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SUMARIO:

Derechos fundamentales. Régimen local. Concejales. Derecho a participar en asuntos publicos.
Municipios. Derecho a presentar enmiendas de los concejales.

Forma parte del ius in officium de los concejales la posibilidad de presentar enmiendas, lo que supone
ejercer un derecho politico consustancial al caracter representativo del cargo, integrado asi en el contenido
esencial del articulo 23.2 de la Constitucion.

La configuracion legal de ese derecho fundamental la encontramos, en cuanto al régimen de la presentacion
de enmiendas en general y respecto del presupuesto municipal en especial, en la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases del Régimen Local (en adelante, LRBRL), en la LRHL y en el ROF.

El proyecto o propuesta de presupuesto municipal lo forma el Alcalde y lo remite al Pleno para su aprobacién,
enmienda o devolucion. El orden del dia del Pleno lo fija el Alcalde, la regla general es que en él se incluyan
los puntos objeto de debate. De haber debate, los concejales pueden intervenir mediante alguna de las
formas que prevé el articulo 97 del ROF y una de ellas es presentando enmiendas, entendiéndose por tal
«... la propuesta de modificacion de un dictamen o proposicion presentada por cualquier miembro, mediante
escrito presentado al Presidente antes de iniciarse la deliberacién del asunto». Las enmiendas deben
guardar relacién con un punto del orden del dia y la normativa citada no prevé un plazo para su presentacion
como tampoco que, en caso de enmiendas a la propuesta de presupuesto, sean previamente informadas,
dictaminadas o sometidas a previa consulta de la Comision Informativa; tampoco que deban serlo por la
Intervencion, ahora bien, el Alcalde puede ordenar que los funcionarios de la Secretaria e Intervencion
intervengan en el Pleno para el «asesoramiento técnico o aclaracion de conceptos» y afiadase que la propia
Intervencién puede intervenir de oficio si advierte que se debaten cuestiones que presenten dudas de
legalidad o con repercusién presupuestaria. Estas reglas pueden modularse en cada municipio segun lo que
prevea su reglamento organico. El derecho a presentar enmiendas tiene sustantividad propia, como forma
de intervenir en un debate, de manera que la sustantividad formal y material que implica una enmienda,
como forma de discrepar, y es merecedora de tramitarse y debatirse como tal enmienda, luego objeto de un
debate en el que sea su objeto, como también de votacion especifica en el Pleno.

Por tanto, a los efectos del articulo 23.2 de la Constitucion el derecho de los concejales a presentar
enmiendas en los Plenos municipales forma parte consustancial del ejercicio del cargo y de su caracter
representativo. Y si conforme a las normas propias de la organizacion interna del ayuntamiento o, en su
caso, de la normativa general, se acuerda inadmitirlas, la razén que se alegue debe apreciarse
restrictivamente para no frustrar ni el derecho de los concejales a debatirla y votarla, ni de los vecinos a
conocer las razones de su estimacion o rechazo.

PRECEPTOS:
Ley 7/1985 (LRBRL), art. 22.2 d).
Constitucion Espaniola, arts. 9.3, 23 y 24.
RDLeg. 2/2004 (Haciendas locales), art. 168.
RD 2568/1986 (Rgto. de organizacion, funcionamiento y régimen juridico de las entidades locales), arts.
82.2,94, 95y 97.
PONENTE:

Don José Luis Requero Ibafiez.
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SENTENCIA

Excmos. Sres. y Excmas. Sras.

D. Pablo Lucas Murillo de la Cueva, presidente

Da. Celsa Pico Lorenzo

D. Luis Maria Diez-Picazo Giménez

D23, Maria del Pilar Teso Gamella

D. Antonio Jesus Fonseca-Herrero Raimundo

D. José Luis Requero Ibafiez

En Madrid, a 9 de febrero de 2022.
Esta Sala ha visto el recurso de casacion registrado con el niumero 2677/2021 interpuesto por DON

Justiniano, DONA Dolores, DON Marcos Y DONA Felisa, representados por la procuradora dofia Isabel Covadonga
Julia Corujo y bajo la direccién letrada de dofia Maria Pilar Ferris Beltran, contra la sentencia n°® 103/2021, de 1 de
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marzo, dictada por la Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia
de Madrid, en el recurso contencioso-administrativo n°® 305/2020. Ha comparecido como parte recurrida el
Ayuntamiento de Hoyo de Manzanares, representado por la procuradora dofia Margarita Lucia Contreras Herraddn
y bajo la direccién letrada de don Javier Cardona Ayuso.

Con intervencion del Ministerio Fiscal.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. José Luis Requero Ibafiez.

ANTECEDENTES DE HECHO
Primero.

La representacién procesal de don Justiniano, dofia Dolores, don Marcos y dofia Felisa, interpuso ante la
Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, el recurso
contencioso-administrativo 305/2020, seguido por los tramites del procedimiento especial para la proteccion de los
derechos fundamentales de la persona, contra los acuerdos del Pleno del Ayuntamiento de Hoyo de Manzanares
de 28 de noviembre de 2019 y 10 de enero de 2020, de aprobacién inicial y definitiva, respectivamente, del
Presupuesto General, Bases de Ejecucioén y la plantilla de personal funcionario, laboral y eventual para el ejercicio
econdmico 2020.

Segundo.
Dicho recurso fue desestimado por la sentencia 103/2021, de 1 de marzo.
Tercero.

Notificada la sentencia, se presentd escrito por la representacién procesal de don Justiniano, dofia Dolores,
don Marcos y dofia Felisa ante dicha Sala, informando de su intencion de interponer recurso de casacion y tras
justificar en el escrito de preparacion la concurrencia de los requisitos reglados de plazo, legitimacion y recurribilidad
de la resolucién impugnada, identificar la normativa a su parecer infringida y defender que concurre en el caso
interés casacional objetivo para la formacion de jurisprudencia en los términos que sefiala en su escrito, la Sala
sentenciadora, por auto de 9 de abril de 2021, tuvo por preparado el recurso, con emplazamiento de las partes ante
esta Sala del Tribunal Supremo.

Cuarto.

Recibidas las actuaciones en este Tribunal y personados don Justiniano, dofia Dolores, don Marcos y dofia
Felisa como recurrentes y el Ayuntamiento de Hoyo de Manzanares como recurrido, la Seccién de admision de esta
Sala acordo, por auto de 1 de julio de 2021, lo siguiente:

" Primero.Admitir a tramite el recurso de casacion preparado por la representacién D. Justiniano, D2. Dolores,
D. Marcos y D 2. Felisa contra la sentencia n® 103/2021, de 1 de marzo de 2021 dictada en el procedimiento especial
para la proteccién de los derechos fundamentales numero 305/2020 .

" Segundo. Precisar que las cuestiones en la que se entiende que existe interés casacional objetivo para la
formacién de jurisprudencia es la atinente a determinar si la decisidon de no dar tramite (admitir, deliberar y votar) a
una enmienda parcial del presupuesto presentada por un grupo de concejales al inicio de la sesién plenaria de
aprobacion del presupuesto municipal, adoptada por el Alcalde, representa una vulneracion del derecho de
participacion consagrado en el articulo 23.2 de la Constitucion Espafiola .

"Tercero. Identificar como norma juridica que, en principio, ha de ser objeto de interpretacion, la contenida
en el articulo 73 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, en relacion con el
articulo 97.5 del Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre, que aprueba el Reglamento de Organizacion,
Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades Locales, y el articulo 23 de la Constitucién Espafiola.”

Quinto.
Por diligencia de ordenacion de 8 de julio de 2021 se dispuso la remision de las actuaciones a esta Seccion

Cuarta para su tramitacion y decision, y se confirié a la parte recurrente el plazo de treinta dias para presentar su
escrito de interposicion.
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Sexto.

La representacién procesal de don Justiniano, dofia Dolores, don Marcos y dofia Felisa, evacué dicho
tramite mediante escrito de 9 de agosto de 2021, en el que precisé las normas del ordenamiento juridico y
jurisprudencia infringidas, y a los efectos del articulo 92.3.b) de la Ley 29/1998, de 13 de julio, de la Jurisdiccion
Contencioso-administrativa (en adelante, LICA), planted su pretensién en estos términos:

1. En el Gltimo Fundamento de Derecho de su recurso razona lo siguiente como pretension:

" Primero.- Que en interpretacion de los articulos 73 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases
de Régimen Local , en relacion con el articulo 97.5 del Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre , que aprueba
el Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades Locales, y el articulo 23 de
la Constitucion Espafiola , determine que la decisién de no dar tramite (admitir, deliberar y votar) a una enmienda
parcial del presupuesto presentada por un grupo de concejales al inicio de la sesion plenaria de aprobacién del
presupuesto municipal, adoptada por el Alcalde, representa una vulneracién del derecho de participacion
consagrado en el articulo 23.2 de la Constitucion Espafiola .

" Segundo.- Que, en consecuencia, la decision del Alcalde del Ayuntamiento de Hoyo de Manzanares
(Madrid) de no dar tramite (admitir, deliberar y votar) a la enmienda del presupuesto municipal de 2020 presentada
por los concejales demandantes en la sesién del Pleno del Ayuntamiento de 28 de noviembre de 2019 que aprobé
inicialmente dicho presupuesto, vulnera su derecho de participacién consagrado en el articulo 23.2 de la Constitucién
Espafiola .

" Tercero.- Que la decision del Pleno del Ayuntamiento de Hoyo de Manzanares de 10 de enero de 2020
que aprobd definitivamente el presupuesto municipal de 2020, desestimando el recurso interpuesto por los
concejales demandantes, y decidiendo no dar tramite en dicha sesion a la enmienda citada, impidiendo su debate y
votacion, vulnera el derecho de participacion consagrado en el articulo 23.2 de la Constitucién Espafiola .

" Cuarto.- Que se estime el recurso de casacion interpuesto contra la Sentencia nimero 103/2021, de 1 de
marzo, de la Seccién Segunda de la Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Madrid , recaida en los autos de Procedimiento para la Proteccién de los Derechos Fundamentales de la persona
nam. 305/2020, con anulacién de la misma.

" Quinto.- Que se estime el recurso contencioso administrativo interpuesto por los recurrentes contra los
acuerdos del Pleno del Ayuntamiento de Hoyo de Manzanares (Madrid) de 28 de noviembre de 2019 y 10 de enero
de 2020, que inadmitié a tramite la enmienda al presupuesto municipal de 2020 presentada por ellos, en los términos
que constan en el suplico de la demanda.

" Sexto.- Que, conforme a lo dispuesto en el articulo 93.4 de la LICA , se acuerde imponer las costas de la
instancia al Ayuntamiento demandado. "

2. Y en el Suplico de su recurso de casacion pretende lo siguiente:

" Que... con estimacién plena del recurso de casacién, anule la sentencia recurrida; estime el recurso
contencioso administrativo...y anule dichas resoluciones, con retroaccién de actuaciones si considerase justificada
su necesidad; y acuerde los demas pronunciamientos deducidos en el presente escrito, con condena en costas a la
parte recurrida."

Séptimo.

Por providencia de 17 de septiembre de 2021 se acord6 tener por interpuesto el recurso de casacién y en
aplicacién del articulo 92.5 de la LICA dar traslado al Ministerio Fiscal y demas partes recurridas y personadas para
gue presentasen escrito de oposicion en el plazo de treinta dias, lo que cumplimentaron ambos, el Ministerio Fiscal
solicitando la estimacion del recurso por las razones contenidas en su escrito de 4 de octubre de 2021 y la
representacion procesal del Ayuntamiento de Hoyo de Manzanares, interesando la desestimacion integra del
recurso, la confirmacién de la sentencia recurrida y la expresa imposicion de las costas a los recurrentes por los
motivos expuestos en su escrito de 27 de octubre de 2021.

Octavo.
Conclusas las actuaciones, considerandose innecesaria la celebracién de vista publica, mediante

providencia de 21 de diciembre de 2021 se sefial6 este recurso para votacién y fallo el 8 de febrero de 2022, fecha
en que tuvo lugar tal acto.
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FUNDAMENTOS DE DERECHO
Primero. Los términos del litigio.

1. De la sentencia impugnada se deducen los siguientes hechos probados, completados a efectos del
articulo 93.3 de la LICA, con las actuaciones seguidas en la instancia mas los antecedentes que obran en el
expediente administrativo. Estos hechos son los siguientes:

1° En el pleno de 28 de noviembre de 2019 del Ayuntamiento de Hoyo de Manzanares figuraba como tercer
punto en el orden del dia la aprobacion provisional de los presupuestos municipales para el ejercicio 2020. Al
abordarlo uno de los concejales aqui recurrentes, dofia Dolores, intervino para anunciar que presentaba una
enmienda y pregunto si ese era el momento de hacerlo.

2° El Alcalde se plante6 su admisién, para lo que tenia que analizarla y anuncié que no la aceptaria si
implicaba una variacién sustancial del presupuesto. La razén que dio es que la propuesta del presupuesto municipal
la lleva al Pleno una vez informada por la Intervencion y la Secretaria, luego si hay modificaciones sustanciales, ya
no sirve.

3° Tras un receso en el que consulté con "los técnicos", el Alcalde decidid inadmitirla porque, respecto de
los gastos, implicaba que el presupuesto no servia y que debia retirarse su propuesta; afiadié que el presupuesto lo
habian elaborado los técnicos, tenia el informe favorable de la Intervencién y la Secretaria informé que su tramitacion
fue correcta.

4° Ante tal respuesta, la concejal quiso plantear al secretario que en afios anteriores las enmiendas se
habian presentado asi en los plenos, por lo que no entendia que se analizase de esa forma, sin darle posibilidad de
exponerla. El secretario no se pronuncio y alegé que el Alcalde dirigia los debates y es él quien habia tomado la
decisién de inadmitir la enmienda.

5° Abierto ya el debate sobre los presupuestos, el Alcalde dio la palabra a dofia Dolores que, como portavoz
del grupo municipal del PP, expuso su discrepancia con el presupuesto basada en el contenido de su enmienda.

6° Al finalizar su intervencién, el Alcalde expuso que habia inadmitido la enmienda porque lo que en ella se
proponia era retirar los presupuestos e insistid en que se iban a debatir, que la concejal ya habia tenido su
intervencién y que no se iba a impedir ni su debate ni la votacién; ademas contestd a varios aspectos planteados
por la concejal respecto de los gastos.

7° Finalmente se voto la propuesta de presupuesto municipal y fue aprobada provisionalmente. Votaron a
favor de la propuesta los cuatro concejales del PSOE, incluido el alcalde; los dos de IU-Podemos y el concejal de
Unidos por Hoyo. En contra votaron los cuatro concejales del PP, demandantes en la instancia y ahora recurrentes,
el de Ciudadanos y el de Vox.

2. Respecto de estos hechos debe significarse que el Ayuntamiento de Hoyo de Manzanares tiene un
Reglamento Organico Municipal, de 19 de julio de 2017, que no prevé una regulacion especifica del régimen de
enmiendas, por lo que hay que estar a las reglas generales que seguidamente se iran exponiendo.

3. Asi las cosas, los concejales ahora recurrentes en casacion impugnaron los actos descritos en el
Antecedente de Hecho Primero de esta sentencia. En su demanda alegaron, en sintesis, la infracciéon de su derecho
fundamental a la participacién en los asuntos publicos ( articulo 23.2 de la Constitucién), también del resto de los
concejales a debatir y votar la enmienda, pues la decision de rechazarla no es del Alcalde sino del Pleno.

4. El Ayuntamiento de Hoyo de Manzanares sostuvo que el proyecto de presupuesto y las enmiendas deben
presentarse en la Comisiéon Informativa para que sean informados por la Intervencion, y acompafiados del preceptivo
Dictamen se remiten por el alcalde al Pleno para su aprobacién, enmienda o devolucién. A los efectos del articulo
97.5 del Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades Locales, aprobado por
Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre (en adelante, ROF), la enmienda no era de modificacion, sino de
retirada. Y concluyo diciendo que no hubo vulneracién de derechos fundamentales pues los demandantes,
expusieron su posicion frente a los presupuestos, luego su enmienda, dentro del debate sobre la aprobacion inicial
del proyecto de presupuestos elevado al Pleno.

5. En la instancia el Ministerio Fiscal intereso la desestimacion de la demanda, pues es cuestion de legalidad
ordinaria determinar si el rechazo de la enmienda a la totalidad, informada desfavorablemente y rechazada su
admision por la Intervencion y por la Junta de Gobierno Local, ha de ser necesariamente debatida por el Pleno o si
cabe entenderla implicitamente rechazada tras la aprobacion inicial de los presupuestos municipales.

Segundo. La sentencia impugnada.
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1. La sentencia desestima la demanda. Parte de la jurisprudencia de esta Sala, segln la cual y a los efectos
del articulo 23.2 de la Constitucién, los concejales tienen el derecho a ejercitar las facultades que corresponden a
su cargo, entre ellas intervenir en las sesiones plenarias proponiendo, discutiendo y votando acuerdos.

2. La enmienda se present6 al amparo del articulo 97.5 del ROF y debe analizarse segln su contenido en
relacién con el punto concreto del orden del dia, luego es en el Pleno donde debe debatirse su aprobacion, enmienda
o devolucién, segun el articulo 168.4 de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales (en adelante, LRHL), aprobada
como texto refundido por el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo.

3. Una enmienda a los presupuestos no exige un analisis previo de la Intervencion, si puede exigirse en
funcién de su contenido, pero no por ello no debe ser leida, estudiada o votada.

4. La conclusién es que no se aprecia la infraccion del articulo 23.2 de la Constitucion pues segun la doctrina
del Tribunal Constitucional el nicleo esencial de la funcién representativa se corresponde con las funciones que
s6lo pueden ejercer los titulares del cargo publico por su caracter representativo, y en el caso de autos esas
funciones se han ejercido al participar en la discusién y votacién de los presupuestos, luego que su enmienda parcial
no fuera debatida con caracter previo podra ser una infraccién de legalidad ordinaria pero sin relevancia
constitucional.

5. Afade que la enmienda se corresponde con el contenido de los presupuestos, no consta que a los
recurrentes se les impidiera debatirla y que no pudieran votar en la sesién del Pleno, luego se respet6 su funcién
representativa constitucionalmente garantizada.

Tercero. Interés casacional objetivo, alegaciones de las partes y del Ministerio Fiscal.

1. Tal y como se expone en el auto de 1 de julio de 2021, esta sentencia debe pronunciarse sobre si la
decisién de no dar tramite (admitir, deliberar y votar) a una enmienda parcial del presupuesto presentada por un
grupo de concejales al inicio de la sesion plenaria de aprobacién del presupuesto municipal, adoptada por el Alcalde,
representa una vulneracion del derecho de participacion consagrado en el articulo 23.2 de la Constitucion.

2. Los concejales recurrentes alegan, en sintesis, lo siguiente:

1° El derecho a presentar enmiendas tiene una sustantividad propia como integrante del contenido del
articulo 23.2 de la Constitucion, del ius in officium del concejal y ha quedado anulado con la sentencia impugnada.
A tal efecto cita la sentencia de esta Sala y Seccidn 1401/2020, de 26 de octubre (recurso de casacion 1178/2019).

2° La enmienda supone una "propuesta de modificacion" del dictamen de la Comision Informativa, por lo
que debe estar incluido en el orden del dia del Pleno. Con su lectura comienza la consideracion de cada punto del
orden del dia conforme al articulo 93 ROF y eso es parte sustancial del derecho de deliberacién.

3° Segun el articulo 97.5 del ROF en relacion con el articulo 23 del Reglamento Organico Municipal de Hoyo
de Manzanares, de 28 de septiembre de 2017, las enmiendas se presentan antes de iniciarse la deliberacién del
asunto, luego en la propia sesién del Pleno sin que sean precisos informe ni dictamen.

4° Al no admitirse a tramite la enmienda se ha impedido la lectura, debate y votaciéon en Pleno sobre el
asunto de que se trate, en la forma y contenido dictaminada por la Comision Informativa y la propuesta de
modificacion del dictamen de la Comisién Informativa puede hacerse bien mediante enmienda directa en el pleno o
mediante voto particular.

5° Rechaza que por haberse deliberado y votado el asunto no se vulnere el articulo 23.2 de la Constitucién,
pues se ha cercenado el derecho de los recurrentes a presentar, deliberar y votar enmiendas al dictamen de la
Comision Informativa y recuerda que la sentencia del Tribunal Constitucional 119/2011 declara que el derecho de
enmienda no es un mero derecho reglamentario, sino un auténtico contenido central de su derecho de participacion
del articulo 23.2 de la Constitucion.

6° Ademas se limita el derecho de participacion respecto de la deliberacion y votacion tanto del dictamen de
la Comisién Informativa, que es lo que se incluye en el orden del dia y con cuya lectura comienza la deliberacion del
asunto (articulo 93 del ROF), como de las enmiendas, en cuanto que constituyen propuestas de modificacion, total
o parcial, de dicho dictamen.

7° Ahade que se han infringido los articulos 9.3 y 24 de la Constitucién pues la sentencia impugnada no
resuelve sobre la lesion del articulo 23 en el acuerdo de 10 enero de 2020, por el que se desestima el recurso
denunciando lo que expone en su demanda.
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3. El Ayuntamiento de Hoyo de Manzanares se opone al recurso de casaciéon alegando, en sintesis, lo
siguiente:

1° Los recurrentes presentaron como enmienda una solicitud de devolucién de los presupuestos, esto es,
para que "se revisen y se presenten otros presupuestos, pidiendo su retirada hasta que se ajusten los gastos". No
era, por tanto, una modificacién de la propuesta para su aprobacién, sino una solicitud de retirada para nueva
redaccion.

2° Como la enmienda no contenia propuesta alguna que se pretendiera aprobar, es conforme al articulo
23.2 de la Constitucién que antes de admitirla se valore si la "enmienda parcial" era mas bien una enmienda del
articulo 168.4 de LRHL.

3° La concejal enmendante, expuso su enmienda durante 39 minutos, debatiendo su propuesta y la de la
Comision Informativa y voto su propuesta consistente en la no aprobacién de los presupuestos presentados y "su
retirada hasta que se ajusten los gastos”, por lo que no se vulnerd el articulo 23.2 de la Constitucion.

4° El ROF no prevé que la enmienda deba ser objeto de debate y votacion previa y distinta, sino que puede
ser incluida en el propio debate como se hizo y fue votada conjuntamente, pues no hay una tramitacién especifica
y separada de las enmiendas como pretenden los recurrentes.

5° Rechaza que inadmitir e impedir la lectura, debate y votacién de la enmienda vulnere el articulo 23.2 de
la Constitucién, pues el articulo 168.4 de la LRHL no determina si las enmiendas deben tramitarse de una
determinada forma no regulada en el articulo 97.5 del ROF, bien exponiéndose, debatiéndose y votandose
juntamente con el asunto a enmendar, bien previamente a exponer y debatir el propio asunto.

6° Lo cierto es que se leyo la enmienda en el debate presupuestario, se expusieron los motivos, se solicitd
la retirada de la propuesta de presupuestos y se vot6 la aprobacion o devolucién, como pedia la propia enmienda,
luego no hubo irregularidad formal.

4. Finalmente el Ministerio Fiscal sostiene que debe estimarse el recurso y lo hace alegando en sintesis lo
siguiente:

1° Se impidié a los concejales la posibilidad de tramitar ante dicho érgano las enmiendas al presupuesto,
lesionando su ius in officium, luego los derechos de los ciudadanos representados ( articulo 23.1 y 2 CE).

2° La sentencia impugnada yerra en la interpretaciéon de la doctrina constitucional que invoca, sigue un
criterio reduccionista sobre el ius in officium, cuando lo que debe regir es el principio favor libertatis.

3° La enmienda se presentd al amparo del articulo 168.4 de la LRHL, luego si el Alcalde remite el
presupuesto, los concejales pueden enmendarlo. A estos efectos el articulo 168.4 implementa la configuracion legal
del ius in officium.

Cuarto. Juicio de la sala.

1. Es cuestién pacifica que el articulo 23.2 de la Constitucion proclama un derecho fundamental de
configuracioén legal, por lo que habra que estar a su regulacién sectorial para advertir cuando la infraccién de esa
normativa tiene relevancia constitucional.

2. También es cuestion pacifica que, en el &mbito del régimen local, forma parte del ius in officium de los
concejales la posibilidad de presentar enmiendas, lo que supone ejercer un derecho politico consustancial al caracter
representativo del cargo, integrado asi en el contenido esencial del articulo 23.2 de la Constitucién.

3. La configuracion legal de ese derecho fundamental la encontramos, en cuanto al régimen de la
presentacion de enmiendas en general y respecto del presupuesto municipal en especial, en la Ley 7/1985, de 2 de
abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (en adelante, LRBRL), en la LRHL y en el ROF, normas ya citadas.

4. De esa normativa se deduce que el proyecto o propuesta de presupuesto municipal lo forma el Alcalde y
lo remite al Pleno para su aprobacién, enmienda o devolucion con informe de la Intervencion (articulo 168.4 de la
LRHL). El orden del dia del Pleno lo fija el Alcalde, la regla general es que en él se incluyan los puntos objeto de
debate, puntos que antes se han sometido a dictamen, informe o consulta de la Comision Informativa (articulo 82.2
del ROF), salvo las excepciones que no son del caso.

5. De haber debate en el Pleno sobre un punto del orden del dia, lo ordena el Alcalde en los términos del
articulo 94.1 del ROF, los concejales pueden intervenir mediante alguna de las formas que prevé el articulo 97 del
ROF y una de ellas es presentando enmiendas, entendiéndose por tal "... la propuesta de modificacion de un
dictamen o proposicién presentada por cualquier miembro, mediante escrito presentado al Presidente antes de
iniciarse la deliberacién del asunto" .
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6. Las enmiendas deben guardar relacién con un punto del orden del dia y la normativa citada no prevé un
plazo para su presentacion como tampoco que, en caso de enmiendas a la propuesta de presupuesto, sean
previamente informadas, dictaminadas o sometidas a previa consulta de la Comisién Informativa; tampoco que
deban serlo por la Intervenciéon, ahora bien, el Alcalde puede ordenar que los funcionarios de la Secretaria e
Intervencioén intervengan en el Pleno para el "asesoramiento técnico o aclaracién de conceptos" y afiddase que la
propia Intervencién puede intervenir de oficio si advierte que se debaten cuestiones que presenten dudas de
legalidad o con repercusion presupuestaria (articulo 94.3 del ROF).

7. Estas reglas son las generales en cuanto a las formalidades que rigen la presentacién y tramitacién de
enmiendas, pero pueden modularse en cada municipio segun lo que prevea su reglamento organico [cfr. articulo
22.2.d) de la LRBRL].

Quinto. Aplicacion al caso y estimacién del recurso.

1. Tal y como se ha expuesto en el Fundamento de Derecho Primero.1, los recurrentes presentaron al inicio
del Pleno en el que se iba a debatir la aprobacion provisional de la propuesta de presupuesto municipal, una
enmienda que de haber prosperado habria llevado a retirar la propuesta. No se cuestiona, por tanto, la vinculacién
de la enmienda con el punto del orden del dia ni que pudiese presentarse. También hemos adelantado en el apartado
2 de ese Fundamento de Derecho Primero que el Reglamento Organico del Municipio del Ayuntamiento de Hoyo de
Manzanares no incluye una regulacién especifica en cuanto al régimen de enmiendas.

2. Pues bien, lleva razoén la sentencia impugnada al afirmar que no se deduce de la normativa que hemos
citado -luego tampoco de la propia del Ayuntamiento que se limita a reiterarla- que para presentar la enmienda al
Pleno antes deba ser objeto de consulta, dictaminada, informada por la Comision Informativa; si puede ser objeto
de informe por la Intervencioén, para lo cual el Alcalde puede ordenar que dicho 6rgano técnico que se pronuncie en
el Pleno, es mas, el Pleno se suspendié para oir "a los técnicos", en palabras del Alcalde. Por tanto, la normativa
expuesta antes en sintesis constituye la regulacion que configura legalmente el contenido del articulo 23.2 de la
Constitucion.

3. La sentencia impugnada entiende que la decisién del Alcalde de inadmitir la enmienda infringié la
normativa aplicable al exigir unos requisitos que no se deducen de la misma, pero sin tener esa infraccion relevancia
constitucional. Su ratio decidendi se basa en un criterio general segun el cual no toda infraccion procedimental
implica inexorablemente la anulacién del acto infractor: la infraccion cometida no tendré alcance anulatorio si pese
a ello al administrado no se le ha privado, de hecho, de actuar o alegar pese a la infraccién del tramite, luego no se
produce esa consecuencia anulatoria al no habérsele causado el efecto antijuridico que la norma infringida pretende
evitar: habra infraccion formal pero no material.

4. Como decimos, ese es el criterio de la sentencia impugnada: advierte que no habia razon juridica para
inadmitir la enmienda, luego hubo infraccién legal, pero sin relevancia constitucional. Para llegar a tal conclusion
constata que aunque la enmienda se inadmitiese indebidamente, en su turno de intervencién dofia Dolores como
portavoz del grupo municipal del PP expuso su discrepancia con base en la enmienda. De esta manera -asi hay que
entenderlo- la sentencia impugnada considera que implicitamente se vot6 esa enmienda en la votacion final de los
presupuestos: los concejales de la mayoria para rechazarla al votar a favor de los presupuestos y los recurrentes, a
su favor, al hacerlo en contra.

5. La Sala no comparte los razonamientos de la sentencia para desestimar la demanda y esto por lo
siguiente:

1° No se trata de que el contenido de la enmienda aflore en el debate ni que hubiera una votacion implicita
en la forma antes expuesta, la cuestion no es esa: la cuestion es que -y en esto llevan razon los recurrentes- el
derecho a presentar enmiendas tiene sustantividad propia, que la enmienda es una forma de intervenir en un debate
(cfr. articulo 97.5 del ROF), de manera que la sustantividad formal y material que implica una enmienda, como forma
de discrepar, es merecedora de tramitarse y debatirse como tal enmienda, luego objeto de un debate en el que sea
su objeto, como también de votacion especifica en el Pleno.

2° Este no fue el caso pues, al menos, dos de los concejales no pudieron votar en concreto sobre la
enmienda y su discrepancia se cifié a votar en contra de la propuesta de presupuestos. Ademas, los ciudadanos alli
presentes o los que accedieron a la grabacién del Pleno, nunca supieron -fuera el argumento formal ya expuesto-
por qué la mayoria habria rechazado la enmienda.
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6. Por lo expuesto se deduce que la infracciéon no fue meramente formal, sino que afecté negativamente al
contenido que singulariza el derecho de enmienda, pero cabe afiadir algo mas:

1° Centrandonos en la ratio decidendi de la sentencia, no cabe olvidar que los municipios se estructuran
administrativamente en ayuntamientos; cada ayuntamiento, como Administracién publica, se compone de 6rganos
y lo que la singulariza es que constituye una corporacién, esto es, una Administracién formada por la reunion de los
vecinos del municipio.

2° En la Administracién municipal, y como corporacion, el Pleno es un érgano administrativo, cierto, pero es
algo mas que un 6rgano administrativo entendiendo por tal una unidad de actuaciéon o ejecucion dentro de esa
Administracion. Lo que le caracteriza y singulariza como 6rgano administrativo es que hace realidad el pluralismo
politico, luego el principio democrético al que también se refieren los recurrentes y es esa vocacion la que hace que
el derecho de enmienda gane su especial sustantividad.

3° De esta manera no puede admitirse sin matiz la regla segun la cual carecen de alcance anulatorio las
eventuales infracciones meramente formales que no causen perjuicio material o real. Tal criterio, inspirado en
razones de economia procedimental y eficacia, valdra fundamentalmente para 6rganos administrativos que, dentro
de una Administraciéon, asuman funciones puramente ejecutivas o decisorias. Ahora bien, ese planteamiento no
puede trasladarse sin mas al Pleno, singularizado porque auna la naturaleza de érgano administrativo, decisorio y
ejecutivo, con la de 6rgano soberano de representacidn politica en el que sus miembros ejercen funciones de control
politico y debate, funciones que integran su ius in officium.

4° Por tanto, en las sesiones de este drgano administrativo el ejercicio del derecho de presentar enmiendas
no puede entenderse como una regulacién procedimental cuya infraccibn sea sin mas subsanable, porque hay
aspectos que no lo son. Asi, inadmitida la enmienda se debatid la propuesta de presupuesto y los ahora recurrentes
expusieron su discrepancia pero no como enmienda; ademas, se sustrajo al resto de concejales la posibilidad de
debatirla y votarla, pero no sélo eso: se impidi6 a los vecinos alli presentes -0 a los que quisieron seguirlo por medios
videograficos- conocer por qué seria rechazable la enmienda o si hubo algun concejal -si es que fue el caso- que
votd contra la propuesta de presupuestos pero que tampoco habria apoyado la enmienda.

Sexto. Alcance de la sentencia.

1. Por razén de lo expuesto conforme al articulo 93.1 de la LICA, respecto de la cuestion que presenta
interés casacional objetivo, declaramos que a los efectos del articulo 23.2 de la Constitucion el derecho de los
concejales a presentar enmiendas en los Plenos municipales forma parte consustancial del ejercicio del cargo y de
su caracter representativo. Y si conforme a las normas propias de la organizacion interna del ayuntamiento o, en su
caso, de la normativa general, se acuerda inadmitirlas, la razén que se alegue debe apreciarse restrictivamente para
no frustrar ni el derecho de los concejales a debatirla y votarla, ni de los vecinos a conocer las razones de su
estimacion o rechazo.

2. Se estima asi el recurso de casacién y se casa y anula la sentencia, por lo que procede resolver las
pretensiones ejercidas en la instancia. Llegados a este punto la parte recurrente es consciente de que al resolverse
ahora su recurso contencioso-administrativo nos encontramos ante unos actos de aprobacién -provisional y
definitivo- de un presupuesto municipal ya liquidado (cfr. articulo 191 LRHL).

3. Que es consciente de esa situacion se deduce de su escrito de casacién: tal y como se ha expuesto en
el Antecedente de Hecho Sexto.1, en la fundamentacion de su recurso se pretende que, de estimarse, se acuerde
lo que consta como punto Quinto de lo alli transcrito, lo que remiten los recurrentes a lo pretendido en la demanda.
En esta pretendieron como demandantes que se acordase retrotraer el procedimiento para hacer una nueva
convocatoria del Pleno en el que, repitiéndolo, se debatiese y votase su enmienda.

4. Decimos que es consciente porque ya en el Suplico de su recurso de casacion (cfr. Antecedente de Hecho
Sexto.2 inciso final de lo transcrito) modula lo que fue su pretensién y deja a esta Sala que pondere su alcance de
forma que acordemos esa " retroaccion de actuaciones si [esta Sala] considerase justificada su necesidad", lo que
no se estima pertinente. Por tanto, la sentencia es estimatoria pero se modula su alcance de manera que declaramos
gue la decision de inadmitir la enmienda infringié el derecho fundamental a ejercer un aspecto consustancial del
ejercicio del cargo de concejal, con infraccion del articulo 23.2 de la Constitucion, y en ese aspecto declaramos la
nulidad de los actos impugnados, pero sin que se considere justificada la necesidad de que acordemos la retroaccion
de actuaciones.

Séptimo. Costas.
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1. Conforme al articulo 139.3 en relacién con el articulo 93.4, ambos de la LICA, respecto de este recurso
cada parte abonara las costas causadas a su instancia y las comunes por mitad al no apreciarse temeridad ni mala
fe en ninguna de las partes.

2. En cuanto a las costas causadas en la instancia, se imponen a la parte demandada, fijandose como
cuantia maxima 2000 euros por todos los conceptos ( articulo 139.4 de la LICA).

FALLO
Por todo lo expuesto,
EN NOMBRE DEL REY
y por la autoridad que le confiere la Constitucién, esta Sala ha decidido
Primero.

Conforme a la jurisprudencia declarada en el Fundamento de Derecho Sexto.1 de esta sentencia, se estima
el recurso de casacion interpuesto por la representacion procesal de DON Justiniano, DONA Dolores, DON Marcos
Y DONA Felisa contra la sentencia 103/2021, de 1 de marzo, dictada por la Secciéon Segunda de la Sala de lo
Contencioso- Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, en el recurso contencioso-administrativo
305/2020, sentencia que se casa y anula.

Segundo.

Se estima el recurso contencioso-administrativo interpuesto por la representacién procesal de DON
Justiniano, DONA Dolores, DON Marcos Y DONA Felisa , contra los acuerdos del Pleno del Ayuntamiento de Hoyo
de Manzanares de 28 de noviembre de 2019 y 10 de enero de 2020, de aprobacién inicial y definitiva,
respectivamente, del Presupuesto General, Bases de Ejecucion y la plantilla de personal funcionario, laboral y
eventual para el ejercicio econémico 2020, todo ello con el alcance que hemos fijado en el Fundamento de Derecho
Sexto.4 de esta sentencia

Tercero.
En cuanto a las costas, estése a lo declarado en el tltimo Fundamento de Derecho.

Notifiquese esta resolucion a las partes e insértese en la coleccion legislativa.
Asi se acuerda y firma.
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