinada ni
ampararse en una denominacion concreta como se plantea en la demanda formulada de
contrario al hablar de Memoria Econdmica: basta con que exista una valoracion economica

con mayor o menor detalle”. Pone de relieve que a los folios 1.328 a 1.400 del expediente

(LA
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administrativo se contiene la Memoria de Analisis de Impacto Normativo que en sus péginas
43 a 48 analiza el “1V, IMPACTO ECONOMICO Y PRESUPUESTARIO” de la Ordenanza
de Movilidad Sostenible de Madrid, en la que se analiza desde el Impacto econdmico
general, el coste medio ambiental, la incidencia econdmica de las medidas de movilidad
ambientalmente sostenible, el impacto presupuestario de la norma, ete., concluyendo que
“No cabe en definitiva considerar incumplida la obligacion de valoracion de las
repercusiones y efectos de cardeter econdmico de la OMS al constar cémo en la MAIN de la
misma no solo se analiza el impacto presupuestario de la medida en la Memoria de Impacto
Normativo, sino que ademds existe un extenso detalle de los gastos derivados de la
aprobacion de la Ordenanza objeto del recurso en los documentos restantes”. A su juicio, la
parte actora confunde “el contenido y alcance del andlisis del impacto econémico propio de
una Memoria de andlisis de impacto normativo, incluyendo el andlisis sobre el impacto
presupuestario, con el de las memorias economico-financieros de los planes de naturaleza
urbanistica, hasta el punto de citar la reciente jurisprudencia de la Seccion Primera de esta
Sala al respecto de puesto que uno y otro supuesto -pese al reconocido cardcter normativo
de los instrumentos de planeamiento- no pueden ser equiparados al tratarse de un lado de la
programacion y planificacion en el tiempo de actuaciones de naturaleza urbanistica y de
otra parte de una norma amplia, abstracta y de cardcter generalista®. Y, por Gltimo, destaca
que el reproche de la actora a la Ordenanza impugnada se limita exclusivamente a su
discrepancia con la Zona de Baja Emisiones Madrid Central, si bien en el petitum de la

demanda se interesa la nulidad de toda la Ordenanza.

CUARTO.- Examinadas las alegaciones y pretensiones de las partes, evidentes razones de
l6gica procesal nos impone que comencemos nuestro examen por la legitimacion activa del
Grupo Popular en el Ayuntamiento de Madrid, cuya concurrencia es negada por la
codemandada ECOLOGISTAS EN ACCION,

Dicha parte aduce, en apoyo, de dicha alegacion, por una parte, que el recurrente no
ha argumentado ni acreditado qué repercusion cierta, positiva o negativa, tendria en el futuro
la norma impugnada en la esfera juridico de los representados por el Grupo Popular. De otra
parte, argumenta que con relacion con la legitimacion activa de los Grupos Politicos la
postura mds aceptada por la jurisprudencia es que la legitimacion para impugnar en la via

Judicial la tienen los concejales a titulo individual y no el Grupo al que pertenecen, en razon
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a que dichos grupos ostentan personalidad juridica en la actividad “interna corporis” de la
Entidad Local pero no para una actividad externa como la procesal.

Para resolver sobre la cuestionada legitimacion activa del Grupo Municipal Popular
hemos de traer a colacion lo resuelto por el TS en sentencia dictada por el Pleno de la Sala
3", de fecha 5 de marzo de 2014 (recurso n® 64/2013), que analizando la legitimacion “ad
causam”™ de un Grupo Parlamentario, realizaba la siguiente salvedad en relacion con la
legitimacion en el ambito municipal:

“Finalmente, no olvidamos que esta misma Sala Tercera, en su Sentencia de 7 de

Jebrero de 2007 (recurso de casacion n® 2946/2003), reconocié legitimacion para accionar

a un Grupo Municipal, cuyos integrantes (Concejales), ademds de haber acordado por
unanimidad la interposicion del recurso, habian -y esto a nuestro juicio es esencial-
discrepado todos ellos de los acuerdos municipales combatidos. Y decimos que es esencial
porque el art. 63.1.b) de la Ley de Bases de Régimen Local atribuye legitimacion para
accionar en el orden contencloso- administrativo contra los actos v acuerdos de las
Entidades locales que incurran en infraccion del ordenamiento juridico a "Los miembros de
las corporaciones que hubieran volado en contra de tales actos y acuerdos”, y la
legitimacidn se otorgaba en la Sentencia al Grupo municipal para "sostener la accion que
todos y cada uno de sus miembros desea ejercitar..." .

Existe, pues, en el dmbito municipal, una atribucion legal a los Concejales de
capacidad y legitimacion para impugnar los acuerdos municipales de los que disientan,
actuando el Grupo Municipal, en el caso examinado por la Sentencia, en representacion de
los Concejales que lo integraban y en defensa de los derechos que, en su condicion de tales,
les otorga, en ese caso el precitado art. 63.1.b) de la Ley de Régimen Local: el ejercicio de
acclones contra los actos y acuerdos de la corporacion frente a los que hubieran emitido su
voto discrepante, y, este pronunciamiento, en opinién mayoritaria de la Sala, no es aqui
trasplantable porque no existe lal atribucion legal a los Diputados.”.

Y es que, en efecto, en la referida STS de 7 de febrero de 2007 se aborda con claridad
esta cuestion en los términos siguientes:

“SEXTO.- Si bien es cierto que el Grupo Municipal comparecido como demandante
no estaria legitimado para ejercitar acciones en nombre de Concejales que no hubiesen
discrepado de los acuerdos municipales combatidos o que no hubiesen expresado su
voluntad de recurrirlos, en este caso se ejercita la accion por esa agrupacion de Concejales,

prevista legalmente ( articulos 20.3 de la Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local y

10
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23 del Reglamento de Organizacion , funcionamiento y régimen juridico de las Entidades
Locales, aprobado por Real Decreto 2568/1986), cuando todos ellos habian votado en
contra de los acuerdos de la Corporacion y han manifestado la decision undanime de
e¢jercilar contra dichos acuerdos las oportunas acciones en sede jurisdiccional, de manera
que, conforme a lo establecido concordadamente por los articulos 18 y 19.1 b) de la Ley de
esta Jurisdiccion , debe considerarse al Grupo Municipal demandante legitimado para
sostener las referidas acciones, porque si cada uno de los Concejales, que forman el Grupo,
estd legitimado para impugnar esos acuerdos al haber votado en contra de ellos y
expresado su decision de recurrirlos en via contencioso-administrativa, no cabe negar
legitimacion al Grupo Municipal, en que legalmente se integran, para sostener la accion
que todos y cada uno de sus miembros desea ejercitar, razén por la que la aducida causa de
inadmisibilidad del recurso contencioso-administrativo por falta de legitimacion del
demandante debe ser también rechazada.”.

Se supedita, por tanto, el reconocimiento de legitimacion al Grupo Municipal a dos
condiciones: una, que todos los concejales que lo integran hayan votado en contra del
acuerdo combatido y otra, que todos hayan manifestado su decision de recurrirlo en via
contencioso-administrativa.

Pues bien, en el caso concreto, del certificado emitido por la secretaria del Grupo
Municipal del Partido Popular del Ayuntamiento de Madrid, fechado el 19 de octubre de
2018, acompafiado con el escrito de interposicion del recurso, queda acreditado que todos los
integrantes del Grupo Municipal han manifestado su decision de recurrir en via contencioso-
administrativa.

Por tanto, la aplicacion de la doctrina jurisprudencial antes expuesta lleva desestimar
la causa de inadmisibilidad opuesta por la parte codemandada, procediendo entrar en el

estudio y resolucion de la cuestion de fondo controvertida.

QUINTO.- Tal como ha quedado expuesto en el FD 1°, la pretension de nulidad de la parte
actora viene referida al Acuerdo del Pleno del Ayuntamiento de Madrid, de 5 de octubre de
2018, por el que se aprueba la OMS,

Con relacion al concreto objeto del recurso contencioso-administrativo que nos
ocupa, a efectos de enmarcar juridicamente la cuestion controvertida, estimamos conveniente

traer a colacion la doctrina contenida en la reciente STS de 29 de junio de 2020, rec.
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113/2019, relacionada con el contenido del control jurisdiccional en el supuesto de
impugnacion de una disposicion general. Asi, dicha STS, en su FD 2° sefiala:

“(...) no puede perderse de vista que tratandose de la impugnacion de una
disposicién normativa, el control jurisdiccional aleanza a la observancia del procedimiento
de elaboracidn legalmente establecido, con respeto al principio de jerarquia normativa y de
inderogabilidad singular de los reglamentos, asi como la publicidad necesaria para su
efectividad (art. 9.3 CE), segin establece el art. 52 de la Ley 30/92, v el art. 131 de la
actual Ley 39/2025, y que son las delimitaciones sustantivas y formales de la potestad
reglamentaria las que determinan el ambito del control judicial de su ejercicio, atribuido
por el art. 106 de la Constitucion, en relacion con el art. 1 de la Ley 29/98, a la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa, lo que se plasma en el juicio de legalidad de la disposicion
general en atencion a las referidas previsiones de la Constitucion y el resto del
ordenamiento, que incluye los principios generales del Derecho (interdiccion de la

arbitrariedad, proporcionalidad,...), y que conforman las referidas exigencias sustantivas y

Jormales a las que ha de sujetarse, cumplidas las cuales, queda a salvo y ha de respetarse la

determinacion del contenido y sentido de la norma, que corresponde al titular de la potestad
reglamentaria que se ejercita y que no puede sustituirse por las valoraciones subjetivas de
la parte o del propio Tribunal que conirola la legalidad de la actuacion, como resulta
expresamente del articulo 71.2 de la Ley reguladora de esta Jurisdiccion, que aun en el

supuesto de anulacion de un precepto de una disposicion general no permite determinar la

Jforma en que ha de quedar redactado el mismo. "

SEXTO.- Pues bien, sentado cuanto antecede, debemos recordar que la pretension anulatoria
de la OMS se sustenta por la parte recurrente en la vulneracion del “procedimiento
legalmente establecido en la Ley de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera,
ast como en las propias Bases de Ejecucion del presupuesto del Ayuntamiento de Madrid,
que exigen los preceptivos informes econdmicos y de andlisis de viabilidad.

En esencia, la parte actora sostiene que pese a que la OMS, como reconoce la propia
Concejal Delegada del Area, va a tener un coste hasta el afio 2025 de 11.777.000 Euros,
dinero que se detrac de las arcas pablicas y que se financia con las aportaciones de los
madrilefios mediante los impuestos que pagan todos ellos, no ha mediado “una Memoria
economica ni plan de viabilidad que mida el impacto economico presente y futuro de tal

medida en el Presupuesto Municipal”. Considera imprescindible la realizaciéon de una
/A
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memoria econdmica que detalle las posibles repercusiones presupuestarias, de conformidad
todo ello con los articulos 7 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera y el articulo 30 de las Bases de Ejecucion del
Presupuesto General del Ayuntamiento de Madrid para 2018; cuya ausencia, a su juicio,
“afecia claramente a su validez y estd afectada del vicio de nulidad de pleno derecho”.

Con anterioridad a adentrarnos en el examen del vicio procedimental alegado
estimamos conveniente efectuar una precision en relacion con el conereto alcance de nuestro
conocimiento, lo que necesariamente tendréd su repercusion en la solucion del litigio.

Adviértase que la pretension anulatoria de la OMS que, como hemos indicado, se
asienta en una insuficiencia o déficit en la memoria econdémica, con vulneracion del articulo
7.3 de la ya citada Ley de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, aparece
exclusivamente relacionada por la parte actora con el coste econdémico que, a su juicio,
comportard la puesta en marcha e implantacion de “Madrid Central” por lo que, en
consonancia con la naturaleza revisora de esta Jurisdiccion, nuestro examen del vicio
procedimental que nos ocupa deberd quedar circunscrita al estricto dmbito acotado por el

propio recurrente.

SEPTIMO.- Como es bien sabido, la reforma del articulo 135 de la Constitucion Espafiola
introdujo al maximo nivel normativo de nuestro ordenamiento juridico la regla fiscal que
limita el déficit publico de cardcter estructural. El nuevo articulo 135 establecio el mandato
de desarrollar el contenido de este articulo en una Ley Orgénica, mandato que se cumplio
con la aprobacién de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera de las Administraciones Puablicas.

Los pilares basicos sobre los que se asienta dicha Ley Orgéanica son: (i) Estabilidad
presupuestaria de las Administraciones Publicas (articulo 3); (ii) Sostenibilidad financiera
(articulo 4) y (iii) Regla de gasto. E incluye entre los sujetos comprendidos en su ambito de
aplicacion a las Entidades Locales (articulo 2)

El articulo 7.3 de la expresada Ley Orgénica 2/2012, expresamente invocado por la
parte actora en apoyo de su pretension, introduce el denominado principio de eficiencia en la
asignacion y utilizacion de los recursos pablicos, disponiendo a tal efecto;

“Las disposiciones legales y reglamentarias, en su fase de elaboracion y aprobacion,

los actos administrativos, los contratos y los convenios de colaboracién, asi como cualquier

otra actuacion de los sujetos incluidos en el ambito de aplicacidn de esta Ley que afecten a
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los gastos o ingresos publicos presentes o futuros, deberdn valorar sus repercusiones y
efectos, y supeditarse de forma estricta al cumplimiento de las exigencias de los principios
de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera®.

Esto es, el precepto citado viene a imponer el deber de evaluar las politicas de gasto
publico, asi como cualquier acto, contrato o disposicion que pueda tener incidencia en los
ingresos y gastos pablicos “presentes y futuros”, ademds de exigir un cumplimiento estricto
de las reglas fiscales.

Llegados a este punto cabe sefialar, como nos recuerda la STS de 7 de mayo de 2018,
rec. 892/2016, que “la incorporacién de wuna memoria econdmica -o instrumento
equivalente, cualquiera que fuera su denominacion- al procedimiento de elaboracién de
toda norma reglamentaria constituye una exigencia tradicional en la legislacion estatal’.
Exigencia que ha sido actualizada, como hemos visto, en la citada Ley Orgdnica 2/2012;
siendo, ademads, recogido como uno de los “Principio de buena regulacion” en el articulo
129.7 de la Ley 39/2015 (*Cuando la iniciativa normativa afecte a los gastos o ingresos
publicos presentes o futuros, se deberdn cuantificar y valorar sus repercusiones y efectos, y

supeditarse al cumplimiento de los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad

Sfinanciera™).

La doctrina jurisprudencial de la Sala Tercera, como nos recuerda la ya citada STS de
7 de mayo de 2018, ha sido constante y pacifica respecto de la exigencia de la legislacion
estatal de incorporar la memoria econémica al procedimiento de elaboracion de toda norma
reglamentaria (Vid. articulo 26.3 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno), de
modo tal que, como también nos recuerda la STS de 29 de junio de 2020, rec. 113/2019, mas
arriba citada, en su FD 3° su omision en el tramite de elaboracion y aprobacion ha venido

3

siendo considerado por la jurisprudencia “como vicio determinante de la nulidad de la
disposicidn general correspondiente”.

Ahora bien, como sefiala dicha STS:

“la respuesta no es la misma cuando el irdamite ha sido cumplido y lo que se

cuestiona es, como en eslte caso, la suficiencia de la Memoria para el cumplimiento de los

fines y objetivos a que responde y que ahora pueden deducirse del enunciado de los

principios de la buena regulacion referidos de: necesidad, eficacia, proporcionalidad,
seguridad juridica, trasparencia y eficiencia, cuyo alcance respecto a la plasmacion de cada

uno se establece el citado art. 129 de la Ley 3072015,
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En tal caso, la valoracion sobre el cumplimiento y suficiencia del tramite ha de
ponerse en relacion con el contenido y alcance de la norma reglamentaria de que se trate,
en la medida que la Memoria contenga aquellas valoraciones necesarias de los distintos
elementos que la conforman, a que se refiere el art. 26.3 de la Ley 50/1997, sobre los que
incide sustancialmente la disposicion general.

Asi se deduce del criterio jurisprudencial sobre el procedimiento de elaboracion de
disposiciones generales, plasmado en numerosas sentencias, como la 15 de marzo de 2019
(rec. 618/17) que se refiere a la de 13 de noviembre de 2000, en el sentido de que su
observancia "tiene un cardcter "ad solemnitatem" de modo que la omision del
procedimiento o un defectuoso cumplimiento, que se traduzca en una inobservancia
trascendente para el cumplimiento de la finalidad a que tiende su exigencia, arrastra la
nulidad de la disposicion que se dicte”. De manera que en los supuestos de deficiente
cumplimiento del tramite, como es el caso de autos, habra de valorarse la trascendencia de
la inobservancia denunciada, que, como sefiala la citada sentencia de 15 de marzo de 2019,
"hace referencia a una interpretacion funcional 'y teleoldgica de las garantias

procedimentales establecidas para la elaboracién de disposiciones generales, que se

Justifican no por el puro formalismo de su realizacion sino por la finalidad a que responden,

como sefiala la sentencia de 15 de diciembre de 1997",

En el mismo sentido y sobre el alcance de tal exigencia procedimental, referida a la
redaccion inicial del art. 24.1.a) de la Ley 50/1997, seiiala la sentencia de 12 de diciembre
de 2016 (rec. Y02/14), por referencia a la del Pleno de esta Sala de 27 de noviembre de
2006 (dictada en el recurso nim. 51/2003) que: "En cuanto a la memoria econdmica, es
cierlo que no cabe exigir una ponderacion detallada y exacta de todos los costes que pueda
suponer el reglamento, pues se lrata de datos cuya completa determinacion puede resultar
imposible en el momento de aprobarse aquél, pero al menos es preciso la elaboracion de
una estimacion aproximada que tenga en cuenta las variables que puedan producirse. Esta
Sala ha considerado aceptables memorias econdmicas en las que se afirma que el
reglamento en cuestion no lendria incidencia en el gasto publico (...) si la parte recurrente
no ha acreditado que aquella apreciacion era incorrecta (...), de donde resultaria la nulidad
de la disposicidn si habiendo afirmado la memoria que el proyecto no tiene incidencia sobre
el gasto publico el recurrente hubiera probado lo contrario o cuando no existe memoria

economica,"”
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Igualmente la sentencia de 29 de febrero de 2012 (rec. 234/2010), en un supuesto en
el que la memoria econdmica se limita a afirmar que la aprobacién del proyecto elaborado
no lendrd repercusion sobre el gasto publico, sefiala que: " Esta Sala ha declarado

repetidamente (sentencia de 27 de noviembre de 2006, y las que en ella se citan) que esa

Jormula, w otras semejantes, es aceptable si la parte recurrente no ha acreditado que

aquella apreciacion era incorrecta ( STS de 10 de marzo de 2003), de donde resultaria la
nulidad de la disposicion si habiendo afirmado la memoria que el proyvecto no tiene
incidencia sobre el gasto piiblico el recurrente hubiera probado lo contrario, o, como en el
caso contemplado por la sentencia de esta Sala de 16 de abril de 2005, cuando no existe
referencia alguna a los efectos que sobre el gasto pudiera tener la norma aprobada. En el
mismo sentido, la sentencia de esta Sala de 16 de diciembre de 2011, en el que se constatd
la incidencia de la disposicion cuestionada sobre el gasto piiblico pero, en lugar de elaborar
la correspondiente memoria econdmica, remitié su estimacion a las dotaciones que se
establecieran en unos futuros presupuestos generales del Estado."”. "

En cualquier caso, conviene dejar sentado que, segin la jurisprudencia, como pone de
relieve la STS 12 de diciembre de 2016, rec. 903/2014, “cabe efectuar un control judicial
sobre la suficiencia de la memoria econdmica que debe acompaiiar a las disposiciones
reglamentarias, sin que la existencia de cierios margenes discrecionales que acomparian al
efercicio de la potestad reglamentaria constituya un obstdculo insalvable para que los
organos judiciales puedan efectuar un efectivo e intenso control sobre los fundamentos (en
este caso, de naturaleza econdmica o presupuestaria) en que se asienta la disposicion

reglamentaria correspondiente”.

OCTAVO.- Pues bien, atendiendo a tales consideraciones y en relacion con el caso que nos
ocupa, queda constatado tras un examen del expediente administrativo, que durante la
tramitacion de la OMS fueron confeccionadas tres Memorias de Andlisis de Impacto
Normativo del proyecto de la OMS.

Concretamente, la primera de ellas, en fecha 26 de marzo de 2018 (folios 916-988),
que toma como base el texto contenido en el segundo borrador del texto de la OMS de 26 de
marzo de 2018 (folios 692-9135).

La segunda de las Memorias, que se dice actualizada, estd fechada el 30 de mayo de

2018 (folios 1328-1400) y sirve de sustento al texto de la OMS que, como Proyecto inicial y
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posterior sometimiento a informacion publica, serd aprobado por la Junta de Gobierno de la
Ciudad de Madrid el 31 de mayo de 2018 (folios 1428-1670).

Y la tercera, fechada el 24 de julio de 2018 (folios 3202-3287), coincidente con la
copia aportada por el AYUNTAMIENTO DE MADRID como doc. nim. 7 de los
acompafiados con su escrito de contestacion a la demanda, que aparece conectada con el
texto de la OMS cuya aprobacion definitiva se llevaria a cabo por la Junta de Gobierno de la
Ciudad de Madrid dos dias después, el 28 de julio de 2018 (folios 3299-3548).

En esta Gltima Memoria de Impacto Normativo serd donde se haga referencia a la
denominada Zona de Bajas Emisiones “Madrid Central®, en los términos que luego
sefialaremos.

I.legados a este punto conviene que realicemos una relevante precision. Tal como
hemos constatado en el FD 3° de nuestra Sentencia recaia en el PO 988/2018, de igual fecha
que la presente (en la que damos respuesta al recurso contencioso-administrativo promovido
por la COMUNIDAD de MADRID contra la OMS), tanto en el primer y segundo borrador
como en el acuerdo aprobatorio del Proyecto inicial de la Ordenanza no aparece la
regulacion de lo que hoy se conoce como “Madrid Central”, habiéndose limitado tales textos
a prever una futura Area de Acceso Restringido, que habria de determinarse por la Junta de
Gobierno, pero sin contener delimitacion y ordenacion algunas de lo que se ulteriormente se
incluiria en el texto de la OMS, finalmente aprobado. Asi decimos que:

“Tanto en el Proyecio inicial de la Ordenanza aprobado por acuerdo de la Junta de
Gobierno de la Ciudad de Madrid de 31 de mayo de 2018 (folios 1428 a 1670) como en los
articulos 17 al 19 del primer borrador -de 14 de febrero- y en los articulos 21 al 24 del
segundo borrador —de 26 de marzo de 2018-, obrantes a los folios 41 al 256 v 693 al 915 del
expediente administrativo, respectivamente, lo que se preveia era una futura regulacion de
las denominadas “Areas de Acceso Restringido” que habian de determinarse en un
momento ulterior por la Junta de Gobierno. La definicion de estas Areas (articulo 17 del
primer borrador, 21 del segundo y articulo del mismo ordinal en el Proyecto inicial) viene a
coincidir plenamente con la de las denominadas "Zonas de Bajas Emisiones” en el texto
definitivo aprobado, con la unica salvedad de la final inclusion en dicho texto definitivo de
una mencion especifica a la finalidad de las restricciones previstas en los dmbilos
territoriales concernidos, en funcion de la cual se introduce una distincién entre esas ZBE,
en las que las resiricciones atienden a la “reduccion de las emisiones contaminanies

procedentes del irdfico” —mencion que no se contenia en los dos borradores ni en el
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Proyecto inicial al regular las “Ordenaciones permanentes”- y las “Areas de Acceso
Restringido”, en las que las limitaciones o restricciones responden a “motivos de seguridad
vial, seguridad ciudadana y proteccion de la integridad de los espacios publicos y
privados”.”,

Esa es la explicacion, por tanto, de que solo en la tltima de las Memorias resefiadas
aparczca la referencia a “Muadrid Central®, dado que su redaccion va a tomar en
consideracion el texto de la OMS que seria aprobado, como ya hemos dicho, por la Junta de
Gobierno de la Ciudad de Madrid el 28 de julio de 2018,

Serd esta Gltima Memoria, por tanto, la que tomaremos en consideracion a efectos de
dilucidar la concurrencia de la insuficiencia o déficit de la memoria econdmica alegada por
la parte actora como vicio invalidante; dejando constancia de otra precision en relacion con
la relevancia e importancia de la modificacion, calificada por nosotros de “sustancial™ en
nuestra Sentencia recaida en el PO 988/2018 (FD 3°), consistente en la incorporacion al texto
de la OMS de la delimitacion y configuracion de *Madrid Central”, que también realizamos
en la precitada Sentencia, donde sefialamos: “Ciertamente, como expone la Comunidad de
Madrid y es puiblico y notorio, la Ordenanza aqui impugnada ha pasado a ser conocida por
los ciudadanos en base, particularmente, a la regulacion que en la misma se contiene de las
denominadas “Zonas de Bajas Emisiones” (en lo sucesivo ZBE) -definidas en el articulo 21
de la Ordenanza como “(...) el ambito territorial, conformado por el conjunto de vias
publicas debidamente delimitadas que presenten continuidad geogrdfica, en que se
implanten medidas especiales de regulacion de acceso, circulacion y estacionamiento de
vehiculos, para la reduccion de las emisiones contaminantes procedentes del trafico”- y, en
especial, por la creacion de un drea central en la que se imponen ciertas restricciones que
buscan la transformacion de la misma en una zona de menores emisiones contaminanies,
hasta el punto que ha llegado a denominarse la Ordenanza aludida “Madrid Central” que
no es, en realidad, sino la denominacion de una de las Zonas de Bajas Emisiones delimitada
por las vias que se indican en el articulo 23.2 de la Ordenanza en cuyo interior se impone
una norma general prohibitiva del acceso de vehiculos (exclusivamente con la finalidad de

atravesar la ZBE en cuestion) con las excepciones que la propia norma contempla.”™ (FD 2°).
NOVENO.- Una vez efectuadas las anteriores precisiones, resulta procedente que pasemos,
sin mds preambulos, al andlisis de la Memoria de Impacto Normativo fechada el 26 de julio

de 2018, teniendo presente que la finalidad de tal Memoria, como pone de relieve la STS ya
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citada de 12 de diciembre de 2016, rec. 903/2014, “es asegurar que los encargados de
elaborar y aprobar los proyectos de disposiciones generales tengan la informacion
necesaria que les permita estimar qué impacto tendrd en los ciudadanos y qué medios serdn
necesarios para su aplicacion. Se contiene, asi, en dicho acto la motivacién de la necesidad
v de la oportunidad de la norma proyectada, una valoracion de las distintas alternativas
existentes, un andlisis de las consecuencias economicas y juridicas, especialmente sobre la
competencia, que se derivardn de su aplicacion, asi como su incidencia, en el ambito
presupuestario, de impacto de género y en el orden constitucional de distribucion de
compeltencias™ (FD 7°).

lLa expresada Memoria de Impacto Normativo se estructura en ocho grandes
apartados, a saber: I. Oportunidad de la Propuesta, 11. Contenido y Analisis Normativo, I11.
Andlisis sobre la Adecuacion de la Propuesta al Orden de Distribucion de Competencias, 1V,
Impacto Econdmico y Presupuestario, V. Reduccion de Cargas Administrativas, V1. Impacto
por Razon de Género, en la Infancia, Adolescencia y en la Familia, VII. Impacto en Materia
de Igualdad de Oportunidades, No Discriminacion y Accesibilidad Universal de las Personas
con Discapacidad, y VIIL Descripeion de la Tramitacion y Consultas,

Centrandonos ahora en el apartado 1V (folios 52-61), referido al andlisis el Impacto
Econémico y Presupuestario de la OMS, se contiene un primer punto referido al “Impacto
economico general”, referido al “Coste medioambiental”, “Incidencia economica de las
medidas de movilidad mediOambiental sostenible”, *Desarrollo de nuevas economias” y
“Uso compartido de vehiculo”; para pasar a continuacién al andlisis del “Impacto
presupuestario”, en el que se analiza, en el punto 2.1, todo lo relativo a los tributos vy
exacciones que hubiera de satisfacerse como consecuencia del uso de las vias y espacios
urbanos (tasas de ocupacion del dominio pablico; y en el punto 2.2, se acomete el andlisis en
relacion con los gastos, comenzando con la premisa (que ya reflejaba en las dos Memorias
anteriores) de que “la aprobacion de la Ordenanza no conlleva el reconocimiento de
obligacion econdmica alguna™ y que la OMS “es wuna de las mds relevantes a nivel
municipal por cuanto disciplina un dmbito esencial de la actividad administrativa
municipal”, reconociendo a continuacion que “pese a que la aprobacion no supone gasto
alguno directamente, la Ordenanza establece obligaciones cuyo desarrollo, ejecucion y
puesta en practica exige la disposicion de gastos puiblicos tanto en materia de personal ...

como en recursos materiales ..., tecnologicos ... y e servicios ...".
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En este mismo apartado, a continuacion, se hace referencia al impacto de la OMS en
relacion con los “Aparcamientos municipales en gestion indirecta”, a las “Zonas de Baja
Emisiones™ en relacion con la afectacion a las concesiones sobre aparcamientos privados, asi
como a las “Zonas de Aparcamiento Vecinal”,

Y para concluir, en el punto 2.3, se expresa textualmente que:

“Supeditacion al cumplimiento de las obligaciones legales en materia de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera.

De conformidad con lo previsto en el articulo 129.7 de la LPAC, el cumplimiento de
toda obligacion recogida en la Ordenanza que pudiera afectar a los ingresos y gastos
municipales se supedita al cumplimiento de los principios de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera, al Texto refundido de la Ley reguladora de las haciendas locales y
la legislacion presupuestaria y de sostenibilidad financiera, fundamentalmente la Ley
Organica 2/2012, de 27 de abril, de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera y
el Reglamento de desarrollo de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, de Estabilidad
Presupuestaria, en su aplicacion a las entidades locales, aprobado mediante el Real
Decreto 1463/2007, de 2 de noviembre.”,

Pues bien, de la lectura del apartado 1V de la Memoria se obtienen dos claras y
nitidas conclusiones: la primera de ellas, que para el redactor de la Memoria la aprobacion de
la OMS no conlleva el reconocimiento de obligacion economica alguna, aunque admite, no
obstante, que el desarrollo, ejecucion y puesta en practica de la OMS exige la disposicion de
gastos phblicos. Y la segunda, en lo que ahora nos interesa destacar, que la Memoria no
contiene ni la mas minima referencia al coste econémico que para las arcas municipales
pueda ocasionar la puesta en marcha e implantacion de la Zona de Bajas Emisiones
“Madrid-Central” (la Gnica referencia que se contiene se relaciona con el impacto que
puedan tener las Zonas de Bajas Emisiones en relacion con las concesiones sobre
aparcamientos privados, negando toda posible afectacion negativa).

Sentado ello, conviene que recordemos lo que ya hemos dicho en el fundamento
juridico séptimo, (i) que el articulo 7.3 de la Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera de las Administraciones Pliblicas,
viene a imponer el deber de evaluar las politicas de gasto publico de cualquier acto, contrato

o disposicion que pueda tener incidencia en los ingresos y gastos publicos “presentes y

Juturos”, ademas de exigir un cumplimiento estricto de las reglas fiscales; (ii) que la doctrina

jurisprudencial ha sido constante y pacifica respecto de la exigencia de incorporar la
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memoria economica al procedimiento de elaboracion de toda norma reglamentaria, hasta el
punto de que su omision en el tramite de elaboracién y aprobacién ha venido siendo
considerado  “como vicio determinante de la nulidad de la disposicion general
correspondiente”; y (iii) que la jurisprudencia ha venido declarando que la formula *no
tendrd repercusion sobre el gasto piiblico™ u otra similar resulta aceptable, salvo que la parte
actora acredite que aquella apreciacion resulta incorrecta.

Pues bien, es esto Gltimo lo que aqui cabe apreciar. En efecto, pese a la premisa en la
que parece sustentarse la memoria econémica contenida en la Memoria de Impacto
Normativo, de que la aprobacion de la OMS no conlleva el reconocimiento de obligacion
economica alguna, lo cierto es que, en lo que se refiere a la puesta en marcha, implantacién y
desarrollo de la Zona de Bajas Emisiones “Madrid Central”, si comporta, como es
facilmente de prever, unos costes economicos inevitables, como expresamente llegd admitir
la Concejala Delegada del Area de Gobierno de Medio Ambiente, en la Comisién Peramente
Ordinaria de medio Ambiente y Movilidad celebrada el 20 de noviembre de 2018, cifrando
los mismos en 11,.777.000 € hasta el afio 2025.

Ciertamente, no resulta exigible una ponderacidon detallada y exacta de todos los
costes que pueda suponer, en este caso, la puesta en marcha, implantacion y desarrollo de
“Madrid Central”, pues puede tratarse de datos cuya completa determinacion puede resultar
imposible en el momento de aprobarse la OMS, pero al menos consideramos que es preciso
la elaboracion de una estimacion aproximada que tenga en cuenta las variables que puedan
producirse.

A tal actividad, al menos, deberemos concluir, es a lo que obliga el mandato
contenido en el ya citado articulo 7.3 de la Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera de las Administraciones Publicas, con la finalidad de llevar a cabo, con dicha
aproximacion econdmica, una valoracion de las politicas de gasto pablico, asi como
cualquier acto, contrato o disposicion que pueda tener incidencia en los ingresos y gastos
publicos “presentes y futuros™.

Por tanto, en relacion con los costes econdmicos derivados de la puesta en marcha,
implantacion y desarrolla de “Madrid Central” ha quedado acreditado, cumplidamente, no
ser cierta la premisa de no generacién de coste econdmico de la que partia la memoria
econdmica.

Frente a la expresada conclusién no puede aducirse con éxito que la relacion del

expresado importe econdmico es “indirecta” con respecto a la OMS, “dado que su adopcion
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se motiva en la aplicacion de las Directivas comunitarias, la legislacion estatal y el Plan A
de Calidad del Aire y Cambio Climdtico, por lo que su inclusion en el andlisis de impacto
normativo tendria naturaleza accesoria y prescindible”, y ello por la sencilla y evidente
razon de que tal afirmacion no resulta ser veraz.

En efecto, siendo cierto que el denominado Plan de Calidad del aire de la ciudad de
Madrid y Cambio Climatico (Plan A), aprobado por la Junta de Gobierno en septiembre de
2017, contempla como primera medida la creacién de un Area Central de Cero Emisiones,
con ambito territorial idéntico al definido en el articulo 23.2.1 de la OMS, no es menos cierto
que su implantacién, como expresamente se admite en el Plan A, requeria de su desarrollo
reglamentario mediante la aprobacion de la correspondiente Ordenanza municipal (e.
incluso, se alude a la aprobacién de un Decreto de regulacién del Area de Control que
establezca los criterios de acceso y funcionamiento). La propia memoria econdémica a la que
hemos venido haciendo referencia, en su pagina 53, admite expresamente que la OMS cleva
a rango reglamentario el contenido del Plan de Calidad del Aire y Cambio Climdético.

Por tanto, es la OMS, y no el Plan A, el instrumento juridico que habilita la puesta en
marca e implantacion de la Zona de Bajas Emisiones “Madrid Central”, configurandose su
ambito territorial y régimen juridico en el articulo 23 de aquélla, por lo que deberia ser la
memoria econémica elaborada con motivo de su tramitacién y aprobacion la que incluyese,
en buena logica, el coste economico de la puesta en marcha e implantacion, con la
consiguete valoracion presupuestaria,

Y tampoco estamos de acuerdo con la alegacion del Ayuntamiento de Madrid de que,
en todo caso, los citados gastos han sido incluidos, con todo detalle, en el analisis
presupuestario del documento de Analisis de viabilidad del Acuerdo de la Junta de Gobierno
de la ciudad de Madrid de 29 de octubre de 2018, por el que se desarrolla el régimen de
gestion y funcionamiento de la Zona de Bajas Emisiones “Madrid Central”, que acompafia
al escrito de contestacion a la demanda como doc. ntim. 3.

En efecto, si la importancia de la memoria econdmica radica en que proporciona a la
Administracion, en este caso, a la autora de la norma reglamentaria, una informacion sobre
los costes que las medidas adoptadas puedan suponer a fin de que, contraponiendo estos con
las ventajas que aquellas han de representar, evidenciadas en la memoria justificativa, la
decision se adopte con conocimiento de todos los aspectos, tanto negativos como positivos
que la aprobacion del reglamento ha de significar, resulta evidente que la memoria

econdmica y, por ende, la informacién sobre los costes que la aprobacion de la norma
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correspondiente pueda suponer y la repercusion consiguiente que dichos costes puedan
representar en relacion con los principios de estabilidad presupuestaria de las
Administraciones Publicas, sostenibilidad financiera y regla de gasto, que el suministro de
dicha completa informacion economica debe efectuarse con anterioridad a la toma de la
decision correspondiente. Si el suministro de la expresada informacion se efectia con
posterioridad a la toma de decision, como ha ocurrido en el supuesto presente, es obvio que
no llegard a cumplir la finalidad legalmente prevista. En este sentido, como acertadamente
sostiene la representacion procesal del AYUNTAMIENTO DE MADRID, lo que prosigue la
legislacion en la elaboracion de la “es una reflexion sobre las consecuencias presupuestarias
¥ economicas que podria tener la norma en caso de que fuera aprobada, a efectos de
asegurar que no suponga una quiebra de la estabilidad presupuestaria del ejercicio en que
es aprobada la norma, es decir, que no desequilibre los gastos respecto a los ingresos hasta
el punto de generar un déficit excesivo y que no suponga obligaciones tan gravosas que
ponga en riesgo la sostenibilidad financiera de esa Administracion Publica®.

Y en el caso que nos ocupa, constatamos que dicha finalidad no ha sido cumplida por
una evidente insuficiencia (inexistencia, mas bien) de memoria econdémica en relacién con
una de las medidas que, sin duda podriamos calificar de mayor impacto y transcendencia de
las adoptadas con la aprobacion de la OMS. Recordemos que en el Plan A anteriormente
aludido es la primera de las medidas medioambientales propuesta,

Por otra parte, si bien el AYUNTAMIENTO DE MADRID hace especial hincapié en
que en la memoria economica se contiene una expresa referencia a que toda obligacion
recogida en la OMS, que pudiera afectar a los ingresos y gastos municipales, se supedita al
cumplimiento de los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, no
es menos cierto que la asuncidén por el Ayuntamiento no es mas que fiel reflejo del
correspondiente mandato normativo que, en modo alguno, puede paliar las consecuencias
derivadas de un déficit de memoria econdmica tan significado como el aqui constatado en

relacion con la medida mas relevante de las comprendidas en la OMS.

DECIMO.- Resta por examinar el tipo de efectos que ha de producir el defecto formal
apreciado, lo que enlaza directamente con la problematica que suscitan aquellos vicios
procedimentales que, como es el caso, no afectan a la totalidad de la disposicion general y
con la posibilidad de que se decrete no ya la nulidad total de la disposicion general alectada

sino una nulidad meramente parcial.
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Dicha cuestion ha sido objeto de examen en nuestra Sentencia recaida en el PO

988/2018, a la que nos venimos refiriendo, en cuyo FD 4° decimos:

Adminlstracid ‘r 4 o 3 i
g “(...) cuestion la aludida en la que incide la reciente STS 27 mayo 2020 (rec.

6731/2018) —cuyos razonamientos, referidos a la omision de informes preceptivos en la
elaboracion de un instrumento de planeamiento, se entienden aqui extrapolables- que, tras
recordar que nuestro ordenamiento reconoce como instituciones distintas, sujetas a un
régimen juridico diferenciado, las disposiciones generales y la actuacion administrativa
(superada ya la idea integradora del acto administrativo) y que, una vez determinada la
verdadera naturaleza juridica, no cabe hacer una integracion de una a otra o aplicar
criterios de una a otra, a salve de las qutorizaciones que la norma concreta autorice; que en
esa dicotomia institucional entre reglamento y actividad administrativa, nuestro Legislador,
al menos desde la vieja Ley de Procedimiento Administrativo de 1956, ha acogido un

régimen especial para la ineficacia de los actos juridicos de entre las distintas categorias

T

que la teoria general del derecho habia acuhado (inexistencia, nulidad, anulabilidad, =

=
revocacion, revision, rescision, etc.) con un régimen que, con razon, ha sido calificado como =
——
garantista, wtil, simple y de facil aplicacion; que, habiendo centrado nuestro legislador su W E
59
regulacion en la nulidad y anulabilidad, que se someten a un régimen juridico bien g%
=
. : : s . 58
diferente, conforme a ese régimen de nuestra legislacion (articulos 47 y 48 de la actual Ley EE
del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, que ha §'%
mantenido esa tradicion), se ha reservado para los reglamentos solamente la nulidad, sin gg
T B
T
requerir ni aulorizar interpretaciones que permitan alterar ese diferente y excluyente g8
régimen; y que los vicios formales no es que anulen ¢l procedimiento como una declaracion a3
9
£
; ’ ; i ; 2
adelantada a la aprobacion del mismo, sino que hacen perder eficacia al propio reglamento  § 3
(precisamenle, en este supuesio, con el grado de ineficacia que comporia la nulidad de 573
Bz
pleno derecha), se concluye en la posibilidad de que la nulidad no afecte a la totalidad del % %
-
articulado de la disposicion general afectada por el vicio o defecto. gg
§
- 3
Y, asi, se expone en el fundamento de derecho sexto de la meritada STS 27 mayo 5%

2020 lo siguiente: "(...) La propia Sala sentenciadora es consciente de que el criterio de la
Jurisprudencia es la declaracion de nulidad de todo el Plan cuando concurra un defecto
Jormal esencial en su tramitacion. Esa es la solucion que, en principio, seria acorde con la
nulidad de las disposiciones generales.

En este sentido debe tenerse en cuenta que un Plan, por su propia exigencia

conceptual, constituye un ftodo armdnico que comporta una interconexion en sus
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previsiones, de forma tal que puede verse alterado en su conjunto de modificarse de manera
particular en alguna de ellas. En efecto, la finalidad del planeamiento urbanistico es
establecer una regulacion puntual de todo el suelo existente en su dmbito territorial,
regulacion que debe integrar, con amplio grado de discrecionalidad, las exigencias que se
impone por la Legislacion urbanistica y de otra naturaleza que sea de aplicacidn. Ello
comporta que las cargas y deberes que estd en la base del planeamiento, y las
determinaciones de las exigencias que impone toda una amplia normativa que protege los
mds variados elementos, alguno vitales, de la sociedad, que se ven afectados por el
planeamiento, requiere esa armonta que han de repartirse entre todo ese dambito territorial,
de tal forma que se produce una inlerconexion de esa determinaciones (zonas verdes, vias
publicas, espacios libres, reservas de viviendas, edificabilidad general) en todo ese dmbilo,
debiendo imponer en todo ese territorio un reparto de lales exigencias, de tal forma que lo
que se decida en un determinado sector o drea delimitada en el Plan para su ordenacion,
debe estar en armonia con las restantes o, si se quiere, alteradas las determinaciones de una
concreta drea o seclor, se ven afectados los restantes que, en principio, pueden alterar las
determinaciones establecidas inicialmente. De ahi que no cabe declarar la nulidad de una
determinada drea o sector porque afectaria a la armonia del Plan.

La aplicacion de lo expuesto llevaria a la declaracion de nulidad de pleno derecho
de todo el Plan y la misma Sala de instancia es consciente de ello, como hemos visto. Sobre
esta cuestion surge un importante debate que suscita este asunto, que es necesario examinar
en la delimitacion que se ha hecho de esta casacion,

kn efecto, en el razonamiento de la sentencia, en la medida que el referido informe
de la Administracién de Costas afecta solo a una parte de las previsiones del planeamiento -
-"... no afecta a la totalidad del Plan..."-- se considera que la nulidad declarada se limite " a
la parte que incide sobre el dominio publico maritimo terresire y sus zonas de servidumbre”,
dejando vigente el resto del Plan, es indudable que la declaracion que se hace en la
sentencia que se revisa incide en lo que se ha expuesto anteriormente,

Ahora bien, si ha de considerarse que la regla general es la declaracion de nulidad
del Plan, en la medida en que esa declaracion de nulidad no puede hacerse por dreas o
sectores sin que se vean afectados los restantes en las determinaciones generales que
comporta la potestad del planeamiento, es indudable que cuando pueda individualizarse una
concrela zond o seclor, o unas concretas determinaciones de igual naturaleza, que tenga un

grado de individualizacion tal que sus determinaciones no afecten al resto del territorio
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planificado, nada impide que pueda limitarse la declaracion de nulidad a esa zona o zonas
concrelas. ks mds, ese debe ser el criterio que impone la propia Jurisprudencia, que cuando
examina la legalidad de las disposiciones reglamentarias que no tienen las peculiaridades
del planeamiento, la nulidad se predica de preceptos concretos, sin que ello comporte la
nulidad de todo el reglamento impugnado, a salvo de aquellos que pudieran traer causa de
los preceptos declarados nulos de pleno derecho.

La misma jurisprudencia ofrece multiples supuestos en que, instandose por las partes
recurrentes la nulidad de todo un reglamento, las sentencias terminan por declarar la
nulidad solo de algunos de sus precepios, la de aquellos que incurran en los vicios de
anulacion que para la nulidad de pleno derecho se establecen en el articulo 47.2° de la de la
Ley del Procedimiento Administrativo Comiin de las Administraciones Publicas. Con toda
logica dispone el articulo 71 de la Ley Jurisdiccional que la declaracion de no ser conforme
a derecho de una disposicion general --también de los actos-- puede ser total o parcial. Y se
une a esa exigencia la evidente ulilidad, fuente de todos los problemas que genera la
declaracion de nulidad, de que no gfecta a los actos de aplicacién amparados en preceptos
no afectados por ella (...)"

Siel Alto Tribunal ha sentado el criterio expresado en relacion con unas
disposiciones generales que, como es el caso de los instrumentos de planeamiento general,
ofrecen un altisimo grado de interconexion entre las previsiones o determinaciones que en
aquellos se contienen con mayor razon resulta admisible que el efecto de nulidad dimanante
de un vicio o defecto procedimental como el aqui apreciado tenga un alcance meramente
parcial en disposiciones generales de distinta naturaleza, provocando la nulidad de los
preceplos afectados y no de la Ordenanza en su integridad, ...”.

Por tanto, como quiera que en el caso litigioso el defecto procedimental apreciado
viene relacionado con la Madrid Central, resulta procedente que apliquemos aqui idéntica
doctrina, de modo que limitemos las inevitables consecuencias anulatorias al articulo 23
(“Zona de Bajas Emisiones “"Madrid Central””) y a la Disposicion Transitoria Tercera
(“Requisitos ambientales para el acceso a “Madrid Central™), lo que comporta una
estimaciéon parcial del recurso contencioso-administrativo origen de las presentes

acluaciones.

UNDECIMO.- En aplicacion del articulo 139.1 de la Ley Jurisdiccional, no resulta

procedente hacer expresa imposicion de las costas causadas,
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VISTOS.- Los articulos citados y demas de general y pertinente aplicacion.

FALLAMOS

Que con ESTIMACION PARCIAL del recurso contencioso-administrativo interpuesto
por el GRUPO POPULAR EN EL AYUNTAMIENTO DE MADRID, representado
por el Procurador D. Francisco Miguel Redondo Ortiz, contra el Acuerdo del Pleno,
de 5 de octubre de 2018, por el que se aprueba la Ordenanza de Movilidad
Sostenible (BOCM de 23 de octubre de 2018), declaramos la nulidad del articulo 23 y
de la Disposicion Transitoria Tercera de la expresada Ordenanza. Todo ello, sin hacer

expresa imposicion de las costas causadas.

Notifiquese la presente resolucion a las partes en legal forma, haciéndoles saber que la
misma es susceptible de recurso de casacion que debera prepararse ante esta Sala en el plazo
de 30 dias contados desde el siguiente al de su notificacién; en el escrito de preparacion del
recurso deberd acreditarse el cumplimiento de los requisitos establecidos en el articulo 89.2
de la Ley reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, justificando el interés

casacional objetivo que se pretenda.

En su momento, devuélvase el expediente administrativo al departamento de su

procedencia, con certificacion de esta resolucion.

Asi, por esta nuestra sentencia, juzgando, lo pronunciamos, mandamos y firmamos.

La difusion del texto de esta resolucion a partes no interesadas en el proceso en el que ha sido dictada sélo
podra llevarse a cabo prévia disociacion de los datos de cariceter personal que los mismos contuvieran y con
pleno respeto al derecho a la intimidad, a los derechos de las personas que requieran un especial deber de tutela
o a la garantia del anonimato de las victimas o perjudicados, cuando proceda,

Los datos personales incluidos en esta resolucion no podrin ser cedidos, ni comunicados con fines contrarios a
las leyes.
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