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Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n® 07 de Madrid
C/ Gran Via, 19, Planta 1 - 28013
45029730

NIG: 28.079.00.3-2019/0016381

Procedimiento Ordinario 302/2019

Demandante/s: GREENPEACE ESPANA D./Dfia. ALFREDO GONZALEZ GOMEZ y
D./Dfia. JOSE VICENTE HERNANDEZ FERNANDEZ

PROCURADOR D./Dfia. ALVARO ARMANDO GARCIA DE LA NOCEDA DE LAS
ALAS PUMARINO

GREENPEACE ESPANA

PROCURADOR D./Dfia. MARIA MARTA SANZ AMARO

Demandado/s: AYUNTAMIENTO DE MADRID

LETRADO DE CORPORACION MUNICIPAL

SENTENCIA N° 103/2020

En Madrid, a 17 de junio de 2020.

El llmo. Sr. D. Carlos Sanchez Sanz, Magistrado Juez titular del Juzgado de lo
contencioso administrativo n°® 7 de Madrid, ha visto los presentes autos de juicio ordinario

seguidos en este Juzgado con el nimero arriba referenciado entre las siguientes partes:

DEMANDANTES: JOSE VICENTE HERNANDEZ FERNANDEZ, JOSE
ALFREDO GONZALEZ GOMEZ. Esta parte esta representada en este procedimiento por
el Procurador de los Tribunales Sr. Garcia de la Noceda y de Alas Pumarifio y defendida por
el Letrado Sr. Entrena Ruiz, segun se ha acreditado en el momento procesal oportuno.

GREENPEACE ESPANA. Esta parte est4 representada en este procedimiento por
la Procuradora de los Tribunales Sra. Sanz Amaro y defendida por la Letrada Sra. Pernas
Romani, segun se ha acreditado en el momento procesal oportuno.

ADMINISTRACION DEMANDADA:

EXCMO. AYUNTAMIENTO DE MADRID, representado y defendido por sus

servicios juridicos.
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ACTUACION RECURRIDA: Acuerdo de 27 de junio de 2019 de la Junta de
Gobierno de la Ciudad de Madrid por el que, previa avocacion de competencias, se establece

un periodo de aviso en relacion con el acceso a la zona de bajas emisiones Madrid Central.

Y dicta, en nombre de S.M. EL REY la siguiente sentencia con base en los siguientes

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- Turnado a este Juzgado el escrito interponiendo el recurso
contencioso-administrativo contra la resolucion indicada en el encabezamiento de esta
sentencia, se admitié a tramite solicitando el expediente administrativo y mandando

emplazar a las partes.

SEGUNDO.- Personadas las partes, en el plazo sefialado al efecto, se presentd por la
defensa de los sres. Hernandez y Gonzélez escrito de demanda en el que en sintesis exponia
lo siguiente:

La Ordenanza de Movilidad Sostenible de la ciudad de Madrid, de 5 de octubre de
2018 (OMS), regula las denominadas Zonas de Bajas Emisiones (ZBE).

El articulo 23 OMS regula la ZBE Madrid Central, que a su vez ha sido desarrollada
en lo relativo a su gestion mediante el Acuerdo de la Junta de Gobierno de la ciudad de
Madrid de 5 de octubre de 2018. Dicha ZBE comenzd a funcionar el dia 16 de marzo de
2019, tras un periodo de preaviso de dos meses previsto en el articulo 247 OMS.

Con fecha 27 de junio de 2019, la Junta de Gobierno Local aprobd el Acuerdo
impugnado, por el que “previa avocacion de competencias, se establece un periodo de aviso
en relacion con el acceso a la zona de bajas emisiones Madrid Central”, posee un triple
contenido:

1. Avocar por la Junta de Gobierno Local las competencias para incoar, tramitar y
resolver los expedientes sancionadores derivados los accesos no autorizados a la ZBE
Madrid Central

2. Poner en marcha una auditoria sobre el sistema automatizado de control de accesos

a dicha Zona
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3. Establecer un periodo de preaviso a los conductores que accedan a Madrid Central
de forma no autorizada, durante el cual no se impondrian sanciones, hasta que dicha

auditoria no finalice.

El Acuerdo impugnado incurre en nulidad radical, o cuando menos en anulabilidad,
por contravenir y tratar de innovar al régimen normativo municipal de proteccion de la
calidad atmosférica en relacion con las causas de suspension de las ZBE y en concreto de
Madrid Central (articulos 37 y 48 Ley 39/2015, de 1 de octubre). La OMS regula el régimen
de las ZBE crea la de Madrid Central y el Acuerdo impugnado establece un régimen de aviso
en relacion con el acceso a dicha zona. Sin embargo, el titulo no es mas que un eufemismo
de la suspension radical de su pleno funcionamiento, y ello a partir de las dos medidas que
contempla el Acuerdo:

)] el establecimiento del periodo de preaviso, durante el cual no se va sancionar

a quienes accedan a la ZBE Madrid Central sin estar autorizados para ello;

i) ii) la avocacion de competencias sancionadoras por parte de la Junta de
Gobierno local, para impedir que pueda prosperar ningin expediente
sancionador que en su caso pudiera incoarse por los agentes de la autoridad, a

quienes desapodera por completo de sus competencias legalmente instituidas.

El Acuerdo impugnado establece, en palabras de su propio Preambulo, una moratoria
en la aplicacion de la ZBE Madrid Central, suspendiendo su eficacia al menos entre el 1 de
julio de 2019 y el 30 de septiembre de 2019 (Apartado Tercero del Acuerdo). Desde un
punto de vista formal, para acordar esta moratoria el Acuerdo invoca expresamente el
referido articulo 247 OMS, cuya finalidad es preavisar a los ciudadanos de la puesta en
marcha o modificacién substancial de la ZBE y de las consecuencias aparejadas en caso de
acceder ilegalmente. No obstante, el precepto en cuestion no contempla que la fase de
preaviso se lleve a cabo una vez esté en funcionamiento la ZBE, salvo cuando exista una
modificacion substancial de los dispositivos, que no es el caso pues el Acuerdo no ha
considerado como tal la auditoria de los dispositivos de identificacion de matriculas.
conocedora la Junta de Gobierno de que este régimen de preaviso no es estrictamente
aplicable al caso, el Acuerdo realiza una interpretacion teleoldgica o tuitiva del articulo 247
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OMS, a saber: “garantizar al conjunto de la ciudadania que la implantacion de un sistema
extraordinariamente complejo se hace con todas las garantias, de modo que no se generen
perjuicios al ciudadano, derivados de los posibles errores o deficiencias tecnologicas
padecidos durante las primeras fases de implantacion de dispositivos tecnoldgicos o
procedimientos sistematicos de control y detecciéon masiva de infracciones” [parrafo noveno
de su expositivo]

Esta pretendida interpretacion solo puede ser calificada como una evidente y
manifiesta impostura juridica, que en realidad esconde que la auténtica naturaleza de la
moratoria aprobada constituye una suspension del entero funcionamiento de la ZBE Madrid
Central, pues el Acuerdo adelanta la posibilidad de establecer un periodo preaviso
unicamente cuando se haya producido una modificacion sustancial de los dispositivos que
sirven para identificar los vehiculos que acceden, que no es el caso. La suspension
efectivamente esta prevista por razones de interés publico siempre que estén debidamente
justificadas, articulo 23.3.6 OMS.

La Junta de Gobierno local no se atrevio, empero, a tomar esta decision posiblemente
por las criticas a que se veria expuesta, pues de lo contrario asi lo habria hecho constar en el
Acuerdo impugnado, en el que ademés deberian haberse explicitado las razones motivadas
que han conducido a esa decision. En su defecto, ha utilizado el vericueto juridico del
articulo 247 OMS para justificar el establecimiento de un periodo de preaviso, con lo que
ello implica respecto la eficacia de la ZB Madrid Central.

Desde esta dptica, puesto que el Acuerdo impugnado perseguia en puridad suspender
la ZBE Madrid Central, no solo contraviene el régimen previsto en la OMS en lo relativo a
las causas y el procedimiento que permiten adoptar esa decision cautelar, incurriendo por
ello en causa directa de anulabilidad, sino que ademéas incumple el principio de
inderogabilidad singular de los reglamentos, que impide a las resoluciones administrativas,
alterar lo establecido en una disposicion de caracter general, que el articulo 37 de Ley
39/2015, de 1 de octubre, sancionar con su radical nulidad. Y ello por dos razones. En primer
lugar, porque la ZBE Madrid Central esta establecida en la propia OMS; por tanto, no es que
esta Ordenanza cree dichas zonas y un eventual acuerdo posterior cree la de Madrid Central.
La creacion de dicha Zona la realiza directamente la OMS, de ahi que al establecer el
Acuerdo impugnado un régimen singular de suspension al margen del art 23.6, de aplicacion
exclusivamente a Madrid Central, lo que esta haciendo no es sino suspender la propia OMS

en relacién con esa Zona.
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Y en segundo lugar, porque al suspender Madrid Central al margen del régimen
establecido en el articulo 247 de la OMS, lo que estd haciendo es innovar este mismo
régimen y precepto, aportando una causa adicional no prevista en el esa norma de naturaleza
reglamentaria.

Ademas, incurre en una manifiesta desviacion de poder, pues lo que hace el Acuerdo
impugnado es acogerse al articulo 247 OMS con una finalidad completamente distinta para
la que esté pensado; asi, puesto que este precepto contempla el régimen de preaviso en caso
de modificacion sustancial de los equipos y procedimientos de control (finalidad aparente),
en realidad realiza otra cosa completamente distinta, que subyace en la adopcién de la
decision: establecer una moratoria en el régimen de control de accesos, en lo relativo a las
sanciones a quienes accedan sin autorizacion (finalidad real).

Como segundo motivo de impugnacién se invoca que el Acuerdo impugnado incurre
en causa de anulabilidad porque en realidad persigue que no se imponga ninguna sancion
por accesos no autorizados a la ZBE Madrid Central (articulo 48 Ley 39/2015, de 1 de
octubre). Mediante esa avocacion de competencias se persigue en ltima instancia que no se
imponga ninguna sancién por ese acceso no autorizado, lo que constituye un impresentable
regreso al principio de oportunidad del ejercicio de la potestad sancionadora de las
Administraciones Publicas, que tras una sélida jurisprudencia denostandolo, se plasma en la
Ley 39/2015, de 1 de octubre, cuando afirma que se afirma en su articulo 25 que la potestad
sancionadora “se ejercerd”, previa tipificacion de la correspondiente infraccion y sancion,
pero sin dejar margen de duda respecto a la necesidad de que se ponga en funcionamiento
una vez constatada la realizacion del hecho tipico. Se invoca también el articulo 86 del
Texto refundido de la Ley sobre Trafico, Circulacion de Vehiculos a Motor y Seguridad
Vial —TRLSV- (Real Decreto Legislativo 6/2015, de 30 de octubre. Se rehlsa
ilegitimamente al uso de una potestad administrativa que el Ayuntamiento de Madrid est&
obligado a ejercer y a la que no puede renunciar, como es suficientemente conocido (articulo
8 Ley 40/2015, de 1 de octubre).

En tercer lugar se invoca que el Acuerdo impugnado carecia de la necesaria
motivacion técnica y juridica (articulo 35 en relacion con articulo 48 Ley 39/2015, de 1 de
octubre). Conviene al respecto sefialar dos consideraciones, que enervan de por si esta razon

supuestamente técnica en que se justifica el Acuerdo.
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La primera es que la OMS no supedita el funcionamiento de la ZBE Madrid Central
al funcionamiento de los sistemas de control automatico y, en esta medida, tampoco estaria
justificada su suspension mediante periodo de aviso previo.

En segundo lugar, el Acuerdo alude al informe de la Direccion General de
Sostenibilidad y Control Ambiental del Expediente, para justificar esos defectos técnicos
detectados. Pues bien, el propio contenido del referido informe enerva este argumento.

Segun consta en el mismo Informe, incorporado al Expediente en los Folios 1-5, los
errores identificados se produjeron en el plazo temporal de un mes, entre el 16 de marzo y el
16 de abril pasados. En el Anexo del referido informe se detallan esos errores y consta
expresamente que, en ese periodo, se efectuaron 8.072 denuncias, habiéndose producido la
mayoria de errores en relacion con el formato horario de la produccion de infracciones
(incluso de forma sistematica), mientras que tan solo 111 se produjeron respecto la
ubicacién y 5 en relacion con la lectura de las matriculas. Pues bien, en el propio Informe
consta que la empresa concesionaria ha corregido ya esos errores No obstante, dicha
correccion se recomienda efectuar una auditoria respecto la idoneidad del proceso seguido.
Ahora bien: ¢acaso recomienda que se paralice cautelarmente la ZBE Madrid Central? En
absoluto, antes al contrario, sefiala que los errores se han corregido y que no han vuelto a
producirse. En tal caso ¢por qué de la insistencia de la Junta de Gobierno Local para
emplear el subterfugio del articulo 247 OMS?

Se pide en el suplico la anulacién del acuerdo recurrido.

TERCERO.- Por la representacion de Greenpeace Esparia se formulé demanda en la
que en sintesis se exponia lo siguiente:

El Ayuntamiento de Madrid acordé en la sesion extraordinaria plenaria celebrada el
dia 5 de octubre de 2018 Aprobar la Ordenanza de Movilidad Sostenible, que se acompafia
al presente Acuerdo y su publicacion en el BOCAM. EI Capitulo Il del Titulo I del Libro
Primero de la Ordenanza de Movilidad Sostenible cred, en desarrollo y ejecucion del Plan de
Calidad del Aire y Cambio Climatico de la Ciudad de Madrid (Plan A), aprobado por
Acuerdo de 21 de septiembre de 2017 de la Junta de Gobierno de la Ciudad de Madrid la
Zona de Bajas Emisiones “Madrid Central”. El objetivo de la ZBE es (art. 22 OMS):

“a) Reducir los niveles de contaminaciéon ambiental y mejorar la calidad de vida de sus

residentes.
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b) Promover una movilidad méas sostenible, favoreciendo el transporte publico colectivo y
los medios y vehiculos menos contaminantes.
c¢) Disminuir la intensidad de trafico, recuperando espacio publico para el peaton”.

Madrid Central, que como se ha dicho es una de las medidas ya previstas en el Plan
de Calidad del Aire y Cambio Climatico de la Ciudad de Madrid (Plan A), finalmente se
puso en marcha el 30 de noviembre de 2018. Previamente se habian realizado, durante los
dos afios anteriores, diferentes estudios sobre su viabilidad e impacto, modificacion de vias
para dar preferencia al transporte publico, la bicicleta o la movilidad peatonal y sustitucién
de las plazas azules del Servicio de Estacionamiento Regulado (SER) por plazas verdes para
residentes, asi como establecido sus criterios de acceso. Entrada en funcionamiento de la
ZBE Madrid Central no fue inmediata, sino progresiva por mor de lo dispuesto en el art. 247
de la propia OMS. A partir del 16 de marzo de 2019, ya plenamente vigente a todos los
efectos la regulacién de Madrid Central, comenzaron a incoarse expedientes sancionadores
al efecto. Expedientes cuya competencia, en virtud del Acuerdo de 29 de octubre de 2015 de
la Junta de Gobierno de la Ciudad de Madrid, esta delegada en la Direccion General de
Gestidn y Vigilancia de la Circulacion.

El pasado 27 de junio de 2019 la Junta de Gobierno acordé -como ya se habia hecho
en el periodo entre enero y el 15 de marzo de 2019- establecer nuevamente un periodo de
aviso en relacion con el acceso a la zona de bajas emisiones Madrid Central, dejando en
suspenso por tanto la actividad sancionadora de la administracion para garantizar el
cumplimiento de los preceptos de la Ordenanza de Movilidad Sostenible al respecto.

De la simple lectura del acuerdo queda de manifiesto que el Acuerdo de 27 de junio
de 2019 no se limita a establecer un periodo de aviso para la imposicion de multas en la ZBE
Madrid Central, sino que es una verdadera carta en blanco, que acuerda la revision del
sistema y la realizacion de una auditoria sin plazo fijo de finalizacion. Por tanto aunque se
haya sobrepasado la fecha del 30 de septiembre el Acuerdo de 27 de junio de 2019 mantiene
su vigencia, ya que no ha sido revocado hasta la fecha por parte de la Junta de Gobierno del
Ayuntamiento de Madrid, ni se ha presentado el resultado de la auditoria del sistema de
imposicion de multas, y por tanto sigue vigente el interés legitimo de esta parte en obtener la
tutela judicial efectiva amparada en el articulo 24 de la Constitucién Espafiola.

Se invoca la Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de calidad del aire y proteccion de la
atmosfera, la Directiva 2008/50/CE, relativa a la calidad del aire ambiente y a una atmosfera

mas limpia en Europa.
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Debido al nivel de contaminacién en la ciudad de Madrid, la Comision Europea
inicio formalmente un procedimiento de infraccion e hizo llegar al Ministerio de Asuntos
Exteriores y Cooperacion una Carta de Emplazamiento, fechada el 18 de junio de 2015,
relativa la aplicacion de la Directiva 2008/50/CE en Espafia, en particular en lo que se refiere
al cumplimiento de los valores establecidos para el dioxido de nitrégeno (NO2), en las zonas
ES1301 Madrid, ES0901 Area de Barcelona y ES0902 Vallés-Baix Llobregat. Ante la
presentacion por las autoridades municipales de un nuevo Plan de Calidad del Aire y Cambio
Climatico (Plan A) -una de cuyas medidas mas destacadas era Madrid Central- cuya
aplicacion rigurosa produciria, en el horizonte 2020, una reduccién de las emisiones de NO2
en la ciudad del 27%, lo que permitiria respetar los limites maximos autorizados de dicho
contaminante y en reconocimiento a la adopcioén de “medidas urgentes, creibles, urgentes y
eficaces” -como el citado Plan A vy significadamente la ZBE Madrid Central-, la Comision
Europea optd por no llevar a Espafia al Tribunal de Justicia de la Unidon Europeo, como si
hizo en el caso de otros Estados -Alemania, Francia, Hungria, Italia, el Reino Unido y
Rumania. Sin embargo, la decidida voluntad de la nueva corporacién municipal de Madrid
de revertir las medidas previamente acordadas por el Ayuntamiento con la Comision
Europea, empezando por el Acuerdo objeto del presente procedimiento hizo cambiar de
opinién al Colegio de Comisarios, reunido el pasado 25 de julio de 2019, que adopto la
decision de demandar a Espafia ante el Tribunal de Justicia de la Unién Europea.

El Ayuntamiento de Madrid puede en el ambito de las competencias propias que le
reconoce el ordenamiento juridico, adoptar medidas de restriccion del trafico y circulacion
de vehiculos de motor como las que supone la ZBE ‘Madrid Central’. Casi podriamos decir
que esta mas bien obligado a ello. Se invoca Jurisprudencia al respecto.

Indica la demanda a continuacion que la exigencia de motivacion de los actos
administrativos es principio general que da sentido a la exteriorizacion de voluntad de las
Administraciones Publicas y el articulo 35 de la Ley 39/2015 establece que el contenido de
la motivacion estara formado por los hechos y por los fundamentos de derecho.

La memoria justificativa del Acuerdo que se recurre consta de tan solo dos paginas
de las cuales solo dedica estos tres parrafos a tratar de justificar el acuerdo. No hay
justificacion para la adopcion del acuerdo por cuanto el citado informe que hace suyo la
memoria ya especifica las actuaciones adoptadas por el Ayuntamiento de Madrid para

solucionar dichas incidencias.
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El Acuerdo recurrido incumple el requisito de la debida motivacién de la actividad
administrativa -con vulneracion asi de las garantias de procedimiento, de interdiccion de la
arbitrariedad y de la indefension del administrado asi como de la funcion democratica- ya
que utiliza como excusa 0 mendaz motivacion unas disfunciones en la puesta en marcha de
la Zona de Bajas Emisiones ‘Madrid Central’ ya solventadas, la realizacion de una auditoria
para dejar sin efecto “de facto” dicha ZBE, lo que precipita su nulidad de pleno Derecho
conforme al articulo 47 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas.

El Acuerdo recurrido aduce acordar, en aplicacion de lo dispuesto en el articulo 247
de la Ordenanza de Movilidad Sostenible, la sustitucion de la remision a los infractores de
las normas de acceso a Madrid Central de boletines de denuncia o acuerdos de inicio de
expediente sancionador por la remision de una comunicacion de caracter meramente
informativo de la infraccion cometida y el tipo de sancién y cuantia de la multa que le seria
impuesta de esta plenamente en vigor la Zona de Bajas Emisiones.

No concurre el presupuesto de hecho habilitante para la sustitucion de medidas
sancionadoras por avisos meramente informativos cuando ya se ha implantado
definitivamente la ZBE Madrid Central (desde el 16 de marzo de 2019) y cuando NO se ha
producido ninguna modificaciéon sustancial o no, de los medios de control electrénicos e
informéticos. Todo lo méas que se ha acordado es la realizacién de una auditoria al
“funcionamiento del sistema automatizado de control de accesos y de deteccion de
infracciones de la Zona de Bajas Emisiones Madrid Central, sus dispositivos tecnoldgicos y
procesos” pero ello es cosa bien distinta.

La aplicacion del articulo 247 OMS ex ante de la implantacion definitiva de la ZBE
Madrid Central ya se ha producido, sin que quepa repetirla en cumplimiento de compromisos
electorales o por una futurible pretension de introducir alguna mejora o variacion en el
sistema de control de accesos.

El Acuerdo impugnado carece manifiestamente de soporte en el articulo 247 de la
Ordenanza de Movilidad Sostenible en cuya virtud se acuerda puesto que ni nos
encontramos en una fase anterior a la puesta en marcha de la ZBE Madrid Central, ni se han
introducido modificaciones esenciales en el dispositivo electronico de control del mismo, sin
que las incidencias menores sefialadas (y ya subsanadas) pueden invocarse cabalmente al

efecto y de ahi que se reclame la nulidad o subsidiariamente la anulacién del mismo ex.
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articulo 37 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de
las Administraciones Publicas.

No obstante los positivos resultados de la puesta en marcha de Madrid Central, la
Corporacion Municipal surgida de las pasadas elecciones municipales del 26 de mayo de
2019, adoptd el Acuerdo de 27 de junio de 2019 objeto del presente procedimiento en virtud
del cual se establece nuevamente un periodo de aviso en relacion con el acceso a la Zona de
Bajas Emisiones ‘Madrid Central’13, renunciando y dejando en suspenso por tanto la
actividad sancionadora de la administracion para garantizar el cumplimiento de los preceptos
de la Ordenanza de Movilidad Sostenible al respecto. Ello, tal y cémo se ha sefialado en
precedentes fundamentos juridicos, no tiene apoyo en su norma legal de cobertura —la OMS-,
la contradice virtualmente y en la practica vienen a vaciar de efecto y contenido sus
previsiones.

Si bien es cierto que la ZBE sigue vigente y con ella la prohibicién de acceso para
vehiculos para vehiculos no autorizadosl4, la renuncia al ejercicio de la potestad
sancionadora que supone la sustitucion de las denuncias por infraccién por meros avisos en
el mejor de los casos, supone la renuncia de la Administracion municipal al principal
mecanismo para garantizar el cumplimiento de la norma que reconoce el ordenamiento
juridico, cual es el ejercicio de la potestad sancionadora de la administracion. en virtud del
Acuerdo de la Junta de Gobierno de 27 de junio de 2019, el Ayuntamiento de Madrid
renuncia a garantizar el cumplimiento de los preceptos de la Ordenanza de Movilidad
Sostenible relativos al acceso no autorizado a la ZBE ‘Madrid Central’ que, no conviene
olvidarlo, supone un corpus juridico cuya finalidad declarada es la proteccion de la vida, a la
salud y la integridad fisica de las personas, la proteccion del medio ambiente y la ordenacion
de la movilidad para la proteccion de la seguridad de las personas y la seguridad vial.

Se invoca a estos efectos el principio de no regresion ambiental con cita de
Jurisprudencia. En el caso de autos, fijado un determinado umbral de proteccion ambiental
en materia de calidad del aire frente a su principal fuente de contaminacion —el trafico
rodado urbano- viene a alterar ese statu quo ambiental mediante la regresion a la situacion
anterior, renunciando al ejercicio del ius puniendi municipal frente al incumplimiento del
acceso no autorizado a la ZBE ‘Madrid Central’, y sin que obren en el expediente
administrativo ni ese plus motivacional que exige la doctrina jurisprudencial de nuestro
Tribunal Supremo ni la mas minima medida alternativa de proteccion de la calidad del aire

que se antojase realista, creible y eficaz. Central’, y sin que obren en el expediente
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administrativo ni ese plus motivacional que exige la doctrina jurisprudencial de nuestro
Tribunal Supremo ni la mas minima medida alternativa de proteccion de la calidad del aire
que se antojase realista, creible y eficaz.

Se invoca a continuacién el convenio europeo de derechos humanos, y mas en
concreto los derechos a la vida y a la intimidad personal y familiar. De acuerdo con la
interpretacion jurisprudencial que, al respecto, ha elaborado el TEDH cabe afirmar por lo
tanto, que la contaminacion ambiental que tenga su origen en una conducta tanto activa
como pasiva de los poderes publicos puede vulnerar los derechos fundamentales de la
ciudadania a la intimidad y a la vida, regulados en los articulos 2 y 8 del CEDH y 18 y 15 de
la Constitucion Espafiola respectivamente. EI Ayuntamiento de Madrid vulnera tanto su
obligacion negativa como positiva de salvaguardar los derechos fundamentales afectados, al
suspender el sistema de imposicion de multas a los vehiculos contaminantes que circulen por
la ZBE aprobada en la OMS, permitiendo que todos los vehiculos privados puedan circular
por la ZBE sin restriccion, emitiendo una gran cantidad de gases contaminantes
(fundamentalmente dioxido de nitrégeno, NO2), gravemente dafinos para la salud de las
personas.

Madrid rebasaba sisteméaticamente los niveles maximos de NO2, recogidos en la
legislacion europea y espafiola (Ley 34/2007 y Real Decreto 102/2011) desde 2010, cuando
entraron en vigor, en toda la Union Europea, los limites relativos a este contaminante. Dos
son los motivos por los que las instituciones europeas han obligado a los Estados parte a
reducir sus niveles de emisiones contaminantes: en primer lugar, la evidencia cientifica
(cuyo soporte principal son los informes IPCC), demuestra que la emision de gases de efecto
invernadero a la atmosfera es responsable del calentamiento global del Planeta que esta
ocasionando un cambio climatico que tendrd (y estd teniendo ya), consecuencias
catastroficas para la supervivencia de los ecosistemas y la sociedad humana. Pero ademas,
segun datos del Instituto Nacional de Estadistica y el Ministerio de Medio Ambiente, la
contaminacion del aire produce cerca de 9.000 muertes al afio, por lo que la contaminacion
del aire constituye un serio problema de salud publica.

El Acuerdo de 27 de junio de 2019 por el que se establece un periodo de aviso en
relacion con el acceso a la Zona de Bajas Emisiones Madrid Central en lugar de ejercer con
normalidad la potestad sancionadora para velar por su cumplimiento y el consiguiente
aumento de la contaminacion del aire, vulnera el derecho fundamental a la vida privada y

familiar y la inviolabilidad del domicilio, en la interpretacién que al respecto ha hecho el
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TEDH en una prolija jurisprudencia que se expondra a continuacion, asi como el derecho
fundamental a la vida, al entender que el aumento de contaminacién del aire pone en serio
riesgo la salud y la vida de la ciudadania.

Reconoce la actora que el articulo 8.1. CEDH prevé la posibilidad -excepcional y por

ende de aplicacion e interpretacion restrictiva- de que el Estado pueda justificar la limitacion
del derecho a la vida privada y al domicilio reconocido en las condiciones que se enuncian
en el apartado 2) de ese mismo articulo. La carga de la prueba sobre la existencia de esas
condiciones que permiten la limitacion del derecho fundamental, recae exclusivamente en el
Estado.
El articulo 8.2 establece tres requisitos para poder limitar el derecho garantizado en el
articulo 8: Limitacion del derecho establecida por ley; que la excepcion sirva a alguno de los
propositos establecido en el art. 8.2., y que la limitacion sea necesaria en una sociedad
democrética.

El dltimo de estos requisitos, requiere un test de proporcionalidad, que ha
desarrollado el propio TEDH. ElI Ayuntamiento de Madrid no ha justificado la medida con
base en ninguno de los requisitos previstos en la norma. recurso, el Acuerdo de la Junta de
Gobierno de Madrid por la que se establece una nueva moratoria y, con ello, suspender de
facto la eficacia de la ZBE Madrid Central, no encuentra justificacion entre las previstas en
el articulo 8.2 CEDH para su injerencia. EI incumplimiento de esta obligacion de los poderes
publicos de salvaguardar el medio ambiente y la salud de las personas, adoptando politicas
que preserven la calidad del aire y la proteccion de la atmosfera, constituyen una vulneracion
clara de los derechos a la vida y a la intimidad personal y familiar, contemplados
respectivamente en los articulos 15 y 18 CE y 2 y 8 CEDH, conforme a la mas reciente
interpretacion del TEDH, que resulta vinculante en nuestro ordenamiento juridico de
conformidad con lo establecido en el articulo 10.2 CE y la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional. Y ello, en los términos que ahora nos interesan, precipita la nulidad del
Acuerdo de la Junta de Gobierno de 27 de junio de 2019 por el que se establece un periodo
de aviso en relacion con el acceso a la Zona de Bajas Emisiones Madrid Central objeto del
presente recurso ex articulo 47 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas.

Se analiza siguientemente la figura de la avocacién de los actos administrativos. La
avocacion acordada por la Junta de Gobierno en el Acuerdo de 27 de junio de 2019 por el

que se establece un periodo de aviso en relacion con el acceso a la Zona de Bajas Emisiones
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Madrid Central, excede por tanto del régimen previsto por el art. 10 de la Ley 40/2015, de 1
de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, careciendo la Administracion actuante
de habilitacion legal para avocar y a la vez de competencia para dictar la Resolucion
impugnada.

Debido a ello, el Acuerdo objeto del presente recurso es nulo de pleno Derecho
conforme al articulo 47 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Pablicas, en tanto que vulnera el principio
de legalidad (en su vinculacion positiva) que rige la actividad administrativa y que aparece
recogido en los articulos 9 y 103 de la Constitucion y articulo 34 de aquella Ley 39/2015.

A continuacion se indica que mientras que la Resolucion impugnada no fue publicada
hasta el 1 de julio de 2019 (que lo fue en el Boletin Oficial del Ayuntamiento de Madrid y el
Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid) pretende ser eficaz desde su adopcién, esto es,
desde el 27 de junio de 2019, lo que resulta contrario a Derecho. La Disposicion Cuarta del
Acuerdo de 27 de junio de 2019 por el que se establece un periodo de aviso en relacion con
el acceso a la Zona de Bajas Emisiones Madrid Central es nula de pleno Derecho en tanto
que contraria al articulo 39 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, de conformidad con el art. 48 de la
misma.

En el suplico se pide la nulidad o subsidiariamente la anulabilidad del acuerdo

recurrido.

CUARTO.- Por la Administracion demandada se presentd contestacion en tiempo y
forma en la que se exponia en sintesis lo siguiente:

Dada la importancia del correcto funcionamiento de los dispositivos de control
automatizado, el Ayuntamiento de Madrid adopto, antes de la aplicacion de las sanciones
previstas por el acceso no permitido a la ZBE Madrid Central, un “periodo de aviso” de
caracter informativo, sobre la base del articulo 247 de la OMS, vinculado al correcto
funcionamiento de los dispositivos automatizados que permiten la identificacion de las
matriculas de los vehiculos y la deteccidn de las infracciones de trafico. En desarrollo de esta
prevision, por Instruccion de 3 de diciembre de 2018, se estableci6 un periodo de aviso que
inicialmente estaba previsto que se extendiera, como minimo, hasta el 28
de febrero de 2019, durante el cual los accesos indebidos a la ZBE Madrid Central

detectados mediante dispositivos tecnolégicos o procedimientos sisteméaticos de control de
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las mismas serian objeto de una comunicacion meramente informativa, y que, finalmente,
por Instruccion de 28 de febrero de 2019, fue prorrogado hasta el 15 de marzo de 2019, a fin
informar adecuadamente a las personas titulares de los vehiculos detectados accediendo de
forma no autorizada, entrando por tanto en funcionamiento el sistema automatico de control
de accesos a Madrid Central (BOAM de 7.12.2018, p. 27, y de 4.3.2019, p. 91) el dia 16 de
marzo de 2019.

Desde que dicho sistema entr0 en funcionamiento, se han detectado algunas
incidencias que podrian haber afectado temporalmente a determinados elementos y procesos
del sistema de control automatizado, en los términos que se detallan en el informe de la
Direccion General de Sostenibilidad y Control Ambiental de fecha 24 de junio de 2019
“Incidencias detectadas en el funcionamiento del sistema de Madrid Central para la
identificacion de las matriculas y la deteccidn de infracciones de trafico”.

El espiritu de la regulacion es basicamente tuitivo: garantizar al conjunto de la
ciudadania que la implantacion de un sistema extraordinariamente complejo se hace con
todas las garantias, de modo que no se generen perjuicios al ciudadano, derivados de los
posibles errores o deficiencias tecnoldgicas padecidos durante las primeras fases de
implantacion de dispositivos tecnolégicos o procedimientos sistematicos de control y
deteccion masiva de infracciones.

En definitiva, atendiendo a una interpretacion teleologica del citado articulo 247 de la
Ordenanza de Movilidad Sostenible y en virtud de las exigencias constitucionales vinculadas
a los principios de eficacia, eficiencia y tutela efectiva de los ciudadanos, un elemental
principio de cautela y buena administracion exige someter a una rigurosa auditoria el sistema
automatizado de control de accesos y de deteccién de infracciones de la ZBE Madrid
Central, sus dispositivos tecnoldgicos y procesos, de modo que se garantice su absoluta
fiabilidad y, mientras tanto, establecer el correspondiente periodo de aviso que prevé el
citado articulo 247 de la mencionada Ordenanza. A ello responde el acuerdo objeto de
recurso.

En los FFDD se alega en primer lugar pérdida sobrevenida del objeto del presente
proceso. La Resolucion impugnada tiene establecido un periodo taxativo de vigencia que
abarca desde el 1 de julio de 2019 hasta el 30 de septiembre de 2019. Ese periodo puede ser
prorrogado, pero dicha prérroga deberia haberse efectuado durante la vigencia del periodo
originario. Dado que no se llevo a cabo la prorroga, se ha producido la pérdida de objeto.

Dicha facultad debié haberse ejercitado por la Corporacion mientras el plazo originario
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estaba vigente; esto es entre el 1 de julio de 2019 y el 30 de septiembre de 2019, ya que una
vez expirado el plazo inicial (el dia 1 de octubre) sin haber sido ampliado ya no puede serlo
bajo ninguna circunstancia. Asi se recoge, por ejemplo, en el articulo 32.3 de la Ley
39/2015.

Gran parte de las argumentaciones juridicas recogidas en los escritos de demanda
parten de un concepto inexacto, cual es la supresion o reversion por parte de la Resolucion
impugnada de la Zona de Bajas Emisiones Madrid Central. Pero es que si acudimos al tenor
literal de la Resolucion impugnada en modo alguno se esta revertiendo o eliminando nada,
sino que antes al contrario, lo que se esta realizando es establecer un periodo transitorio de
aviso en aras, precisamente, a mejorar el funcionamiento de la ZBE MADRID CENTRAL y
con ello la calidad del aire. Dicho periodo transitorio no es indefinido, sino que se
circunscribe, segun la Resolucion impugnada a un breve plazo de tiempo de tres meses, del 1
de julio de 2019 hasta el 30 de septiembre de 2019.

Se analizan a continuacion los fundamentos juridicos de las demandas. Comenzando
por la de los sres. Herndndez y Gonzélez, el articulo 247 de la OMS, en modo alguno
excluye la posibilidad de realizar una interpretacion teleoldgica del mismo cuando las
circunstancias lo aconsejan. Lo que el articulo consagra son una serie de supuestos,
concretamente dos, en los que obligatoriamente se debe realizar un periodo de aviso, pero
ello en nada obsta para que el Ayuntamiento active nuevamente dicho periodo cuando la
situacion asi lo aconseje en aras a no perjudicar a la ciudadania con un sistema de deteccion
de infracciones que no funcione con las garantias necesarias. Se mencionan las deficiencias
indicadas en el informe de 24 de junio de 2019.

Se indica que establecer un periodo transitorio de aviso de tres meses, en modo
alguno deroga articulo alguno de la Ordenanza de Movilidad Sostenible, sino que, antes
bien, lo que se pretende con tal medida es que la aplicacion de todos ellos se realice con
plenas garantias de legalidad. No existe en modo alguno derogacion singular ya que la
actuacion municipal tiene plena cabida y encaje en el articulo 247 de la OMS que en modo
alguno excluye la posibilidad realizar una interpretacion teleoldgica del mismo cuando las
circunstancias lo aconsejan.

También se niega la existencia de desviacion de poder, toda vez que en modo alguno
persigue un fin distinto del recogido en la norma. Dicho fin es, por supuesto, garantizar la

plena eficacia de la misma, razon por la que se establecio el periodo de preaviso impugnado.
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La demanda también solicita la anulacion del Acuerdo porque, a su juicio, con él se
pretende no imponer sancion alguna por accesos no autorizados a la ZBE Madrid Central.
Dicha circunstancia no se ajusta a la realidad, sino que, antes al contrario, lo que el
Ayuntamiento de Madrid ha pretendido con el Acuerdo impugnado jamas ha sido dejar de
multar por accesos no autorizados, sino que las multas que se impongan sean ajustadas a
Derecho, lo que implica necesariamente acreditar previamente que los sistemas de deteccion
de infracciones funcionan con la fiabilidad exigible. Lo contrario seria sumir al ciudadano en
un caos sancionador sin mayores garantias de legalidad, con el inevitable aumento de la
litigiosidad que ello supondria en unos Juzgados de lo Contencioso Administrativo ya
saturados de por si.

El acuerdo se considera suficiente y extensamente motivado.

Respecto de la demanda presentada por Greenpeace Espafia, se sefiala que lejos de
suponer una carta en blanco al Consistorio, lo que el Acuerdo en realidad supone es la
garantia de establecer un sistema de control de accesos lo suficientemente fiable para evitar
tanto las multas indebidas como la imposicion de sanciones a quienes no lo merecen, todo
ello en estricta salvaguarda de los derechos de los ciudadanos.

No se acredita que una moratoria de tres meses, dos de ellos en verano, pueda
producir grave dafio contaminante.

Se niega la falta de motivacién. Como bien dice el Informe de 24 de junio, la
subsanacion de los defectos ha sido realizada por la empresa concesionaria, y al encontrarnos
ante el ejercicio de una potestad sancionadora por parte de la Administracion, ésta se haya
obligada a comprobar (y qué mejor manera de hacerlo que a través de una auditoria) que el
sistema ha sido efectivamente reparado antes proceder a sancionar a los ciudadanos.

También recoge esta demanda la alegacion relativa a que el preaviso recogido en el
Acuerdo impugnando no tiene cobertura legal al amparo del articulo 247 de la OMS, cuando
lo cierto es que, como antes indicamos, dicho articulo en modo alguno excluye la posibilidad
realizar una interpretacion teleolégica del mismo cuando las circunstancias lo aconsejan. Asi
lo recoge tanto el informe de la Direccion General de Sostenibilidad y Control Ambiental de
fecha 24 de junio de 20109.

Respecto al principio de no regresion ambiental, en el presente caso estamos ante una
medida transitoria que tiene como finalidad, no la regresion ambiental, sino precisamente
todo lo contrario: garantizar el adecuado funcionamiento de la ZBE Madrid Central y con

ello una mayor proteccion del medio ambiente. Y para ello el sistema de deteccion de
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infracciones debe funcionar adecuadamente, ya que de lo contrario se protegeria el medio
ambiente, si, pero a cambio de desproteger la seguridad juridica de quienes circulan por el
area afectada sometidos a un sistema de deteccion no lo suficientemente fiable.

Se niega que se estén vulnerando derechos fundamentales con el acuerdo recurrido.
El articulo 247 de la OMS constituye una garantia sustantiva y enormemente eficaz de los
derechos de los ciudadanos, que permite comprobar la ausencia de finalidad recaudatoria
alguna por parte de la Administracion municipal en la regulacion y aplicacion de la
normativa de trafico y movilidad sostenible.

Por otro lado el periodo de aviso sirve no solo a la garantia eficaz del cumplimiento
de la normativa de trafico y movilidad sostenible sino que apuntala el reconocimiento social
de las normas juridicas. El periodo de aviso permite informar a los ciudadanos del contenido
de la norma, de las necesidades y principios que la motivan asi como del alcance de sus
obligaciones, poniendo el acento y el valor sobre el efecto disuasorio de la norma, logrando
con ello un mayor valor colectivo y una mejor aceptacion social que la mera coercion.

Se invoca también el caracter no obligatorio del sistema de control automatizado de
la ZBE y permanente vigencia del control de los accesos a través de los agentes de la
autoridad municipal en la regulacién de la ZBE Madrid Central, articulo 23.3.7 de la
Ordenanza de Movilidad Sostenible de Madrid. El acto impugnado no vulnera en ningdn
momento la Directiva europea de calidad del aire sino que se limita a hacer compatible su
cumplimiento con la garantia de los derechos de tutela efectiva de los ciudadanos ante el
caracter limitado del inicial periodo de aviso cuya ampliacion fue insuficiente para lograr su
aplicacion al colectivo de personas usuarias de vehiculos clasificados en la categoria “B”
segun su potencial contaminante.

Adicionalmente debe sefialarse que el acto impugnado tuvo una eficacia temporal
muy limitada porque sendos Organos Judiciales adoptaron su suspension cautelar (solo
mantuvo su eficacia del 1 al 5 de julio de 2009). Ademas, la mayor parte del plazo en que
despleg6 su eficacia coincidié con la celebracion del Madrid Orgullo durante el que se
adoptaron medidas especiales de seguridad y controles de acceso a la zona, restringiendo y
controlando mediante agentes de Policia Municipal y Agentes de Movilidad el accesos en
cumplimiento tanto de la normativa reguladora de la ZBE Madrid Central como de las
medidas extraordinarias de seguridad. Por tanto se desplegd un control mediante agentes de
la autoridad mucho mas intenso que el que resulta habitual consta en el informe de 10 de

julio de la Direccién General de Sostenibilidad y Control Ambiental, durante la vigencia del
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periodo de aviso se produjo una reduccion tanto del trafico como de las emisiones de NO2.
El principio de no regresion nada tiene que ver con el efectivo padecimiento de una situacion
de riesgo para las personas, una situacion de hecho que, en el presente caso, no se ha
producido en modo alguno como consecuencia del acto administrativo recurrido. Existe
ademas en este caso una evidente carencia de medios probatorios. De hecho, la vigencia de
la norma (OMS) y la disminucion del trafico y de las emisiones contaminantes a él asociadas
durante el nuevo periodo de aviso, conectan intimamente con la necesidad de que la parte
recurrente pruebe la presunta vulneracion del derecho fundamental la intimidad personal y
familiar en el &mbito domiciliario.

Respecto a la vulneracion del convenio europeo de derechos humanos, es de sobra
conocido que para que el articulo 8 resulte de aplicacion, los factores ambientales deben
afectar de forma directa y grave a la intimidad personal y familiar o al domicilio.

Se analiza seguidamente la supuesta vulneracion del régimen de la avocacion a la
vista del articulo 10 de la ley 40/15 de 1 de octubre de Régimen Juridico del Sector Publico.
El régimen resulta meridianamente claro, no siendo real lo que se afirma en la demanda que
solo pueda realizarse para un asunto especifico, pues el propio tenor literal del articulo 10 la
preve para “el conocimiento de uno o varios asuntos”.

Tampoco se le exigen ninguno de los otros requisitos que de contrario se pretenden

introducir como el de una absoluta excepcionalidad que el propio articulo 10 no recoge en
ningin momento, dado que permite la avocacion siempre que haya circunstancias de indole
técnica, econdmica, social, juridica o territorial que lo hagan conveniente.
Lo unico que exige el articulo 10, en cambio, es la motivacion del acuerdo de avocacién. En
este caso dicha motivacion existe plenamente (incluso aparece citada en la propia demanda)
y se recoge al folio 7 del expediente administrativo en la Memoria Justificativa del Acuerdo
impugnado.

Por otro lado, dado que la publicacion del Acuerdo se produjo el dia 1 de julio y que
el periodo de preaviso no entraba en vigor hasta precisamente ese mismo dia en el que el
Acuerdo ya estaba publicado y era, sin ningin género de dudas, plenamente eficaz, poco o
nada aporta al debate lo reclamado de contrario.

A continuacion la contestacion defiende la legalidad del acuerdo. En contra de lo que
sostiene la parte actora la literalidad y el espiritu del acto administrativo impugnado se limita
a adoptar, de forma motivada, dos medidas que no afectan a la vigencia de la regulacién de
la ZBE Madrid Central:
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a) de un lado y ante la existencia de problemas previos en el funcionamiento del
sistema, someter a auditoria el sistema automatizado de control de accesos y de deteccion de
infracciones de la ZBE, sus dispositivos tecnoldgicos y procesos.

b) de otro, y ante el caracter limitado del periodo de aviso previo, que pese a haber
sido ampliado no alcanz6 a una parte importante de los vehiculos que acceden a la referida
ZBE al tener un alcance limitado respecto de los vehiculos clasificados en la categoria “B”
segun su potencial contaminante, establecer, conforme a lo previsto en el articulo 247 de la
Ordenanza de Movilidad Sostenible, un periodo de aviso mientras el sistema automatizado
de control de accesos y de deteccidn de infracciones a Madrid Central se somete a auditoria.

Realizar una auditoria del sistema automatizado no afecta a la vigencia de la norma,
como tampoco afecta la aplicacion de periodo de aviso, de la misma manera que el periodo
de aviso inicial, posteriormente ampliado, no afect6 a la vigencia de la regulacion de los
accesos a Madrid Central.

Se invocan los informes técnicos aportados tanto en el Juzgado 24 como en este
mismo Juzgado.

Se pide la desestimacion de la demanda.

QUINTO.- Teniendo en cuenta las reglas para determinar la cuantia del recurso,
previstas en los articulos 40 a 42 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la

Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, ésta se fijo en indeterminada.

SEXTO.- Existiendo discrepancia sobre determinados hechos se ha practicado

prueba documental con el resultado que consta en los autos.

SEPTIMO.- Terminada la practica de las pruebas cada parte ha formulado
conclusiones valorando el resultado de las pruebas practicadas en relacion con el asunto que

se enjuicia y pretensiones que sobre el mismo ejercen.

OCTAVO.- Al procedimiento 302/2019 se acumuld el 307/2019, seguido a
instancias de Greenpeace Espafia, al tener el mismo objeto ambos procesos.
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FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- El asunto que se enjuicia corresponde al orden jurisdiccional
Contencioso-Administrativo por aplicacién del articulo 1 de la LICA siendo competente
para su conocimiento este Juzgado conforme se dispone en el articulo 8 en relacién con el

articulo 14 de la misma.

SEGUNDO.- Es objeto de este proceso el Acuerdo de 27 de junio de 2019 de la
Junta de Gobierno de la Ciudad de Madrid por el que, previa avocacion de competencias, se
establece un periodo de aviso en relacion con el acceso a la zona de bajas emisiones Madrid
Central. Dicho acuerdo establece que el articulo 23.3.7 de la OMS dispone que el control de
accesos de vehiculos a Madrid Central se realizara por agentes de la autoridad "o mediante la
captacion de imagenes por camaras instaladas en el perimetro del area (...)".

Dada la importancia del correcto funcionamiento de los dispositivos de control
automatizado, el Ayuntamiento de Madrid adopto, antes de la aplicacion de las sanciones
previstas por el acceso no permitido a la ZBE Madrid Central, un "periodo de aviso" de
caracter informativo, sobre la base del articulo 247 de la OMS, vinculado al correcto
funcionamiento de los dispositivos automatizados que permiten la identificacion de las
matriculas de los vehiculos y la deteccion de las infracciones de trafico. Conforme al citado
precepto, durante el periodo de aviso la Administracion no sanciona a los presuntos
infractores, sino que les envia una comunicacion de caracter meramente informativo. En
desarrollo de esta prevision, se establecié un periodo de aviso que inicialmente estaba
previsto que se extendiera, como minimo, hasta el 28 de febrero de 2019, y que finalmente
fue prorrogado hasta el 16 de marzo de 2019, fecha en que entr6 en funcionamiento el
sistema automatico de control de accesos a Madrid Central (BOAM de 7.12.2018, p. 27, y de
4.3.2019, p.91).

Y afiade que en desarrollo de esta prevision, se establecié un periodo de aviso que
inicialmente estaba previsto que se extendiera, como minimo, hasta el 28 de febrero de 2019,
y que finalmente fue prorrogado hasta el 16 de marzo de 2019, fecha en que entr6 en
funcionamiento el sistema automético de control de accesos a Madrid Central (BOAM de
7.12.2018, p. 27, y de 4.3.2019, p.91).

Indica el acuerdo que la Administracion Municipal ha salvaguardado en todo

momento los derechos de los ciudadanos a través de la adopcion de las oportunas medidas
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correctoras de las incidencias, el analisis de la actividad sancionadora y la consiguiente
anulacion de oficio de cuantas sanciones se vieron afectadas, procediéndose al archivo de los
expedientes no notificados y a la devolucion de las sanciones ya tramitadas.

No obstante, afiade el acuerdo que sin perjuicio de lo anterior, al objeto de garantizar

la fiabilidad técnica vy la sequridad juridica de la actividad administrativa sancionadora se

considera necesario realizar una auditoria de sistema, que permita evaluar los elementos que

requieran acciones de mejora para garantizar su plena fiabilidad. En consecuencia, mientras
se desarrolla dicha auditoria y se analizan sus resultados correspondientes procede

establecer, por razones de seguridad juridica, un nuevo periodo de aviso durante el cual no se

Ileven a cabo actuaciones sancionadoras, en aplicacion de la indicada finalidad de la norma.

Y con base en estas consideraciones, el Acuerdo dispone: “En definitiva, atendiendo

a una interpretacion teleoldgica del citado articulo 247 de la Ordenanza de Movilidad

Sostenible y en virtud de las exigencias constitucionales vinculadas a los principios de

eficacia, eficiencia y tutela efectiva de los ciudadanos, un elemental principio de cautela y

buena administracion exige someter a una rigurosa auditoria el sistema automatizado de

control de accesos y de deteccion de infracciones de la ZBE Madrid Central, sus dispositivos
tecnoldgicos y procesos, de modo que se garantice su absoluta fiabilidad y, mientras tanto,

establecer el correspondiente periodo de aviso que prevé el citado articulo 247 de la

mencionada Ordenanza”.

Y asi se dispone lo siguiente: “Segundo.- Someter a auditoria el funcionamiento del
sistema automatizado de control de accesos y de deteccidn de infracciones de la Zona de
Bajas Emisiones Madrid Central, sus dispositivos tecnoldgicos y procesos.

Tercero.- Establecer un periodo de aviso, conforme a lo previsto en el primer parrafo
del articulo 247 de la Ordenanza de Movilidad Sostenible de 5 de octubre de 2018, mientras
el sistema automatizado de control de accesos y de deteccion de infracciones de la ZBE
Madrid Central se somete a auditoria.

Dicho periodo de aviso se extendera desde el 1 de julio de 2019 hasta, como minimo,
el 30 de septiembre de 2019, sin perjuicio de su posible ampliacion hasta que finalice la
auditoria y se adopten las oportunas soluciones de mejora.

El periodo de aviso podra, asimismo, ser ampliado en funcion de los resultados de la
evaluacion del funcionamiento del sistema automatizado de control de accesos y de
deteccion de infracciones de la ZBE Madrid Central, que se llevara a cabo por el Area de
Gobierno de Medio Ambiente y Movilidad”.
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TERCERO.- Lo expuesto en el anterior FD constituye, a mi juicio, el nacleo central
de la resolucion administrativa. Dejo al margen de momento la cuestion relativa a la
avocacion y a la entrada en vigor del acuerdo. Entiendo que la primera cuestion a resolver es
si el art. 247 de la Ordenanza ampara esta decision del ayuntamiento de Madrid. Dice este
articulo: “Articulo 247. Fase previa a la utilizacién de nuevos dispositivos tecnoldgicos o
procedimientos sistematicos de control de deteccion de infracciones para la formulacion de
denuncias.

Antes de la implantacion definitiva o la modificacion substancial de dispositivos
automatizados que permitan la identificaciéon de las matriculas de los vehiculos o de
deteccion de infracciones de trafico, se realizard un periodo de aviso a sus titulares de los
mismos durante un periodo minimo de dos meses.

Durante dicho periodo de aviso, el 6rgano competente enviara a las personas
titulares de los vehiculos que hayan sido detectados, una comunicacion de caracter
meramente informativo, incluyendo:

a) Las razones que han motivado la instalacion del dispositivo o del procedimiento
sistematico de control de que se trate, en esa ubicacion concreta o, en caso de las Zonas de
Bajas Emisiones, se indicaran las razones que han motivado la implantacién de la misma en
ese ambito geografico, debiéndose en este caso informar en la web municipal la ubicacion
de los puntos de control instalados.

b) La fecha prevista para la efectiva operatividad del sistema o Zona de Bajas
Emisiones.

c) El tipo de sancion, cuantia de la multa y, en su caso, de los puntos que le serian
detraidos por la infraccion cometida, a partir de la puesta en funcionamiento efectiva del
sistema 0 Zonas de Bajas Emisiones.

d) La importancia de respetar la normativa de trafico para la seguridad vial y la
convivencia de quienes transitan por las vias publicas o, en caso de las Zonas de Bajas

Emisiones, los objetivos del establecimiento de este ambito”.

El precepto se ubica sistematicamente en el libro IV (disciplina varia) capitulo Il
(régimen sancionador) seccién segunda (procedimiento sancionador). El titulo del articulo
deja poco lugar a dudas al hablar de “Fase previa a la utilizacion de nuevos dispositivos
tecnologicos o procedimientos sistemdaticos de control de deteccion de infracciones”, 10 que

regula el articulo son las actuaciones a realizar antes de que entren en funcionamiento los
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dispositivos o procedimientos sistematicos de control. Antes, no después. La norma esta por
lo tanto destinada a un momento anterior a la entrada en funcionamiento de esos
dispositivos, asi como en el caso en que se modifiquen sustancialmente. Y en esa fase
temporal el articulo prevé un periodo de aviso a los titulares de los vehiculos de al menos
dos meses durante el cual se mandaria comunicacion de caracter meramente informativo.

En varios momentos de su contestacion el Ayuntamiento invoca una interpretacion
teleoldgica del precepto, esto es, alega la finalidad del mismo y considera que no se puede
limitar la aplicacion del articulo a los dos casos referidos. No puedo compartir esta
argumentacion. El precepto es claro, y si bien es cierto que el art. 3.1 CC alude a la finalidad
de la norma (“Las normas se interpretaran segun el sentido propio de sus palabras, en
relacion con el contexto, los antecedentes historicos y legislativos, y la realidad social del
tiempo en que han de ser aplicadas, atendiendo fundamentalmente al espiritu y finalidad de
aquellas™), dicha interpretacion teleolégica o finalista no puede suponer ir en contra de su
tenor literal, maxime cuando el mismo resulta claro.

La norma del art. 247 supone una excepcion al régimen general, y como toda
excepcion ha de ser interpretada de forma restrictiva. Se prevén dos casos para aplicar la
norma, ya analizados, y en ningin momento la norma utiliza término alguno que permita
extender la aplicacion de la misma a otros supuestos distintos.

Dado que ya habia entrado en vigor la normativa sobre Madrid Central cuando se
dicta el acuerdo, y que no se habia producido una modificacion sustancial de los
dispositivos, extremos éstos que no son discutidos, considero que el art. 247 no amparaba la
actuacion administrativa, por lo que debe ser estimada la demanda y anulado el acuerdo

recurrido.

CUARTO.- Lo anterior bastaria para dar por resuelto el procedimiento. No obstante,
en aras a tratar de resolver las cuestiones planteadas, voy a hacer las siguientes
consideraciones sobre otros motivos de impugnacion.

Se ha discutido la técnica de la avocacion. Sobre esta cuestion el acuerdo recurrido
dice lo siguiente: “De conformidad con lo previsto en el articulo 17.1.K) de la Ley 22/2006,
de 4 de julio, de Capitalidad y de Régimen Especial de Madrid, corresponde a la Junta de

Gobierno el ejercicio de la potestad sancionadora.
Por Acuerdo de 29 de octubre de 2015, de la Junta de Gobierno de la Ciudad de

Madrid, de organizacion y competencias del Area de Gobierno de Medio Ambiente y
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Movilidad, se delega en la Direccién General de Gestion y Vigilancia de la Circulacion la

competencia sancionadora por infraccion de las normas de tréfico y circulacién (apartado
110.3.1).

En el momento actual se encuentran pendientes de acordar las delegaciones de

competencias de la Junta de Gobierno en las Areas que conforman la nueva estructura

municipal aprobada por Decreto del Alcalde de 15 de junio de 2019, por el que se establece
el ndmero, denominacion y competencias de las Areas en las que se estructura la
Administracion del Ayuntamiento de Madrid.

Por tal motivo, se considera oportuno que sea el drgano ejecutivo de la
Administracion municipal el que asuma las competencias descritas anteriormente en el
ambito de la ZBE Madrid Central, regulada en el articulo 23 de la Ordenanza de Movilidad
Sostenible, con el fin de adoptar las decisiones arriba referidas.

De acuerdo con lo anteriormente expuesto, se constata que existen razones de indole
técnica y juridica para que la Junta de Gobierno de la Ciudad de Madrid, conforme a lo
dispuesto en el articulo 10 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del

Sector Publico, avoque la competencia delegada en la Direccion General de Gestion y

Vigilancia de la Circulacién mediante el apartado 11°.3.1 del Acuerdo de 29 de octubre de
2015, de la Junta de Gobierno de la Ciudad de Madrid, de organizacion y competencias del

Area de Gobierno de Medio Ambiente y Movilidad, Unica y exclusivamente para establecer

el periodo de aviso previsto en el articulo 247 de la Ordenanza de Movilidad Sostenible de 5
de octubre de 2018 respecto de la infraccién por acceso no autorizado a la ZBE Madrid
Central”.

Y con estas premisas, acuerda: “Primero.- Avocar en el ambito de la ZBE Madrid
Central y Unicamente para la adopcion del presente acto, la competencia para "incoar,
tramitar y resolver los expedientes por infraccion de las normas de tréafico y circulacion, con
la imposicién de las sanciones a que, en su caso, hubiera lugar”, delegada en la Direccion
General de Gestion y Vigilancia de la Circulacién mediante el apartado 11°.3.1 del Acuerdo
de 29 de octubre de 2015, de la Junta de Gobierno de la Ciudad de Madrid, de organizacion
y competencias del Area de Gobierno de Medio Ambiente y Movilidad, exclusivamente para
establecer el periodo de aviso previsto en el articulo 247 de la Ordenanza de Movilidad
Sostenible de 5 de octubre de 2018 respecto de la infraccidén por acceso no autorizado a la
ZBE Madrid Central”.
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Hay que notar que el art. 14.1 L 30/1992 indicaba que “L0S Organos superiores

podran avocar para si el conocimiento de un asunto cuya resolucion corresponda

ordinariamente o por delegacion a sus oOrganos administrativos dependientes, cuando
circunstancias de indole técnica, econdmica, social, juridica o territorial lo hagan

conveniente”. Hablaba la norma de avocar el conocimiento de un asunto. Actualmente el art

10 L 40/2015 dispone lo siguiente: “1. Los O0rganos superiores podran avocar para si el

conocimiento de uno 0 varios asuntos cuya resolucion corresponda ordinariamente o por

delegacion a sus 6rganos administrativos dependientes, cuando circunstancias de indole

técnica, econdmica, social, juridica o territorial lo hagan conveniente.

En los supuestos de delegacion de competencias en Organos no dependientes
jerarquicamente, el conocimiento de un asunto podra ser avocado unicamente por el 6rgano

delegante.

2. En todo caso, la avocacién se realizard mediante acuerdo motivado que debera

ser notificado a los interesados en el procedimiento, si los hubiere, con anterioridad o

simultdneamente a la resolucion final que se dicte.

Contra el acuerdo de avocacion no cabré recurso, aunque podra impugnarse en el
que, en su caso, se interponga contra la resolucion del procedimiento”.

Pues bien, es cierto que la nueva regulacion no se limita a autorizar la avocacion para
un asunto concreto, sino que habla de “uno o varios asuntos”. Sin embargo, entiendo que sea
uno o sean varios, la avocacion siempre debe referirse a asuntos determinados, concretos, y
no a una competencia general previamente delegada. Esto no se cumple en el acuerdo
delegado ya que establece la recuperacién de competencia con caracter general, respecto a
"incoar, tramitar y resolver los expedientes por infraccion de las normas de trafico y
circulacion, con la imposicion de las sanciones a que, en su caso, hubiera lugar”, sin ninguna
mencién a procedimientos concretos, sobre los que deberia recaer la correspondiente
motivacién. Entiendo por lo tanto que no se cumplen los presupuestos de la avocacién por lo

que igualmente deberia ser estimada la demanda en este punto.

QUINTO.- Se invoca en la demanda que mientras que la Resoluciéon impugnada no
fue publicada hasta el 1 de julio de 2019 (que lo fue en el Boletin Oficial del Ayuntamiento
de Madrid y el Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid) pretende ser eficaz desde su

adopcion, esto es, desde el 27 de junio de 2019, lo que resulta contrario a Derecho. Indica la
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demanda que la publicacion de la Resolucién impugnada debe permitir a los conductores que
se desplazan o podrian desplazarse en la Zona de Bajas Emisiones Madrid Central tener
conocimiento del régimen juridico aplicable a su conduccidn antes de realizar la misma.

El Ayuntamiento indica que el propio acuerdo diferia la entrada en vigor del periodo
de aviso al dia uno de julio, que es cuando se publicé.

En efecto, el acuerdo recurrido dice textualmente: “Dicho periodo de aviso se
extendera desde el 1 de julio de 2019 hasta, como minimo, el 30 de septiembre de 2019, sin
perjuicio de su posible ampliacién hasta que finalice la auditoria y se adopten las oportunas
soluciones de mejora”. Por ello no puede considerarse que se haya vulnerado el art. 39 L

39/2015 como indica la demanda de Greenpeace.

SEXTO.- Dicho todo lo anterior, debe rechazarse la alegaciéon municipal de pérdida
de objeto por haber sido resuelto en auto de 24 de octubre de 2019, en el que expuse los
siguientes argumentos: “La resolucion no ha sido anulada en via administrativa y no ha
podido recaer sentencia judicial, por lo que la misma no ha sido eliminada del ordenamiento
juridico. Otra cosa es la persistencia de efectos juridicos, cuestion ésta que ha sido tomada en
consideracién por el TS para poder considerar la concurrencia de pérdida sobrevenida del
objeto. Y si bien es cierto que fijaba un periodo de aviso hasta como minimo el 30 de
septiembre de 2019, afade “sin perjuicio de su posible ampliacién hasta que finalice la
auditoria y se adopten las oportunas soluciones de mejora”. Para la auditoria no se establecia
plazo alguno, por lo que como defienden los actores cabe la posibilidad, visto el tenor literal
del acuerdo, de poder acordar una prorroga en tanto en cuanto no haya finalizado dicha
auditoria. Debe tenerse en cuenta que la resolucion no habla de prérroga sino de
“ampliacion”. Sobre el devenir de la auditoria no se pronuncia el Ayuntamiento. De esta
forma, no puede considerarse que la pérdida del objeto sea completa, como exige el TS, con
lo que debe desestimarse la pretension de la Administracion y continuar con la tramitacion

del proceso”.

SEPTIMO.- Respecto a la ponderacion de intereses privados y publicos asi como a
los derechos fundamentales invocados en las demandas, debo remitirme a lo resuelto en los
dos autos dictados en las piezas de medidas cautelares de este procedimiento 302 y del 307

antes de su acumulacion. Dichos autos concedieron la medida cautelar de suspension del
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acto administrativo recurrido y no fueron objeto de recurso de apelacion por parte del
Ayuntamiento.
Todo lo expuesto anteriormente conlleva la estimacion de la demanda no siendo

necesario analizar otras cuestiones planteadas.

OCTAVO.- La redaccion vigente del art. 139 LJCA establece el criterio de
vencimiento como norma general, salvo el caso de concurrencia de serias dudas de hecho o
de derecho, circunstancia ésta que ha de ser expresamente motivada por el Juzgador.

En el presente caso, si bien se estima la demanda, entiendo que hay aspectos que

suscitan dudas juridicas por lo que no se hace especial pronunciamiento.

En atencion a lo expuesto, vistos los articulos citados y demas de general aplicacion

FALLO
Que estimando las demandas interpuestas por los procuradores sres. Garcia de la
Noceda y de Alas Pumarifio y Sanz Amaro, he de anular y anulo el Acuerdo de 27 de junio
de 2019 de la Junta de Gobierno de la Ciudad de Madrid por el que, previa avocacion de
competencias, se establece un periodo de aviso en relacion con el acceso a la zona de bajas

emisiones Madrid Central
No se hace especial pronunciamiento en costas.

Notifiquese la presente resolucion a las partes, haciéndoles saber que contra la
misma cabe recurso de APELACION en el plazo de QUINCE DIAS a contar desde el
siguiente a su notificacion, advirtiendo que debera constituir deposito de 50 euros. Dicho
depdsito habra de realizarse mediante el ingreso de su importe en la Cuenta de Depositos y
Consignaciones de este Juzgado n° 2790-0000-93-0302-19 BANCO DE SANTANDER
GRAN VIA, 29, especificando en el campo concepto del documento Resguardo de ingreso
que se trata de un “Recurso” 22 Contencioso-Apelacion (50 euros). Si el ingreso se hace
mediante transferencia bancaria, el codigo y tipo concreto de recurso debe indicarse
justamente después de especificar los 16 digitos de la cuenta expediente (separado por un

espacio), lo que debera ser acreditado al presentarse escrito de interposicion del recurso,
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f‘o bajo el apercibimiento e que no se admitird a tramite ningun recurso cuyo depdsito no esté
e o o, . -
< h constituido y que de no efectuarlo se dictara auto que pondra fin al tramite del recurso.
;\aministracigﬁ
de Justicia 3 . . . .
Asi por esta mi sentencia lo pronuncio, mando y firmo.
La difusion del texto de esta resolucién a partes no interesadas en el proceso en el que ha sido dictada solo
podra llevarse a cabo previa disociacion de los datos de caracter 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
0 a la garantia del anonimato de las victimas o perjudicados, cuando proceda. Los datos personales incluidos en
esta resolucién no podran ser cedidos, ni comunicados con fines contrarios a las leyes.
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