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SENTENCIA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Sala Sexta)

de 29 de junio de 2023 *

«Incumplimiento de Estado — Medio Ambiente — Directiva 2008/50/CE — Calidad del aire
ambiente — Superacion sistematica y continuada de los valores limite de diéxido de nitrégeno
(NO,) — Medidas adecuadas — Periodo de superacién lo mas breve posible»

En el asunto C-220/22,

que tiene por objeto un recurso por incumplimiento interpuesto, con arreglo al
articulo 258 TFUE, el 25 de marzo de 2022,

Comision Europea, representada por la Sra. I. Melo Sampaio y el Sr. M. Noll-Ehlers, en calidad de
agentes,

parte demandante,
contra

Republica Portuguesa, representada por las Sras. H. Almeida y P. Barros da Costa y el Sr. J. Reis
Silva, en calidad de agentes,

parte demandada,

EL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Sala Sexta),

integrado por el Sr. P. G. Xuereb, Presidente de Sala, y los Sres. T. von Danwitz (Ponente) y
A. Kumin, Jueces;

Abogado General: Sr. A. Rantos;
Secretario: Sr. A. Calot Escobar;
habiendo considerado los escritos obrantes en autos;

vista la decision adoptada por el Tribunal de Justicia, oido el Abogado General, de que el asunto
sea juzgado sin conclusiones;

dicta la siguiente

* Lengua de procedimiento: portugués.

ES
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Sentencia
Mediante su recurso, la Comisiéon Europea solicita al Tribunal de Justicia que declare que:

— la Republica Portuguesa ha incumplido las obligaciones que le incumben en virtud del
articulo 13, apartado 1, de la Directiva 2008/50/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de
21 de mayo de 2008, relativa a la calidad del aire ambiente y a una atmdsfera mas limpia en
Europa (DO 2008, L 152, p. 1), en relacién con el anexo XI, seccién B, de dicha Directiva, al
haber superado de forma sistematica y continuada el valor limite anual fijado para el diéxido
de nitrégeno (NO,), desde el 1 de enero de 2010, en las zonas de Lisboa Norte (PT-3001), de
Porto Litoral (PT-1004) y de Entre Douro e Minho (PT-1009), y

— por lo que respecta a todas esas zonas, la Republica Portuguesa ha incumplido las obligaciones
que le incumben en virtud del articulo 23, apartado 1, de la Directiva 2008/50, individualmente
y en relacion con el anexo XV, seccion A, de dicha Directiva, y, en particular, la obligacién que
le incumbe en virtud de dicho articulo 23, apartado 1, parrafo segundo, de adoptar las medidas
adecuadas para que el periodo de superacion del valor limite anual fijado para el contaminante
de que se trate sea lo mds breve posible.

Marco juridico
Los considerandos 2, 17 y 18 de la Directiva 2008/50 exponen:

«(2) Con el fin de proteger la salud humana y el medio ambiente en general, es particularmente
importante combatir las emisiones de contaminantes en la fuente y determinar y aplicar
medidas de reduccién de emisiones mads eficaces a nivel local, nacional y comunitario. En
este sentido es preciso evitar, prevenir o reducir las emisiones de contaminantes de la
atmdsfera nocivos, y fijar los objetivos oportunos aplicables al aire ambiente, teniendo en
cuenta las normas, las directrices y los programas correspondientes de la Organizaciéon
Mundial de la Salud [(OMS)].

(17) Las medidas comunitarias necesarias para reducir las emisiones en la fuente, en particular
las medidas destinadas a mejorar la eficacia de la legislacién comunitaria en materia de
emisiones industriales, a limitar las emisiones de escape de los motores instalados en
vehiculos pesados, a reducir en mayor medida las emisiones de los Estados miembros,
autorizadas a escala nacional, de contaminantes clave y las emisiones asociadas al
reaprovisionamiento de los automéviles de gasolina en las estaciones de servicio, asi como
a abordar el contenido de azufre de los combustibles, incluidos los combustibles para uso
maritimo, deben ser examinadas debidamente de forma prioritaria por todas las
instituciones afectadas.

(18) Deben elaborarse planes de calidad del aire para las zonas y aglomeraciones donde las
concentraciones de contaminantes en el aire ambiente rebasen los valores objetivo o los
valores limite de calidad del aire correspondientes, mas los madargenes de tolerancia
temporales, cuando sean aplicables. Los contaminantes atmosféricos proceden de
multiples fuentes y actividades. Para asegurar la coherencia entre las distintas politicas,
esos planes deben, cuando sean viables, ser coherentes e integrarse en los planes y

2 ECLI:EU:C:2023:521



SENTENCIA DE 29.6.2023 — Asunto C-220/22
ComisiON / PORTUGAL (VALORES LiMITE — NO2)

programas elaborados en virtud de la Directiva 2001/80/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 23 de octubre de 2001, sobre limitacién de emisiones a la atmdsfera de
determinados agentes contaminantes procedentes de grandes instalaciones de combustién
[(DO 2001, L 309, p. 1)], de la Directiva 2001/81/CE [del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 23 de octubre de 2001, sobre techos nacionales de emisién de determinados
contaminantes atmosféricos (DO 2001, L 309, p. 22),] y de la Directiva 2002/49/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de junio de 2002, sobre evaluacién y gestién del
ruido ambiental [(DO 2002, L 189, p. 12)]. También deben tenerse plenamente en cuenta
los objetivos de calidad del aire ambiente contemplados en la presente Directiva cuando se
concedan permisos para actividades industriales en virtud de la Directiva 2008/1/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de enero de 2008, relativa a la prevencion y al
control integrados de la contaminaciéon [(DO 2008, L 24, p. 8)].»

El articulo 1 de la Directiva 2008/50, titulado «Objeto», dispone en sus puntos 1 a 3:
«La presente Directiva establece medidas destinadas a:

1) definir y establecer objetivos de calidad del aire ambiente para evitar, prevenir o reducir los
efectos nocivos para la salud humana y el medio ambiente en su conjunto;

2) evaluar la calidad del aire ambiente en los Estados miembros basdandose en métodos y criterios
comunes;

3) obtener informacién sobre la calidad del aire ambiente con el fin de ayudar a combatir la
contaminacién atmosférica y otros perjuicios y controlar la evolucién a largo plazo y las
mejoras resultantes de las medidas nacionales y comunitarias».

El articulo 2 de dicha Directiva, titulado «Definiciones», establece en sus puntos 5, 7, 8, 16, 18 y 24:

«A efectos de la presente Directiva se entendera por:

[...]

5) “valor limite”: nivel fijado con arreglo a conocimientos cientificos con el fin de evitar, prevenir

o reducir los efectos nocivos para la salud humana y el medio ambiente, que debe alcanzarse en
un periodo determinado y no superarse una vez alcanzado;

[...]

7) “margen de tolerancia” porcentaje del valor limite en que puede superarse ese valor en las
condiciones establecidas por la presente Directiva;

8) “planes de calidad del aire”: planes que contienen medidas para alcanzar los valores limite o los
valores objetivo;

[...]

16) “zona”: parte del territorio de un Estado miembro delimitada por este a efectos de evaluacién
y gestion de la calidad del aire;
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18) “PM,,”: particulas que pasan a través del cabezal de tamaiio selectivo definido en el método de
referencia para el muestreo y la medicién de PM;, de la norma EN 12341, para un didmetro
aerodindmico de 10 um con una eficiencia de corte del 50 %;

[...]

24) “6xidos de nitrégeno”: suma en partes por mil millones en volumen de mondxido de
nitrégeno (6xido nitrico) y didxido de nitrégeno, expresada en unidades de concentracion
masica de didxido de nitrégeno (pg/m?)».

El articulo 13 de la citada Directiva, titulado «Valores limite y umbrales de alerta para la
proteccién de la salud humana», establece en su apartado 1:

«Los Estados miembros se asegurardan de que, en todas sus zonas y aglomeraciones, los niveles de
diéxido de azufre, PM,,, plomo y mondxido de carbono en el aire ambiente no superen los valores
limite establecidos en el anexo XI.

Los valores limite de diéxido de nitrégeno y benceno especificados en el anexo XI no podran superarse
a partir de las fechas especificadas en dicho anexo.

El cumplimiento de estos requisitos se evaluard de conformidad con lo dispuesto en el anexo III.

Los margenes de tolerancia fijados en el anexo XI se aplicaran conforme a lo dispuesto en el
articulo 22, apartado 3, y en el articulo 23, apartado 1.»

El articulo 23 de la misma Directiva, titulado «Planes de calidad del aire», dispone, en su
apartado 1:

«Cuando, en determinadas zonas o aglomeraciones, los niveles de contaminantes en el aire ambiente
superen cualquier valor limite o valor objetivo, asi como el margen de tolerancia correspondiente a
cada caso, los Estados miembros se aseguraran de que se elaboran planes de calidad del aire para esas
zonas y aglomeraciones con el fin de conseguir respetar el valor limite o el valor objetivo
correspondiente especificado en los anexos XI y XIV.

En caso de superarse los valores limite para los que ya ha vencido el plazo de cumplimiento, los planes
de calidad del aire estableceran medidas adecuadas, de modo que el periodo de superacion sea lo mas
breve posible. Los planes de calidad del aire podran incluir ademds medidas especificas destinadas a
proteger a los sectores vulnerables de la poblacién, incluidos los nifios.

Esos planes de calidad del aire contendrdn al menos la informacién indicada en la seccién A del
anexo XV y podran incluir medidas adoptadas de conformidad con el articulo 24. Esos planes seran
transmitidos a la Comisidn sin demora y, en cualquier caso, antes de que transcurran dos anos desde
el final del afio en que se observo la primera superacion.

Cuando deban elaborarse o ejecutarse planes de calidad del aire respecto de diversos contaminantes,
los Estados miembros elaborardn y ejecutaran, cuando asi proceda, planes integrados que abarquen
todos los contaminantes en cuestion.»

El articulo 27 de la Directiva 2008/50 incluye obligaciones en materia de presentacién de informes

anuales sobre la calidad del aire por parte de las autoridades nacionales. Dicho articulo dispone
que los Estados miembros deben transmitir a la Comision informacion sobre la calidad del aire
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ambiente a mdas tardar nueve meses después de que finalice cada afo, incluidas las zonas y
aglomeraciones en las que los niveles de uno o varios contaminantes superen los valores limite
fijados en dicha Directiva, més un posible margen de tolerancia.

El anexo XI de la mencionada Directiva, titulado «Valores limite para la proteccién de la salud
humanav, establece, en su seccidn B, los siguientes valores limite para el NO,:

«[...]

Periodo medio Valor limite Margen de tolerancia | Fecha en la que debe
alcanzarse

[...]

Dié6xido de nitrégeno

1 hora 200 pg/m3, que no [...]0%el1ldeenero | 1deenerode 2010
podra superarse mas | de 2010
de 18 veces por afio
civil

Afio civil 40 pg/m? [...]0% el 1 deenero | 1deenerode2010
Hg
de 2010

[...]».

El anexo XV de la misma Directiva determina la informacién que debe incluirse en los planes de
calidad del aire locales, regionales o nacionales de mejora de la calidad del aire ambiente. En virtud
del punto 8 de la seccién A de dicho anexo, se exige la informacion relativa a las medidas o a los
proyectos adoptados de reduccién de la contaminacién, incluidos la lista y la descripcién de
todas las medidas recogidas en el proyecto, el calendario de ejecuciéon de dichas medidas, asi
como las estimaciones acerca de la mejora de la calidad del aire prevista y del plazo necesario
para la consecucién de esos objetivos.

Procedimiento administrativo previo

El 28 de mayo de 2015, la Comisién remiti6 a la Republica Portuguesa un escrito de requerimiento
en relacién con el incumplimiento del valor limite anual fijado para el NO, en el aire ambiente por
la Directiva 2008/50 en las zonas de Lisboa Norte (PT-3001), de Porto Litoral (PT-1004) y de Entre
Douro e Minho (PT-1009), anteriormente zona de Braga (PT-1001). En dicho escrito de
requerimiento, la Comision sefialaba que el incumplimiento continuado y sistematico del valor
limite anual fijado por la Directiva 2008/50 constituia un incumplimiento de lo dispuesto en el
articulo 13, apartado 1, de dicha Directiva, en relacién con el anexo XI, seccién B, de esta, que
establece la obligacién de no superar ese valor limite. Ademas, la Comisién sefialaba que la
Republica Portuguesa también se encontraba en situacién de incumplimiento de la obligacién
establecida en el articulo 23, apartado 1, de la mencionada Directiva, individualmente y en
relacién con el anexo XV, secciéon A, de esta, que obliga a los Estados miembros a adoptar las
medidas adecuadas para que el periodo de superacién del valor limite anual fijado para el
contaminante de que se trate sea lo mds breve posible.
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Mediante escritos de 17 de julio de 2015, de 16 de octubre de 2015 y de 20 de septiembre de 2017,
la Reptiblica Portuguesa contesté al citado escrito de requerimiento. En dichos escritos hacia
referencia a varias medidas adoptadas y en fase de adopcién en cada una de las zonas afectadas al
objeto de poner fin a la superacién del valor limite anual fijado para el NO, en el aire ambiente por
la Directiva 2008/50.

La Comision continué supervisando la evolucion de la situacion vy, tras analizar las diferentes
contestaciones al mencionado escrito de requerimiento y evaluar los informes anuales sobre la
calidad del aire presentados por las autoridades portuguesas con arreglo al articulo 27 de la
Directiva 2008/50, concluyé que el incumplimiento persistia.

En este contexto, el 13 de febrero de 2020, la Comisién remitié a la Republica Portuguesa un
dictamen motivado en relacién con el incumplimiento de las obligaciones que le incumbian en
virtud de la Directiva 2008/50. En dicho dictamen, la Comisién concluyé que, al no haber
garantizado el cumplimiento del valor limite anual de NO, en el aire ambiente fijado por dicha
Directiva entre el afio 2010 y el afio 2018 en las zonas afectadas, la Republica Portuguesa habia
infringido de manera continuada y sistematica el articulo 13 de la mencionada Directiva, en
relacion con el anexo XI de esta. Ademads, la Comision declaré que la Republica Portuguesa, por
lo que se refiere a esas zonas, habia incumplido las obligaciones que le incumben en virtud del
articulo 23, apartado 1, de la misma Directiva, individualmente y en relacién con el anexo XV,
seccién A, de esta, y, en particular, la obligaciéon de garantizar que dicho periodo fuera lo mas
breve posible, al no haber adoptado medidas adecuadas y suficientes para garantizar el
cumplimiento del valor limite anual de NO, en el aire ambiente de modo que el periodo de
superacion de dicho valor limite para el contaminante de que se trata fuera lo mas breve posible
en dichas zonas.

El plazo sefialado por la Comisién para que la Republica Portuguesa adoptase las medidas
necesarias para dar cumplimiento al dictamen motivado se fijé inicialmente en dos meses a partir
de la fecha de recepcion de dicho dictamen. Sin embargo, dadas las circunstancias excepcionales
derivadas de la pandemia de COVID-19, se prorrogaron todos los plazos en curso en los
procedimientos por incumplimiento. Por lo tanto, el plazo que se concedié a dicho Estado
miembro para responder al mencionado dictamen se prorrogé hasta el 15 de junio de 2020.

La Republica Portuguesa contest6 al referido dictamen mediante escrito de 24 de junio de 2020.
En ese escrito, dicho Estado miembro no negé la inobservancia del valor limite anual en cuestién,
pero reiteré y completd la informacién que habia facilitado en su contestacion al escrito de
requerimiento.

El 25 de marzo de 2022, tras haber examinado esta informacién adicional, la Comisiéon considerd

que la Republica Portuguesa habia incumplido las obligaciones que le incumbian en virtud de la
Directiva 2008/50 e interpuso un recurso por incumplimiento con arreglo al articulo 258 TFUE.
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Sobre el recurso

Primera imputacion, basada en la infraccion sistemdtica y continuada del articulo 13,
apartado 1, y del anexo XI de la Directiva 2008/50

Alegaciones de las partes

Mediante su primera imputacién, la Comision reprocha a la Republica Portuguesa haber
incumplido las obligaciones que le incumben en virtud del articulo 13, apartado 1, de la Directiva
2008/50, en relacion con el anexo XI, seccién B, de esta, al haber superado, de forma sistematica y
continuada, el valor limite anual fijado por dicha Directiva para el NO, en el aire ambiente, desde
el 1 de enero de 2010, en las zonas de Lisboa Norte (PT-3001), de Porto Litoral (PT-1004) y de
Entre Douro e Minho (PT-1009).

Con caracter preliminar, la Comision sefiala que, segin reiterada jurisprudencia, la superacién de
los valores limite fijados para los contaminantes en el aire ambiente basta por si sola para declarar
que se ha incumplido lo dispuesto en el articulo 13, apartado 1, en relacién con el anexo XI de la
Directiva 2008/50. La Comision hace referencia, en particular, a la sentencia de 3 de junio de 2021,
Comisién/Alemania (Valores limite — NO,) (C-635/18, EU:C:2021:437), apartado 78.

La Comision recuerda, ademas, que la existencia de un incumplimiento se aprecia en funciéon de la
situacion del Estado miembro al término del plazo sefialado en el dictamen motivado, a saber, en
el presente asunto, el 15 de junio de 2020.

Pues bien, la Comisién afirma que, en el presente asunto, los informes anuales de calidad del aire
presentados por la Republica Portuguesa han demostrado que el valor limite anual fijado por la
Directiva 2008/50 para el NO, en el aire ambiente se venia superando de forma sistematica y
continuada desde el afio 2010 en las zonas de Lisboa Norte (PT-3001), de Porto Litoral (PT-1004)
y de Entre Douro e Minho (PT-1009). Ademads, en su opinién, no existe una tendencia coherente a
la baja de las concentraciones de NO, en el aire ambiente en estas tres zonas.

Por lo que respecta a la zona de Lisboa Norte (PT-3001), los valores anuales de concentracién de
NO, en el aire ambiente, medidos en pug/m? fueron los siguientes: 65 en 2010, 61 en 2011, 58
en 2012, 53 en 2013, 53 en 2014, 59 en 2015, 57 en 2016, 60 en 2017, 61 en 2018, 55 en 2019 y 40
en 2020. Asi pues, cada afo, entre el aio 2010 y el ano 2019, se constaté la superacion del valor
limite anual fijado para el NO, en el aire ambiente por la Directiva 2008/50, con una tendencia al
alza de las concentraciones de NO, en el aire ambiente entre el afio 2016 y el afio 2018. El nivel que
alcanzaron estas concentraciones en 2019, es decir, 55 pg/m?, fue superior en un 37 % a ese valor
limite anual, que solo se respetd en 2020.

Por lo que respecta a la zona de Porto Litoral (PT-1004), los valores anuales de concentracién de
NO, en el aire ambiente, medidos en pg/m?, fueron los siguientes: 51 en 2010, 48 en 2011, 47
en 2012, inferior a 40 en 2013, 47 en 2014, 65 en 2015, 75 en 2016, 54 en 2017, 62 en 2018, 48
en 2019 y 40 en 2020. Asi pues, cada afio, salvo en 2013 y en 2020, se constaté la superacion del
valor limite anual fijado por la Directiva 2008/50 para el NO, en el aire ambiente, con un
considerable aumento de las concentraciones de NO, en el aire ambiente entre el afio 2014 y el
aflo 2016, que disminuyen en 2017, vuelven a aumentar en 2018 vy, finalmente, disminuyen
ligeramente en 2019. El nivel que se alcanzé en 2019, es decir, 48 pg/m?, fue superior en un 20 %
al valor limite anual.
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Por lo que respecta a la zona de Entre Douro e Minho (PT-1009), los valores anuales de
concentracién de NO, en el aire ambiente, medidos en pg/m? fueron los siguientes: 48 en 2010,
inferiores a 40 en 2011 y en 2012, 50 en 2013, 44 en 2014, 46 en 2015, 55 en 2016, 55 en 2017, 50
en 2018, 57 en 2019 y 32 en 2020. De este modo, en 2010, asi como entre el afio 2013 y el afio 2019,
se constatd la superacién del valor limite anual fijado por la Directiva 2008/50 para el NO, en el
aire ambiente. Las concentraciones de NO, en el aire ambiente registradas disminuyeron
ligeramente entre el afio 2013 y el afio 2014, para aumentar entre el afio 2016 y el afio 2017,
descender ligeramente en 2018 y, finalmente, volver a aumentar en 2019, alcanzando un nivel de
57 pg/m?, es decir, un nivel superior en un 42 % al valor limite anual.

Por lo que respecta a los datos relativos al afio 2020, la Comisién sefiala que estos se vieron
fuertemente influenciados por las restricciones derivadas de la pandemia de COVID-19, que se
impusieron en la primavera de 2020, y por lo tanto deberian evaluarse a la luz de este contexto tan
particular. La Comisién menciona varios estudios cientificos que corroboran la relaciéon de
causalidad entre, por un lado, estas restricciones y su impacto en la circulacién vial y, por otro
lado, la considerable disminucién de los niveles de concentracién de NO, en el aire ambiente. La
Comisién deduce de ello que es poco probable que esa disminucién vaya a mantenerse en el
tiempo, tras la supresion de las mencionadas restricciones. Por lo tanto, el hecho de que la
Republica Portuguesa haya declarado que en 2020 respeté el valor limite anual fijado por la
Directiva 2008/50 para el NO, no permite concluir en ninglin caso que se haya puesto fin a la
superacion sistemadtica y continuada de ese valor previamente registrada.

Por lo que respecta, més concretamente, a las zonas de Porto Litoral (PT-1004) y de Entre Douro e
Minho (PT-1009), la Comisién sefala, asimismo, que, en lo que se refiere al ano 2020, la Republica
Portuguesa no facilité ningin dato relativo a los puntos de muestreo en los que, en afos
anteriores, se habia registrado la superacion del valor limite anual fijado por la Directiva 2008/50
para el NO, en el aire ambiente, a saber, el punto de muestreo Jodo Gomes Laranjo S. Hora
(PT 01030) y el punto de muestreo Fr Bartolomeu Martires-S. Vitor (PT 01041), respectivamente.

Pues bien, la Comision observa que, para constatar que se ha superado un valor limite fijado en el
anexo XI de la Directiva 2008/50 para la media calculada por afio civil, basta con que se registre un
grado de contaminacion superior a ese valor en un punto de muestreo aislado. La Comisidn hace
referencia, a este respecto, a la sentencia de 24 de octubre de 2019, Comisién/Francia (Superacion
de los valores limite de di6xido de nitrégeno) (C-636/18, EU:C:2019:900), apartado 44. Opina que
el hecho de no haber comunicado los datos sobre la calidad del aire de un punto de muestreo en el
que previamente se ha registrado la superacion del valor limite anual, sin haber proporcionado
una justificacion adecuada, genera dudas sobre si se respet6 ese valor en las dos zonas en cuestion.

Por ultimo, la Comisidn sefiala que, en cualquier caso, la Republica Portuguesa no ha negado el
incumplimiento del valor limite anual fijado por la Directiva 2008/50 para el NO, en el aire
ambiente en las tres zonas afectadas, de modo que dicho Estado miembro ha admitido la
existencia de un incumplimiento a este respecto.

En su escrito de contestacidn, la Republica Portuguesa alega que, por lo que respecta a la zona de
Lisboa Norte (PT-3001), la superaciéon continuada del valor limite anual fijado por la Directiva
2008/50 para el NO, en el aire ambiente solo se registré en la estacién de control de la calidad del
aire de la Avenida da Liberdade, situada en el centro de Lisboa (Portugal), en una zona
densamente construida, en las proximidades de uno de los principales ejes de circulacion vial.
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Por lo que se refiere a las zonas de Porto Litoral (PT-1004) y de Entre Douro e Minho (PT-1009), la
Republica Portuguesa, si bien admite una situaciéon continuada de incumplimiento del valor limite
anual fijado por la Directiva 2008/50 para el NO, en el aire ambiente hasta el afio 2019 incluido,
sefala que la falta de datos en 2020 correspondientes a los puntos de muestreo Jodo Gomes
Laranjo-S. Hora (PT 01030) y Fr Bartolomeu Martires-S. Vitor (PT 01041) se explica por
problemas funcionales que afectaron a los analizadores de NO, y que ocasionaron que se
invalidasen las mediciones efectuadas y se sustituyeran dichos analizadores. Estos problemas ya
se habian identificado en el afio 2017, pero hasta 2021 no pudieron adoptarse medidas especificas
para resolverlos.

No obstante, segin la Republica Portuguesa, habida cuenta del contexto tan particular del afio
2020, durante el cual los muestreos se vieron afectados por las medidas de confinamiento
derivadas de la pandemia de COVID-19, y a pesar de que existan dudas acerca del cumplimiento
en esos dos puntos de muestreo del valor limite anual fijado por la Directiva 2008/50 para el NO,
en el aire ambiente, es probable que dicho valor limite se cumpliera.

Por otra parte, la Republica Portuguesa sostiene que los casos de superacion del valor limite
registrados podrian explicarse por la limitada eficacia de la normativa de la Unién Europea para
la reduccion de las emisiones de gases de escape, que se puso de manifiesto con el asunto
«Dieselgate» en 2015. Las medidas adoptadas a escala de la Unién para mejorar dicha eficacia
aun no han producido los efectos esperados.

Por ultimo, la Republica Portuguesa sefiala que la pandemia de COVID-19 también tuvo como
efecto negativo propiciar el uso del transporte privado individual en detrimento del transporte
publico, cuando el uso de este ultimo seguia una tendencia ascendente antes del afio 2020.

En su escrito de réplica, la Comisién recuerda que, por lo que respecta a la zona de Lisboa Norte
(PT-3001), la superaciéon continuada en un punto de muestreo aislado basta para constatar el
incumplimiento de los valores limite fijados por el anexo XI de la Directiva 2008/50. En
consecuencia, aunque solo se haya registrado la superacion del valor limite en la estacion de la
Avenida da Liberdade, basta con esto para demostrar el incumplimiento del mencionado anexo
en la zona de Lisboa Norte.

En cuanto a la falta de datos en 2020 relativos a los puntos de muestreo Joao Gomes Laranjo-S.
Hora (PT 01030) y Fr Bartolomeu Martires-S. Vitor (PT 01041), la Comision observa, en esencia,
que un Estado miembro no puede eximirse de la obligacién de recabar y comunicar datos de
conformidad con los requisitos de la Directiva 2008/50 invocando deficiencias de las que,
ademads, es tnico responsable. Nada permite sustentar la alegacion de la Republica Portuguesa de
que, a pesar de la falta de datos fiables, probablemente el valor limite anual en 2020 se respet6 en
los puntos de muestreo de que se trata.

Ademads, en cuanto a la alegacion de la Republica Portuguesa sobre la incidencia del asunto
«Dieselgate» en la consecucién de los objetivos de disminucién de los niveles de NO, en el aire
ambiente, la Comisién recuerda que el Tribunal de Justicia desestimé alegaciones similares en las
sentencias de 24 de octubre de 2019, Comision/Francia (Superacion de los valores limite de
diéxido de nitrégeno) (C-636/18, EU:C:2019:900), apartado 48, y de 10 de noviembre de 2020,
Comisidén/Italia (Valores limite — PM,,) (C-644/18, EU:C:2020:895), apartado 88.
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Por dltimo, la Comisién sefala que la alegacion de la Republica Portuguesa sobre el incremento
del uso del transporte privado en detrimento del transporte publico en 2020 no se ha demostrado
y no permite concluir que las emisiones de NO, en el aire ambiente en 2020 fuesen anormalmente
elevadas.

En su escrito de duplica, la Republica Portuguesa responde a la alegacion de la Comisién de que
dicho Estado miembro no recabé ni transmitié los datos relativos a los puntos de muestreo PT
01030 y PT 01041 correspondientes al afio 2020. Senala que la sustitucién de los analizadores
defectuosos precisamente tenia por objeto garantizar el cumplimiento de los requisitos de
calidad de los datos exigidos por la Directiva 2008/50 y que la licitaciéon para la adquisiciéon de
nuevos analizadores no se inicié hasta junio de 2021 debido a limitaciones financieras. Asimismo,
indica que posteriormente se instalaron esos analizadores y que desde entonces son operativos.

Por ultimo, en apoyo de su alegacion sobre el incremento del uso del transporte privado en
detrimento del transporte publico en 2020, la Republica Portuguesa cita un informe de
evaluacién de impacto elaborado por el Instituto da Mobilidade e dos Transportes (Instituto de
Movilidad y Transportes, Portugal). Sefiala que con su alegacidén no pretende justificar ningun
incremento anormal de las emisiones de NO, en el aire ambiente en el afio 2020, sino mds bien
explicar que es necesario que se adopten medidas adicionales para que pueda reanudarse la
tendencia hacia un mayor uso del transporte publico, que existia antes de la pandemia de
COVID-19.

Apreciacion del Tribunal de Justicia

A tenor del articulo 13, apartado 1, parrafo segundo, de la Directiva 2008/50, por lo que se refiere
al NO,, no pueden superarse los valores limite especificados en el anexo XI de esta a partir de las
fechas especificadas en dicho anexo.

El anexo XI, seccién B, de dicha Directiva fija, a 1 de enero de 2010, el valor limite por aiio civil de
NO,, en 40 pg/m?>.

A este respecto, procede recordar que el motivo relativo a la infraccion del articulo 13 de la
mencionada Directiva debe examinarse teniendo en cuenta la jurisprudencia reiterada del
Tribunal de Justicia segin la cual el procedimiento contemplado en el articulo 258 TFUE se basa
en la constatacion objetiva del incumplimiento por parte de un Estado miembro de las
obligaciones que le impone el Tratado FUE o un acto de Derecho derivado [sentencia de
16 de febrero de 2023, Comisién/Grecia (Valores limite — NO,), C-633/21, EU:C:2023:112,
apartado 34 y jurisprudencia citada].

Segun reiterada jurisprudencia, la superacion de los valores limite fijados por la Directiva 2008/50
para los contaminantes en el aire ambiente basta por si sola para declarar un incumplimiento de lo
dispuesto en el articulo 13, apartado 1, en relacién con el anexo XI de dicha Directiva [sentencia
de 16 de febrero de 2023, Comisién/Grecia (Valores limite — NO,), C-633/21, EU:C:2023:112,
apartado 35 y jurisprudencia citada].

La infracciéon de estas disposiciones se examina en este contexto atendiendo a las zonas y
aglomeraciones, debiendo analizarse la superacién de los valores limite zona por zona y
aglomeracion por aglomeracion sobre la base de las mediciones efectuadas por cada estacién de
medicién. Para constatar la superaciéon de un valor limite fijado en el anexo XI de dicha Directiva
para la media calculada por afio civil, basta con que se registre un grado de contaminacién
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superior a ese valor en un punto de muestreo aislado. Por consiguiente, no existe un umbral de
minimis referido al nimero de zonas en las que puede constatarse la superacion de ese valor
[véase, en este sentido, la sentencia del Tribunal de Justicia de 3 de junio de 2021,
Comisién/Alemania (Valores limite — NO,), C-635/18, EU:C:2021:437, apartados 86 y 87, y
jurisprudencia citada].

A este respecto, para impedir que se constate un incumplimiento sistematico y continuado del
articulo 13 de la Directiva 2008/50, en relacion con el anexo XI de esta, no basta con que los
valores limite que ahi figuran no se hayan superado en determinados afios durante el periodo
objeto del recurso. En efecto, como resulta de la propia definiciéon de «valor limite» recogida en el
articulo 2, punto 5, de la Directiva 2008/50, este valor debe, con el fin de evitar, prevenir o reducir
los efectos nocivos para la salud humana y el medio ambiente, alcanzarse en un periodo
determinado y no superarse una vez alcanzado [sentencia de 10 de noviembre de 2020,
Comisidén/Italia (Valores limite — PM,,), C-644/18, EU:C:2020:895, apartado 75].

En el presente asunto, de las alegaciones de la Comisién se desprende que su primera imputaciéon
se refiere al periodo que se extiende desde el 1 de enero de 2010 hasta el afio 2020 incluido,
mientras que el dictamen motivado de 13 de febrero de 2020, a que hace referencia el
apartado 13 de la presente sentencia, solo se referia al periodo comprendido entre el afio 2010 y el
ano 2018.

En este contexto, procede recordar que, si bien el dictamen motivado de la Comision delimita el
objeto de un recurso por incumplimiento, con arreglo al articulo 258 TFUE, de tal modo que el
recurso debe basarse en los mismos fundamentos y motivos que dicho dictamen motivado, el
Tribunal de Justicia ha declarado que, en el supuesto de que, como en el presente asunto, tal
recurso tenga por objeto que se declare un incumplimiento sistematico y continuado de lo
dispuesto en el articulo 13, apartado 1, en relacién con el anexo XI de la Directiva 2008/50, no
puede excluirse, en principio, la aportacién de datos adicionales en la fase del procedimiento ante
el Tribunal de Justicia, que acrediten el cardcter general y continuado del incumplimiento alegado.
Asi pues, el objeto de un recurso por incumplimiento supuestamente continuado puede
extenderse a hechos posteriores al dictamen motivado, siempre que sean de la misma naturaleza
y constitutivos del mismo comportamiento que los hechos mencionados en dicho dictamen
[véase, en este sentido, la sentencia de 3 de junio de 2021, Comisién/Alemania (Valores limite —
NO,), C-635/18, EU:C:2021:437, apartados 47, 54 y 55, y jurisprudencia citada].

Por lo que respecta al incumplimiento alegado en el presente asunto, procede sefialar que pese a
que los datos relativos a los afios 2019 y 2020 constituyen hechos acaecidos con posterioridad al
dictamen motivado de 13 de febrero de 2020, son de la misma naturaleza que los sefialados en el
mencionado dictamen motivado y constitutivos de un mismo comportamiento, de tal forma que
el objeto del recurso puede extenderse a estos [véase, por analogia, la sentencia de 3 de junio de
2021, Comision/Alemania (Valores limite — NO,), C-635/18, EU:C:2021:437, apartado 57, y
jurisprudencia citada].

A este respecto, de los datos citados en los apartados 20 a 23 de la presente sentencia resulta que
las concentraciones de NO, en el aire ambiente en las tres zonas de que se trata superaron de
forma considerable y regular el valor limite anual de 40 pg/m?, entre el 1 de enero de 2010y el afio
2019. Procede recordar que estos datos fueron comunicados por las propias autoridades
portuguesas y, por lo tanto, no han sido rebatidos.
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Por lo que respecta a la zona de Lisboa Norte (PT-3001), el valor limite anual fijado por la
Directiva 2008/50 para el NO, en el aire ambiente no se respeté nunca durante ese periodo.
Dicho de otro modo, la superacién de ese valor limite anual fue continuada entre el afio 2010 y el
ano 2019. Por lo que se refiere a la zona de Porto Litoral (PT-1004), el valor limite anual
mencionado solo se respetd, durante dicho periodo, en 2013 y en 2020. Dicho de otro modo, la
superacion de ese valor fue continuada entre el afio 2010 y el afio 2012 y entre el afio 2014 y el afio
2019. Por ultimo, por lo que respecta a la zona de Entre Douro e Minho (PT-1009), el valor limite
anual Gnicamente se respetd, durante el mencionado periodo, en 2011 y en 2012. Dicho de otro
modo, en 2010 se registrd la superacion de ese valor, que fue ininterrumpida entre el afio 2013 y el
ano 2019.

De ello resulta que, habida cuenta de la jurisprudencia citada en el apartado 44 de la presente
sentencia, en relaciéon con el periodo comprendido entre el 1 de enero de 2010 y el afio 2019, la
superacion constatada del valor limite anual de que se trata debe considerarse continuada y
sistematica, sin que la Comision tenga la obligacién de aportar pruebas adicionales en este sentido
[véase, por analogia, la sentencia de 3 de junio de 2021, Comisién/Alemania (Valores limite — NO
»), C-635/18, EU:C:2021:437, apartado 82 y jurisprudencia citada].

El hecho de que el valor limite anual fijado por la Directiva 2008/50 para el NO, en el aire
ambiente pudiera haberse respetado de manera aislada en 2020 en esas zonas no significa que la
superacion continuada y sistematica de ese valor limite finalizara ese afo.

Por lo que respecta, en primer lugar, a la zona de Lisboa Norte (PT-3001), la Republica Portuguesa
alega que la superacion del valor limite anual en cuestién se limita a un solo punto de muestreo.
Pues bien, habida cuenta de la jurisprudencia recordada en el apartado 43 de la presente
sentencia, basta con que se registre un grado de contaminacién superior al valor limite de que se
trate en un punto de muestreo aislado para que pueda constatarse un incumplimiento de las
obligaciones derivadas de la Directiva 2008/50. El hecho de que ese punto de muestreo se sitie
en un lugar caracterizado por una fuerte densidad de construccién y de circulacién vial es
irrelevante a ese respecto.

En segundo lugar, por lo que respecta a las zonas de Porto Litoral (PT-1004) y de Entre Douro e
Minho (PT-1009), si bien los datos comunicados por las autoridades portuguesas no han
revelado que en 2020 se superara el valor limite anual en cuestién, procede senalar, por un lado,
que, como ha reconocido la Republica Portuguesa, 2020 fue un afio atipico, caracterizado por el
impacto de las medidas de confinamiento derivadas de la pandemia de COVID-19, de tal modo
que el descenso observado en los niveles de concentracién de NO, en el aire ambiente fue de
caracter coyuntural, y que, a la luz de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia recordada en el
apartado 44 de la presente sentencia, para impedir que se constate un incumplimiento
sistematico y continuado de las disposiciones del articulo 13 de la Directiva 2008/50, en relacién
con el anexo XI de esta, no basta con que los valores limite que ahi figuran no se hayan superado
durante ese ano atipico.

Por otro lado, esos datos no incluyen, respecto del ano 2020, ningun resultado relativo a dos
puntos de muestreo en los que se habia registrado la superacién de dicho valor limite en los afios
anteriores, debido a problemas funcionales que afectaron a los analizadores de NO, en esas zonas.
En tal contexto, dado que la Republica Portuguesa ha reconocido que estos problemas ya se habian
identificado en 2017, sin que se hubieran adoptado a tiempo medidas para resolverlos, nada
permite respaldar su afirmacion de que es probable que se respetase el valor limite anual en esos
dos puntos de muestreo en 2020.
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Por ultimo, por lo que se refiere a la alegacion de la Republica Portuguesa relativa a la supuesta
ineficacia de la legislaciéon de la Unién en materia de reduccién de las emisiones de gases de
escape, que se puso de manifiesto con el asunto «Dieselgate» en 2015, procede recordar que,
segun reiterada jurisprudencia del Tribunal de Justicia, la normativa de la Unién aplicable a la
homologacién de tipo de los vehiculos de motor no puede eximir a los Estados miembros de su
obligacién de respetar los valores limite fijados por la Directiva 2008/50 con arreglo a los
conocimientos cientificos y a la experiencia de los Estados miembros con el fin de reflejar el nivel
que la Unién y los Estados miembros consideran adecuado para evitar, prevenir o reducir los
efectos nocivos de los contaminantes del aire para la salud humana y el medio ambiente en su
conjunto [véase, en este sentido, la sentencia de 12 de mayo de 2022, Comisidn/Italia (Valores
limite — NO,), C-573/19, EU:C:2022:380, apartado 106 y jurisprudencia citada].

Por consiguiente, procede desestimar la primera imputacion.

Segunda imputacion, basada en la infraccion del articulo 23, apartado 1, y del anexo XV de
la Directiva 2008/50

Alegaciones de las partes

Mediante su segunda imputacién, la Comisiéon reprocha a la Republica Portuguesa haber
incumplido las obligaciones que le incumben en virtud del articulo 23, apartado 1, de la Directiva
2008/50, individualmente y en relacién con el anexo XV, seccidn A, de esta, por lo que respecta a
las zonas de Lisboa Norte (PT-3001), de Porto Litoral (PT-1004) y de Entre Douro e Minho
(PT-1009), y, en particular, la obligacién que le incumbe, en virtud del articulo 23, apartado 1,
parrafo segundo, de dicha Directiva, de adoptar medidas adecuadas de modo que el periodo de
superacion de los valores limite fijados para el contaminante de que se trate sea lo mas breve
posible.

La Comisién recuerda que, en virtud del articulo 23, apartado 1, parrafo segundo, de la Directiva
2008/50, los Estados miembros estan obligados a adoptar planes de calidad del aire en caso de
superarse los valores limite fijados en el anexo XI de dicha Directiva. Asimismo, sefiala que,
segun la jurisprudencia del Tribunal de Justicia, si bien los Estados miembros disponen de cierto
margen de apreciaciéon para determinar las medidas que han de adoptarse, estas deben, en
cualquier caso, garantizar que el periodo de superacion de los valores limite fijados para el
contaminante de que se trate sea lo mas breve posible. La Comisién se remite a este respecto a la
sentencia de 3 de junio de 2021, Comisién/Alemania (Valores limite — NO,) (C-635/18,
EU:C:2021:437, apartado 142).

Segin la Comision, la Republica Portuguesa estaba, por tanto, obligada a adoptar y a aplicar lo
antes posible las medidas adecuadas a tal fin. En su opinién, a la luz de la considerable superacién
del valor limite anual registrada durante el periodo de que se trata, de forma sistematica y
continuada, este Estado miembro incumplié manifiestamente tal obligacién.

Por lo que respecta a la zona de Lisboa Norte (PT-3001), la Comision afirma que el plan de calidad
del aire para la regidn de Lisboa e Vale do Tejo, aprobado en el mes de febrero de 2019 y en vigor al
expirar el plazo sefialado en el dictamen motivado, a saber, el 15 de junio de 2020, no cumplia los
requisitos del anexo XV, seccién A, punto 8, letras b) y c), de la Directiva 2008/50.
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Segin la Comisién, dicho plan, que incluia politicas y medidas que debian aplicarse hasta 2020,
centradas principalmente en el sector de los transportes, se basaba en datos del afio 2014 y en un
sistema de modelizacién poco realista, que nunca se actualizé a pesar del incremento de los
niveles de concentracién de NO, en el aire ambiente constatado con posterioridad al afio 2014.
Ademds, tras el mencionado plan se deberia haber aprobado un programa de ejecucion, que,
a 15 de junio de 2020, ain no se habia aprobado. La Comision sefiala, asimismo, que el plan no
era claro en cuanto al contenido concreto de algunas de las medidas y en cuanto al calendario de
ejecucion de estas.

Por otra parte, mas alla de la insuficiencia del plan de calidad del aire para la regién de Lisboa e
Vale do Tejo como tal, la Comisién pone de relieve incumplimientos en la aplicacién efectiva de
las medidas previstas en dicho plan. Pues bien, la Comision sefiala que, segun la jurisprudencia
del Tribunal de Justicia, de constatarse la superacion de los valores limite, tal situaciéon debe
llevar con la mayor rapidez posible al Estado miembro de que se trate no solo a adoptar medidas
adecuadas en un plan de calidad del aire, sino también a ejecutarlas, de manera que el margen de
maniobra de que dispone el Estado miembro en caso de superaciéon de los valores limite estd, en
este contexto, limitado por esta exigencia. La Comisién se remite a este respecto a la sentencia de
10 de noviembre de 2020, Comisién/Alemania (Valores limite — PM,;,) (C-644/18,
EU:C:2020:895), apartado 150.

En el presente asunto, en opinién de la Comisién, la Republica Portuguesa incumplié sus
obligaciones por cuanto, a pesar de que dicho plan establecia un plazo concreto para la
aplicacion de una medida, dicho plazo en muchos casos no se cumplié. La Comisién menciona
asi varios ejemplos de medidas que no se aplicaron o que solo se aplicaron de forma parcial.

Asi pues, por lo que respecta a las medidas que no se aplicaron, la Comisidn cita, en particular, el
caso de la medida E 2 (Regulaciéon de la circulacién de vehiculos utilizados para actividades
turisticas en la ciudad de Lisboa), que establecia un plazo de 180 dias para la adopcién de un
reglamento municipal de aplicacién. Segiin la Comisién, dicho reglamento municipal atin no se
habia adoptado a 15 de junio de 2020. La Comision cita asimismo el caso de la medida E 3.5
(Carriles reservados a los autobuses), que preveia la creacion de 8 kilometros (km) adicionales de
carriles reservados al transporte publico y que no se llevé a cabo. Seniala también la falta de
aplicacion efectiva de las medidas P1 (Refuerzo de la exigencia asociada a la zona de emisiéon
reducida — ZER — de la ciudad de Lisboa) y E 1 (Refuerzo del control relativo a la ZER de la
ciudad de Lisboa), cuya necesidad para garantizar el cumplimiento de los valores limite de NO,
ha sido reconocida por las propias autoridades portuguesas. Por lo que respecta a las medidas
aplicadas parcialmente, la Comision cita, en particular, el caso de la medida E 3.3 (Extension de la
red ciclable), que preveia una extension de la red ciclable de 60 km a 200 km, y que se ejecuté muy
parcialmente (106 km en 2020).

Por lo que respecta a las zonas de Porto Litoral (PT-1004) y de Entre Douro e Minho (PT-1009), la
Comision sefiala que el ultimo plan de calidad del aire para la regiéon Norte, aprobado en junio de
2014 y acompaiado de un programa de ejecucidon aprobado en el mes de septiembre de 2015,
abarcaba el periodo 2015-2017 y desde el afio 2018 no estd en vigor. En consecuencia, en la
actualidad, las zonas previamente mencionadas no estan cubiertas por ningtn plan de calidad del
aire. Tal situacién, en su opinién, constituye intrinsecamente una infraccién del articulo 23,
apartado 1, de la Directiva 2008/50.
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Asimismo, la Comision afirma que el plan de calidad del aire para el periodo 2015-2017, tal como
lo ejecutaron las autoridades portuguesas, no se ajustaba a los requisitos del articulo 23,
apartado 1, de esta Directiva, en relacion con el anexo XV, seccidn A, punto 8, de esta.

En opinidn de la Comisién, por un lado, las medidas previstas en este plan eran insuficientes, ya
que, segun las estimaciones de las propias autoridades portuguesas, solo habrian podido reducir
las concentraciones medias anuales de NO, en el aire ambiente aproximadamente entre 4 pg/m?
y 5 pg/m?. Habida cuenta de la superacién del valor limite anual fijado por la Directiva 2008/50
para el NO, en el aire ambiente registrada en las zonas de que se trata, tal reduccién no habria
sido suficiente para respetar este valor. Ademads, segiin la Comision, algunas de las medidas
establecidas son genéricas y su impacto esperado no se ha cuantificado de forma rigurosa. La
Comisién menciona el caso de la medida M 3 (Uso compartido de vehiculos/car pooling), cuyo
contenido no se ha explicado con precisién y cuyo impacto no se ha cuantificado. Una de las
acciones que supuestamente se llevd a cabo en virtud de esta medida fue una mera
sensibilizacién de la poblaciéon realizada mediante una sola publicacién en la red social Facebook.

Por otra parte, las medidas mencionadas no se aplicaron correctamente. Asi, segin la Comision, la
Republica Portuguesa reconocié que habia aplicado estas medidas de forma parcial, a saber, en un
59 %. La Comision hace referencia a un gran niumero de medidas que no se aplicaron o cuya
aplicacién sufrié un retraso considerable.

Asi pues, por lo que respecta a las medidas que no se aplicaron, la Comisién menciona, en
particular, el ejemplo de la medida M 8 (Zona de emisiones reducidas), que debia abarcar una
parte de Matosinhos, de Leca da Palmeira, de Senhora da Hora y de S. Mameda de Infesta y que
a 15 de junio de 2020 no se habia aplicado en modo alguno. Por lo que respecta a las medidas
cuya aplicacién sufrié un retraso considerable, la Comision cita, en particular, la medida M 2
(Mejora de la red de transporte publico), sobre la que, por otro lado, no se ha recibido aclaraciéon
alguna de la Republica Portuguesa acerca de los objetivos especificos que persigue o los resultados
obtenidos.

Con cardacter subsidiario, la Comisidn presenta un andlisis de otras medidas que, a pesar de no
constituir planes de calidad del aire, en el sentido del articulo 23, apartado 1, de la Directiva
2008/50, fueron presentadas por la Republica Portuguesa como medidas que contribuian a
reducir las concentraciones de NO, en el aire ambiente.

La Comisién sefiala que las medidas mencionadas tienen alcance nacional y, por tanto, su
finalidad no es reducir especificamente las concentraciones de NO, en las zonas objeto del
presente recurso por incumplimiento.

Por lo que respecta a la Estratégia Nacional do Ar 2020 (Estrategia Nacional del Aire 2020; en lo
sucesivo, «kENAR 2020»), la Comision sostiene que constituye una lista genérica de medidas que
no pueden aplicarse directamente y que, ademads, no incluyen un plazo de ejecucién. Por otra
parte, la Comision afirma que, desde su adopcion en 2016, la ENAR 2020 no ha sido revisada y
que, de haber dado lugar a la adopcién de planes de calidad del aire mas ambiciosos para las
zonas de que se trata, estos en cualquier caso habrian sido tardios, habida cuenta de que desde el
afo 2010 se ha registrado, de forma continuada, la superaciéon del valor limite anual fijado por la
Directiva 2008/50 para el NO, en el aire ambiente.
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Por ultimo, por lo que respecta a los programas financiados mediante el Fundo Ambiental (Fondo
para el Medio Ambiente, Portugal), a saber, un programa de ayuda a la reduccion de las tarifas del
transporte publico, un programa de fomento de la compra de vehiculos de bajas emisiones y un
programa de ayuda a la movilidad eléctrica en el seno de las administraciones publicas, la
Comision sefala que el alcance de estos programas no se ha cuantificado y que no constituyen
medidas de ayuda. Segin la Comisién, lo mismo sucede con el Programa de Estabilizacién
Econdémica y Social adoptado en el mes de junio de 2020, que tiene por objeto promover el
teletrabajo sin cuantificar su impacto y con la campana nacional «Por um pais com bom ar» (Por
un paifs con aire puro), dirigida a educar y a sensibilizar a los ciudadanos y a las empresas sobre las
buenas practicas medioambientales.

En su escrito de contestacién, la Republica Portuguesa niega la existencia de un incumplimiento
de la obligacion establecida en el articulo 23, apartado 1, de la Directiva 2008/50. En particular,
sostiene que se aplicaron diversas medidas, tanto en las zonas afectadas como a escala nacional.
Precisa ademds que los incumplimientos alegados se refieren a zonas muy densamente pobladas,
con emisiones de NO, en el aire ambiente vinculadas a la circulacidn vial y a los habitos de
movilidad.

Por lo que respecta a la zona de Lisboa Norte (PT-3001), la Reptiblica Portuguesa indica que el
plan de calidad del aire para la region de Lisboa e Vale do Tejo establece diversas medidas,
agrupadas en ocho tipos de politicas, estructuradas en dos escenarios, a saber, respectivamente, un
«escenario de base», que incluye medidas en fase de ejecuciéon hasta 2023, y un «escenario
previsto», que incluye medidas que pueden complementar a las del escenario de base y que ain
no han sido aprobadas.

Segun la Republica Portuguesa, la falta de aprobacién del programa de ejecucion de las medidas no
impide que algunas de ellas ya se apliquen.

En este contexto, la Republica Portuguesa sefiala que las medidas del escenario de base podrian
dar lugar a una reduccidén del 19 % de las emisiones de NO, en el aire ambiente en el conjunto de
la ciudad de Lisboa. En su opinién, anadiendo las medidas del escenario previsto, seria posible
reducir esas emisiones en aproximadamente un 23 % en el conjunto de esta ciudad. La medida
mas significativa es la relacionada con la renovacién de la flota de la empresa de transporte publico
Carris. La Republica Portuguesa considera que, si se ejecutaran todas estas medidas, seria posible
respetar en 2023 el valor limite anual fijado por la Directiva 2008/50 para el NO, en el aire
ambiente.

Por lo que respecta a las zonas de Porto Litoral (PT-1004) y de Entre Douro e Minho (PT-1009), la
Republica Portuguesa reconoce que actualmente no existe ningin nuevo plan de calidad del aire
para ellas. Dicho Estado miembro admite asimismo que el plan de calidad del aire para el periodo
2015-2017 no tuvo el impacto esperado en términos de reduccion de las concentraciones de NO,
en el aire ambiente.

No obstante, la Republica Portuguesa alega que las autoridades regionales tratan de identificar
medidas adicionales que puedan contribuir a tal reduccién y coordinarse con las entidades
locales de Oporto, de Matosinhos y de Braga con el fin de evaluar su capacidad para aplicar tales
medidas. Segun la Republica Portuguesa, debe tenerse en cuenta también que la pandemia de
COVID-19 retrasé los esfuerzos realizados para reducir la superacién registrada del valor limite
anual de que se trata.

16 ECLI:EU:C:2023:521



80

81

82

83

84

85

86

87

SENTENCIA DE 29.6.2023 — Asunto C-220/22
ComisiON / PORTUGAL (VALORES LiMITE — NO2)

En su escrito de réplica, la Comisidn sefiala, con caracter general, que la Republica Portuguesa no
invoca nuevos elementos en apoyo de su posicién.

Por lo que respecta a la zona de Lisboa Norte (PT-3001), la Comisién sostiene que, habida cuenta,
en particular, del hecho de que las autoridades competentes atin no han adoptado ningin
programa de ejecucion del plan de calidad del aire aprobado en 2019 y de la lentitud del ritmo de
ejecucion observado hasta la fecha, las medidas adoptadas y aplicadas por la Reptiblica Portuguesa
no permiten garantizar que el periodo de superacién de los valores limite fijados para el
contaminante de que se trata sea lo mas breve posible, de modo que debe declararse el
incumplimiento del articulo 23, apartado 1, de la Directiva 2008/50.

Por lo que se refiere a las zonas de Porto Litoral (PT-1004) y de Entre Douro e Minho (PT-1009),
habida cuenta de la inexistencia de planes de calidad del aire en vigor y de la lentitud del ritmo de
ejecucion observado hasta la fecha, la Comision sostiene asimismo el incumplimiento de la misma
disposicion.

Por ultimo, la Comision observa que la insuficiencia de las medidas adoptadas y aplicadas por la
Republica Portuguesa desde el afio 2010 para garantizar que el periodo de superacion de los
valores limite fijados para el contaminante de que se trata sea lo mas breve posible no puede
justificarse por una pandemia acaecida en 2020.

En su escrito de daplica, por lo que respecta a la zona de Lisboa Norte (PT-3001), la Republica
Portuguesa reitera su alegacién de que la falta de aprobacién formal del programa de ejecucion
del plan de calidad del aire ha impedido la ejecucién de las medidas contempladas en el escenario
de base. Algunas de estas medidas se han llevado a cabo a través del Fondo para el Medio
Ambiente o de programas de financiacion de las entidades locales.

Segun la Republica Portuguesa, tal es el caso, en particular, de la medida dirigida a la renovacién
de la flota de autobuses de la sociedad de transporte publico Carris, que, en su opinion, puede
contribuir a reducir las emisiones de NO, en el aire ambiente en la ciudad de Lisboa en un 8 % de
aqui al ano 2023. Dichas medidas, que ya estdn siendo aplicadas, deben completarse con una
medida adicional, consistente en ofrecer titulos de transporte publico gratuito a los menores de
23 afos y a los mayores de 65 afios.

Por dltimo, la Reptiblica Portuguesa menciona las iniciativas emprendidas en virtud de la ENAR
2020 y del Fondo para el Medio ambiente, a escala nacional, como el programa de fomento de la
compra de vehiculos de bajas emisiones y de ayuda a la movilidad eléctrica en el seno de las
administraciones publicas. Estas iniciativas, que datan del afio 2017, benefician, en particular, a
las zonas de Lisboa Norte (PT-3001), de Porto Litoral (PT-1004) y de Entre Douro e Minho
(PT-1009).

Apreciacion del Tribunal de Justicia

En virtud del articulo 23, apartado 1, parrafos primero a tercero, de la Directiva 2008/50, cuando,
en una determinada zona, los niveles de contaminantes en el aire ambiente superen cualquier
valor limite, los Estados miembros se aseguraran de que se elaboran planes de calidad del aire
para esas zonas con el fin de conseguir respetar el valor limite correspondiente especificado en el
anexo XI de dicha Directiva. En caso de superarse los valores limite para los que ya ha vencido el
plazo de cumplimiento, estos planes estableceran medidas adecuadas, de modo que el periodo de
superacion sea lo mas breve posible.

ECLI:EU:C:2023:521 17



88

89

90

91

92

93

94

95

SENTENCIA DE 29.6.2023 — Asunto C-220/22
ComisiON / PORTUGAL (VALORES LiMITE — NO2)

Los mencionados planes contendrdn al menos la informacién indicada en el anexo XV, seccion A,
de la mencionada Directiva. En virtud del punto 8 de la seccién A de dicho anexo, se exige la
informacion relativa a las medidas de reduccién de la contaminacién aprobadas, incluidas la lista
y la descripcion de todas las medidas recogidas en el proyecto y el calendario de ejecucién de
dichas medidas, asi como las estimaciones acerca de la mejora de la calidad del aire prevista y del
plazo necesario para la consecucién de esos objetivos.

Segun jurisprudencia reiterada, el articulo 23, apartado 1, de la Directiva 2008/50 tiene alcance
general, dado que se aplica, sin limitacién en el tiempo, siempre que se supere cualquier valor
limite de contaminante fijado por la citada Directiva, tras el plazo previsto para su aplicacion,
tanto si lo establece la Directiva como si lo establece la Comisién en virtud del articulo 22 de esta
[sentencia de 12 de mayo de 2022, Comision/Italia (Valores limite — NO,) C-573/19,
EU:C:2022:380, apartado 152 y jurisprudencia citada].

Ha de senalarse asimismo que el articulo 23 de la Directiva 2008/50 establece una relacién directa
entre, por una parte, la superaciéon de los valores limite fijados para el NO, tal como estin
previstos en el articulo 13, apartado 1, en relacién con el anexo XI de dicha Directiva, y, por otra
parte, la elaboracién de planes de calidad del aire [sentencia de 12 de mayo de 2022,
Comision/Italia (Valores limite — NO,) C-573/19, EU:C:2022:380, apartado 153 y jurisprudencia
citada].

Dichos planes tan solo pueden ser adoptados sobre la base del equilibrio entre el objetivo de
reducir el riesgo de contaminacién y los diferentes intereses publicos y privados en juego
[sentencia de 12 de mayo de 2022, Comision/Italia (Valores limite — NO,) C-573/19,
EU:C:2022:380, apartado 154 y jurisprudencia citada].

Por consiguiente, el hecho de que un Estado miembro supere los valores limite fijados para el NO,
no basta, por si solo, para que se considere que dicho Estado miembro ha incumplido las
obligaciones establecidas en el articulo 23, apartado 1, parrafo segundo, de la Directiva 2008/50
[sentencia de 12 de mayo de 2022, Comision/Italia (Valores limite — NO,) C-573/19,
EU:C:2022:380, apartado 155 y jurisprudencia citada].

No obstante, del articulo 23, apartado 1, parrafo segundo, de la Directiva 2008/50 se desprende
que, si bien los Estados miembros disponen de cierto margen de apreciacién para determinar las
medidas que han de adoptarse, estas deben, en cualquier caso, permitir que el periodo de
superacion de los valores limite fijados para el contaminante de que se trate sea lo mas breve
posible [sentencia de 12 de mayo de 2022, Comision/Italia (Valores limite — NO,) C-573/19,
EU:C:2022:380, apartado 156 y jurisprudencia citada].

En estas circunstancias, ha de comprobarse, mediante un andlisis caso por caso, si los planes
elaborados por el Estado miembro de que se trate son conformes con el articulo 23, apartado 1,
parrafo segundo, de la Directiva 2008/50 [sentencia de 12 de mayo de 2022, Comision/Italia
(Valores limite — NO,) C-573/19, EU:C:2022:380, apartado 157 y jurisprudencia citada].

Dicho analisis caso por caso debe abordar también la cuestidn de si efectivamente se han aplicado
las medidas adoptadas. En efecto, segtin la jurisprudencia, en caso de constatarse una superaciéon
de los valores limite, tal situacién debe llevar con la mayor rapidez posible al Estado miembro de
que se trate no solo a adoptar medidas adecuadas en un plan de calidad del aire, sino también a
ejecutarlas, de manera que el margen de maniobra de que dispone en caso de superacién de estos

18 ECLI:EU:C:2023:521



96

97

98

929

100

101

102

SENTENCIA DE 29.6.2023 — Asunto C-220/22
ComisiON / PORTUGAL (VALORES LiMITE — NO2)

valores limite estd, en este contexto, limitado por esta exigencia [véase, en este sentido, la
sentencia de 10 de noviembre de 2020, Comisién/Italia (Valores limite — PM,,), C-644/18,
EU:C:2020:895, apartado 150].

En el presente asunto, por lo que respecta a la zona de Lisboa Norte (PT-3001), consta que el plan
de calidad del aire, vigente a 15 de junio de 2020, era deficiente, por cuanto se basaba en datos no
actualizados del afio 2014 y presentaba lagunas respecto del contenido concreto de determinadas
medidas y en cuanto al calendario de aplicacién de dichas medidas.

Ademds, dicho plan debia ir acompanado de un programa de ejecucién que, a 15 de junio de 2020,
no se habia aprobado formalmente. Aun cuando, como alega la Reptblica Portuguesa, esta falta de
aprobacién no impidié la adopcién de una serie de medidas, de la informacién facilitada por la
Comisidn, que no ha sido rebatida por la Republica Portuguesa, se desprende que la ejecucion de
dichas medidas fue tardia y parcial. Por otra parte, de las indicaciones de la Republica Portuguesa
resulta que la adopcion y la aplicacién de todas las medidas previstas podria dar lugar a la
observancia del valor limite anual fijado por la Directiva 2008/50 para el NO, en el aire ambiente,
como muy pronto, en 2023.

En cualquier caso, dado que la superacién del valor limite anual fijado por la Directiva 2008/50
para el NO, en el aire ambiente ha persistido desde el afio 2010 hasta el afo 2020 incluido,
procede seiialar que, manifiestamente, las medidas adoptadas y aplicadas por las autoridades
portuguesas no han garantizado que el periodo de superacién de los valores limite fijados para el
contaminante de que se trata fuera lo mds breve posible, de modo que queda acreditado el
incumplimiento del articulo 23, apartado 1, de dicha Directiva, individualmente y en relacién con
el anexo XV, seccion A, de esta.

Por lo que respecta a las zonas de Porto Litoral (PT-1004) y de Entre Douro e Minho (PT-1009),
debe senalarse que la Republica Portuguesa reconoce que no ha existido ningtin plan de calidad
del aire desde el ano 2017. Como ha alegado acertadamente la Comision, tal situacién constituye,
en si misma, un incumplimiento del articulo 23, apartado 1, de la Directiva 2008/50, habida cuenta
de la superacion del valor limite de que se trata registrada en dichas zonas.

En cuanto al plan de calidad del aire para el periodo 2015-2017, procede sefnalar que las medidas
adoptadas eran intrinsecamente insuficientes a la luz de las estimaciones de las propias
autoridades portuguesas. Ademads, segin la informacién facilitada por la Comisién, que no ha
rebatido la Republica Portuguesa, su aplicacion ha resultado tardia y parcial. La Republica
Portuguesa admite que dicho plan no tuvo el impacto esperado en términos de reduccién de las
concentraciones de NO, en el aire ambiente y que, a pesar de ello, no se aprob6 ningin nuevo
plan con posterioridad al afio 2017.

A este respecto, las alegaciones de la Republica Portuguesa basadas en el impacto que la pandemia
de COVID-19 tuvo en la adopcién y la aplicaciéon de medidas adecuadas no puede prosperar. En
efecto, como ha sefialado la Comisidn, la insuficiencia de las medidas que deberian haberse
adoptado y aplicado desde el afio 2010 para garantizar que el periodo de superaciéon de los
valores limite fijados para el contaminante de que se trata fuera lo mds breve posible no puede
justificarse por una pandemia acaecida en 2020.

Por ultimo, la existencia de iniciativas adoptadas a nivel nacional que pudieran, de manera

indirecta, mejorar la calidad del aire en las zonas afectadas no puede subsanar la insuficiencia, y
aun menos la inexistencia, de planes de calidad del aire para dichas zonas. En efecto, del
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articulo 23 y del anexo XV de la Directiva 2008/50 resulta claramente que el Estado miembro de
que se trate debe establecer un plan de calidad del aire que incluya medidas adecuadas para cada
zona afectada. En estas circunstancias, no puede prosperar la alegaciéon de la Republica Portuguesa
relativa a las iniciativas adoptadas en el marco de la ENAR 2020 y del Fondo para el Medio
Ambiente, y a su impacto en las concentraciones de NO, en el aire ambiente en las mencionadas
zonas.

Por lo tanto, el incumplimiento de las exigencias del articulo 23, apartado 1, y del anexo XV de la
Directiva 2008/50 queda asimismo acreditado respecto de las zonas de Porto Litoral (PT-1004) y
de Entre Douro e Minho (PT-1009).

En consecuencia, se debe estimar la segunda imputacidn.
A la luz de todas las consideraciones anteriores, procede declarar que la Reptiblica Portuguesa:

— ha incumplido las obligaciones que le incumben en virtud del articulo 13, apartado 1, de la
Directiva 2008/50, en relacién con el anexo XI, seccion B de esta, al haber superado de forma
sistematica y continuada el valor limite anual fijado para el NO, desde el 1 de enero de 2010
hasta el ano 2020 incluido, en las zonas de Lisboa Norte (PT-3001), de Porto Litoral (PT-1004)
y de Entre Douro e Minho (PT-1009);

— por lo que respecta a todas estas zonas, ha incumplido las obligaciones que le incumben en
virtud del articulo 23, apartado 1, de la Directiva 2008/50, individualmente y en relacién con el
anexo XV, seccién A, de dicha Directiva, y, en particular, la obligacién que le incumbe en virtud
del articulo 23, apartado 1, parrafo segundo, de esta, de adoptar las medidas adecuadas para que
el periodo de superacion sea lo mas breve posible.

Costas

En virtud del articulo 138, apartado 1, del Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justicia,
la parte que haya visto desestimadas sus pretensiones serd condenada en costas, si asi lo hubiera
solicitado la otra parte. Al haber solicitado la Comisién que se condene en costas a la Republica
Portuguesa y al haber sido desestimados los motivos formulados por esta, procede condenarla en
costas.
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En virtud de todo lo expuesto, el Tribunal de Justicia (Sala Sexta) decide:
1) La Republica Portuguesa:

— ha incumplido las obligaciones que le incumben en virtud del articulo 13, apartado 1,
de la Directiva 2008/50/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de mayo de
2008, relativa a la calidad del aire ambiente y a una atmdsfera mas limpia en Europa,
en relacion con el anexo XI, seccion B, de dicha Directiva, al haber superado de forma
sistematica y continuada el valor limite anual fijado para el diéxido de nitrégeno (NO,)
desde el 1 de enero de 2010 hasta el afio 2020 incluido, en las zonas de Lisboa Norte
(PT-3001), de Porto Litoral (PT-1004) y de Entre Douro e Minho (PT-1009);

— por lo que respecta a todas estas zonas, ha incumplido las obligaciones que le
incumben en virtud del articulo 23, apartado 1, de la Directiva 2008/50,
individualmente y en relacion con el anexo XV, seccion A, de dicha Directiva, y, en
particular, la obligaciéon que le incumbe en virtud del articulo 23, apartado 1, parrafo
segundo, de esta, de adoptar las medidas adecuadas para que el periodo de superacion
sea lo mas breve posible.

2) Condenar en costas a la Republica Portuguesa.

Firmas
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