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RESUMEN

La elaboracién de una memoria de andlisis de impacto normativo (MAIN) en la
tramitacién de las ordenanzas municipales puede contribuir a mejorar su calidad y al
cumplimiento de los principios de buena regulacion en el dmbito local. Sin embargo, esta
técnica de evaluacion previa debe ser adaptada cuando se aplica a las normas municipales.
Conviene seleccionar los impactos que se vayan a analizar, graduar la intensidad de su
valoracion y elegir con cuidado el instrumento que establezca las pautas para la confeccion
de la memoria.

* Fecha de finalizacién del trabajo: 7 de abril de 2025. Agradezco las ideas aportadas por David Agrait
Garcfa, Elena Cerrato Herndndez, Rubén Méndez Ruzafa, Cayetano Prieto Romero y José Marfa Vicent Garcfa.
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En el caso de Madrid, el Ayuntamiento aprobé en 2018 unas directrices sobre la elabora-
cion de la MAIN, a las que el Tribunal Superior de Justicia ha atribuido cardcter normativo
y en las que se ha apoyado para anulay, total o parcialmente, varias ordenanzas municipales.

Palabras clave: buena regulacién; memoria de impacto normativo; ordenanzas
municipales; Ayuntamiento de Madrid; control judicial de los reglamentos.

Impact analyses of municipal bylaws: the experience of Madrid

ABSTRACT

The preparation of a regulatory impact analysis report in the processing of municipal
bylaws can contribute to improve their quality and compliance with the principles of good
regulation at the local level. However, this prior evaluation technique needs ro be adapted
when applied to municipal regulations. The impacts to be analysed should be selected,
the intensity of their assessment should be graded and the instrument that establishes the
guidelines for the preparation of the report should be carefully chosen.

In the case of Madrid, in 2018 the City Council approved guidelines on the prepara-
tion of the analysis report, to which the High Court of Justice has attributed normative
nature and on which it has relied to annul, in whole or in part, several municipal bylaws.

Keywords: good regulation; regulatory impact report; municipal bylaws; Madrid
City Council; judicial control of regulations.
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«Nada ganamos con que nada se herede ni nada se contagie,
cuando todo se imita».

(Rafael SANCHEZ FERLOSIO, Vendrdin mds afios malos
y nos hardn mds ciegos, 1993)

1. INTRODUCCION

La llegada en 2015 de los principios de buena regulacién vino acompafiada de una revi-
sién de la regulacién de la memoria de andlisis de impacto normativo (MAIN), que incluye,
junto con otros estudios e informes, los andlisis de impacto que dan nombre al documento.

La aplicacién a los municipios del modelo estatal de informes de impacto no era
inevitable. Ciertamente, los principios de buena regulacién gozan de cardcter bdsico,
pero no sucede lo mismo con la regulacién estatal de la MAIN.

Algunos autores advirtieron sobre la necesidad de seleccionar los impactos y mo-
dular la intensidad del andlisis; en definitiva, abogaron por adaptar al 4mbito local el
modelo estatal de valoracién de impactos. No se hizo asi en determinados municipios,
que optaron por comprar el pack estatal completo.

El resultado de la traslacién acritica del modelo estatal ha sido la anulacién total o
parcial de varias ordenanzas, fundada en la inexistencia (o la insuficiencia) de los infor-
mes de impacto recabados durante la elaboracién del proyecto de norma. Informes que
los tribunales consideran exigibles, en ocasiones, sobre la base de lo que califican como
«normativa interna» del propio ayuntamiento.

El caso del municipio de Madrid resulta ilustrativo. En 2018 la Junta de Gobierno
aprobé unas directrices sobre la elaboracién de la MAIN, un instrumento al que el
TSJM, de forma cuestionable, ha atribuido valor normativo en diversas ocasiones desde
2023. Mediante sendas sentencias de 2024, el TSJM anulé una ordenanza y determina-
das disposiciones de otra, basindose (en parte) en dichas directrices.

Estudiar el alcance que razonablemente debe revestir el andlisis de los impactos de
las ordenanzas municipales es el propésito de este articulo. Empezaremos por abordar
la cuestién general (§§ 2 y 3), nos centraremos después en la experiencia de Madrid
(S§ 4-6) y cerraremos con una reflexién que podria valer para todos los municipios (§ 7).

2. LOS PRINCIPIOS DE BUENA REGULACION Y LA MEMORIA
DE ANALISIS DE IMPACTO NORMATIVO

2.1. El alcance desigual de la regulacién estatal de la potestad reglamentaria
de 2015

La reforma administrativa de 2015 ampli6 la regulacién del ejercicio de la potestad
reglamentaria por dos vias.
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Por un lado, la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comin de las Administraciones Publicas (LPAC), dedicé el Titulo VI (arts. 127-133) a
la iniciativa legislativa y la potestad reglamentaria’. En este titulo se insertan los princi-
pios de buena regulacién (art. 129).

Por otro, la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico
(LRJSP), modificé el Titulo V («De la iniciativa legislativa y la potestad reglamentaria
del Gobierno») de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno (LG). En este
titulo se ubica el procedimiento de elaboracién de los reglamentos (art. 26), que incluye
la MAIN como trdmite preceptivo (art. 26.3).

El alcance de ambos grupos de disposiciones es dispar. El Titulo VI LPAC contiene
normas bdsicas, aplicables, por tanto, a todas las Administraciones Pablicas. El Titulo V
LG regula tan solo el procedimiento de elaboracién de los reglamentos estatales.

La idea original no era esa. El anteproyecto de la LPAC establecia un procedimiento
de elaboracién de reglamentos de cardcter bésico (art. 161), al que tendrian que ha-
berse acomodado todas las esferas territoriales. Pero el Consejo de Estado objeté que
«el art. 149.1.18.2 CE no permite amparar en su conjunto la regulacién del procedi-
miento de normas contenida en el Titulo VI del anteproyecto con el alcance que este le
confiere»?. Por razones competenciales, la regulacién del procedimiento de elaboracién
de reglamentos se desgaj6 de la LPAC, se traslad6 a la LG (via modificacién introducida
por la LRJSP) y redujo su campo de aplicacién a los reglamentos estatales. Una de las

disposiciones que hizo ese viaje fue el art. 161.3 del anteproyecto LPAC, referido a la
MAIN, que acabé convertido en el art. 26.3 LG.

El resultado final es que los principios de buena regulacion tienen cardcter bisico, en
tanto que la MAIN solo se aplica a las normas reglamentarias de la Administracion estatal.

2.2. Principios de buena regulacién, actividad econémica y calidad normativa

Elart. 129 LPAC lleva por titulo principios de buena regulacion. En su apartado 1, im-
pone a las Administraciones publicas, en el ejercicio de la potestad reglamentaria, la obli-
gacién de actuar «de acuerdo con los principios de necesidad, eficacia, proporcionalidad,
seguridad juridica, transparencia, y eficiencia». La adecuacién a dichos principios —afia-
de— «quedard suficientemente justificada» en el predmbulo del proyecto de reglamento.

Algunos precedentes estatales de la LPAC —Ia Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Eco-
nomia Sostenible (LES) y la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad
de mercado (LGUM)— permiten apreciar cierto sesgo economicista en la génesis de los
principios de buena regulacién. Sesgo al que no escapa, por cierto, la MAIN del antepro-

! La regulacién de la iniciativa legislativa queda fuera del objeto de este trabajo, que se refiere exclusiva-
mente a la potestad reglamentaria.
? Dictamen del Consejo de Estado nim. 275/2015, de 29 de abril, apartado II1.C).4.4).
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yecto de la LPAC, cuando afirma que con la atribucién de cardcter bésico a los principios
«se logra un entorno regulatorio mds favorable a la actividad econémica que fortalezca
el crecimiento econémico al reforzar la certidumbre, predictibilidad y transparencia del
regulador», si bien combina ese argumento con el de la mejora de la calidad normativa
en general («su regulacién con cardcter no bésico limitaria los efectos positivos que de-
rivan de esta medida, entre los que se encuentra incrementar la calidad normativa del
ordenamiento juridico en su conjunto»)?.

CAYETANO PRIETO, tras citar la LES y la LGUM como antecedentes, sefiala que «si
bien por su incorporacién a normas sectoriales parecian referidos, principalmente, a las
normas de contenido econémico o con incidencia en la unidad de mercado, ahora en
la LPAC se enuncian, claramente, como principios de aplicacién general con indepen-
dencia de la materia —econdmica, social, sanitaria, etc.— que constituya el objeto de
la regulacién de que se trate». Y como la adecuacién de la norma a los principios ha de
constar en el predmbulo, el art. 129 abre «una nueva forma de motivacién que contri-

buird sin duda a mejorar la calidad normativa»*.

2.3. La memoria de analisis de impacto normativo
2.3.1.  Evaluacién previa y calidad material de las normas

De forma similar a lo que sucede con los principios de buena regulacién, la evalua-
cién normativa surge inicialmente en el 4mbito de la economia, amplia progresivamente
su foco para abarcar otros objetivos publicos y, en la actualidad, es un instrumento ge-
neral de buen gobierno’.

Evaluar normas es medir sus efectos. La palabra impacto, usada en nuestro contexto,
significa conjunto de posibles efectos®.

En principio, podemos distinguir dos tipos de efectos de las normas: el que causan
sobre otras normas y el que ejercen sobre «el exterior», es decir, sobre la realidad social. La
finalidad del primero consiste en aclarar cémo afecta la nueva disposicién que se proyecta
al ordenamiento juridico en el que estd llamada a integrarse: si deroga alguna disposicién
precedente, si la modifica... El segundo, referido al impacto previsible sobre el «<mundo
real», se desdobla en multiples facetas: impacto presupuestario, econémico, ambiental...

3 Memoria del andlisis de impacto normativo del Anteproyecto de Ley del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas, 7 de mayo de 2015, 1.3.3, pp. 14-15.

4 C. PRIETO ROMERO, «El procedimiento de elaboracién de ordenanzas por las Entidades Locales», Revista
digital CEMCI, ndm. 43, julio-septiembre de 2019, pp. 7-45 (p. 18).

> E VELASCO CABALLERO, «Elaboracién de Ordenanzas y Ley de Procedimiento Administrativo Comtin»,
Revista Vasca de Administracién Piblica, nim. 113, enero-abril de 2019, pp. 299-349 (pp. 327-328).

¢ Generalizamos la definicién de impacto ambiental del Diccionario de la Lengua Espafiola: «Conjunto
de posibles efectos sobre el medio ambiente de una modificacién del entorno natural, como consecuencia de
obras u otras actividades».
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La evaluacién puede ser de dos tipos: ex ante o prospectivay ex posto retrospectiva.
La primera anticipa los impactos previsibles. La segunda analiza los impactos gene-
rados’ .

Una de las técnicas de evaluacidn previa es el andlisis de impacto normativo, una
herramienta que sirve para explorar el contenido y las alternativas de las propuestas
normativas, «principalmente en términos econémicos y sociales», «que proporciona in-
formacién empirica que puede nutrir la decisién politica»®.

Los estudios o andlisis de impacto normativo sirven para mejorar la calidad de las
normas; concretamente, su calidad material.

Es habitual distinguir en la calidad normativa dos dimensiones, formal'y material.
Las clésicas directrices sobre la redaccién de las disposiciones atienden a «la calidad téc-
nica de la norma desde una perspectiva formal y juridica». Si la calidad técnico-formal se
mide por el rigor, la claridad y la coherencia de la norma, la calidad material se obtiene
cuando la norma es adecuada, necesaria y proporcionada para alcanzar los objetivos
propuestos’. En definitiva, se trata de «<completar la dimensién formal o técnica de la ca-
lidad de las normas con un andlisis del contenido material, para poder evaluar su eficacia
en el cumplimiento de los objetivos perseguidos» '°.

2.3.2.  Contenido de la MAIN estatal

En Espana, la evaluacién ex ante se generalizé en el ordenamiento estatal mediante
el RD 1083/2009, de 3 de julio, por el que se regula la memoria de andlisis de impacto
normativo.

El predmbulo del real decreto mencionaba la «complementariedad» entre la
MAIN vy las Directrices de técnica normativa aprobadas por el Consejo de Ministros
mediante Acuerdo de 22 de julio de 2005, «en el objetivo tltimo comdn de mejora
de la calidad normativa». Aludia con ello a las dos dimensiones, ya sefialadas, de la
calidad normativa: las directrices de 2005 remiten a la calidad formal; la MAIN, a
la material.

Pero la referencia tiene otro punto de interés, ya que nos ofrece una pista para di-
ferenciar con claridad el distinto instrumento utilizado para aprobar la MAIN vy las

7 ]. PONCE SOLE, «La mejora regulatoria en el 4mbito local y el control judicial de ordenanzas y planes de
urbanismo: andlisis de los antecedentes y de los retos en el caso espafioly, Cuadernos de Derecho Local, nim. 45,
octubre de 2017, pp. 157-195 (p. 168).

8 E MARCOS FERNANDEZ, «Calidad de las normas juridicas y estudios de impacto normativo», Revista de
Administracién Piblica, nim. 179, mayo-agosto de 2009, pp. 333-365 (p. 344).

? F. MARCOS FERNANDEZ, 2009: 335-337.

10°S. SIREIRA MUCIENTES, «La necesaria objetividad en la evaluacién ex ante de la calidad de las nor-
mas. Estudio de la memoria de andlisis del impacto normativo en la familia», Revista de las Cortes Generales,
nim. 107, 2.° semestre de 2019, pp. 137-194 (p. 143).
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directrices de técnica normativa. Estas se aprobaron mediante acuerdo del Consejo de
Ministros, en tanto que la MAIN se aprobé por real decreto. Quiere ello decir que /las
directrices de técnica normativa carecen de valor normativo, en tanto que la regulacién de la
MALIN st lo tiene. Como en la Administracién del Estado las decisiones del Consejo de
Ministros revisten una u otra forma en funcién de si aprueben normas reglamentarias o
no [art. 24.1.¢) y d) LG], no hay confusién posible.

EIRD 1083/2009 fue sustituido y derogado por el RD 931/2017, de 27 de octubre,
por el que se regula la Memoria de Anilisis de Impacto Normativo.

Segin su art. 1, el RD 931/2017 tiene por objeto «desarrollar las previsiones con-
tenidas en la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, en lo que se refiere a la
memoria del andlisis de impacto normativo», memoria que a estas alturas ya aparecia
mencionada por su nombre en la LG (art. 26.3), puesto que para entonces su redaccién
habia sido modificada por la LRJSP. De hecho, y como indica su predmbulo, uno de los
objetivos del RD 931/2017 es precisamente la adaptacién al esquema legal introducido
por la reforma administrativa de 2015 (LPAC y LR]SP).

La memoria incluye contenidos explicativos y justificativos (oportunidad de la pro-
puesta, andlisis juridico...). A ellos se unen los andlisis de impacto en sentido estricto, que
detallaremos m4s adelante (§ 3.2.3).

El apartado «oportunidad de la propuesta» debe incluir «una explicacién de su ade-
cuacién a los principios de buena regulacién» previstos en el art. 129 LPAC. La propia
norma aclara que esta explicacién es independiente («sin perjuicio de») de la justifica-
cion de la adecuacién a dichos principios que, por haberlo asi ordenado el art. 129.1
LPAC, debe constar en el preimbulo de la norma reglamentaria [art. 2.1.2) 2.° del

RD 931/2017].

La conexién de la MAIN con los principios de buena regulacién es evidente.
Dado el paralelismo entre el art. 26.3 LG y los principios enunciados por el art. 129
LPAC", la MAIN sirve para compendiar la justificacién de que el texto normativo
proyectado cumple dichos principios'?. Pero ojo: de ello no se sigue que, como los
principios tienen cardcter bdsico, la confeccién de la MAIN sea obligatoria para todas
las Administraciones publicas. No es asi, sencillamente porque —como ya hemos
adelantado— el art. 26.3 LG no tiene cardcter bdsico. Volveremos sobre la cuestién

(§3.1).

" «La memoria debe ponerse en directa relacién con los llamados “principios de buena regulacién”, que

enumera el art. 129.1 LPAC, a los cuales debe acomodarse todo reglamento». «Son justamente estos principios
las directrices que la Memoria debe justificar» (J. A. SANTAMARIA PASTOR, Principios de Derecho Administrativo
General I, Tustel, Madrid, 2018, p. 239).

12 J. A. SANTAMARIA PASTOR, «Un nuevo modelo de ¢jercicio de las potestades normativas», Revista Espa-
7iola de Derecho Administrativo, nim. 175, enero-marzo de 2016, pp. 31-55 (p. 45).
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2.3.3.  Complejidad del andlisis de impacto econdmico

Francisco VELASCO sefiala que «el contenido de la MAIN estatal es muy extenso»
y afade que «algunos andlisis de impacto, singularmente el econdmico, son especialmente

prolijos y complejos '3

En esta misma linea, SANTAMARIA PASTOR, tras afirmar que la MAIN estatal respon-
de a «un proceso de racionalizacién ejemplar», manifiesta no obstante ciertas reservas
ante «la ambicién un tanto excesiva que inspira alguno de los contenidos de la MAIN».
En particular, considera que el art. 26.3.d) LG, en lo relativo al impacto econémico
contiene exigencias problemiticas, «dada la dificultad de evaluar tanto las consecuencias
de su aplicacién sobre los sectores, colectivos o agentes afectados por la norma» como «el
efecto sobre la competencia, la unidad de mercado y la competitividad» .

2.4. La perspectiva judicial

Este articulo de SANTAMARIA PASTOR de 2016 resulté premonitorio cuando advirtié de
un riesgo. El art. 129.1 LPAC, al establecer que en el predmbulo de los proyectos de regla-
mento quedard suficientemente justificada su adecuacién a los principios de buena regula-
cién, supone «la asuncién de un riesgo considerable, en cuanto proporciona a los tribunales
contenciosos un potentisimo instrumento para hacer efectivos estos principios, procediendo a la
anulacion de las normas reglamentarias que carezcan total o parcialmente de esta justificacién
en el preimbulo». La obligacién de que el contenido de las normas responda realmente a
ellos «abre unas posibilidades indefinidas de estructurar argumentos impugnatorios de las mis-
mas en el marco de un recurso directo o indirecto contra ellas... y también de que los tribu-
nales entren a realizar idénticas valoraciones y anulen, en su caso, los preceptos impugnados».

El aviso terminaba asi: «Desde luego, esta posibilidad serd acogida con entusiasmo por
los fervorosos partidarios de cualquier ampliacién del control judicial: pero no debe ocul-
tarse que tiene también muy serios riesgos, dado que muchos de estos principios hacen
referencia a valoraciones politicas, o a cuestiones de grado». «Dada la laxitud de muchos
de estos enunciados, cabe la posibilidad de que los tribunales contenciosos mantengan
su tradicional actitud de deferencia hacia los productos normativos de la Administra-
cidn, y que rehisen entrar a aplicar estos principios, en cuanto entrafan valoraciones de
oportunidad que una sentencia judicial no debiera normalmente hacer; pero zampoco
puede excluirse la posibilidad de que dicho talante disminuya o desaparezca con el tiempo,
y que los drganos de la jurisdiccion contenciosa se conviertan en una instancia politicamente
controladora de la potestad reglamentaria, utilizando estos principios como pardmetros de
enjuiciamiento de la legalidad» .

13 F VELASCO CABALLERO, 2019: 331-332. Cursivas nuestras.
14 J. A. SANTAMARIA PASTOR, 2016: 46. Cursivas nuestras.
15 J. A. SANTAMARIA PASTOR, 2016: 37-38. Cursivas nuestras.
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También la MAIN vy los anilisis de impacto presentan una dimensién judicial. «El
juez tiene un importante papel que jugar» respecto de la obligacién de realizar una eva-
luacién previa de las normas reglamentarias «pues de él depende, en dltimo término,
que las Administraciones cumplan efectivamente esta obligacién». Ese control no es solo
formal sino también material. Los andlisis de impacto se realizan en el procedimiento
pero atafien al fondo, sobre todo al nicleo decisorio, es decir, a la atribucién de valores
y composicién de intereses que, en su caso, haya realizado la Administracién, que debe
basarse en ellos y ser acorde con los mandatos legales y resto de limites juridicos que
impone el ordenamiento, por lo que las memorias que los exteriorizan no pueden des-
conectarse del control material» '°.

Y también sobre este punto alerté SANTAMARIA PASTOR: «Ello es algo que debe con-
templarse, como ya advertimos antes, no solo desde la perspectiva de los objetivos po-
liticos de better regulation, sino desde la del control judicial de la potestad reglamentaria:
desde luego, la omisién de la MAIN debe considerarse como un vicio de nulidad del
procedimiento y de la disposicién aprobada; la cuestion serd en qué medida los drganos de
la jurisdiccion contenciosa se decidirdn a fiscalizar las insuficiencias de las que se elaboren, o
el cumplimiento de esta obligacién en términos puramente formularios o simbdlicos, lo
que no es descartable que ocurra» .

Nueve afios después, el riesgo se ha concretado. Al menos en el caso de Madrid, no
se observa precisamente una «actitud de deferencia» hacia sus ordenanzas, que se ven
anuladas en sede judicial mediante la aplicacién de los principios de buena regulacién
y la valoracién de los informes de impacto, rozando a veces (en nuestra opinién) las
razones de oportunidad. Puede que ello sea acogido con entusiasmo por «los fervorosos
partidarios de cualquier ampliacién del control judicial», pero el autor de este articulo
no comparte ese fervor.

3. APLICACION A LOS MUNICIPIOS
3.1. Aplicabilidad de los principios de buena regulacién

Hemos dicho que, dado el cardcter bésico del art. 129 LPAC, los principios de bue-
na regulacién se aplican a los municipios. No altera esta conclusién la STC 55/2018,
de 24 de mayo, que declaré que determinadas normas del Titulo VI LPAC excedian de
lo basico.

16 I. REVUELTA PEREZ, «Andlisis de impacto normativo y control judicial de la discrecionalidad reglamen-
taria», Revista de Administracién Piblica, ntm. 193, enero-abril de 2014, pp. 83-126 (p. 123). Vid. también
J. J. CARCELLER STELLA, «Los andlisis de impacto normativo como elemento relevante para el control judicial de
los hechos determinantes en el ¢jercicio de la discrecionalidad reglamentaria», Revista de Derecho Piblico: Teoria
'y Método, vol. 10, 2024, pp. 33-61.

17" J. A. SANTAMARIA PASTOR, 2016: 47. Cursivas nuestras.
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Como sefiala la STS 108/2023, de 31 de enero ', aunque la declaracién de incons-
titucionalidad de la STC 55/2018 no se extiende explicitamente al 4mbito de las Admi-
nistraciones locales, «el titulo competencial del Estado para regular el régimen local es
el mismo en que se fundamenta la regulacién del art. 133 LPAC» (esto es, las bases del
régimen juridico de las Administraciones publicas, exart. 149.1.18.2 CE). Si «desbordan
el alcance de lo bdsico», tales normas tampoco pueden ser aplicadas a las entidades loca-
les, donde también el titulo competencial del Estado es basico .

Sucede, sin embargo, que esas normas no bdsicas del Titulo VI LPAC se localizan
en determinados apartados de los arts. 132 (planificacién normativa) y 133 (participa-
cién de los ciudadanos). Respecto de los arts. 129 y 130.2, la STC 55/2018 sefiala que
«ha de entenderse que son bases del régimen juridico de las Administraciones publicas
(art. 149.1.18 CE) relativas a la elaboracién de reglamentos y, por tanto, que no invaden
las competencias estatutarias de las comunidades auténomas» [F] 7.0¢)].

En consecuencia, los principios de buena regulacion del art. 129 LPAC se aplican tam-
bién a las ordenanzas municipales.

3.2. Adaptacién de la MAIN a las normas locales
3.2.1.  Es exigible o aconsejable la MAIN en la elaboracion de las ordenanzas municipales?

La cuestién siguiente, desde la dptica municipal, es si la MAIN resulta exigible en la
elaboracién de las ordenanzas. La respuesta corta es no.

La LPAC no menciona la MAIN?’: ya hemos visto que esa parte se desgajé del texto
antes de la aprobacién del proyecto (§ 2.1). La consecuencia es que «no existe ninguna
exigencia legal de MAIN en la elaboracién de las ordenanzas locales». La obligacién de
justificar la adecuacién a los principios de buena regulacién en el preimbulo de los pro-
yectos (art. 129.1) no puede entenderse como la imposicién de una MAIN. Tampoco
deriva esta de la legislacion sectorial, pues si bien algunas leyes disponen que en la ela-
boracién de un reglamento se atiendan o ponderen ciertos objetivos y principios, tales
mandatos no se concretan en la expresa exigencia de una MAIN?'.

Pero que algo no sea obligatorio no significa que no sea aconsejable. Si existe esa téc-
nica de evaluacién normativa previa, puede ser dtil que los municipios la usen®*. Puede
ser util que exista una tinica memoria que recoja todos los estudios e informes que acom-

18 Sentencia analizada por I. ARAGUAS GALCERA, «La no exigibilidad del trémite de consulta previa en
el procedimiento de elaboracién y aprobacién de ordenanzas fiscales locales. Consideraciones a la luz de la
STS num. 108/2023, de 31 de enero de 2023», Acento Local, 12 de abril de 2023.

19 Un andlisis completo en F. VELASCO CABALLERO, 2019: 310-314.

20 J. A. SANTAMARIA PASTOR, 2016: 45.

21 E VELASCO CABALLERO, 2019: 328-329.

22 A favor de la generalizacién de los estudios de impacto normativo, E MARCOS FERNANDEZ, 2009: «Dada
su utilidad y el relevante papel que pueden desempefar en el procedimiento de elaboracién de las normas, es
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panan al proyecto de norma, incluidos los andlisis de impacto. La cuestion, por tanto, mds

que MAIN si 0 MAIN no, es el modelo de MAIN que se adopte.

Ese es precisamente el planteamiento de Francisco VELASCO: «Dada la directa cone-
xi6n de la MAIN con los valores de buena administracién que contiene el art. 103.1 CE,
es aconsejable que las entidades locales generalicen dichas memorias, sz bien con el dmbito e
intensidad adecuados para un tipo de normas, como son las locales, de alcance limitado» .

3.2.2. Normas frente a directrices o instrucciones

Si es aconsejable que los municipios incorporen una MAIN en la tramitacién de
las ordenanzas, inmediatamente surge una primera pregunta: ;qué instrumento debe
preverla y fijar sus caracteristicas?

Se han formulado propuestas diversas. PONCE SOLE sugiere la posibilidad de aprobar
«ordenanzas municipales de procedimiento»?. Francisco VELASCO apunta dos alternati-
vas: «Bien por reglamento orgénico, bien mediante directrices o instrucciones internas»>.

La cuestién no es baladi, ya que de la eleccién del instrumento dependera que el tex-
to tenga o no valor normativo, es decir, que sea 0 no una regulacién en sentido estricto. Y
de ello dependerd, a su vez —y con esto volvemos a la perspectiva del control judicial—,
que el instrumento que establezca la MAIN de un ayuntamiento pueda servir o no como
pardmetro de validez de las normas de ese municipio. La falta o insuficiencia de la MAIN
de una ordenanza podrd determinar la nulidad de una norma municipal, si esa deficien-
cia no infringe un mandato legal estatal o autonémico, solo en caso de que vulnere lo
dispuesto por una norma de ese mismo municipio; no asi cuando lo «incumplido» o no
observado sean meras pautas orientativas.

Obviamente, lo anterior no impide que, pese a la forma elegida, los tribunales, aten-
diendo al contenido, puedan atribuir cardcter normativo a las reglas sobre la MAIN. De
poco sirve recurrir a estas directrices o instrucciones por su carcter de «disposiciones de
soft lau»*, si después los tribunales las aplican en sentido «fuerte».

3.2.3.  Seleccion de impactos e intensidad de su valoracion

La siguiente pregunta se refiere al fondo: ;qué contenido debe tener la memoria? En
particular, ;qué impactos se deben analizar?

aconscjable que su elaboracién se instaure a la mayor brevedad posible. En suma, la mejora en la calidad sustantiva
de las normas requiere que esta herramienta comience a utilizarse de manera generalizada cuanto antes» (p. 356).

2 F VELASCO CABALLERO, 2019: 329-330. Cursivas nuestras.

24 7. PONCE SOLE, 2017: 189.

2 E VELASCO CABALLERO, 2019: 329.

26 C. PRIETO ROMERO, «La complejidad del procedimiento de elaboracién de ordenanzas: la anulacién de
la Ordenanza de Terrazas del Ayuntamiento de Madrid», Acento Local, 24 de abril de 2024.
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En los dltimos tiempos, la legislacién estatal y autonémica, tanto general como
sectorial, ha ido imponiendo nuevos impactos de todo tipo que hay que analizar. La
dispersién normativa dificulta la tarea de identificar los informes de impacto y su 4mbito
de aplicacién. En el siguiente cuadro intentamos ordenarlos:

INFORMES DE IMPACTO EXIGIDOS EN LA ELABORACION

DE LOS REGLAMENTOS
Impacto Disposicién Ambito de aplicacion
Art. 7.3 LOEPSF Todas las AA.PP.
) Art. 129.7 LPAC Todas las AA.PP.
Impacto presupuestario — -
Art. 26.3.d) LG Administracién del Estado
Art. 2.1.4) RD 931/2017 Administracién del Estado
) Art. 26.3.4) LG Administracién del Estado
Impacto econémico — -
Art. 2.1.4) RD 931/2017 Administracién del Estado
Art. 37 Ley 14/2013 Todas las AA.PP.?
Cargas administrativas Art. 26.3.¢) LG Administracién del Estado
Art. 2.1.¢) RD 931/2017 Administracién del Estado
Art. 15 LO 3/2007 Ver nota®
Art. 19 LO 3/2007 Administracién del Estado
Impacto de género — -
Art. 26.3./) LG Administracién del Estado
Art. 2.1./)RD 931/2017 Administracién del Estado
- DA 10.2 Ley 40/2003 Todas las AA.PP.<
Impacto en la familia — -
Art. 2.1.f)RD 931/2017 Administracién del Estado
Art. 22 quinquies LO 1/1996 | Todas las AA.PP.¢

Impacto en la infancia y
adolescencia

Art. 2.1./)RD 931/2017

Administracién del Estado

Impacto por razén del cam-

LEe R Administracién del Estado
bio climitico

Art. 26.3.5) LG

Otros  impactos  (social,
medioambiental, sobre la

discapacidad, digital) ¢

Administracién del Estado

Art. 2.1.¢) RD 931/2017

* El art. 37 de la Ley 14/2013, de 27 de septiembre, de apoyo a los emprendedores y su internacionalizacién, titulado
«simplificacién de cargas administrativas» y dictado al amparo del art. 149.1.13.2 CE (segtin su DF 9.2), establece que «las
Administraciones publicas que en el ejercicio de sus respectivas competencias creen nuevas cargas administrativas para
las empresas eliminardn al menos una carga existente de coste equivalente».

® La STS 1750/2018, de 10 de diciembre (rec. nim. 3781/2017), referida a un plan urbanistico, tras recordar en
su FJ 14.° que la Ley Orgdnica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres, reconoce
la transversalidad del principio de igualdad de trato entre mujeres y hombres (art. 15), fija la siguiente doctrina
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jurisprudencial: «El principio de igualdad de trato es un principio inspirador de la nueva concepcién del desarrollo
urbano, que exige una ordenacién adecuada y dirigida, entre otros fines, a lograr la igualdad efectiva entre hombres y
mujeres, esto es, no es necesario el sometimiento del plan a un trdmite especifico para que esa perspectiva sea tenida en
cuenta y para que, en otro caso, el citado plan pueda ser impugnado y el control judicial alcanzar a dichos extremos»
(FJ 16.°). Cabe deducir que no es exigible que todas las AA.PP. lleven a cabo un trdmite especifico de informe de impacto
por razén de género, pero sf que observen esta perspectiva.

¢ STS 1068/2023, de 20 de julio (rec. nim. 4191/2021), referida a un plan de ordenacién territorial: «Respecto de la
exigibilidad en los proyectos reglamentarios de los informes de impacto en la familia, infancia y adolescencia tampoco
cabe albergar duda alguna conforme a lo dispuesto en la DA 10 de la Ley 40/2003, de 18 de noviembre, de Proteccién a
las Familias Numerosas y en el art. 22 quinquies de la Ley Orgdnica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccién Juridica del
Menor, en la redaccién dada a ambas por la Ley 26/2015, de 28 de julio, de modificacién del Sistema de Proteccién a la
Infancia y a la Adolescencia» (FJ 8., IV).

4 Vid. la nota anterior.

¢ Cualquier otro extremo relevante a criterio del érgano proponente, «prestando especial atencién a los impactos de
cardcter social y medioambiental, al impacto en materia de igualdad de oportunidades, no discriminacién y accesibilidad
universal de las personas con discapacidad y al impacto que tendrd para la ciudadania y para la Administracién el
desarrollo o uso de los medios y servicios de la Administracién digital que conlleve la norma.

Como se puede apreciar, no todos los informes de impacto son exigibles en el 4m-
bito local. Pues bien, ;es razonable considerar en el procedimiento de elaboracién de las
ordenanzas los impactos que no son obligatorios para los municipios?

Retomamos aqui el razonamiento de Francisco VELASCO donde lo dejamos. Tras
aconsejar la adopcién de la MAIN en el dmbito local, «si bien con el 4mbito e intensidad
adecuados», el autor recomienda no replicar miméticamente el modelo estatal de MAIN
sino adaptarlo al dmbito local.

«El extenso e intenso catdlogo de impactos que regula el RD 931/2017 puede resul-
tar innecesario y superfluo para las ordenanzas locales». A partir de esta consideracidn,
caben dos opciones para las MAIN locales: limitar el cazdlogo de impactos evaluables, o
bien aceptar de entrada un alto ndmero de impactos posibles, pero previendo diversos
grados de intensidad para su andlisis.

En este sentido, el autor advierte que «el hipotético impacto imputable a una orde-
nanza local es a menudo mediato, dada la normal existencia de previas leyes o reglamentos
(estatales 0 autonémicos) en la misma materia regulada por la ordenanza local, de ma-
nera que frecuentemente el verdadero impacto normativo no es imputable directamente
a la ordenanza, sino a la previa ley o al previo reglamento gubernativo».

Ala hora de advertir sobre la complejidad que reviste el andlisis de algunos impactos,
hay un candidato que se repite: el impacto econdmico. Ya hemos visto que SANTAMARIA
PASTOR lo sefial6 en 2016 como uno de los més dificiles de evaluar y que en 2019
Francisco VELASCO lo consideré especialmente prolijo y complejo. Este contenido de la
MAIN, que puede tener sentido en relacién con proyectos normativos del Estado, por
la amplitud de sus efectos y porque sus impactos son propiamente originales (salvo que
la norma estatal transponga directivas europeas), no lo tiene tanto en el caso las MAIN
locales””.

7" E VELASCO CABALLERO, 2019: 330 y 332. Cursivas del autor.
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4. EL CASO DE MADRID: LAS DIRECTRICES DE 2018
4.1. Situacién anterior a las directrices municipales

El ejercicio de la potestad normativa del municipio de Madrid estd regulado, en pri-
mer término, por la Ley 22/2006, de 4 de julio, de Capitalidad y de Régimen Especial
de Madrid (LCREM). Su art. 48 tiene por objeto el procedimiento de aprobacién de las
normas de competencia del Pleno. Dotado de cardcter bdsicoy especial(DF 1.2 LCREM),
se sitda por ello en la cispide del sistema de las normas aplicables a esta materia®®.

Elart. 48 LCREM se aplica, singularmente, a las ordenanzas y reglamentos. Cuando
es la Junta de Gobierno quien ejerce la iniciativa normativa, la parte del procedimiento
regulada por este articulo arranca con la aprobacién del proyecto inicial por parte de
dicho érgano [art. 48.3.4)]. Nada dice la LCREM, por tanto, de la tramitacién adminis-
trativa previa —estudios, memorias, informes— que ha conducido hasta ese momento.

La legislacién de la Comunidad de Madrid tampoco se ocupa de estos documentos®.

El Reglamento Organico del Pleno del Ayuntamiento de Madrid, de 31 de mayo
de 2004 (ROP), dedica al procedimiento de aprobacién de normas su Titulo VII*. El
art. 105, referido a la documentacion del proyecto, se limita a prever que «los proyectos
se acompafardn del expediente de la Junta de Gobierno Local». Nada dice de los docu-
mentos que deban formar parte de ese expediente.

4.2. Las directrices sobre la elaboracion de la MAIN

Esa era la situacién cuando, el 3 de mayo de 2018, la Junta de Gobierno de la Ciudad
de Madrid decidi6 aprobar las directrices sobre la Memoria de Andlisis de Impacto Normativo
y la Evaluacién Normativa (BOAM nim. 8.147, de 7 de mayo de 2018, pp. 6-20).

8 Para un andlisis de su contenido, vid. L. ARROYO JIMENEZ, «Régimen juridico, procedimiento y ser-
vicios publicos», en L. PAREJO ALFONSO, J. BRAVO RIVERA y C. PRIETO ROMERO (coords.), Estudios sobre la
Ley de Capitalidad y de Régimen Especial de Madrid, Bosch, Barcelona, 2006, pp. 245-309 (p. 252); J. CALvO
GARCIA, «Régimen juridico y procedimiento de la Ley especial de Madrid», en A. TRONCOSO REIGADA (dir.),
Comentarios a la Ley de Capitalidad y de Régimen Especial de Madrid, Thomson-Aranzadi, Pamplona, 2006,
pp. 777-809 (p. 780).

¥ La Ley 10/2019, de 10 de abril, de Transparencia y de Participacién de la Comunidad de Madrid, se
refiere a la participacién de los ciudadanos en los proyectos normativos mediante la formulacién de «observa-
ciones y opiniones» (arts. 51-54). A nuestros efectos da igual que estas normas sean aplicables o no al municipio
de Madrid (la DA 8.2 de la Ley 10/2019 no arroja demasiada luz al respecto), ya que la participacién de los
ciudadanos a través de las alegaciones queda fuera del objeto de este trabajo.

3 El Tftulo VII ROP no estd adaptado atn a la LCREM. Para integrar las disposiciones de la LCREM y
los preceptos del ROP no derogados por ella se dicté la Resolucién del Presidente del Pleno, de 26 de julio de
2006, relativa al procedimiento para la aprobacién de las normas y el presupuesto por el Pleno del Ayuntamien-
to. Se puede acceder a la resolucidn a través de la ruta siguiente: www.madrid.es > El Ayuntamiento > El Pleno >
Centro de Documentacién > Resoluciones de la Presidencia del Pleno > Corporacién 2003-2007.
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La parte expositiva del acuerdo explica que su finalidad reside en «aprobar unas di-
rectrices sobre la memoria de anélisis del impacto normativo a incorporar a los proyectos
normativos que se elevan a la Junta de Gobierno, con cardcter previo a dicha elevacién,
memoria que sin duda contribuird a la mejora de la calidad normativa en el Ayunta-

miento de Madrid» (pdrr. 11.0).
Destacamos otros dos pasajes’':

— «En el momento actual se pretende incorporar una concepcién holistica [lo que
quiera que esto sea] de este andlisis regulatorio, de manera que la evaluacién de las
normas vaya mds alld de la evaluacion del impacto econdmico, realizando una evaluacién
global de los impactos que las normas generan en la sociedad. Para ello, se incorpora a
través de este acuerdo al proceso normativo del Ayuntamiento de Madrid la obligacién
de realizar un andlisis previo y riguroso de las normas que se pretenden aprobar [...], que
profundice en la aplicacién de los principios de buena regulacién» (pérr. 7.°).

— «Para facilitar en el dmbito interno la realizacién de la memoria, resulta necesario
aprobar unas directrices que contengan las pautas para su elaboracién y una guia metodo-
l6gica que determine el contenido de la misma» (parr. 12.°).

La guia metodolégica anunciada se aprobé en mayo de 20202,

4.3. Naturaleza de las directrices

El Acuerdo de 3 de mayo de 2018, que aprobé las directrices sobre la MAIN, no

define la naturaleza de estas.

En nuestra opinidn, las directrices son pautas orientativas, desprovistas de valor
normativo. Tres razones avalan esta afirmacién: 1) su redaccién; 2) la habilitacién en
que se basa el acuerdo que las aprueba, y 3) el érgano y el procedimiento de apro-
bacién?.

Primero. Aunque el Acuerdo de mayo de 2018 no defina la naturaleza de las direc-
trices, su predmbulo si dice que se aprueban con la finalidad de «facilitar en e/ dmbito
interno la realizacién de la memoria» y que contienen «/as pautas para su elaboracién».
Ambas expresiones apuntan a una concepcién de las directrices como pautas meramente
orientativas, no como normas juridicas. Veremos, sin embargo, que el TSJM ha usado la
redaccién del predmbulo del acuerdo en sentido contrario, es decir, para afirmar el valor
normativo de las directrices (§ 5.4.4.2).

31 Cursivas nuestras.

32 Guifa metodolégica para la elaboracién de la MAIN, aprobada por Acuerdo de 14 de mayo de 2020 de
la Junta de Gobierno de la Ciudad de Madrid (BOAM nim. 8.641, de 19 de mayo de 2020, pp. 9-83).

3 Razones expuestas, con ligeras variaciones, en J. CALvO GARCIA, «El Tribunal Superior de Justicia de
Madrid vuelve a atribuir valor normativo a las directrices municipales sobre la elaboracién de normas», Acento
Local, 18 de diciembre de 2024.
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Segundo. El Acuerdo de 3 de mayo de 2018 se aprobé sobre la base del art. 17.1.4)
LCREM, que habilita a la Junta de Gobierno para «adoptar planes, programas y direc-
trices vinculantes para todos los érganos ejecutivos, organismos y empresas del Ayuntamiento
de Madrid». El inciso resaltado acota un destinatario puramente interno, al igual que el
art. 6.1 LRJSP. Como es sabido, las instrucciones y drdenes de servicio previstas en este
articulo, cuyos destinatarios son los érganos jerdrquicamente dependientes, «no tienen
cardcter normativo, ni son el resultado del ejercicio de la potestad reglamentaria». Asi
lo ha declarado el TS en numerosas ocasiones; entre otras, en la Sentencia 4553/2022,
de 15 de diciembre, en la que afade que «no vinculan a terceros ajenos al 4mbito admi-
nistrativo y su finalidad no es otra que la de dar pautas interpretativas para la aplicacién
de las normas» (FJ 1.°). En coherencia con su naturaleza, la LRJSP establece que el
incumplimiento de las instrucciones al dictar un acto puede dar lugar a responsabilidad
disciplinaria, pero no afecta a la validez de dicho acto (art. 6.2). No parece descabellado
trasladar esta caracterizacién a las directrices sobre la MAIN.

Tercero. La Junta de Gobierno, drgano que aprobd las directrices sobre la MAIN, no
tiene atribuida la potestad normativa, reservada al Pleno [art. 11.1.4) LCREM]. Y en la
tramitacién del acuerdo no se siguié el procedimiento de aprobacién de normas. Precisa-
mente por este motivo el TSJM anulé el Acuerdo de 29 de octubre de 2018, por el que
se desarrolla el régimen de gestién y funcionamiento de «Madrid Central». Tras declarar
que «su consideracién de disposicién general y no de acto administrativo se ofrece como
indudable», afirmé de modo tajante que «el 6rgano aprobatorio del acuerdo (la Junta de
Gobierno) carece de competencia para la aprobacién de disposiciones generales» (Sen-
tencia 445/2020, de 27 de julio, FJ 9.°).

4.4. Contenido de la memoria; memoria abreviada

El apartado 5 de las directrices sobre la MAIN (texto consolidado)?, dedicado al
contenido de la memoria, incluye un total de 13 puntos, de los cuales siete se corres-
ponden propiamente con impactos: 5.6. Impacto competencial; 5.7. Impacto organiza-
tivo; 5.8. Impacto presupuestario; 5.9. Impacto econémico; 5.10. Impacto de género;
5.11. Simplificacién de procedimientos; 5.12. Otros impactos.

Llama la atencidn que, sin que exista una norma que lo imponga, las directrices inclu-
yan como contenido propio de la MAIN el informe de impacto econémico. Resulta cu-
rioso que el acuerdo abogue por «una evaluacién global de los impactos que las normas
generan en la sociedad», que vaya «nds alld de la evaluacién del impacto econémico»,
cuando realmente cabria situar el debate muds acd; es decir, en la cuestién de si el propio
impacto econdmico debe ser evaluado, y con qué alcance, durante el proceso de elaboracién

3 El Acuerdo de 3 de mayo de 2018 de la Junta de Gobierno se ha modificado dos veces, en 2020 (Acuer-
do de 14 de mayo de 2020, citado) y en 2021 (Acuerdo de 9 de diciembre de 2021, BOAM ntim. 9.033, de 13
de diciembre de 2021, pp. 32-66).



Los analisis de impacto de las ordenanzas municipales: la experiencia de Madrid 97

de una ordenanza municipal. Se da aqui por supuesto lo que debe ser cuidadosamente
meditado.

Las directrices prevén la posibilidad de elaborar una memoria abreviada, que procede
en dos supuestos: 2) cuando la propuesta normativa «se refiera a reglamentos orgénicos,
estatutos de organismos publicos u otras normas de cardcter esencialmente organizati-
vo», 0 b) cuando «no despliegue ningin impacto relevante».

Lo caracteristico de la memoria abreviada reside en que su contenido minimo se li-
mita, en cuanto a los impactos, al competencial, el organizativo y el presupuestario. Ello
quiere decir que, de las dos formas posibles de adaptacién del modelo estatal de MAIN
al dmbito local —reduccién del catdlogo de impactos o de la intensidad de evaluacién
(§ 3.2.3)—, las directrices optan por la primera.

4.5. Alternativas descartadas e impacto mediato

En consecuencia, si la norma es esencialmente organizativa o no se espera de ella un
impacto relevante, se podrd prescindir (entre otros) del informe de impacto econémico.
Pero si este procede porque la norma no es organizativa o se le augura un impacto rele-
vante, las directrices no ofrecen la alternativa de otras técnicas de evaluacién previa, como
por ejemplo las listas de comprobacion (checklists)>, que permitirfan, por asi decirlo, no
ya abreviar el elenco de impactos sino su valoracién (la del impacto econémico o la de
otros).

La tnica forma de atenuar la intensidad de la evaluacién seria la que, como vimos
(§ 3.2.3), Francisco VELASCO denomina impacto mediato.

En efecto, la Guia metodoldgica de 2020 que completa las directrices de 2018
recoge la idea en estos términos: «En la mayoria de las ocasiones el contenido de las
normas reglamentarias [municipales] viene prefigurado por una norma de rango le-
gal o reglamentario estatal o autonémica, respecto a la cual la ordenanza supone un
complemento o desarrollo. Y determinadas decisiones normativas incorporadas a esa
norma no se han producido por iniciativa del Ayuntamiento de Madrid, sino que
vienen impuestas por una ley o disposicién reglamentaria que debe ser objeto de apli-
cacién». «En este sentido, la MAIN debe analizar solo aquellos impactos que deriven
directamente de la intervencién normativa del Ayuntamiento de Madrid, no los que
vengan impuestos por las decisiones adoptadas por otros niveles» (apdo. 2.6, Andlisis

de impactos, pp. 37-38).

Asi las cosas, las directrices sobre la MAIN, tal y como han quedado descritas,
se aplicaron en 2021 y 2022 para elaborar los proyectos de modificacién de las or-
denanzas que regulan las terrazas y las restricciones a la movilidad por razones am-

% J. PONCE SOLE, 2017: 169.



98 Javier Calvo Garcia

bientales. Como se trata de normas con obvios y relevantes efectos que trascienden
la organizacién interna del Ayuntamiento de Madrid, se elaboré la memoria normal,
con el catdlogo completo de andlisis de impacto. El resultado se analiza en el capitulo
siguiente.

5. ANULACION JUDICIAL DE LAS ORDENANZAS DE MADRID
POR INSUFICIENCIA DE LOS INFORMES DE IMPACTO

5.1. Anulacién de Madrid Central: caracter no preceptivo del anilisis
de impacto econémico

La Ordenanza de Movilidad Sostenible, de 5 de octubre de 2018 (OMS), regulé
Madrid Central y las demds «ordenaciones permanentes» (arts. 21-25).

El 27 de julio de 2020, el TSJM dictd tres sentencias para resolver otros tantos recur-
sos dirigidos contra la OMS. La Sentencia 445/2020 anuld los arts. 21 al 25 de la OMS
y el Acuerdo de la Junta de Gobierno de 29 de octubre de 2018, por el que se desarrolla
el régimen de gestién y funcionamiento de la Zona de Bajas Emisiones (ZBE) «Madrid
Central». Las Sentencias 446/2020 y 447/2020 anularon el art. 23 (el que regulaba Ma-
drid Central) y la DT 3.2 de la OMS.

Aunque la razén por la que la Sentencia 445/2020 anula parte de la OMS es la
cumplimentacién deficiente del trdmite de audiencia (no se abrié un nuevo trdmi-
te de alegaciones tras la introduccién de una modificacién sustancial) *, también
dedica una serie de razonamientos a la omisién o insuficiencia de los informes
preceptivos.

Uno de los informes que no se emitié fue el de la Direccién General de Organiza-
cién y Régimen Juridico, previsto en un acuerdo de organizacién y competencias del
Ayuntamiento de Madrid?’. Pero la sentencia declara que este informe «no puede ser
calificado de preceptivo, cualidad o condicién que viene asignada legalmente, en exclu-
siva, a aquellos que estdn calificados o resulten exigidos con dicho expreso cardcter por
las disposiciones legales aplicables (art. 79.1 LPAC), lo que en este caso no acontece [...],
pues el aludido Acuerdo de 29 de octubre se limita a la inclusién del mismo entre las
competencias especificas de la Direccién General» (FJ 6.9).

También reviste interés la distincién entre el andlisis de impacto econdmicoy el de
impacto presupuestario. La sentencia recuerda que tanto la LG como el RD 931/2017

% E VELASCO CABALLERO, «Anulacién de «Madrid Central» por defectos de participacién ciudadana»,
blog del IDL, 28 de julio de 2020; J. CALVO GARCIA, «Madrid Central: ;Es obligatorio abrir un trdmite de
informacién publica si la modificacién sustancial deriva de una alegacién?», blog del IDL, 29 de julio de 2020.

3 Apartado 7.1.1.¢) del Acuerdo de 29 de octubre de 2015 de la Junta de Gobierno de la Ciudad de
Madrid, de organizacién y competencias de la Gerencia de la Ciudad (BOAM nim. 7.530, de 2 de noviembre
de 2015, pp. 156-167).
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se aplican exclusivamente al ejercicio de la potestad reglamentaria del Gobierno y no
se refieren, «en absoluto, a normas y disposiciones generales de dmbito autonémico y/o
local». En consecuencia, e/ informe sobre impacto econdmico no resulta exigible sobre la base
del Reglamento estatal de la MAIN. Cuestién distinta, aclara la sentencia, es el informe
de impacto presupuestario, que si resulta exigible porque lo imponen dos disposiciones
legales estatales aplicables a los municipios: el art. 7.3 LOEPSF y el art. 129.7 LPAC.
Pero si circunscribimos el motivo de impugnacion a la insuficiencia de la MAIN desde la
perspectiva exclusiva del impacto econémico —no el presupuestario— debe decaer la pre-
tension anulatoria fundada en ese defecto formal (FJ 8.9).

Como tercera y tltima cuestién, se observa que, pese a que el recurso plantea el
control de los aspectos discrecionales de la potestad reglamentaria sobre la base de los
principios de buena regulacién (art. 129 LPAC) y, en particular, denuncia la infraccién
del principio de proporcionalidad (antecedente de hecho segundo), la sentencia no ana-
liza esta vertiente material de la impugnacién.

5.2. Modificacion de la Ordenanza del Taxi: primer aviso sobre el valor
normativo de las directrices y el caracter preceptivo del informe de impacto
econémico

Ninguna de las tres sentencias recaidas sobre la OMS de 2018 tomé en conside-
racién las directrices municipales sobre la MAIN, por razones temporales: el informe
de la Asesoria Juridica sobre el proyecto de la OMS se solicité el 9 de abril de 2018;
antes, por tanto, del 3 de mayo de 2018, que fue la «fecha de corte» fijada por el
apartado sexto del acuerdo de aprobacién de las directrices (adoptado ese mismo dia
y eficaz desde entonces) para determinar si los proyectos normativos en curso debian

incorporar la MAIN.

El panorama cambia radicalmente con la Sentencia 589/2023, de 21 de noviembre,
en la que el TSJM atribuye cardcter normativo a las directrices sobre la MAIN de 2018 y,
baséndose en ellas, considera exigibles los andlisis de impacto incluidos en el contenido
de la memoria, aunque no vengan exigidos por la legislacién estatal o autonémica; caso,
singularmente, del informe de impacto econémico.

La sentencia desestima el recurso presentado contra la Ordenanza 8/2021, de 1 de
junio, por la que se modifica la Ordenanza Reguladora del Taxi, de 28 de noviembre de
2012; pero contiene la semilla que conducird posteriormente a la anulacién —total o
parcial— de otras dos ordenanzas.

En su FJ 4., referido al impacto por razén de género, la sentencia, tras analizar la
legislacién estatal*® y autonémica, afirma que «la cuestién queda resuelta para este caso,

3 Incluido el art. 15 de la Ley Orgdnica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hom-
bres, para cuya interpretacién se apoya en la STS 1750/2018, de 10 de diciembre (rec. nim. 3781/2017; EJ 14.0).
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a criterio de esta Sala, en el 4mbito de la normativa propia y singular del Ayuntamiento

de Madrid».

La Junta de Gobierno —sigue diciendo la sentencia— «aprobé el Acuerdo de 3 de
mayo de 2018, por el que se aprueban las directrices sobre la Memoria de Andlisis de Im-
pacto Normativo y la Evaluacién Normativa. La Administracién niega que ese Acuerdo
tenga cardcter normativo y que vaya mds alld de suponer la aprobacién de una simple
gufa o de directrices orientativas de la elaboracién de las MAIN, pero no podemos com-
partir sus argumentos a la vista del contenido de dicho Acuerdo».

Acto seguido, la sentencia reproduce determinadas expresiones, tanto del predmbulo
del acuerdo como de los apartados de las directrices, de las que deduce que el Ayunta-
miento de Madrid se ha dotado «de un instrumento normativo propio, a través del cual
establece la necesidad de una Memoria de Anilisis de Impacto Normativo (MAIN)
como trdmite preceptivo para la aprobacién de sus propios proyectos de disposiciones
reglamentarias». No cabe dudar —insiste— de que el Ayuntamiento de Madrid ha in-
corporado a sus normas de procedimiento de elaboracién de disposiciones generales la
exigencia de incorporar una MAIN.

Justo a continuacién llega la afirmacién mds sorprendente: el Ayuntamiento se ha
dotado a si mismo —dice el TSJM— «de un verdadero y propio reglamento de naturaleza
orgdnica, que regula el procedimiento de elaboracién y aprobacién de sus normas regla-
mentarias y que impone, como trdmite preceptivo, la elaboracién de una MAIN que
incluya expresamente un informe de impacto de género».

Combatiremos la tesis del cardcter normativo de las directrices mds adelante
(§ 5.4.4.2), pero no se puede pasar ahora por alto este error de bulto: es evidente que el
Acuerdo de la Junta de Gobierno de 3 de mayo de 2018 70 aprobé un reglamento orga-
nico. La aprobacién de los reglamentos de naturaleza orgénica corresponde en exclusiva

al Pleno y requiere la mayoria absoluta del nimero legal de sus miembros [arts. 11.1.¢)
y 11.2 LCREM]*.

El andlisis de impacto econdmico es objeto del F] 6.© Como sucede con el im-
pacto de razén de género, el TSJM desestima la alegacién referida a la insuficiencia
del informe contenido en el expediente, pero antes afirma su cardcter obligatorio,
que fundamenta en el valor normativo de las directrices municipales de 2018. «Ha
de rechazarse la alegacién de la letrada municipal, segin la cual la inclusién de un
informe de impacto econédmico no es preceptiva en la elaboracién de la Ordenanza.
Dicha exigencia deriva del apartado 5.9 del Anexo I del Acuerdo de 3 de mayo de
2018 de la Junta de Gobierno de la Ciudad de Madrid», por el que se aprueban las
directrices sobre la MAIN, «que impone la evaluacién del impacto econémico de la
propuesta normativa. Sobre el caricter normativo de esta previsién ya nos hemos
extendido anteriormente».

3 Sobre la naturaleza del reglamento orgdnico local, A. GALAN GALAN, E/ Reglamento orgdnico local,
INAP, Madrid, 2004, pp. 23-35.
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5.3. Modificacién de la Ordenanza de terrazas: anulacién por insuficiencia
de los informes de impacto presupuestario y medioambiental

La Sentencia del TSJM 185/2024, de 11 de abril, anulé la Ordenanza 1/2022, de
25 de enero, por la que se modifica la Ordenanza de Terrazas y Quioscos de Hostelerfa
y Restauracién, de 30 de julio de 2013. Dos motivos de anulacién nos interesan aqui:
la insuficiencia del andlisis de impacto presupuestario y la falta de informe de impacto
medioambiental ©.

La sentencia basa la exigencia del informe de impacto presupuestario en las dos dis-
posiciones bésicas que lo imponen (arts. 7.3 LOEPSF y 129.7 LPAC) y, ademds, en las
directrices municipales sobre la MAIN de 2018, que forman parte —segtin el TSJM—
de «la propia normativa interna del Ayuntamiento de Madrid» (FJ 3.°).

Puesto que estd fuera de duda que dos leyes estatales exigen el andlisis de impacto
presupuestario, la cuestién del valor normativo de las directrices pierde parte de su re-
levancia en el caso de este informe. El debate se centra en si se incluy6 o no en el expe-
diente y, en caso afirmativo, en si era suficiente o no.

Con el informe de impacto medioambiental ocurre justo lo contrario. Comprobado
que el informe no existe en el expediente, la cuestidn relevante es si resulta preceptivo.

Para dilucidarlo, el TSJM observa que las directrices municipales sobre la MAIN, en
el apartado 5.12, referido a otros impactos, indican que procederd valorar otros aspectos
que puedan verse afectados por la propuesta normativa, «en funcién de su naturaleza y
contenido, tales como los impactos de cardcter social, medioambiental o familiar» .

Atendiendo a su naturaleza y contenido, ;procedia analizar el impacto medioam-
biental de la propuesta normativa? El TSJM entiende que si. «No puede caber duda
alguna de que, por su propia naturaleza, en cualquier Ordenanza municipal que regule
una materia como la de la ocupacién del dominio publico por terrazas o establecimien-
tos abiertos al publico se compromete de forma “especialmente relevante” (en expresién
de la propia Ordenanza recurrida) el medio ambiente urbano, el control de la conta-
minacién acustica y los derechos fundamentales a la salud, a la intimidad personal y
familiar y a un medio ambiente adecuado de los vecinos» (FJ 4.°).

Aunque segtin el TSJM la vulneracién de la «<normativa interna» del Ayuntamiento
dispensa la necesidad de analizar si la exigencia de un informe de impacto ambiental
derivadela Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental, que viene a trans-
poner la Directiva 2001/42/CE, de 27 de junio, sobre evaluacién de las repercusiones
de determinados planes y programas en el medio ambiente, no por ello deja de referirse

4 C. PRIETO ROMERO, 2024.

41 En este punto, para fundamentar «el cardcter normativo de esta previsién» se reproduce la justificacién
del valor normativo de las directrices de la sentencia sobre la modificacién de la Ordenanza del Taxi (Senten-
cia 589/2023, de 21 de noviembre, FJ 4.°), si bien se omite ¢l pasaje en que esta las considera un reglamento
de naturaleza orgénica (FJ 4.°).
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a la normativa europea y estatal que regula la materia. La conclusién final es que «la
omisién de un informe de impacto medioambiental en el procedimiento de elaboracién
de una Ordenanza destinada a regular aspectos sustanciales de la ocupacién del dominio
publico por razén de una actividad compromete seriamente el objetivo que proviene de
normas de Derecho de la UE y del propio Derecho interno espafol de establecer elevado
nivel de proteccién del medio ambiente» (F] 4.°).

Pero afirmar que se compromete seriamente un objetivo no equivale a identificar con
precisién un precepto que impone un trdmite en un determinado supuesto. La norma-
tiva espafiola aplicable en la materia, tanto estatal como autonémica, enumera de forma
minuciosa, a través de los anexos correspondientes, los proyectos que se someten a las
distintas modalidades de evaluacién ambiental. Salvo error, la sentencia no incardina el
supuesto que nos ocupa en ninguno de ellos.

5.4. Anulacién parcial de la OMS de 2021 por razones formales y materiales

Terminamos el recorrido por las sentencias del TSJM con la que resuelve uno de los
recursos presentados contra la Ordenanza 10/2021, de 13 de septiembre, por la que se
modifica la Ordenanza de Movilidad Sostenible, de 5 de octubre de 2018.

La Sentencia 405/2024, de 17 de septiembre, fundamenta la anulacién de las dispo-
siciones que identifica en su fallo en dos tipos de consideraciones, el primero de indole
formal —exigibilidad de los informes en el procedimiento normativo— y el segundo, y
fundamental, de cardcter material: la motivacién del ejercicio de la potestad reglamenta-
ria y la justificacién del principio de proporcionalidad 2.

5.4.1.  Valoracién de los informes de impacto econdmico y de impacto medioambiental

Para el tribunal, el informe de impacto econémico es manifiestamente insuficiente

(FJ 6.9).

En cuanto al andlisis de impacto ambiental, sefala que «no puede considerarse escaso
o insuficiente en cuanto a la amplitud de las motivaciones que expone». «Cosa diferente
—aflade— es que no contemple posibles alternativas a las concretas medidas de prohi-
bicién y restriccién que el proyecto de Ordenanza proponia» (FJ 7.°). Incorpora datos y
valoraciones con las que se justifican las medidas que se proponen, «pero no contempla ni
valora ninguna otra medida alternativa y menos restrictiva de derechos, por considerar que
la propuesta es la tinica que garantiza el cumplimiento de los objetivos exigidos» (FJ 8.0) .

4 Sendos comentarios sobre ambas vertientes, en J. CALVO GARCIA, Acento Local, 18 de diciembre de
2024, citado; y «Aplicacién desproporcionada del principio de proporcionalidad en la regulacién de las zonas
de bajas emisiones», Acento Local, 2 de octubre de 2024.

# Refiriéndose a la fundamentacién del cumplimiento de los principios de buena regulacién que debe
constar en el predmbulo de los reglamentos (art. 129.1 LPAC), Santamarfa Pastor sefialé que dicha justifica-
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5.4.2.  Argumento formal: valor normativo de las directrices

Sentado el cardcter «manifiestamente insuficiente» de un informe de impacto e in-
satisfactorio del otro, el paso siguiente del razonamiento consiste en analizar si resultan

preceptivos (FJ 9.°).

En este punto la sentencia recuerda que ni la LG ni el reglamento estatal de la
MAIN (RD 931/2017) se aplican a los municipios. Por tercera vez, la clave para que el
TSJM atribuya cardcter preceptivo a ambos informes estriba en las directrices aprobadas
mediante Acuerdo de 3 mayo de 2018, que los recogen en sus apartados 5.9 (impacto
econémico) y 5.12 (otros impactos, entre ellos el medioambiental).

El acuerdo no contiene —segun la sentencia— «una simple guifa» o «directrices
orientativas» para la elaboracién de la MAIN. El tribunal cita las dos sentencias ya ana-
lizadas (Sentencias 589/2023, de 21 de noviembre, y 185/2024, de 11 de abril), para
reiterar sus pronunciamientos: las directrices forman parte de la «<normativa interna del
Ayuntamiento de Madrid»; «el mismo Ayuntamiento de Madrid ha decidido dotarse
de un instrumento normativo»; su voluntad ha sido «incorporar el contenido de dicho
Acuerdo a su acervo normativo» (FJ] 9.0).

5.4.3.  Argumento material: principio de proporcionalidad

El TSJM subraya que «el debate no debe situarse en el estricto aspecto de la exi-
gencia normativa de dichos informes, en el caso de las Ordenanzas municipales. La
cuestion juridica se ha de examinar, con un alcance mds amplio, en el terreno de la exigen-
cia de una adecuada motivacion que justifique el ejercicio de la potestad reglamentaria

(FJ 8.9).

Al abordar este aspecto material, el F] 10.° empieza citando, de forma signifi-
cativa, la STS 1372/2023, de 2 de noviembre, que confirma la sentencia del TS] de
Catalufa que anulé la Ordenanza del Ayuntamiento de Barcelona que habia apro-

bado su ZBE.

Siguiendo muy de cerca esta STS, el TSJM subraya que la cuestién esencial es «si
se han respetado las exigencias que para el e)erc1c1o de la potestad reglamentaria ha
establecido la jurisprudencia, si existe una motivacién adecuada y si se ha vulnerado el

principio de proporcionalidad» (FJ 10.°).

Pues bien, ninguno de los dos informes supera el estindar asi planteado.

cién «en algunos casos, es harto problemdtica, puesto que el cumplimiento de algunos de estos principios solo
puede ustificarse» empleando afirmaciones o negaciones apodicticas. No hay otra forma de fundamentar, por
ejemplo, que «no existen otras medidas menos restrictivas de derechos», o que una disposicién es «el instru-
mento mds adecuado para garantizar su consecucién» (de sus objetivos)» [J. A. SANTAMARIA PASTOR, 2016: 37
(nota 6)].
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5.4.4.  Critica de la sentencia
5.4.4.1. Impacto econémico

En su andlisis del informe de impacto econdmico, la sentencia hace bastante hincapié
en «las consecuencias econémicas de las prohibiciones de circulacién a determinados
vehiculos» (FJ 6.°). Buena parte del reproche a la «patente insuficiencia» del informe se
refiere a medidas limitativas que «conllevan la necesidad de renovacién del parque de
vehiculos afectados, pues afectan a los vehiculos de mds antigiiedad y por ello, presumi-
blemente, a las personas de menos capacidad econémica» (F] 10.°). Pero esta medida ya
estaba prevista en la OMS de 2018, que pospuso su eficacia hasta el 1 de enero de 2025
(art. 6.2y DT 1.22).

Por tanto, e/ impacto econdmico de la prohibicién no es achacable a la Ordenanza
modificativa de 2021, que es la disposicion recurrida y que se limité a cambiar de
ubicacién la disposicién que contiene la prohibicién (pasa del art. 6.2 al 21.3)* y a
adelantar al 1 de enero de 2024 la aplicacién de la prohibicién para los vehiculos no
«empadronados» en Madrid dando nueva redaccién de la DT 1.2 2. La prohibicién
de la OMS de 2018 no fue anulada por el TSJM en la Sentencia 445/2020, de 27 de
julio. Esta considerd, como hemos visto (§ 5.1), que el informe de impacto econédmi-
co no era preceptivo. Cierto que, por razones temporales, las directrices de 2018 no
fueron tenidas en cuenta (§ 5.2); pero tampoco el TSJM consideré que la obligacién
de motivar las normas y el principio de proporcionalidad (el argumento material)
exigiesen un andlisis de impacto econémico, pese a que la cuestién se planted en el
recurso (antecedente de hecho segundo).

5.4.4.2. Argumento formal

En cuanto al argumento formal, ya hemos expuesto nuestra opinién sobre la natura-

leza de las directrices de 2018 (§ 4.3).

Para atribuir valor normativo a las directrices, la sentencia se basa en parte (como ya
hicieron las dos anteriores) en ciertas afirmaciones del preimbulo del acuerdo por el que
fueron aprobadas para concluir que «se habla expresamente de incorporacién al “proceso
normativo” y de su cardcter “obligatorio” (F] 9.°). Pero el hecho de que las directrices
se refieran al «proceso normativo» no las convierte en normas: entender lo contrario
supone confundir su objeto con su naturaleza. Y tampoco hablar de una «obligacién»
resulta un argumento concluyente para afirmar el cardcter normativo de las directrices, si
entendemos que la obligacién es interna, dirigida a los funcionarios que intervienen en
la tramitacién de un proyecto de ordenanza y se encuentran sujetos a las «obligaciones»
derivadas del principio de jerarquia.

# Por cierto, el fallo no incluye el art. 21.3 entre las disposiciones de la OMS que anula.
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Aprobadas sobre la base del precepto que habilita a la Junta de Gobierno para que
adopte «planes, programas y directrices vinculantes» para sus érganos y organismos
[art. 17.1.6) LCREM], las directrices tienen —en nuestra opinién— una eficacia pura-
mente Znterna, igual que las instrucciones y érdenes de servicio del art. 6 LRJSP. Podra
el 6rgano que ejerza la secretaria de la Junta de Gobierno revisar el expediente de un
proyecto de ordenanza y exigir a las dreas que aporten un informe que falte. Podrin
incurrir en responsabilidad disciplinaria los funcionarios que no se muestren diligentes
en la tarea. Pero de ahi a que esa falta (o insuficiencia) determine la nulidad de la norma
resultante media un abismo.

En la Administracién del Estado las cosas son mds sencillas. Cuando el Consejo
de Ministros aprueba una norma, lo hace mediante rea/ decreto y cuando se trata de un
acto, mediante un acuerdo [art. 24.1.¢) y d) LG]. Es ficil determinar, a primera vista,
la naturaleza del texto aprobado. En la materia que nos ocupa, contamos con ambos
instrumentos: el real decreto que aprueba el reglamento de la MAIN (RD 931/2017)
y el acuerdo de aprobacién de la Guia Metodoldgica para su elaboracién (Acuerdo del
Consejo de Ministros de 11 de diciembre de 2009).

En el Ayuntamiento de Madrid no es posible hacer esta distincién porque la Junta
de Gobierno solo aprueba acuerdos. Resulta tentador trazar un paralelismo para atribuir
cardcter normativo al acuerdo de aprobacién de las directrices (Acuerdo de 3 de mayo
de 2018) y no normativo al de aprobacién de la guia (Acuerdo de 14 de mayo de 2020).
Pero el paralelismo no se sostiene porque, si la Junta de Gobierno solo aprueba acuerdos,
se debe precisamente a que todo lo que aprueba son actos: no puede aprobar normas ya
que carece de la potestad normativa, reservada al Pleno por la LCREM [art. 11.1.4)].

No hay acuerdos normativos y no normativos de la Junta de Gobierno. Si un acuer-
do contiene una norma, lo que procede es anularlo, como hizo el TSJM con el Acuerdo

de 29 de octubre de 2018, por el que se desarrolla el régimen de gestién y funcionamien-
to de Madrid Central (Sentencia 445/2020, de 27 de julio, FJ 9.°).

El hecho de admitir que un acuerdo de la Junta de Gobierno pueda contener normas
conduce a otra inconsistencia. En la Sentencia 445/2020 (FJ 6.°), el TSJM consideré
que el informe de un érgano determinado (la Direccién General de Organizacién y
Régimen Juridico) no era exigible porque estaba previsto en un acuerdo de la Junta de
Gobierno (el de organizacién y competencias de la Gerencia de la Ciudad), que no es
una disposicién legal, cardcter que debe reunir la previsién de un informe para que sea
preceptivo (art. 79.1 LPAC). Ahora, sin embargo, se considera preceptivo un informe
(el de impacto econdémico), aunque solo esté previsto en otro acuerdo de la Junta de
Gobierno (el de aprobacién de las directrices).

Por dltimo, en la sentencia del TSJM se observa una diferencia significativa entre la
fundamentacién de los argumentos formales (exigibilidad de los informes de impacto) y
la de los materiales (proporcionalidad de las medidas). Las consideraciones materiales de
la Sentencia 405/2024, de 17 de septiembre, siguen muy de cerca la STS 1372/2023,
de 2 de noviembre, que confirmé la sentencia del TS] de Catalufia que habia anulado
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la ZBE de Barcelona. No sucede asi, sin embargo, al formular el reproche formal. En
las dos sentencias estimatorias que hemos visto, el TSJM no se apoya en el criterio de la
STS 1372/2023, de 2 de noviembre, porque esta no se pronuncié sobre la naturaleza de
las Directrices de 2015 del Ayuntamiento de Barcelona para la elaboracién de normas,
a pesar de que la sentencia recurrida si las mencionaba.

5.4.4.3. Argumento material

El TSJM exhibe un alto nivel de exigencia en su anilisis del contenido de ambos
informes. Como se puede comprobar consultando el expediente de la elaboracién de la
Ordenanza 10/2021, de 13 de septiembre, se llevé a cabo un ingente trabajo de docu-
mentacion, andlisis y valoracién. Una MAIN de 297 pdginas, una memoria de valora-
cién que analiza las 7.668 alegaciones presentadas y cuyos anexos (ocho en total) suman
mids de 28.000 pédginas... Obviamente, un anilisis amplio, incluso exhaustivo, siempre
puede ser mds amplio y exhaustivo todavia. Siempre se podrd considerar «insuficiente»,
dado que e/ pardmetro para medir la suficiencia es indeterminado.

La sentencia descarta haber llevado a cabo un control de oportunidad: «El control
de la conformidad a derecho de la medida, para los tribunales de justicia, no podra
extenderse a factores de oportunidad, que quedan al margen de la tarea judicial; pero
si estd indiscutiblemente unido, como recuerda el TS, al control de la adecuada moti-
vacién en el ejercicio de la potestad reglamentaria que evite el vicio de arbitrariedad»
(FJ 10.°).

Sin embargo, y sin negar la importancia del control judicial del ejercicio de la po-
testad reglamentaria —que incluye la comprobacién de si existe una motivacién ade-
cuada y si se ha vulnerado el principio de proporcionalidad—, se podria objetar que la
combinacién de un control de legalidad tan intenso con el uso de unos pardmetros tan
indeterminados conduce a una suerte de control difuso, no muy distinto de un control
de oportunidad.

Recordemos, a este respecto, que SANTAMARIA PASTOR advirtié que, dada la laxitud
de los enunciados de los principios de buena regulacién, su aplicacién podria entra-
fiar «valoraciones de oportunidad que una sentencia judicial no debiera normalmente
hacer»®.

Este asunto remite a una cuestién mds amplia y del mayor interés: la sustitucién de
las reglas por los principios, las criticas al principio de proporcionalidad y la técnica de la
ponderacién, el llamado judicialismon...“.

4 J. A. SANTAMARIA PASTOR, 2016: 38.

4 Sobre ello, ]. M. RODRIGUEZ DE SANTIAGO, La ponderacién de bienes e intereses en el Derecho administra-
tivo, Marcial Pons, Barcelona, 2000; P. DE LORA DELTORO, Los derechos en broma. La moralizacién de la politica
en las democracias liberales, Deusto, Barcelona, 2023.


https://transparencia.madrid.es/portales/transparencia/es/Informacion-juridica/Huella-normativa/Ordenanza-de-Movilidad-Sostenible-modificacion-2021-/?vgnextoid=73cb1155f422f610VgnVCM2000001f4a900aRCRD&vgnextchannel=4099508929a56510VgnVCM1000008a4a900aRCRD
https://transparencia.madrid.es/portales/transparencia/es/Informacion-juridica/Huella-normativa/Ordenanza-de-Movilidad-Sostenible-modificacion-2021-/?vgnextoid=73cb1155f422f610VgnVCM2000001f4a900aRCRD&vgnextchannel=4099508929a56510VgnVCM1000008a4a900aRCRD
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6. PROPUESTAS

Con el fin de evitar que se sigan sucediendo sentencias que anulen las ordenanzas de
Madrid, se podrian considerar las siguientes propuestas:

— Sustitucién de las directrices de 2018 por una gufa prictica que declare expresa-
mente que no tiene naturaleza reglamentaria, de forma similar al modo en que lo precisa
la Guia de la Comunidad de Madrid para la elaboracion y tramitacién de disposiciones de
cardcter general® .

— Supresion de la previsién del informe de impacto econémico con cardcter ge-
neral o, alternativamente, reduccién de su dmbito de aplicacién, ya sea limitdndolo a
determinadas ordenanzas en funcién de la materia, ya sea mediante la ampliacién de los
supuestos en que procede la memoria abreviada.

Al carecer de naturaleza reglamentaria, la guia no podria afiadir nuevos impactos
obligatorios a los impuestos por las normas aplicables, toda vez que solo las disposicio-
nes legales pueden atribuir cardcter preceptivo a los informes (art. 79.1 LPAC). Por
tanto, si se optase por afadir informes de impacto al catédlogo de andlisis obligatorios
en el dmbito local (como podria ser el caso del informe de impacto econémico),
quedaria claro que la falta de valoracién de tales impactos (o su insuficiencia), al no
tratarse de un trdmite exigible, no puede determinar, por si misma, la nulidad de la
ordenanza. El reproche tendria la misma trascendencia que un defecto de técnica
normativa, puesto que la guia no puede erigirse en pardmetro de validez de una norma

aprobada.

A este respecto, cabe recordar que la jurisprudencia del TS mantiene un criterio res-
trictivo sobre la nulidad de las disposiciones generales por vicios de procedimiento, de
modo que para declararla exige «una inobservancia trascendente para el cumplimiento
de la finalidad a que tiende su exigencia»*®. Pues bien, no parece que el hecho de que el
impulsor de la propuesta normativa se aparte de lo previsto en una gufa metodolégica
interna pueda calificarse como «inobservancia trascendente».

47 «Esta gufa, sin aspiraciones de innovar el ordenamiento juridico, retine en un solo documento los

mandatos contenidos en las normas mencionadas y en el resto de normas aplicables». Guia para la elaboracién
y tramitacién de disposiciones de cardcter general en la Comunidad de Madrid. Oficina de Calidad Normativa,
Consejerfa de Presidencia, Justicia e Interior, enero de 2023 (Introduccién, p. 2).

4 STS 1975/2024, de 17 de diciembre: «Para que proceda la nulidad [...] es preciso que se haya pres-
cindido totalmente de los tramites del procedimiento, no bastando la omisién de alguno de estos trémites por
importante que pudiera resultar, de suerte que la omisién procedimental ocasionada debe ser no solo manifiesta
[...], sino también total y absoluta [...].

Por ello, solo cuando la omisién de trdmites del procedimiento para la elaboracién de las disposi-
ciones generales o su defectuoso cumplimiento se traduzca en una inobservancia trascendente para el
cumplimiento de la finalidad a que tiende su exigencia, conllevard la nulidad de la disposicién que se
dicte» (FJ 3.0).
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7. REFLEXION FINAL: TOMARSE LAS ORDENANZAS EN SERIO

Para que el control judicial de los reglamentos sea serio, como propugnan distintos
autores”’, hemos de empezar por tomarnos en serio al regulador.

Reformulando una expresién de RODRIGUEZ DE SANTIAGO, segtn la cual «quizd
haya llegado ya el momento de tomarse en serio la regulacién que el legislador ordi-
nario haga de los derechos fundamentales» >, y lleviandola a nuestro contexto, podria-
mos decir que quizd haya llegado ya el momento de tomarse en serio la regulacién que el
municipio haga de la movilidad o de cualquier otro asunto publico que caiga bajo su

responsabilidad.

La comparacién entre el legislador y el titular de la potestad normativa municipal
no estd traida por los pelos. La singularidad de las ordenanzas estriba en que, pese a
su naturaleza reglamentaria, emanan de un érgano dotado de legitimidad democritica
directa: el Pleno”".

Uno de los argumentos que se aducen a favor de un control mds «riguroso» del
procedimiento de elaboracién de los reglamentos comparado con el de las leyes reside
en que «los pardmetros de control juridico no pueden ser los mismos cuando la nor-
ma emana de Parlamento y cuando la dicta la Administracién». «Los reglamentos,
dice Inmaculada REVUELTA, «provienen de un poder limitado, menos legitimado
en términos democriticos»... «Salvo», puntualiza la autora, «en el caso de los entes
locales» 2.

En efecto, «las entidades locales no son solo Administraciones publicas (con legiti-
midad proveniente de su estrecha vinculacién a la ley: art. 103.1 CE) sino también nive-
les territoriales de gobierno con su propia legitimidad democratica (arts. 140 y 141 CE)
y con autonomia constitucionalmente garantizada (art. 137 CE)» .

Precisamente por ello, las sentencias que enjuician la elaboracién de las ordenanzas
han de ser particularmente meticulosas a la hora de evitar cualquier sombra de valora-

4 Por todos, J. PONCE SOLE, 2017: 176, 178 y 179.

50 El profesor realiza esta afirmacién cuando aborda «los peligros de la ponderacién», de los que destaca
dos: por un lado, supone un riesgo para la seguridad juridica; por otro, conlleva una ampliacién de los poderes
del juez, un «desplazamiento en el esquema de la distribucién de poder entre los 6rganos del Estado» en favor
de quien tiene «la competencia para decidir en dltimo lugar». Una de las posibles distorsiones competenciales se
registra entre el legislador y el juez y puede plantearse en el émbito de los derechos fundamentales. Es al exponer
su propuesta sobre esta cuestién cuando dice que si hubo un momento de tomarse los derechos fundamentales
en serio, «quizéd haya llegado ya el momento de tomarse en serio la regulacién que el legislador ordinario haga de
los derechos fundamentales» (J. M. RODRIGUEZ DE SANTIAGO, 2000: 143, 154 y 164-165).

51 E VELASCO CABALLERO, 2019: «Estd pendiente entre nosotros la sustantivacién tedrica, mediante un
nuevo concepto juridico, de este singular tipo normativo que, sin ser ley, tampoco es propiamente un reglamen-
to gubernativo» (p. 303). Sobre la peculiaridad de las normas locales, A. GALAN GALAN, 2004: 35; y La potestad
normativa auténoma local, Atelier, Barcelona, 2001.

52 1. REVUELTA PEREZ, 2014: 90.

53 F. VELASCO CABALLERO, 2019: 303.



Los analisis de impacto de las ordenanzas municipales: la experiencia de Madrid 109

cién de oportunidad. Se podrd asi conjurar el riesgo advertido por SANTAMARIA PASTOR
en 2016 de que la jurisdiccién contenciosa se convierta «en una instancia politicamente
controladora» de la potestad normativa municipal**.

Como acostumbra a decir Manuel ZAFRA, «la politica consiste en elegir entre bienes
igualmente valiosos pero imposibles de jerarquizar cientificamente» . Por muy cienti-
fica que se nos quiera presentar la valoracién de alternativas en materia de movilidad,
o muy aséptica la opcién por una u otra ordenacién de las terrazas o del servicio del
taxi, la regulacién que finalmente se adopte para la ciudad responderd a una decisién
politica. Por tanto, su aprobacién corresponde al Pleno, es decir, a la mayoria resultante
de las elecciones municipales. Los jueces solo deberfan corregirla en caso de vulneracién
flagrante del ordenamiento juridico (la «inobservancia trascendente» a que se refiere el
TS), no mediante la aplicacién de pardmetros de control indeterminados que abocan a
un Derecho incierto.
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