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ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Grande Seccio)

10 de novembro de 2020*

«Incumprimento de Estado — Ambiente — Diretiva 2008/50/CE — Qualidade do ar ambiente —
Artigo 13.°, n.° 1, e anexo XI — Excedéncia sistemdtica e persistente dos valores-limite fixados para as
microparticulas (PM,,) em certas zonas e aglomeragdes italianas — Artigo 23.°, n.° 1 — Anexo XV —

Periodo de excedéncia “o mais curto possivel” — Medidas adequadas»
No processo C-644/18,

que tem por objeto uma agdo por incumprimento nos termos do artigo 258.° TFUE, intentada em
13 de outubro de 2018,

Comissao Europeia, representada inicialmente por G. Gattinara e K. Petersen e, em seguida, por G.
Gattinara e E. Manhaeve, na qualidade de agentes,

demandante,
contra

Republica Italiana, representada por G. Palmieri, na qualidade de agente, assistida por F. De Luca e P.
Gentili, avvocati dello Stato,

demandada,
O TRIBUNAL DE JUSTICA (Grande Seccdo),

composto por: K. Lenaerts, presidente, R. Silva de Lapuerta, vice-presidente, J.-C. Bonichot, A.
Arabadjiev, A. Prechal, N. Picarra e A. Kumin (relator), presidentes de secgdo, E. Juhdsz, M. Safjan,
D. Svaby, S. Rodin, F. Biltgen, K. Jiirimée, C. Lycourgos e P. G. Xuereb, juizes,
advogado-geral: M. Szpunar,
secretario: A. Calot Escobar,
vistos os autos,

vista a decisdao tomada, ouvido o advogado-geral, de julgar a causa sem apresentacdo de conclusoes,

profere o presente

* Lingua do processo: italiano.

PT
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Acérdao

1 Com a sua peticdo, a Comissdo Europeia pede que o Tribunal de Justica declare que a Republica
Italiana:

— ao ter excedido, de forma sistematica e persistente, os valores-limite aplicaveis as concentragdes de
particulas PM,, (a seguir «valores-limite fixados para as PM,») e ao continuar a excedé-los,

no que respeita ao valor-limite diario,

a partir de 2008, nas zonas seguintes: 1T1212 (Vale do Sacco); IT1215 (aglomeracdo de
Roma); IT1507 (antiga zona IT1501, zona de descontaminacdo — Nadpoles e Caserta);
IT0892 (Emilia-Romanha, Pianura Ovest [planicie ocidental]); IT0893 (Emilia-Romanha,
Pianura Est [planicie oriental]); IT0306 (aglomeracdo de Mildo); IT0307 (aglomeracdo de
Bérgamo); IT0308 (aglomeracdo de Brescia); IT0309 (Lombardia, planicie com elevado
indice de urbaniza¢do A); IT0310 (Lombardia, planicie com elevado indice de urbanizacio
B); IT0312 (Lombardia, fundo do vale D); IT0119 (Piemonte, planicie); zona IT0120
(Piemonte, colina);

a partir de 2009, nas zonas seguintes: IT0508 e IT0509 (antiga zona IT0501, aglomeracdo de
Veneza-Treviso); IT0O510 (antiga zona 1T0502, aglomeragdo de Padua); ITO511 (antiga zona
IT0503, aglomeragdao de Vicéncia); IT0512 (antiga zona IT0504, aglomeracdo de Verona);
ITO513 e IT0514 (antiga zona IT0505; zona Al - provincia do Veneto);

de 2008 a 2013 e novamente a partir de 2015, na zona IT0907 (zona de Prato-Pistoia);

de 2008 a 2012 e novamente a partir de 2014, nas zonas I'T0909 (zona de Valdarno Pisano e
Piana Lucchese) e IT0118 (aglomeragao de Turim);

de 2008 a 2009 e novamente a partir de 2011, nas zonas IT1008 (zona da Conca Ternana
[zona da eclusa de Terni]) e IT1508 (antiga zona IT1504, zona costeira das colinas de
Benevento);

em 2008 e novamente a partir de 2011, na zona IT1613 (Apdlia - zona industrial);

de 2008 a 2012, em 2014 e a partir de 2016, na zona IT1911 (aglomeracdo de Palermo);
assim como

no que respeita ao valor-limite anual nas seguintes zonas: IT1212 (vale do Sacco) desde 2008 e
ininterruptamente até, pelo menos, 2016; IT0508 e IT0509 (antiga zona IT0501, aglomeracao de
Veneza-Treviso) em 2009, 2011 e 2015; IT0511 (antiga zona IT0503, aglomeragdo de Vicéncia),
em 2011, 2012 e 2015; IT0306 (aglomeracio de Mildo), IT0308 (aglomeracio de Brescia),
IT0309 (Lombardia, planicie com elevado indice de urbanizacdo A) e IT0310 (Lombardia,
planicie com elevado indice de urbanizacdo B) de 2008 a 2013, e partir de 2015; IT0118
(aglomeragdo de Turim) de 2008 a 2012, e a partir de 2015,

ndo cumpriu a obrigacdo que lhe incumbe por forca das disposi¢des conjugadas do artigo 13.° e do
anexo XI da Diretiva 2008/50/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 21 de maio de 2008,
relativa a qualidade do ar ambiente e a um ar mais limpo na Europa (JO 2008, L 152, p. 1),

e
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— ao ndo ter tomado, a partir de 11 de junho de 2010, as medidas adequadas a garantir a observancia
dos valores-limite fixados para as PM,, em todas essas zonas, ndo cumpriu as obrigacdes impostas
pelo artigo 23.°, n.° 1, da Diretiva 2008/50, isoladamente e em conjugacdo com o anexo XV, seccdo
A, desta diretiva, e, mais concretamente, a obrigacdo prevista no artigo 23.°, n.° 1, segundo
paragrafo, da referida diretiva de garantir que o periodo de excedéncia dos valores-limite possa ser
o mais curto possivel.

Quadro juridico

Diretiva 96/62/CE

O artigo 8.° da Diretiva 96/62/CE do Conselho, de 27 de setembro de 1996, relativa a avaliacdo e gestao
da qualidade do ar ambiente (JO 1996, L 296, p. 55), sob a epigrafe «Medidas aplicaveis nas zonas onde
os niveis sdo superiores ao valor-limite», previa, nos seus n.”* 1, 3 e 4:

«1. Os Estados-Membros devem estabelecer a lista das zonas e aglomeragdes em que os niveis de um
ou mais poluentes sdo superiores ao valor-limite acrescido da margem de tolerancia.

[...]

3. Nas zonas e aglomeracdes referidas no n.” 1, os Estados-Membros devem tomar medidas para
garantir que seja elaborado ou aplicado um plano ou programa destinado a fazer cumprir o
valor-limite dentro do prazo fixado.

Este plano ou programa, a que o publico deve ter acesso, incluird pelo menos as informagodes
enumeradas no anexo IV.

4. Nas zonas e aglomeracgdes referidas no n.” 1 em que os niveis de mais de um poluente excedem os
valores-limite, os Estados-Membros estabelecerdo um plano integrado abrangendo todos os poluentes
em questao.»

Diretiva 1999/30/CE

O artigo 5.° da Diretiva 1999/30/CE do Conselho, de 22 de abril de 1999, relativa a valores-limite para
o diéxido de enxofre, diéxido de azoto e 6xidos de azoto, particulas em suspensdo e chumbo no ar
ambiente (JO 1999, L 163, p. 41), sob a epigrafe «Particulas em suspensdo», dispunha, no seu n.® 1:

«Os Estados-Membros adotardo as medidas necessarias para garantir que as concentracdes de PM,, no

ar ambiente, avaliadas nos termos do artigo 7.°, ndo excedam os valores-limite estabelecidos na secgdo I
do anexo III, a partir das datas nela fixadas.

[...]»

O anexo III dessa diretiva especificava que, para as particulas PM,, a data para o inicio do
cumprimento do valor-limite era 1 de janeiro de 2005.
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Diretiva 2008/50

A Diretiva 2008/50, que entrou em vigor em 11 de junho de 2008, substitui cinco atos legislativos
preexistentes, relativos a avaliacdo e a gestdo da qualidade do ar ambiente, nomeadamente as Diretivas
96/62 e 1999/30, as quais foram revogadas a partir de 11 de junho de 2010, como resulta do
artigo 31.° da Diretiva 2008/50.

Os considerandos 17 e 18 da Diretiva 2008/50 enunciam:

«(17) As medidas [da Unido Europeia] necessérias para reduzir as emissoes na fonte, em particular as

medidas que visam melhorar a eficicia da legislacdo [da Unido] aplicével as emissdes industriais,
limitar as emissoes de escape dos motores instalados em veiculos pesados, reduzir, de modo
acrescido, as emissOes nacionais autorizadas dos principais poluentes nos Estados-Membros e
as emissdes associadas ao reabastecimento de combustivel dos automdveis a gasolina nas
estacoes de servico, e controlar o teor de enxofre dos combustiveis, incluindo os combustiveis
navais, deverdo ser devidamente examinadas como prioridade por todas as instituicoes
envolvidas.

(18) Deverao ser elaborados planos de qualidade do ar para as zonas e aglomeragdes populacionais

onde as concentracdes de poluentes no ar ambiente excedam os valores-alvo ou os
valores-limite de qualidade do ar relevantes, acrescidos das margens de tolerdncia tempordria,
sempre que tal seja aplicivel. Os poluentes atmosféricos tém origem em muitas fontes e
atividades diferentes. Para assegurar a coeréncia entre as diferentes politicas, os planos de
qualidade do ar deverdo, sempre que possivel, ser coerentes e integrados nos planos e programas
elaborados nos termos da Diretiva 2001/80/CE do Parlamento Europeu e o Conselho, de
23 de outubro de 2001, relativa a limitacdo das emissdes para a atmosfera de certos poluentes
provenientes de grandes instalagbes de combustio [JO 2001, L 309, p. 1], da Diretiva
2001/81/CE [do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de 2001, relativa ao
estabelecimento de valores-limite nacionais de emissdo de determinados poluentes atmosféricos
(JO 2001, L 309, p. 22)] e da Diretiva 2002/49/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de
25 de junho de 2002, relativa a avaliagdo e a gestdo do ruido ambiente [JO 2002, L 189, p. 12].
Os objetivos de qualidade do ar previstos na presente diretiva serdo também plenamente tidos
em conta na concessdo de licencas para atividades industriais, nos termos da Diretiva 2008/1/CE
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 15 de janeiro de 2008, relativa a prevencédo e controlo
integrados da poluicdo [JO 2008, L 24, p. 8].»

O artigo 1.° da Diretiva 2008/50, sob a epigrafe «Objeto», enuncia, nos seus pontos 1 a 3:

«A presente diretiva estabelece medidas destinadas a:

1)

2)

3)

Definir e fixar objetivos relativos a qualidade do ar ambiente destinad[o]s a evitar, prevenir ou
reduzir os efeitos nocivos para a saide humana e para o ambiente na sua globalidade;

Avaliar, com base em métodos e critérios comuns, a qualidade do ar ambiente nos
Estados-Membros;

Obter informagdes sobre a qualidade do ar ambiente a fim de contribuir para a luta contra a
poluicdo atmosférica e os efeitos nocivos e acompanhar as tendéncias a longo prazo bem como as
melhorias obtidas através de medidas nacionais e [da Unido].»
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O artigo 2.° desta diretiva, sob a epigrafe «Defini¢des», prevé, nos seus pontos 5,7 a 9 e 16 a 18:

«Para efeitos da presente diretiva, entende-se por:

[...]

5) “Valor-limite”: um nivel fixado com base em conhecimentos cientificos com o intuito de evitar,
prevenir ou reduzir os efeitos nocivos na saide humana e no ambiente na sua globalidade, a
atingir num prazo determinado e que, quando atingido, nao deve ser excedido;

7) “Margem de tolerancia” a percentagem do valor-limite em que este valor pode ser excedido nas
condigoes fixadas na presente diretiva;

8) “Planos de qualidade do ar” os planos que estabelecem medidas destinadas a atingir os
valores-limite ou valores-alvo;

« » 7z ' . . . . . . .

9) “Valor-alvo”™ um nivel fixado com o intuito de evitar, prevenir ou reduzir os efeitos nocivos na
saude humana e no ambiente na sua globalidade, a atingir, na medida do possivel, num prazo
determinado;

[...]

16) “Zona”: uma parte do territério de um Estado-Membro delimitada por esse Estado-Membro para
fins de avaliacdo e gestdo da qualidade do ar;

17) “Aglomeragdo”: uma zona que constitui uma conurbagdo com uma populagdo superior a 250 000
habitantes ou, caso a populagdo seja igual ou inferior a 250 000 habitantes, com uma densidade
populacional por quilémetro quadrado a estabelecer pelos Estados-Membros;

18) “PM,,”: as particulas em suspensdo que passam através de um filtro seletivo, definido no método
de referéncia para a amostragem e medicao de PM,,, norma EN 12341, com 50 % de eficiéncia
para um didmetro aerodindmico de 10 pm [(micrémetro)];

[...]»

O artigo 13.° da referida diretiva, sob a epigrafe «Valores-limite e limiares de alerta para a protecdo da
saude humana», dispde, no seu n.° 1:

«Os Estados-Membros asseguram que, em todas as suas zonas e aglomeracdes, os niveis de didéxido de

enxofre, PM,, chumbo e mondxido de carbono no ar ambiente ndo excedam os valores-limite fixados
no anexo XL

[...]
O cumprimento deste requisito é avaliado de acordo com o anexo IIL

As margens de tolerdncia fixadas no anexo XI sdo aplicaveis nos termos do disposto no n.° 3 do
artigo 22.° e no n.° 1 do artigo 23.°»
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O artigo 20.° da Diretiva 2008/50, sob a epigrafe «Contribuicdo de poluentes provenientes de fontes
naturais», preve, nos n.” 1 e 2:

«1. Os Estados-Membros transmitem a Comissdo, relativamente a um determinado ano, as listas das
zonas e aglomeragdes onde a excedéncia dos valores-limite de um determinado poluente seja
imputdvel a fontes naturais. Os Estados-Membros dao informagdes sobre as concentragdes e as fontes,
bem como elementos que demonstrem que a referida excedéncia é imputdvel a fontes naturais.

2. Caso a Comissdo seja informada da existéncia de uma excedéncia imputdvel a fontes naturais nos
termos do n.’ 1, essa excedéncia ndo é considerada como tal para os efeitos da presente diretiva.»

Em conformidade com os nimeros 1 a 4 do artigo 21.° desta diretiva, sob a epigrafe «Excedéncias
imputaveis a areia ou ao sal utilizado nas estradas», os Estados-Membros podem designar zonas ou
aglomeragdes onde os valores-limite fixados para as PM,, sejam excedidos no ar ambiente devido a
ressuspensao de particulas causada pela areia ou pelo sal utilizados na cobertura de estradas durante o
inverno. Os Estados-Membros apresentam as provas necessarias para demonstrar que os valores-limite
foram excedidos devido a ressuspensao dessas particulas e que foram tomadas medidas razoaveis para
reduzir as concentragdes. Sem prejuizo do artigo 20.° da referida diretiva, os Estados-Membros s6 tém
de estabelecer o plano relativo a qualidade do ar previsto no artigo 23.° desta mesma diretiva na
medida em que a excedéncia se deva a fontes de PM,, distintas da cobertura de estradas com areia ou
com sal durante o inverno.

O artigo 22.° da mesma diretiva, sob a epigrafe «Prorrogacao dos prazos de cumprimento e isencdo da
obrigacdo de aplicar determinados valores-limite», tem a seguinte redagao:

«1. Caso, numa determinada zona ou aglomeracdo, os valores-limite fixados para o diéxido de azoto
ou o benzeno nido possam ser respeitados nos prazos fixados no anexo XI, o Estado-Membro pode
prorrogar esses prazos por cinco anos, no maximo, para a zona ou aglomeragdo em causa, desde que
seja estabelecido um plano de qualidade do ar, nos termos do artigo 23.°, para a zona ou aglomeracao
a que se aplica a prorrogacdo do prazo; tal plano deve ser completado pelas informac¢oes enumeradas
na parte B do anexo XV relativas aos poluentes em questiao e demonstrar que os valores-limite serdo
respeitados antes do termo do novo prazo.

2. Caso, numa determinada zona ou aglomeracdo, os valores-limite fixados no anexo XI para os PM,,
ndo possam ser respeitados devido as caracteristicas de dispersdo especificas do local, a condi¢oes
climaticas desfavoraveis ou a fatores transfronteiricos, o Estado-Membro é dispensado, até
11 de junho de 2011, da obrigacdo de aplicar aqueles valores-limite, desde que cumpra as condigdes
previstas no n. 1 e comprove que foram tomadas todas as medidas adequadas a nivel nacional,
regional e local para o cumprimento dos prazos.

3. Caso um Estado-Membro aplique os n.* 1 ou 2, deve assegurar que a excedéncia do valor-limite
fixado para cada poluente nido exceda a margem de tolerancia maxima fixada no anexo XI para cada
um dos poluentes em causa.

4. Os Estados-Membros notificam a Comissdo das zonas ou aglomeragdes onde consideram que sdo
aplicaveis os n.” 1 ou 2 e comunicam o plano de qualidade do ar referido no n.° 1, incluindo todas as
informacdes necessdrias para a Comissdo avaliar se foram cumpridas as condigdes aplicdveis. Na sua
avaliacdo, a Comissdo deve ter em conta os efeitos estimados, presentes e futuros, na qualidade do ar
ambiente dos Estados-Membros, das medidas tomadas pelos Estados-Membros, bem como os efeitos
estimados, na qualidade do ar ambiente, das medidas [da Unido] atuais e futuras a propor pela
Comissao.

Caso a Comissdo ndo levante objecoes no prazo de nove meses a contar da rececio da notificacdo,
consideram-se cumpridas as condi¢oes de aplicacdo do n.’ 1 ou do n.° 2.
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Em caso de objecdo, a Comissdo pode solicitar aos Estados-Membros que adaptem ou apresentem um
novo plano de qualidade do ar.»

O artigo 23.° da Diretiva 2008/50, sob a epigrafe «Planos de qualidade do ar», enuncia, no seu n.° 1:

«Caso, numa determinada zona ou aglomeracdo, os niveis de poluentes no ar ambiente excedam
qualquer valor-limite ou valor-alvo, bem como as respetivas margens de tolerancia, os
Estados-Membros asseguram a elaboracdo de planos de qualidade do ar para essas zonas e
aglomeragoes a fim de respeitar o valor-limite ou o valor-alvo em causa fixados nos anexos XI e XIV.

Em caso de excedéncia dos valores-limite em relacdo aos quais jia tenha expirado o prazo para a
consecucdo dos objetivos, os planos de qualidade do ar estabelecem medidas adequadas para que o
periodo de excedéncia possa ser o mais curto possivel. Os planos de qualidade do ar podem,
adicionalmente, incluir medidas especificas tendentes a protecdo dos grupos sensiveis da populagéo,
incluindo as criangas.

Os planos de qualidade do ar devem conter, pelo menos, as informagdes enumeradas na parte A do
anexo XV e podem incluir medidas conformes com o artigo 24.° Esses planos devem ser comunicados
a Comissdo sem demora e num prazo ndo superior a dois anos a contar do final do ano em que se
tenha verificado a primeira excedéncia dos limites.

Caso devam ser elaborados ou aplicados planos de qualidade do ar respeitantes a varios poluentes, os
Estados-Membros elaboram e aplicam, se for caso disso, planos integrados de qualidade do ar que
abranjam todos os poluentes em questdo.»

O artigo 27.° desta diretiva, sob a epigrafe «Transmissdo de informagoes e dados», prevé:

«1. Os Estados-Membros asseguram que as informacgdes sobre a qualidade do ar ambiente sejam
colocadas a disposicdo da Comissdo no prazo que resulte das medidas de execucdo a que se refere o
n.° 2 do artigo 28.°

2. Em qualquer caso, para o efeito especifico da avaliacdo do respeito dos valores-limite e dos niveis
criticos e da consecucdo dos valores-alvo, essas informacgoes devem ser col[oc]adas a disposicdao da
Comissao no prazo de nove meses a contar do final de cada ano civil e devem incluir:

[...]

b) A lista das zonas e aglomeragdes em que os niveis de um ou varios poluentes sejam superiores aos
valores-limite, acrescidos, se for caso disso, da margem de tolerancia, ou superiores aos valores-alvo
ou niveis criticos; e, para as mesmas zonas e aglomeragoes:

i) os niveis avaliados e, se tal for pertinente, as datas e os periodos em que esses niveis foram
observados;

ii) se for caso disso, uma avaliacio da contribuicio de fontes naturais e da ressuspensido de
particulas pela areia ou pelo sal utilizados na cobertura de estradas para os niveis avaliados, tal
como transmitidos 8 Comissao nos termos dos artigos 20.° e 21.°

3. Os n.” 1 e 2 aplicam-se a informacéo recolhida a partir do segundo ano civil apds a entrada em
vigor das medidas de execucdo a que se refere o n.° 2 do artigo 28.°»

O anexo XI da Diretiva 2008/50, intitulado «Valores-limite para a protecio da saude humanay,

estabelece, relativamente as PM,,, que o valor-limite didrio é fixado em 50 pg/m’ a ndo exceder mais
de 35 vezes por ano civil, e que o valor-limite anual, fixado em 40 pg/m? nao pode ser excedido.
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Entre as informagdes que devem constar dos planos de qualidade do ar, na acegdo do artigo 23.° desta
diretiva, a seccdo A do anexo XV da mesma diretiva prevé, nomeadamente:

«8. Detalhes das medidas ou projetos aprovados para reduzir a poluicdo na sequéncia da entrada em
vigor da presente diretiva:

a) Lista e descricdo de todas as medidas constantes do projeto;
b) Calendério de execucio;

¢) Estimativa do melhoramento previsto da qualidade do ar, bem como do tempo necessirio para
atingir os objetivos.»

Procedimento pré-contencioso

Apés ter analisado os relatorios apresentados pela Reptblica Italiana sobre a evolugdo das
concentracdes de PM,, no ar ambiente no periodo compreendido entre 2008 e 2012 nas zonas
consideradas, a Comissdo enviou a este Estado-Membro, em 11 de julho de 2014, uma notificacdo
para cumprir relativa a violacdo dos artigos 13.° e 23.° da Diretiva 2008/50, por excedéncia persistente
dos valores-limite aplicdveis aquelas concentracdes durante esse periodo (a seguir «notificacdo para
cumprir inicial»).

As autoridades italianas pediram uma prorrogacdo do prazo de resposta a essa notificacio para
cumprir, a qual lhes foi concedida, e enviaram a sua resposta em 28 de outubro de 2014, ndo tendo
contestado a violacdo do artigo 13.° da Diretiva 2008/50. Em contrapartida, relativamente a alegada
violacdo do artigo 23.° desta diretiva, alegaram que haveria que proceder a uma apreciacdo de cada
uma das zonas ou aglomeragdes em causa.

Uma vez que vérias zonas da bacia do Pé nao foram incluidas na notificacdo para cumprir inicial e que
os relatdrios a que se refere o artigo 27.° da Diretiva 2008/50, respeitantes aos anos 2013 e 2014, foram
enviados tardiamente, tendo os dados desse periodo relativos ao Piemonte, a Sicilia e a Caldbria sido
apenas apresentados a 4 de fevereiro de 2016, a Comissdo, apdés o recebimento desses dados
adicionais, enviou, em 16 de junho de 2016, uma notificagdo para cumprir complementar na qual
alegava a violagdo persistente e continuada dos valores-limite definidos no artigo 13.° dessa diretiva,
bem como uma violagdo do artigo 23.° da mesma diretiva.

Apbs ter solicitado e obtido uma prorrogacdo do prazo de resposta a essa notificacio complementar
para cumprir, as autoridades italianas responderam por oficio de 20 de setembro de 2016, ndo tendo
contestado a violagdo do artigo 13.° da Diretiva 2008/50. No que respeita a alegada violacdo do
artigo 23.° dessa diretiva, reiteraram os argumentos formulados na resposta que deram a notificagdao

para cumprir inicial, tendo, todavia, fornecido uma atualizacdo de alguns dos dados.

Perante as respostas das autoridades italianas, referidas no n.° 20 do presente acérddo, a Comissdo, em
28 de abril de 2017, emitiu um parecer fundamentado, no qual invocou, em primeiro lugar, o
incumprimento persistente e continuado, no periodo de 2008 a 2015, do valor-limite didrio fixado
para as PM,, nas zonas enumeradas no parecer, bem como do valor-limite anual fixado para as PM,,
em algumas dessas zonas, em violacdo das disposi¢des conjugadas do artigo 13.° e do anexo XI da
Diretiva 2008/50. No que respeita a Sicilia, a Comissdo esclareceu no parecer fundamentado que a
violacdo dessas disposicoes perdurou pelo menos até 2014, uma vez que nao foi comunicado nenhum
dado respeitante a 2015.
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Em segundo lugar, a Comissdo concluiu que, em relacio as zonas enumeradas no parecer
fundamentado, a Republica Italiana ndo tinha cumprido as obrigacdes previstas no artigo 23.° da
Diretiva 2008/50, isoladamente e em conjugagdo com o anexo XV da mesma diretiva.

A Republica Italiana respondeu ao parecer fundamentado em 29 de junho de 2017. Em 15 de setembro
de 2017, forneceu informacgdes adicionais sobre os varios planos de qualidade do ar que as regides
tinham alterado, bem como sobre as medidas que estavam prestes a tomar para reduzir os niveis de
concentracdo de PM,, no ar ambiente.

Considerando que a Reptblica Italiana nao tinha ainda corrigido as violagdes do direito da Unido que
lhe foram imputadas, a Comissdo decidiu intentar, em 13 de outubro de 2018, a presente acdo por
incumprimento.

A Republica Italiana solicitou que o Tribunal de Justica reunisse como Grande Secgdo, ao abrigo do
disposto no artigo 16.°, terceiro paragrafo, do Estatuto do Tribunal de Justica da Unido Europeia.

Quanto a acao

Quanto ao primeiro fundamento, relativo a violacdo sistemdtica e persistente das disposicoes
conjugadas do artigo 13.°, n.’ 1, e do anexo XI da Diretiva 2008/50

Argumentos das partes

No primeiro fundamento, a Comissao alega que, tendo em conta a excedéncia do valor-limite didrio
fixado para as PM,, desde 2008 e, pelo menos, até 2016, bem como do valor-limite anual fixado para
as PM,, desde 2008 nas zonas referidas no n.” 1 do presente acérddo, a Republica Italiana violou, de
forma sistemdatica e persistente, as obrigacdes resultantes do artigo 13.°, n.° 1, da Diretiva 2008/50,
conjugado com o anexo XI da mesma diretiva.

A titulo preliminar, a Comissdo presta um esclarecimento no que respeita a aplicacdo ratione temporis
da Diretiva 2008/50, alegando a violagdo do artigo 13.° desta diretiva em certas zonas e aglomeragdes
italianas desde 2008, apesar de esta diretiva sé ter entrado em vigor em 11 de junho de 2008 e de, nos
termos do artigo 33.°, n.° 1, da mesma diretiva, os Estados-Membros deverem por em vigor as
disposicoes legislativas, regulamentares e administrativas necessarias para lhe dar cumprimento antes
de 11 de junho de 2010.

Referindo-se aos n.”* 43 e 45 do Acérdio de 22 de fevereiro de 2018, Comissdo/Polénia (C-336/16,
EU:C:2018:94), esta instituicdo recorda que a Diretiva 2008/50 veio substituir, em conformidade com
o seu considerando 3, cinco atos da Unido, entre os quais a Diretiva 1999/30, que estabelecia os
valores-limite a ser respeitados a partir de 1 de janeiro de 2005. Neste ambito, o Tribunal de Justica
salientou, nomeadamente, que as disposicdes conjugadas do artigo 5.° e do anexo III da Diretiva
1999/30, que abrangiam o periodo anterior ao da aplicacdo da Diretiva 2008/50, foram mantidas pelas
disposi¢oes conjugadas do artigo 13.°, n.° 1, e do anexo XI dessa diretiva, pelo que uma imputagdo de
violagdo destas ultimas disposicdes é igualmente admissivel relativamente aos periodos compreendidos
entre 1 de janeiro de 2005 e 11 de junho de 2010.

A Comisséo alega que, em todo o caso, a Republica Italiana ndo obteve nenhuma prorrogacao do prazo
para o cumprimento dos valores-limite fixados para as PM,,, nos termos do artigo 22.° da Diretiva
2008/50, como indicado no parecer fundamentado. Consequentemente, estava obrigada a observancia
das disposicoes dessa diretiva relativamente a esses valores-limite, sem excecéo.
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Além disso, a Comissdo recorda que o Tribunal de Justica ja declarou que a Republica Italiana ndo
cumpriu a obrigacdo de garantir que, relativamente aos anos de 2006 e 2007, as concentragdes de
PM,, no ar ambiente ndo excediam os valores-limite didrio e anual estabelecidos pela Diretiva 1999/30
em vdrias zonas e aglomeracgdes italianas (Acérddao de 19 de dezembro de 2012, Comissao/Italia,
C-68/11, EU:C:2012:815, n.” 55 a 58 e 67). Por conseguinte, a presente acdo diz respeito a excedéncia
continuada dos valores-limite didrio e anual fixados para as PM,, a partir de 2008 e até ao termo do
prazo de cumprimento indicado no parecer fundamentado, ou seja, 28 de junho de 2017.

Por dltimo, tendo recebido os dados relativos a 2017, que confirmavam a excedéncia persistente dos
valores-limite didrio e anual fixados para as PM,, na quase totalidade das zonas em causa, a Comissdo
declara que tenciona apresentar todos esses dados no decurso do processo, logo que tenham sido
tecnicamente validados, juntamente com elementos complementares relativos a factos posteriores
a 28 de junho de 2017, dado tratar-se de factos «da mesma natureza» e que «consubstanciam o
mesmo tipo de conduta» que os referidos no parecer fundamentado. Do mesmo modo, a Comissdo
refere que também forneceu os dados sobre os niveis de concentracao de PM,, em 2016, os quais s
lhe foram apresentados pelas autoridades italianas em 15 de setembro de 2017, ou seja, apds a
data-limite indicada no parecer fundamentado.

A Comissao recorda que resulta de jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica que a constatagdo
objetiva da excedéncia dos valores-limite fixados para as PM,, pelas disposicbes conjugadas do
artigo 13.° e do anexo XI da Diretiva 2008/50 ¢é suficiente para concluir pela violacdo dessas
disposigoes.

Segundo a Comissdo, a andlise dos relatérios anuais apresentados pela Republica Italiana nos termos
do artigo 27.° da Diretiva 2008/50, cujos resumos figuram em anexo a sua peticdo inicial, permite
concluir por uma excedéncia persistente dos valores-limite didrio e anual fixados para as PM,, em
cada uma das 27 zonas geograficas examinadas. Com excecao de alguns dos anos, esses valores-limite
nunca foram respeitados e o facto de terem sido excedidos na data em que a agdo por incumprimento

foi intentada é uma prova da sua persisténcia.

Dai resulta que os valores-limite didrio e anual fixados para as PM,, foram sistemdtica e
persistentemente excedidos, estando a infracdo ainda em curso no momento em que a agdo por
incumprimento foi intentada nas zonas referidas no n.° 1 do presente acérdao.

A Republica italiana contesta o incumprimento que lhe é imputado.

Em primeiro lugar, considera que ndo pode ser deduzida uma violagdo do artigo 13.° da Diretiva
2008/50, conjugado com o seu anexo XI, de uma mera excedéncia dos valores-limite médios didrio ou
anual fixados para as PM,, durante um determinado nimero de anos num Estado-Membro. A este
respeito, alega que, contrariamente ao entendimento da Comissdo, os principios enunciados pelo
Tribunal de Justica em processos semelhantes ndo permitem considerar que exista uma correlacdo
automadtica entre a excedéncia dos limites maximos de concentracdo de substincias poluentes e um
incumprimento do direito da Unido, uma vez que a referida diretiva tem por objetivo garantir uma
reducdo progressiva dos niveis de exposicdo a fatores nocivos dentro dos limites que fixa.

Segundo a Republica Italiana, ndo se pode, portanto, considerar que esta diretiva tenha sido violada —
e, no caso vertente, que tenha havido um incumprimento da obrigacdo de reduzir as concentragdes das
PM,, aos limites maximos previstos no anexo XI — quando o exame do histérico dos dados de
concentracdo dos componentes nocivos demonstra uma redugdo progressiva, constante e significativa
dos niveis de concentracdo que permite atingir um nivel préximo do previsto pelas disposi¢coes do
direito da Unido.
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Segundo uma interpretacdo correta da Diretiva 2008/50 a luz da sua redagdo, da sua economia e dos
seus objetivos, corroborada pela declaracio da Comissao em anexo a essa diretiva, importa, no
entender da Republica Italiana, ler sempre o artigo 13.° da Diretiva 2008/50 em conjugacdo com o
artigo 23.°, n.° 1, primeiro e segundo paragrafos, da mesma diretiva, de modo que a tnica obrigacdo a
cargo dos Estados-Membros no caso de os valores-limite referidos no mencionado artigo 13.° e no
anexo XI da mesma diretiva serem excedidos seria a elaboracdo de planos de qualidade do ar que
previssem medidas adequadas a garantir que a excedéncia desses valores seja o mais breve possivel. Por
conseguinte, sé estard em causa uma violagdo suscetivel de ser punida nos termos do
artigo 258.° TFUE se, no caso de excedéncia dos valores-limite, ndo houver planos de qualidade do ar,
0 que ndo aconteceu no caso em apreco. Deste modo, apenas a segunda imputagdo apresentada pela
Comissdo é relevante para a declaracdo de um eventual incumprimento das obrigacdes previstas na
Diretiva 2008/50.

Segundo a Republica Italiana, a adaptacdo da qualidade do ar aos limites e objetivos previstos constitui
um processo complexo em que as medidas dos Estados-Membros nido podem ser episddicas e devem
necessariamente envolver planos a longo prazo. Tendo em conta a diversidade e a interacdo das
fontes de poluicdo, as medidas nacionais deverdo ser complementadas por medidas da competéncia da
Unido, nomeadamente as relativas as grandes instalacoes de combustéo e as instalagdes industriais. Por
ultimo, é necessdrio que este conjunto de medidas ndo obste ao desenvolvimento econémico, mas que,
pelo contrério, funcione para garantir a sua sustentabilidade.

Em segundo lugar e a titulo subsididrio, a Republica Italiana alega que a excedéncia dos valores-limite
previstos no artigo 13.° da Diretiva 2008/50 ndo pode ser imputada exclusivamente ao Estado-Membro
em causa. A diversidade de fontes de poluicdo atmosférica implica que as possibilidades de intervencdo
de um unico Estado-Membro sobre essas fontes e de reducdo da concentragdo dos vérios poluentes,
incluindo as particulas PM,,, abaixo dos valores-limite sdo relativas. Com efeito, no que respeita as
varias fontes de poluicdo, mencionadas no considerando 18 da Diretiva 2008/50, é a Unido, e ndo os
Estados-Membros, quem tem competéncia para regulamentar as emissoes de poluentes.

Assim, embora resulte da jurisprudéncia do Tribunal de Justica que o procedimento previsto no
artigo 258.° TFUE assenta na constatacdo objetiva do incumprimento das suas obrigagdes por parte do
Estado-Membro, é ainda necessario, no entender da Republica Italiana, que esse incumprimento possa
ser objetivamente imputdvel ao comportamento das autoridades nacionais e que ndo resulte de outros
fatores de causalidade, independentes da esfera de competéncia dos Estados-Membros. Uma acédo
intentada pela Comissdo s6 pode ser julgada procedente se esta instituicio fizer a prova dessa
imputabilidade exclusiva ao Estado-Membro em causa, e ndo se a eventual desconformidade com o
direito da Unido resultar de uma multiplicidade de fatores, dos quais apenas alguns sdo da esfera de
competéncia desse Estado-Membro.

Consequentemente, no caso vertente, a Comissido deveria ter declarado, em primeiro lugar, a auséncia
de qualquer incidéncia de fatores de causalidade naturais externos, os quais ndo podiam ser
controlados pelas autoridades nacionais na medida em que sdo imprevisiveis e inevitaveis, e, por
outro, a auséncia de comportamentos de terceiros suscetiveis de ter incidéncia na prossecucdo dos
objetivos de protecdo subjacentes as disposicdes legislativas alegadamente violadas. A este respeito, a
Republica Italiana menciona fatores de causalidade que escapam totalmente ao controlo das
autoridades nacionais e que sdo de origem natural, nomeadamente a configuracdo orografica de certas
zonas territoriais italianas associada as condi¢des meteoroldgicas prevalecentes nessas zonas, ou fatores
de origem humana, bem como a interferéncia de politicas europeias independentes das politicas
nacionais. Neste contexto, refere-se, nomeadamente, as politicas da Unido em matéria de biomassa, de
emissoes de poluentes, em especial as vantagens concedidas aos veiculos a gaséleo e a fixagdo das
emissdes de PM,, pelos veiculos «Eurodiesel» com base em modelos tedricos muito afastados das
emissdes reais de PM,, e da agricultura, alguns dos quais, a fim de reduzir outras fontes de emissoes,
acabaram por aumentar as emissdes de PM,, tidas em conta pela Diretiva 2008/50, como confirmam
os relatdrios juntos aos autos.
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Consequentemente, segundo a Republica Italiana, a Comissao ndo faz a prova de que a excedéncia dos
valores-limite fixados pela Diretiva 2008/50 é imputavel a insuficiéncia dos planos de qualidade do ar
em causa. Se essa instituicdo ndo tivesse de apresentar essa prova, tal equivaleria a responsabilizar
automadtica ou objetivamente o Estado-Membro em causa, o que seria inaceitavel.

Em terceiro lugar, a Republica Italiana alega, a titulo subsididrio, que a Comissdo comete um erro de
direito quando determina o limite maximo de concentracdo de PM,, a ser aceite, uma vez que toma
como valores de referéncia os valores de 50 pug/m’ por dia e 40 pg/m’ por ano, mas nio tem em
conta a margem de tolerancia prevista nos artigos 13.° e 23.° e no anexo XI da Diretiva 2008/50, lidos
em conjunto. Resulta dessa leitura conjunta que, sempre que os valores-limite previstos nas disposi¢des
conjugadas do artigo 13.° e do anexo XI da referida diretiva forem excedidos, podem ser aplicadas
margens de tolerdncia nos termos do artigo 23.°, n.° 1, da mesma diretiva. Uma vez que a obrigacao
de elaborar planos de qualidade do ar s6 é imposta aos Estados-Membros quando «os niveis de
poluentes no ar ambiente excedam qualquer valor-limite ou valor-alvo, bem como as respetivas
margens de tolerdncia», importa elevar o valor-limite da margem de tolerancia aplicavel para
controlar a excedéncia dos valores maximos admissiveis no ambito do direito nacional.

Para as PM,,, esta margem de tolerancia é fixada em 50 % por dia e 20 % por ano civil, pelo que ndo ha
violacdo do direito da Unido se o valor mdximo, resultante da elevagdo do valor-limite por aplicacio do
coeficiente previsto como margem de tolerancia, ndo for excedido. Por conseguinte, no presente caso, a
Comissédo deveria ter tomado em consideragdo, ndo os valores de 50 pg/m® por dia e de 40 pg/m’® por
ano, mas sim os valores de 75 pg/m® por dia e de 48 pg/m® por ano.

Na parte introdutdria da réplica, a Comissdo observa, a titulo preliminar, que, na sua contestacdo, a
Republica Italiana ndo impugna a abordagem segundo a qual o presente processo diz respeito a um
incumprimento sistematico e persistente de certas disposi¢oes do direito da Unido e, por conseguinte,
a excedéncia persistente, em certos casos, dos valores-limite estabelecidos para as PM,, por periodos de
tempo bastante longos. Esta constatacio é confirmada pelo facto de a Republica Italiana fazer
referéncia aos valores-limite fixados para as PM,, para 2018.

Quanto ao argumento de que, para garantir o cumprimento das obrigacdes decorrentes da Diretiva
2008/50, basta que a redugao dos niveis de concentracdo de PM,, prevista pela Diretiva 2008/50 seja
progressiva, mesmo que esses niveis se mantenham acima dos valores-limite fixados para as PM,, pela
mesma diretiva, e que, portanto, tal excedéncia tivesse tido como unico efeito obrigar os
Estados-Membros a adotar um plano de qualidade do ar, a Comissdao alega que esse plano ndo
encontra fundamento nem na redacdo da referida diretiva nem na jurisprudéncia do Tribunal de
Justica.

A este respeito, a Comissdo sublinha que hd que fazer a distincdo entre os valores-limite e os
valores-alvo, os quais devem ser atingidos num prazo determinado, mas apenas «na medida do
possivel» e desde que as medidas correspondentes nao impliquem custos desproporcionados, segundo
a definicaio que figura no artigo 2., ponto 9, da Diretiva 2008/50, em conjugacdo com o0s
artigos 16.° e 17.° dessa diretiva. Ora, esses artigos ndo estdo em causa no ambito da presente acdo.

Quanto ao argumento respeitante a ndo imputabilidade a Reptblica Italiana da excedéncia dos
valores-limite estabelecidos para as PM,, devido, nomeadamente, a configuragcdo orografica de certas
zonas territoriais italianas ou as politicas europeias com impacto significativo na formagdo de
compostos nocivos para a saude, a Comissdo responde que a obrigacio de ndo exceder os
mencionados valores-limite é claramente uma obrigacdo de resultado, cujo cumprimento cabe ao
Estado-Membro, nos termos do artigo 13.° da Diretiva 2008/50. Invocar a existéncia de aspetos

especificos desse Estado-Membro equivale a negar a existéncia dessa obrigacao.
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A Comissdo esclarece também que as eventuais dificuldades no cumprimento dos valores-limite
fixados para as PM,, em determinadas partes do territério nacional foram devidamente tidas em conta
no considerando 16 da Diretiva 2008/50, dado que este faz referéncia a zonas em que as condigdes sao
«particularmente dificeis» e relativamente as quais é possivel prorrogar o prazo para o cumprimento
dos valores-limite relativos a qualidade do ar, desde que seja apresentado a Comissdo um pedido nesse
sentido, acompanhado de um plano pormenorizado elaborado com vista ao cumprimento dos
valores-limite no novo prazo fixado, em conformidade com o artigo 22.°, n.* 1 e 3, da referida
diretiva. No entanto, no que respeita ao presente processo, a Republica Italiana nunca obteve
autorizacdo por parte da Comissdo para a prorrogacdo desse prazo.

Segundo a Comissdo, sdo igualmente irrelevantes os argumentos apresentados pela Republica Italiana,
segundo os quais, nomeadamente, as politicas europeias em matéria de transportes, energia e
agricultura contribuiram para a excedéncia dos valores-limite fixados para as PM,,. A Comissdo alega
a este respeito que, numa agdo por incumprimento nos termos do artigo 258.° TFUE, é apenas
necessario demonstrar se um Estado-Membro cumpriu uma obrigacdo prescrita por uma disposi¢dao
do direito da Unido e, ndo, se existem circunstincias que possam ter tido incidéncia no
incumprimento em causa.

Relativamente a referéncia feita pela Republica Italiana a «margem de tolerdncia» prevista nos
artigos 13.%, 22.° e 23.° e no anexo XI da Diretiva 2008/50, a Comissdo contesta a interpretacdo que a
Republica Italiana faz destas disposicoes, segundo a qual, por um lado, o cumprimento dos
valores-limite relativos a qualidade do ar deve incluir sempre essa margem de tolerancia e, por outro,
tal inclusdo é confirmada pela referéncia a essa margem de tolerancia nas referidas disposi¢des, pelo
que sO se verifica uma infracio a essa diretiva se for demonstrado que a excedéncia também

ultrapassa a mencionada margem de tolerancia.

A Comissao alega, a este respeito, que as referidas disposicdes devem ser interpretadas no sentido de
que a margem de tolerancia sé é aplicavel nas duas hipdteses previstas nos n.” 1 e 2 do artigo 22.° da
Diretiva 2008/50, como enuncia expressamente o n.’ 3 deste artigo.

Esta interpretacdo é confirmada pela redacdo do artigo 23.°, n.° 1, da Diretiva 2008/50, que refere o
caso de os valores-limite de concentracdo excederem «as respetivas margens de tolerdncia», isto é,
nao uma margem prevista pelo préprio legislador da Unido, mas a margem decidida pela Comissao,
em conformidade com o artigo 22.°, n.° 3, da referida diretiva e a pedido do Estado-Membro em
causa.

Por conseguinte, ndo havendo uma autorizacdo expressa por parte da Comissdo, nos termos do
artigo 22.° da Diretiva 2008/50, ndo pode ser aplicada uma margem de tolerancia. Além disso, no que
respeita as concentragcoes de PM,,, a referida margem de tolerancia constitui, em todo o caso, uma
medida transitéria que poderia apenas ser aplicada até 11 de junho de 2011, como resulta da redacdo
do artigo 22.°, n.° 2, desta diretiva. Esta disposi¢do ja ndo produz, portanto, nenhum efeito juridico.
Por outro lado, ndo foi concedida nenhuma margem de tolerancia a Republica Italiana nos termos do
artigo 22.°, n.” 3 e 4, da referida diretiva.

Quanto ao mérito da primeira imputacdo a luz dos dados relevantes, a Comissao alega que a Republica
Italiana se limita a referir, nomeadamente, a extensdo de cada uma das excedéncias, tal como registadas
nas vérias estacoes de medicdo. A este respeito, a Comissao alega que, por forca do artigo 27.°, n.° 1, da
Diretiva 2008/50, incumbe aos Estados-Membros prestar informagdes sobre a excedéncia dos
valores-limite fixados para as PM,, indicando as zonas geograficas em que essas excedéncias
ocorreram. O facto de haver diferencas entre as estagdes de medicdo numa mesma zona ndo tem a
menor importincia, uma vez que, de qualquer modo, cabe aos Estados-Membros organizar e gerir a
recolha de dados por forma a cumprir a obrigacdo estabelecida nessa disposicdo, ou seja, fornecendo
atempadamente a Comissdo os dados necessdrios. Apods ter transmitido esses dados, a Republica
Italiana ndo pode, portanto, contestar o seu conteudo.
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Além disso, uma vez que a Republica Italiana pretende manter que a excedéncia de determinados
valores-limite fixados para as PM,, se deve a fatores naturais, devia ter informado a Comissao desse
facto, conforme dispde o artigo 20.°, n.° 1, da Diretiva 2008/50.

A Comissao recorda que a Republica Italiana insiste repetidamente numa alegada melhoria e numa
provavel tendéncia para a diminui¢cdo dos niveis de concentracdo de PM,, nas varias zonas em causa.
Contudo, baseando-se no Acérdiao de 22 de fevereiro de 2018, Comissiao/Polénia (C-336/16,
EU:C:2018:94, n.° 65), refere que uma eventual tendéncia parcial de diminuicdo revelada pelos dados
recolhidos, da qual ndo resulta, no entanto, o cumprimento, pelo Estado-Membro em causa, dos
valores-limite que lhe sdo exigidos, ndo é suscetivel de invalidar a declaracdo de incumprimento que
lhe é imputavel.

Por outro lado, no que respeita ao valor-limite didrio fixado para as PM,,, a Comissdo apresenta uma
atualizacdo dos dados relativos a 2017 para demonstrar que, apesar da observancia do referido valor
na zona IT1911 (Palermo) e na zona IT1215 (aglomeracdo de Roma), esses dados ndo retiram
fundamento as imputagdes invocadas no pedido feito da peticdo inicial. De facto, uma vez que, no que
respeita a primeira zona, o incumprimento é imputado «a partir de 2016», ou seja, pelo menos durante
o ano de 2016, independentemente dos dados relativos a 2017, e para a segunda zona, em todo o caso
«a partir de 2018», o pedido apresentado na peticao inicial mantém-se valido. Além disso, a Comissao
observa que resulta desses dados que, em 2017, o valor-limite didrio fixado para as PM,, foi excedido
nas outras 25 zonas referidas na acdo.

No que diz respeito ao valor-limite anual fixado para as PM,,, a Comissdo aceita que esse valor foi
respeitado, em 2017, nas zonas IT1212 (Vale do Sacco), IT0508 e IT0509 (aglomeracdo de
Veneza-Treviso), ITO511 (antiga zona IT0503, aglomeracdo de Vicéncia) e IT0306 (aglomeracido de
Mildo). No entanto, essa conclusio ndo invalida o mérito das imputacdes. De facto, uma vez que, no
que respeita a primeira zona, o incumprimento é imputado «até, pelo menos, 2016», e relativamente
as outras trés zonas, em todo o caso «a partir de 2015», o pedido apresentado na peticdo inicial
mantém-se vilido. A Comissdo observa ainda que resulta dos dados relativos a 2017 que, nesse ano, o
valor-limite anual fixado para as PM,, foi excedido nas outras quatro zonas a que a acgdo se refere,
nomeadamente as zonas 1T0308 (aglomeracdo de Brescia), IT0309 (Lombardia, planicie com elevado
indice de urbanizacdo A), IT0310 (Lombardia, planicie com elevado indice de urbanizagdo B) e IT0118
(aglomeragdo de Turim).

Na tréplica, a Republica Italiana contesta, a titulo preliminar, que o Acérdao de 22 de fevereiro de
2018, Comissdo/Polénia (C-336/16, EU:C:2018:94), possa ser transposto para o caso em apreco tendo
em conta a diferenca dos respetivos contextos factuais, em especial dos planos e dos prazos de
adaptagdo em causa. Desmente também a conclusiao da Comissédo, segundo a qual a Reptiblica Italiana
adere a sua abordagem, centrada num incumprimento sistemdtico a persistente das disposi¢oes da
Diretiva 2008/50. Além disso, esclarece que também nao partilha dos argumentos da Comissdo
quanto ao alcance da aplicabilidade da margem de toleréncia.

Em seguida, apesar de sublinhar que nido nega a existéncia de uma obrigacdo de resultado imposta
pelos artigos 13.° e 23.° da Diretiva 2008/50, a Republica Italiana considera, no entanto, que essa
obrigacdo deve ser apreciada através de uma valorizacdo da redugdo progressiva dos niveis de
concentracdo de PM,, no ar ambiente. Além disso, esclarece que a Comissdo ndo pde em causa 0s
seus argumentos sobre a influéncia decisiva, de natureza causal, das politicas europeias em matéria de
agricultura, energia e transportes, bem como das condi¢des muito particulares da configuracdo e do
relevo do territério nacional na prossecucdo dos objetivos associados a qualidade do ar ambiente.

Por dltimo, a Republica Italiana alega que o facto de as zonas a que respeita a presente acgdo

representarem apenas 17 % da totalidade do territério nacional ilustra significativamente que a maior
parte do territério italiano ndo é objeto das imputagdes formuladas pela Comissdo, o que demonstra a
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boa qualidade do ar no ambiente desse Estado-Membro e, por conseguinte, exclui, por si s6, a violagao
do artigo 13.° da Diretiva 2008/50, que sé se verificaria se os valores-limite fixados para as PM,, fossem
ultrapassados em todo o territério nacional.

A Republica Italiana alega, nomeadamente, a este respeito que as diferencas de valores registadas entre
estacoes de medicdo numa mesma zona sdo, contrariamente ao que sustenta a Comissao, relevantes e
que muitas das excedéncias que lhe sdo imputadas estdo, em todo o caso, compreendidas na «margem
de tolerancia» autorizada pelo artigo 23.° da Diretiva 2008/50 ou demonstram, pelo menos, uma
tendéncia para a diminuicdo, sujeita a pequenas flutuagoes.

Apreciagdo do Tribunal de Justica

A titulo preliminar, importa assinalar, em primeiro lugar, que a Comissao acusa a Republica Italiana de
nido ter cumprido, de forma sistemdtica e persistente, as obrigacdes decorrentes das disposicoes
conjugadas do artigo 13.° da Diretiva 2008/50 e do seu anexo XI, nas zonas e aglomeragdes a que a
presente acdo se refere, a partir de 1 de janeiro de 2008 e até ao termo do prazo indicado no parecer
fundamentado, a saber, 28 de junho de 2017. Ora, dado que parte desse periodo é anterior a data em
que deveriam vigorar nos Estados-Membros as disposicoes legislativas, regulamentares e
administrativas necessarias ao cumprimento da referida diretiva, fixada em 11 de junho de 2010, ou
mesmo anterior a data da sua entrada em vigor, a saber, 11 de junho de 2008, importa sublinhar que
o Tribunal de Justica ji esclareceu que as imputagdes baseadas nessas disposicdes também sdo
admissiveis para o periodo compreendido entre 1 de janeiro de 2005 e 11 de junho de 2010, uma vez
que as obrigacodes estabelecidas nas referidas disposicdes tém origem na Diretiva 1999/30, a qual foi
substituida pela Diretiva 2008/50, em especial as disposicdes conjugadas do artigo 5.° da Diretiva
1999/30 e do seu anexo III (v., neste sentido, Acérddo de 5 de abril de 2017, Comissdao/Bulgaria,
C-488/15, EU:C:2017:267, n.” 50 a 55).

Em segundo lugar, deve salientar-se que, para alicercar a generalidade e a constancia do
incumprimento imputado, a Comissdo se baseia, na peticdo inicial, nos dados relativos a qualidade do
ar de 2016 que lhe foram apresentados pela Republica Italiana em 15 de setembro de 2017 e, na
réplica, nos dados relativos a 2017. Embora estes dados constituam, assim, factos ocorridos
posteriormente ao decurso do prazo fixado no parecer fundamentado, ndo deixa de ser verdade que
tém natureza idéntica aqueles a que o parecer fundamentado se refere e sdo constitutivos de
comportamentos idénticos, pelo que o objeto da presente agdo lhes pode ser ampliado (v., neste
sentido, Acordao de 5 de abril de 2017, Comissao/Bulgéaria, C-488/15, EU:C:2017:267, n.” 42 a 47 e
jurisprudéncia referida).

Em terceiro lugar, no que respeita aos dados relativos a qualidade do ar de 2017, a Comissdao
esclareceu na réplica algumas das suas imputagdes e, em conformidade com a retificacio a essa
réplica, adaptou alguns dos seus pedidos. Por conseguinte, no que diz respeito aos pedidos relativos as
excedéncias do valor-limite anual fixado para as PM,,, a Comissdo refere na réplica, lida juntamente
com a retificacio que efetuou posteriormente, que, nas zonas IT0508 e IT0509 (aglomeragdo de
Veneza-Treviso), as excedéncias ocorreram em 2009, 2011 e 2015; na zona IT1212 (Vale do Sacco),
de 2008 a 2016, na zona IT0306 (aglomeracdo de Mildo), de 2008 a 2013 e em 2015, e na zona IT0511
(aglomeracdo de Vicéncia), em 2011, 2012 e 2015. Tendo em conta a atualizacdo destes dados,
acrescenta, ainda, quanto ao valor-limite, que o mesmo foi excedido nas zonas IT0308 (aglomeracido de
Brescia), IT0309 (Lombardia, planicie com elevado indice de urbanizacio A) e IT0310 (Lombardia,
planicie com elevado indice de urbanizacdo B) de 2008 a 2013, em 2015 e 2017, e na zona I1T0118
(aglomeracao de Turim) de 2008 a 2012, em 2015 e 2017.

No que respeita as excedéncias do valor-limite didrio fixado para as PM,, a Comissao refere que

podem ser verificadas na zona IT1911 (aglomeracdo de Palermo), de 2008 a 2012 e em 2014 e 2016, e
na zona IT1215 (aglomeracdo de Roma) a partir de 2008 até 2016, inclusive. Importa assim analisar o
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mérito do primeiro fundamento da acdo tendo em conta estas indicacdes, que se destinam apenas a
esclarecer uma imputacdo que a Comissdo ja havia apresentado de forma mais global na peticdo e
que, por conseguinte, ndo alteram o objeto do incumprimento alegado nem tém nenhuma incidéncia
sobre o ambito do litigio (v., neste sentido, Acérdao de 4 de junho de 2015, Comissao/Poldnia,
C-678/13, nao publicado, EU:C:2015:358, n.° 37 e jurisprudéncia referida).

Feitos estes esclarecimentos preliminares, hd que salientar que, nos termos do artigo 1.°, ponto 1, da
Diretiva 2008/50, esta estabelece medidas destinadas a definir e fixar objetivos relativos a qualidade do
ar ambiente destinad[o]s a evitar, prevenir ou reduzir os efeitos nocivos para a saide humana e para o
ambiente na sua globalidade. Neste ambito, o artigo 13.°, n.° 1, primeiro paragrafo, dessa diretiva prevé
que os Estados-Membros devem assegurar que, em todas as suas zonas e aglomeragdes, os niveis,
nomeadamente, de PM,, ndo excedam os valores-limite fixados no anexo XI da referida diretiva.

Importa recordar que a imputacdo relativa a violagdo da obrigacdo prevista no artigo 13.°, n.° 1,
primeiro paréagrafo, da Diretiva 2008/50 deve ser apreciada tendo em conta a jurisprudéncia constante,
nos termos da qual o processo previsto no artigo 258.° TFUE assenta na constatacdo objetiva do
incumprimento, por um Estado-Membro, das obrigacdes que lhe sdao impostas pelo Tratado FUE ou
por um ato de direito derivado [Acérddos de 5 de abril de 2017, Comissdo/Bulgaria, C-488/15,
EU:C:2017:267, n.° 68, e de 30 de abril de 2020, Comissiao/Roménia (Excedéncia dos valores-limite
para as PM, ), C-638/18, nao publicado, EU:C:2020:334, n.° 67 e jurisprudéncia referida].

Assim, o Tribunal de Justica ja varias vezes sublinhou que a excedéncia dos valores-limite fixados para
as PM,, no ar ambiente basta, por si s6, para concluir por um incumprimento das disposi¢cdes
conjugadas do artigo 13.°, n.° 1, da Diretiva 2008/50 e do anexo XI desta [Acérdaos de 5 de abril de
2017, Comissdao/Bulgaria, C-488/15, EU:C:2017:267, n.° 69, e de 30 de abril de 2020,
Comissdo/Roménia (Excedéncia dos valores-limite para as PM,), C-638/18, ndo publicado,
EU:C:2020:334, n.° 68 e jurisprudéncia referida).

Ora, no caso em apreco, os dados resultantes dos relatérios anuais relativos a qualidade do ar,
apresentados pela Republica Italiana nos termos do artigo 27.° da Diretiva 2008/50, mostram que, de
2008 a 2017 inclusive, os valores-limite didrio e anual fixados para as PM,, foram excedidos com
grande regularidade nas zonas referidas no n.” 1 do presente acérdao.

No que respeita, nomeadamente, ao niumero de excedéncias do valor-limite didrio fixado para as PM,,,
resulta desses dados que, na quase totalidade das 27 zonas e aglomeragbes a que a presente agdo se
refere, quando o cumprimento do numero maximo de 35 excedéncias desse valor-limite ¢é
eventualmente atingido num determinado ano, esse ano é sistematicamente precedido e seguido de
um ou mais anos de excedéncias do referido valor. Em certas zonas, ap6s um ano em que o
valor-limite didrio fixado para as PM,, ndo foi excedido mais de 35 vezes, o nimero de excedéncias
pode ser o dobro do nimero de excedéncias constatadas no ultimo ano em que as houve. Do mesmo
modo, no que respeita as excedéncias do valor-limite anual fixado para as PM,,, os anos em que pode
eventualmente ser observado um cumprimento desse valor sdo interrompidos por anos de excedéncia,
sendo por vezes a concentracdo de PM,, apés o ano em que foi verificado esse cumprimento ainda
mais elevada em varias das zonas em causa do que no ultimo ano em que foi constatada essa
excedéncia.

Por outro lado, resulta dos dados relativos a qualidade do ar em 2017 nas zonas a que a presente acio
se refere que, com excecdo de duas das 27 zonas e aglomeragdes em causa, o valor-limite diario fixado
para as PM,, foi sempre excedido ou foi novamente excedido mais de 35 vezes durante esse ano e, no
caso de quatro das nove zonas a que a presente acdo se refere, o valor-limite anual fixado para as PM,,
foi novamente excedido durante esse mesmo ano.
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Nestas circunstancias, para impedir a declaracdo de um incumprimento sistematico e persistente das
disposi¢oes conjugadas do artigo 13.° da Diretiva 2008/50 e do anexo XI desta, ndo basta que os
valores-limite ai referidos ndo tenham sido excedidos em certos anos durante o periodo a que a agdo se
refere. Com efeito, como resulta da prépria definicio de «valor-limite», constante do artigo 2.’
ponto 5, da Diretiva 2008/50, esse valor deve, com o intuito de evitar, prevenir ou reduzir os efeitos
nocivos na saidde humana e no ambiente na sua globalidade, ser atingido num prazo determinado e,
quando atingido, ndo deve ser excedido. Ora, no que respeita a presente acdo, a Republica Italiana
deveria ter cumprido os valores-limite fixados nessas disposi¢des a partir de 1 de janeiro de 2008.

Daqui resulta que as excedéncias assim verificadas devem ser consideradas persistentes e sistemadticas,
sem que a Comissdo tenha de fazer prova suplementar a este respeito.

Do mesmo modo, ao contrario do que alega a Republica Italiana, um incumprimento pode permanecer
sistemadtico e persistente apesar de uma eventual tendéncia parcial para a diminuicao, evidenciada pelos
dados recolhidos, ndo levando, contudo, a que esse Estado-Membro respeite os valores-limite a que
estd obrigado [Acdérddos de 22 de fevereiro de 2018, Comissdo/Polénia, C-336/16, EU:C:2018:94,
n.° 65, e de 30 de abril de 2020, Comissao/Roménia (Excedéncia dos valores limite para as PM,),
C-638/18, nao publicado, EU:C:2020:334, n.° 70], como é aqui o caso.

Deve ser igualmente rejeitado o argumento apresentado pela Republica Italiana segundo o qual a
Diretiva 2008/50 prevé apenas uma obrigacido de redugdo progressiva dos niveis de concentragio de
PM,, e, por conseguinte, o Gnico efeito da excedéncia dos valores-limite fixados para as PM,, pela
mesma diretiva seria obrigar os Estados-Membros a adotar um plano de qualidade do ar.

Com efeito, este argumento ndo encontra fundamento nem na redacdo desta diretiva nem na
jurisprudéncia do Tribunal de Justica referida no n.” 71 do presente acérddo, que confirma que os
Estados-Membros sdo obrigados a alcancar o resultado referido no artigo 13.°, n.° 1, da Diretiva
2008/50 e no seu anexo XI, a saber, a ndo excedéncia dos valores-limite fixados nessas disposi¢oes.

Por outro lado, tal interpretacdo deixaria a realizacdo do objetivo de protecdo da sadde humana,
recordado no artigo 1.°, ponto 1, da Diretiva 2008/50, ao poder discriciondrio dos Estados-Membros, o
que contraria as intengdes do legislador da Unido decorrentes da prépria definicdio do conceito de
«valor-limite», exposto no n.° 75 do presente acérdao, que exige que o seu cumprimento seja
garantido num prazo determinado e mantido em seguida.

Além disso, aderir a esse argumento equivaleria a permitir a um Estado-Membro eximir-se do
cumprimento do prazo imposto pelas disposi¢oes conjugadas do artigo 13.° da Diretiva 2008/50 e do
anexo XI desta, para respeitar os valores-limite fixados para as PM,,, em condi¢des menos restritivas
do que as impostas pelo artigo 22.° da referida diretiva, o tGnico a prever expressamente a
possibilidade de um Estado-Membro ficar isento do referido prazo e, portanto, prejudicaria o efeito
util das referidas disposi¢oes (v., por analogia, Acérddo de 19 de novembro de 2014, ClientEarth,
C-404/13, EU:C:2014:2382, n.” 42 a 44).

Também néao pode ser acolhido o argumento, apresentado pela Republica Italiana, de que a excedéncia
dos valores-limite fixados para as PM,, ndo pode ser exclusivamente imputada ao Estado-Membro em
causa, dado que, por um lado, a diversidade das fontes de poluicdo atmosférica, algumas das quais
naturais e outras regidas pelas politicas da Unido, especialmente nos dominios dos transportes, da
energia e da agricultura, reduz a possibilidade de um tnico Estado-Membro intervir sobre essas fontes
e cumprir os valores-limite fixados para as PM,,, e, por outro lado, que as zonas e aglomeragdes em
causa apresentam caracteristicas topograficas e climaticas particularmente desfavoraveis a dispersao
dos poluentes. Na opinido desse Estado-Membro, o incumprimento nao pode ser declarado sem que a
Comissao prove a imputabilidade exclusiva da violagdo ao Estado-Membro em causa.
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A este respeito, importa recordar que, no ambito de uma acdo por incumprimento nos termos do
artigo 258.° TFUE, incumbe a Comissdo demonstrar a existéncia do incumprimento alegado e,
portanto, fazer a prova de que um Estado-Membro ndo cumpriu uma obrigacdo prescrita por uma
disposicao do direito da Unido, ndo podendo fundar-se numa qualquer presuncdo [v., nomeadamente,
Acérddo de 5 de setembro de 2019, Comissdo/Itdlia (Bactéria Xylella fastidiosa), C-443/18,
EU:C:2019:676, n.° 78 e jurisprudéncia referida].

No entanto, no que respeita ao incumprimento alegado no presente caso, importa sublinhar, como
resulta dos considerandos 17 e 18 da Diretiva 2008/50, que o legislador da Unido fixou os
valores-limite previstos nesta diretiva para proteger a saide humana e o ambiente, tendo plenamente
em conta que os poluentes atmosféricos tém origem em diversas fontes e atividades e que politicas
distintas, tanto nacionais como da Unido, podem ter um impacto a esse respeito.

Por outro lado, essa diretiva prevé, por um lado, nos artigos 20.° e 21.°, a possibilidade de um
Estado-Membro obter o reconhecimento de fontes naturais, areia ou sal utilizado nas estradas
enquanto poluentes que contribuem para a excedéncia dos valores-limite imputados. Por outro lado, o
n.° 2 do artigo 22.° da referida diretiva prevé as condigdes em que, dada a situacdo especifica de uma
zona ou aglomeracdo em razdo, nomeadamente, das caracteristicas de dispersao do local ou das
condigdes climatéricas desfavoraveis, possa ser concedida uma isencdo tempordria da obrigacdo de
respeitar os referidos valores apés um exame que inclua igualmente, como resulta do n.° 4 desse
artigo, a tomada em consideracdo dos efeitos estimados das medidas nacionais e das da Unido,
presentes e futuras.

Daqui resulta que, desde que a Comissdo apresente elementos que permitam concluir pela excedéncia
dos valores-limite didrio e anual fixados pelo artigo 13.° da Diretiva 2008/50, em conjugacdo com o
anexo XI da mesma, nas zonas e aglomeragdes em causa na agdo e nos periodos ai referidos, um
Estado-Membro ndo pode, sem que lhe sejam concedidas derrogacdes ao abrigo das disposi¢oes
referidas no nimero anterior e nas condigdes ai previstas, invocar essas circunstancias para contestar
a imputabilidade do incumprimento que lhe é atribuido e se eximir assim ao cumprimento das
obrigacdes que claramente lhe incumbem desde 1 de janeiro de 2005, nos termos, em primeiro lugar,
do artigo 5.° da Diretiva 1999/30 e do seu anexo III e, em seguida, do artigo 13.° e do anexo XI da
Diretiva 2008/50.

Desde que essa verificacdo, como no presente caso, tenha sido demonstrada, e na falta de prova
apresentada pela Reputblica Italiana sobre a existéncia de circunstancias excecionais cujas
consequéncias nao poderiam ter sido evitadas apesar de todas as diligéncias efetuadas, é irrelevante
que o incumprimento resulte da vontade do Estado-Membro ao qual é imputavel, da sua negligéncia
ou ainda de dificuldades técnicas ou estruturais com que aquele se deparou [v., neste sentido,
Acérdaos de 19 de dezembro de 2012, Comissao/Itdlia, C-68/11, EU:C:2012:815, n.” 63 e 64, e de
24 de outubro de 2019, Comissao/Franca (Excedéncia dos valores-limite de diéxido de azoto),
C-636/18, EU:C:2019:900, n.* 42].

No que diz concretamente respeito ao argumento da Republica Italiana segundo o qual as politicas
europeias em matéria de transportes contribuiram para a excedéncia dos valores-limite fixados para as
PM,, em Itdlia, nomeadamente por ndo terem tido em conta as emissdes de didéxido de azoto
efetivamente produzidas pelos veiculos, nomeadamente os veiculos com motor a gaséleo, importa
considerar que a presente acdo por incumprimento diz respeito aos niveis de concentragio de PM,, e
nao aos de didxido de azoto. Por outro lado, como o Tribunal de Justica ja declarou, além do facto de
os veiculos automoéveis sujeitos as normas estabelecidas pelo Regulamento (CE) n.° 715/2007 do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 20 de junho de 2007, relativo a homologacdo dos veiculos a
motor no que respeita as emissdes dos veiculos ligeiros de passageiros e comerciais (Euro 5 e Euro 6)
e ao acesso a informacdo relativa a reparacdo e manutencdo de veiculos (JO 2007, L 171, p. 1), ndo
serem a Unica causa de emissoes de didxido de azoto nem de particulas PM,,, a regulamentacdo da
Unido aplicavel a homologacdo por tipo de veiculos a motor ndo pode eximir os Estados-Membros da
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sua obrigacdo de respeitar os valores-limite fixados pela Diretiva 2008/50 com base nos conhecimentos
cientificos e na experiéncia dos Estados-Membros, de modo que reflita o nivel considerado adequado
pela Unido Europeia e pelos Estados-Membros a fim de evitar, prevenir ou reduzir os efeitos nocivos
da poluicdo atmosférica na saide humana e no ambiente na sua globalidade [v., neste sentido,
Acoérdao de 24 de outubro de 2019, Comissao/Franca (Excedéncia dos valores-limite de dioxido de
azoto), C-636/18, EU:C:2019:900, n.° 48].

Além disso, as caracteristicas topograficas e climatéricas particularmente desfavoraveis a dispersao de
poluentes que as zonas e aglomeragdes em causa podem apresentar nao sdo de molde a isentar o
Estado-Membro interessado da responsabilidade pela excedéncia dos valores-limite fixados para as PM
L constituindo, pelo contrério, fatores que, como decorre do ponto 2, alineas c) e d), da parte A do
anexo XV da Diretiva 2008/50, a ter em conta nos planos de qualidade do ar que esse
Estado-Membro deve elaborar para essas zonas ou aglomeragdes, nos termos do artigo 23.° da referida
diretiva, a fim de atingir o valor-limite no caso de este ser excedido.

Acresce que, quanto ao argumento segundo o qual a Comissdao tardou em tomar as medidas
necessdrias a realizacdo dos objetivos da Diretiva 2008/50, hd que observar que tal facto também nao
¢ suscetivel de eximir a Republica Italiana do incumprimento das obrigacdes que lhe incumbem por
forca do artigo 13.°, n.° 1, desta diretiva, em conjugacdo com o anexo XI da mesma [Acdrdao de
24 de outubro de 2019, Comissao/Franca (Excedéncia dos valores-limite de diéxido de azoto),
C-636/18, EU:C:2019:900, n.° 47].

No que respeita ao argumento relativo ao alcance da referéncia a «margem de tolerancia» que figura
nos artigos 13.°, 22.° e 23.° da Diretiva 2008/50 e no seu anexo XI, segundo o qual a observancia dos
valores-limite de concentracdo deve incluir sempre essa margem de tolerancia, pelo que s6 havera
violagdo desta diretiva se se demonstrar uma excedéncia a referida margem, importa declarar que, em
conformidade com a redagdo do artigo 2.°, ponto 7, da referida diretiva, se entende por «margem de
tolerancia» a percentagem do valor-limite em que este valor pode ser excedido «nas condigdes fixadas
na [Diretiva 2008/50]». Ora, a aplicagdo dessa margem sé6 vale para os dois casos referidos nos n.”* 1
e 2 do artigo 22.° da referida diretiva, como expressamente indicado no n.” 3 do mesmo artigo.

Os n.” 1 e 2 do artigo 22.° da Diretiva 2008/50 permitem, respetivamente, prorrogar por cinco anos o
prazo fixado para a observancia dos valores-limite fixados para o diéxido de azoto ou para o benzeno
ou suspender até 11 de junho de 2011 a obrigacdo de aplicar os valores-limite fixados para as PM,,,
conforme resultam do anexo XI dessa diretiva, por causa da situacdo particular da zona em questao.
Tanto num caso como noutro, o n.° 4 do artigo 22.° impde que os Estados-Membros enviem uma
notificacio a Comissdo nesse sentido, acompanhada, em qualquer dos casos, de um plano de
qualidade do ar, e estabelece que se sé consideram «cumpridas as condi¢des de aplicacdo [dos referidos
n.” 1 ou 2]» caso a Comissdo ndo levante objecdes no prazo de nove meses a contar da rececdo da
notificacio.

Por conseguinte, sé pode ser concedida uma margem de tolerancia a um Estado-Membro no caso de a
Comissdo nao levantar objecdes, referidas no artigo 22.°, n.° 4, segundo pardagrafo, dessa diretiva, no
prazo de nove meses a contar da notificagdo prevista nessa disposicdo. Além disso, no que respeita as
concentragdoes de PM,,, essa margem de tolerancia constituiria, em todo o caso, uma medida transitdria
que so6 poderia ser aplicada até 11 de junho de 2011, como resulta da redagdo do artigo 22.°, n.° 2, da
referida diretiva. Esta disposicdo ja ndo produz, portanto, nenhum efeito juridico.

Ora, impode-se constatar que nao foi concedida a Republica Italiana qualquer margem de tolerdncia nos

termos do artigo 22.° n.” 3 e 4, da Diretiva 2008/50, pelo que este argumento, apresentado pela
Republica Italiana, também néao pode ser aceite.
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Quanto ao argumento da Republica Italiana segundo o qual sdo irrelevantes, por um lado, a
circunstancia de apenas 17 % de todo o territério nacional ser objeto das imputagdes da Comissao — o
que, por conseguinte, excluiria, por si sd, a violagcdo do artigo 13.° desta referida diretiva, violagdo essa
que sé seria concebivel se os valores-limite fixados para as PM,, fossem ultrapassados em todo o
territério nacional — e, por outro, as diferencas de valores registadas pelas estacoes de medicdo
situadas na mesma zona, contrariamente ao que sustenta a Comissdo, deve considerar-se que a
excedéncia dos valores-limite de PM,;, mesmo limitado a uma uGnica zona, é suficiente, por si s6, para
que se possa concluir por um incumprimento das disposi¢coes conjugadas do artigo 13.°, n.° 1, e do
anexo XI da Diretiva 2008/50 (Acérdao de 30 de abril de 2020 Comissdo/Roménia (Excedéncia dos
valores-limite de PM,,), C-638/18, ndo publicado, EU:C:2020:334, n.” 72 e jurisprudéncia referida].

A violagdo das referidas disposi¢does é examinada neste contexto ao nivel das zonas e aglomeracoes,
devendo a excedéncia ser analisada para cada zona ou aglomeracdo, com base nos dados recolhidos
por cada uma das estacoes de medicdo. A este respeito, o Tribunal de Justica declarou que os
artigos 13.°, n.° 1, e 23.°, n.° 1, da Diretiva 2008/50 devem ser interpretados em funcdo da economia
geral e da finalidade da legislacio em que essas disposi¢des se inserem, uma vez que, para estabelecer
a excedéncia de um valor-limite fixado no anexo XI em relacdo a média calculada por ano civil, basta
que um nivel de poluicdo superior a esse valor seja medido num ponto de amostragem isolado
[Acérdaos de 26 de junho de 2019, Craeynest e o., C-723/17, EU:C:2019:533, n.” 60, 66 e 68, e de
30 de abril de 2020, Comissao/Roménia (Excedéncia dos valores-limite para PM,,), C-638/18, nao
publicado, EU:C:2020:334, n.° 73].

Assim, resulta dessa jurisprudéncia que ndo existe um limiar «de minimis» no que respeita ao nimero
de zonas em que se pode concluir por uma excedéncia ou ao nimero de estacbes de medicdo numa
determinada zona em que se registaram excedéncias [Acéorddo de 30 de abril de 2020,
Comissdao/Roménia (Excedéncia dos valores-limite para as PM,), C-638/18, ndo publicado,
EU:C:2020:334, n.° 74]. Por outro lado, resulta dos autos que as maiores aglomeracdes de Itdlia se
situam nas zonas a que a presente acdo diz respeito, as quais tém varias dezenas de milhdes de
habitantes. Ignorar este facto equivaleria a desconsiderar os objetivos prosseguidos pela Diretiva
2008/50, nomeadamente o da protecdo da saide humana e do ambiente no seu todo.

Resulta do exposto que o primeiro fundamento da agdo deve ser julgado procedente.

\

Quanto ao segundo fundamento, relativo a viola¢cdo do artigo 23.°, n.° 1, da Diretiva 2008/50,
isoladamente e em conjugacdo com a sec¢do A do anexo XV da mesma

Argumentos das partes

No segundo fundamento, a Comissao alega que a Republica Italiana ndo cumpriu, desde 11 de junho
de 2010, as obrigacdes que lhe incumbem por forca do artigo 23.°, n.° 1, da Diretiva 2008/50,
isoladamente e em conjugacdo com a seccdo A do anexo XV da mesma, nomeadamente a obrigacdo,
prevista no artigo 23.°, n.° 1, segundo paragrafo, desta diretiva, de garantir que o periodo de
excedéncia dos valores-limite fixados para as PM,, possa ser o mais curto possivel.

A Comissdao alega, a titulo preliminar, que do artigo 23.°, n.° 1, da Diretiva 2008/50 decorrem
sobretudo duas obrigacdes, a saber, por um lado, a obrigacdao de adotar medidas adequadas a garantir
que o periodo de excedéncia possa ser o mais curto possivel e, por outro, a obrigacdo de incluir nos
planos de qualidade do ar o conteido minimo previsto na seccdo A do anexo XV desta diretiva.
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A Comissao salienta que o artigo 23.°, n.° 1, da Diretiva 2008/50 estabelece um nexo direto entre, por
um lado, a excedéncia dos valores-limite fixados para as PM,, ou seja, a violagdo das obrigacdes
previstas nas disposi¢des conjugadas do artigo 13.°, n.° 1, e do anexo XI desta diretiva, e, por outro, a
elaboracdo de planos de qualidade do ar.

Segundo a Comissdo, ha que proceder, neste ambito, a uma andlise casuistica dos planos de qualidade
do ar elaborados pelo Estado-Membro em causa para verificar se estdo em conformidade com o
artigo 23.° da Diretiva 2008/50. No ambito dessa apreciacdo, embora os Estados-Membros disponham
de uma certa margem de apreciacdo na determinacdo das medidas a adotar, estas devem, de qualquer
modo, permitir que o periodo de excedéncia dos valores-limite possa ser o mais curto possivel.

Para determinar se um plano de qualidade do ar prevé medidas adequadas a garantir que o periodo de
excedéncia dos valores-limite possa ser o mais curto possivel, a Comissdo alega que devem ser tidos
em conta varios fatores, inferidos, nomeadamente, da jurisprudéncia relevante do Tribunal de Justica.

Em primeiro lugar, a qualificacdo, pelo Tribunal de Justica, da excedéncia dos valores-limite ao longo
de varios anos como «sistemdtica e persistente» demonstra, por si s6, sem que seja necessario
examinar de forma detalhada o conteddo dos planos de qualidade do ar elaborados pelo
Estado-Membro em causa, que esse Estado-Membro ndo pos em execucdo as medidas adequadas e
eficazes para que o periodo de excedéncia dos valores-limite fixados para as PM,, pudesse ser «o mais
curto possivel» (Acérdao de 5 de abril de 2017, Comissao/Bulgaria, C-488/15, EU:C:2017:267, n.” 115
a 117).

Em segundo lugar, uma excedéncia dos valores-limites a longo prazo constitui um indicio importante
de que o Estado-Membro em causa ndo cumpriu a obrigacio que lhe incumbe por forca do
artigo 23.°, n.° 1, segundo pardgrafo, da Diretiva 2008/50. A duragdo prevista das excedéncias futuras
dos valores-limite devera igualmente, como referiu o Tribunal de Justica no Acérdao de
22 de fevereiro de 2018, Comissdao/Polénia (C-336/16, EU:C:2018:94, n.° 99), ser tomada em
consideracdo no momento da avaliacio dos planos de qualidade do ar, s6 podendo um periodo
particularmente longo ser justificado por circunstancias excecionais.

Em terceiro lugar, importa ter em conta o nivel absoluto da excedéncia dos valores-limite. Quanto
maior for a duracdo de uma excedéncia de amplitude significativa, mais essa excedéncia indica a
ineficacia das medidas ja tomadas para a melhoria da qualidade do ar.

Em quarto lugar, uma tendéncia ascendente ou a auséncia de variagcdes substanciais dos niveis de
concentragdes ja acima dos valores-limite autorizados pela Diretiva 2008/50 constitui um elemento
adicional que indica a inadequagdo das medidas tomadas.

Em quinto lugar, deve ter-se em conta o conteido formal dos planos de qualidade do ar, em especial a
questdo de saber se contém todas as informacgdes exigidas pela seccdo A do anexo XV da Diretiva
2008/50. A auséncia de uma ou mais informagdes constitui uma indicagdo clara de desconformidade
desses planos com o artigo 23.° desta.

Em sexto lugar, o conteido material dos planos de qualidade do ar, em especial a adequagdo entre o
diagnéstico feito nesses planos e as medidas previstas, a andlise de todas as medidas possiveis e a sua
natureza vinculativa ou apenas de incentivo, bem como as fontes de financiamento para a sua
implementacdo, serdo fatores a ter em conta na avaliacdo dos referidos planos.

Neste contexto, a Comissdo alega que, embora os Estados-Membros disponham de uma certa margem
de apreciacdo na escolha das medidas a implementar, essa margem estd fortemente limitada, visto que
devem prever e implementar todas as medidas possiveis, nomeadamente as que permitem corrigir
eficazmente e em tempo util as excedéncias dos valores-limite.
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Apés uma verificacdo dos planos de qualidade do ar para todas as zonas a que a acdo se refere, a luz
dos fatores mencionados nos n.” 104 a 109 do presente acérddo, a Comissdo considera que esses
planos foram adotados em violagdo do artigo 23.° da Diretiva 2008/50, visto que ndo permitiram
garantir o respeito pelos valores-limite fixados para as PM,, nem assegurar que o periodo de
excedéncia desses valores-limite pudesse ser «o mais curto possivel». Além disso, essa adogdo violou
as disposi¢des conjugadas do artigo 23.° e do anexo XV, seccdo A, dessa diretiva, uma vez que certos
planos de qualidade do ar adotados por certas regides italianas ndo contém as informacgoes exigidas
por essas disposicoes.

A Republica Italiana alega, no que respeita ao segundo fundamento da agdo, que a Comissdo destaca
elementos gerais que ndo tém em conta a situagdo particular de cada zona ou aglomeracdo italiana em
causa, limitando-se, pelo contrdrio, a formular contestagdes indutivas, genéricas, formais e
sistematicamente desprovidas de uma andlise sobre as causas da excedéncia dos valores-limite fixados
para as PM,, e sobre a adequacdo técnica das medidas previstas nos planos de qualidade do ar para
lhe por termo. Na realidade, a Comissdo limita-se a criticar que estes planos, embora
incontestavelmente validos, ndo preveem o termo desta excedéncia num prazo que possa ser «tio
curto quanto possivel», segundo a avaliacdo subjetiva feita pela prépria Comissao.

A este respeito, a Republica Italiana esclarece, por um lado, que a Comissao invoca indicios extrinsecos
e genéricos relativos a duracdo e amplitude das divergéncias entre os niveis de concentracdo registados
e os valores maximos previstos pelo direito da Unido. Ora, estes elementos sdo vélidos para qualquer
plano de qualidade do ar e, como tal, sdo incompativeis com uma andlise casuistica rigorosa das
causas de divergéncia e das medidas adotadas.

Por outro lado, a Comissdo ndo apreciou as medidas adotadas pelas autoridades nacionais a luz dos
principios europeus apliciveis em matéria de qualidade do ar, nomeadamente o principio do
equilibrio entre os interesses puablicos e privados e o principio da proporcionalidade.

Quanto a este ultimo principio, a Republica Italiana defende que um Estado-Membro ndo pode adotar
medidas social e economicamente insustentdveis ou suscetiveis de atentar contra os valores
fundamentais do direito da Unido, como, por exemplo, a livre circulacio de pessoas e bens, a
liberdade de empresa ou o direito aos servicos de utilidade publica, como o acesso ao aquecimento
doméstico, mesmo que essas medidas sejam as UGnicas capazes de atingir os valores-limite nos prazos
previstos.

A Republica Italiana recorda que as autoridades nacionais dispdem de uma margem de apreciagdo
significativa na escolha das medidas a adotar para concretizar os objetivos definidos pelo direito da
Unido, sé podendo essa opg¢do nacional ser contestada se estiver viciada por um erro de apreciacdo
dos factos ou for manifestamente irracional, na medida em que seja claramente inadequada para
atingir esses objetivos ou se for possivel substituir essas medidas por outras que ndo afetem as
liberdades fundamentais consagradas pelo legislador da Unido.

Invocando o principio da subsidiariedade, a Republica Italiana afirma que cabe as autoridades
nacionais, no a4mbito das suas competéncias, estudar e adotar medidas capazes de limitar as
concentracoes de poluentes. A Comissdao ndo poderia, portanto, substituir-se a essas autoridades, mas
também ndo poderia limitar-se a denunciar, em termos gerais, a insuficiéncia das medidas nacionais
sem demonstrar que estas sdo, de forma manifesta, tecnicamente inadequadas.

A Republica Italiana alega que, neste contexto, a Comissdo ndo atribuiu nenhuma importancia ao
processo destinado a atingir os valores-limite, atualmente em curso em Itilia e que implementa
medidas sustentaveis e proporcionais, e dai infere que, embora, por forca do principio do equilibrio
entre todos os interesses publicos e privados, s6 nos proximos anos os valores-limite em matéria de
qualidade do ar poderdo ser respeitados em determinadas zonas, essa circunstincia ndo pode
constituir uma violacdo nem do artigo 23.° nem do artigo 13.° da Diretiva 2008/50.
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Neste contexto, a Republica Italiana alega que a avaliagdo da evolugdo das concentracdes de PM,, no ar
ambiente, no que respeita a sua reducio, sé pode ser efetuada a luz de dados plurianuais que permitam
identificar uma clara tendéncia para uma redugdo das concentragdes de PM,, entre 2008 e 2016, uma
anomalia verificada na evolugdo registada num unico ano, como por exemplo em 2015, que seria
anormal devido a circunstancias climaticas excecionais, ndo permitindo concluir pela inversiao da
tendéncia de melhoria.

A Republica Italiana alega a este respeito que, na realidade, o artigo 23.° da Diretiva 2008/50 nao
estabelece nenhum calendério predefinido para atingir os valores-limite nas zonas em que foram
ultrapassados. Pelo contririo, este artigo deve ser aplicado, segundo uma interpretacdo sistemdtica do
direito da Unido, a luz do principio da proporcionalidade e da «durabilidade» do processo que conduz
a observancia dos valores-limite. Se o requisito de que o periodo possa ser «o mais curto possivel»
estivesse associado a prazos predefinidos, como considera a Comissdo, e as unicas medidas adequadas
para atingir os valores-limite nesses prazos fossem social e economicamente insustentdveis ou
suscetiveis de atentar contra certos valores fundamentais do direito da Unido, o Estado violaria o seu
dever geral de assegurar um equilibrio entre os referidos valores. Por conseguinte, o facto de os
planos de qualidade do ar preverem que os valores-limite sejam atingidos durante um periodo
relativamente longo ndo estd, desse ponto de vista, em contradicio com a necessidade de que o
periodo de excedéncia desses valores-limite possa ser «o mais curto possivel».

No que diz concretamente respeito aos planos regionais de qualidade do ar para as zonas e
aglomeragdes em questdo, a Republica Italiana alega que, além de exporem os resultados alcangados
de forma significativa no processo de purificacdo da qualidade do ar realizado em todas as zonas em
questdo entre 2008 e 2016, incluindo o cumprimento dos limites em certas zonas, também
demonstram, casuisticamente, a eficicia de uma série de medidas previstas nos planos regionais de
purificacdo do ar, a completude desses planos do ponto de vista formal e a natureza infundada das
presungdes utilizadas pela Comissdo para afirmar que as medidas ai referidas ndo sdo adequadas a
garantir que o periodo de excedéncia possa ser o mais curto possivel.

Na réplica, a Comissdo contesta o argumento da Republica Italiana segundo o qual a Diretiva 2008/50
nao indica um «calendario predefinido» para a adogdo de planos de qualidade do ar e segundo o qual
tais planos ndo estdo sujeitos a «prazos predefinidos», pelo que as autoridades competentes sdo livres
de escolher o momento que considerem apropriado para a adogdo desses planos.

A Comissao sustenta que os argumentos da Republica Italiana equivalem a autorizar, ao abrigo do
artigo 23.° da Diretiva 2008/50, um adiamento «sine die» do cumprimento dos valores-limite previstos
no artigo 13.° da mesma diretiva, uma vez que basta que o Estado-Membro em causa adote as medidas
que, segundo um critério exclusivo, considere adequadas. Uma tal interpretacdo privaria tanto o
artigo 13.° como o artigo 23.° da referida diretiva de qualquer efeito util.

Neste contexto, a Comissdo recorda que a necessidade de garantir um ar mais limpo serviria o
interesse fundamental da protecdo da saide humana e que a margem de apreciagdo das autoridades
competentes deveria estar em conformidade com esse imperativo.

A Comissdo opde-se igualmente ao argumento da Republica Italiana segundo o qual é indispensavel
dispor de prazos longos — entre cinco a dez anos — para que as medidas previstas nos diferentes
planos de qualidade do ar possam produzir os seus efeitos. Recorda que, em todo o caso, cabe ao
Estado-Membro em causa contestar o indicio que a excedéncia persistente dos valores-limite constitui
e demonstrar, nomeadamente, que os seus planos de qualidade do ar preenchem os requisitos do
artigo 23.°, n.° 1, e do anexo XV, seccdo A, da referida diretiva.

Por ultimo, a Comissdo rejeita a critica da Republica Italiana de que ndo analisou caso a caso os planos
de qualidade do ar em questido e se limitou a apresentar meras presungoes de incumprimento.
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Com efeito, mesmo ap6s um exame detalhado de cada um dos planos regionais de qualidade do ar, a
Comissdo sustenta que a obrigacdo imposta pelo artigo 23.° da Diretiva 2008/50 ndo foi cumprida,
alegando, nomeadamente, que a maior parte das medidas tomadas pela Republica Italiana sé
produzira efeitos varios anos mais tarde, pelo que os valores-limite ndo poderdo ser atingidos antes de
2020 ou 2025, ou mesmo de 2030.

Na tréplica, a Republica Italiana alega que a Comissao ndo podia limitar-se a contestar, de uma forma
geral, a duracgdo excessiva dos prazos previstos no dmbito da planificacdo regional. Pelo contrério, esta
instituicdo deveria indicar as razdes pelas quais, no contexto econdémico e social concreto, as medidas
definidas pelas autoridades locais nos planos de qualidade do ar sdo manifestamente irrazoaveis. Os
critérios utilizados pela Comissdo para a andlise do cumprimento do artigo 23.°, n.° 1, da Diretiva
2008/50 sdo, assim, manifestamente inadequados e conferem um peso excessivo a duragido dos prazos
para a realizacdo dos objetivos relativos a qualidade do ar. Por outro lado, esclarece que o seu
argumento relativo a inexisténcia de um «calendario predefinido» na Diretiva 2008/50 nao esta
relacionado com a adogdo dos planos de qualidade do ar, mas com a concretizacdo dos objetivos
previstos nesses planos.

Sublinha igualmente que nado pode ser acusada de atraso na adoc¢do dos planos de qualidade do ar e
reitera a eficicia das medidas sustentdveis e proporcionadas previstas em cada um desses planos
regionais, como evidenciado pelas tendéncias comprovadas de redugdo das concentracdoes de PM,, nas
areas a que a presente agdo respeita.

Apreciagdo do Tribunal de Justica

Resulta do artigo 23.°, n.° 1, segundo paragrafo, da Diretiva 2008/50 que, quando a excedéncia dos
valores-limite fixados para as PM,, ocorrer apds ter decorrido o prazo para a sua aplicacdo, o
Estado-Membro em causa deve elaborar um plano de qualidade do ar que satisfaca certos requisitos.

Assim, esse plano deve prever as medidas adequadas para que o periodo de excedéncia dos
valores-limite possa ser o mais curto possivel e pode incluir medidas adicionais especificas tendentes a
protecdo dos grupos sensiveis da populacdo, nomeadamente as criangas. Além disso, de acordo com o
artigo 23.°, n.° 1, terceiro paragrafo, da Diretiva 2008/50, o referido plano deve conter, pelo menos, as
informacdes enumeradas na parte A do anexo XV desta diretiva e pode incluir também medidas
conformes com o seu artigo 24.° Este mesmo plano deve ser comunicado a Comissdo sem demora e
num prazo ndo superior a dois anos a contar do final do ano em que se tenha verificado a primeira
excedéncia dos limites.

Como resulta de jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica, o artigo 23.°, n.° 1, da Diretiva
2008/50 tem um alcance mais geral dado que se aplica, sem limitacdo temporal, a excedéncia de
qualquer valor-limite de um poluente fixado por esta diretiva, depois do prazo previsto para a sua
aplicacdo, quer o mesmo seja fixado pela referida diretiva, quer pela Comissdao ao abrigo do seu
artigo 22.° [Acérdaos de 5 de abril de 2017, Comissao/Bulgaria, C-488/15, EU:C:2017:267, n.° 104, e de
30 de abril de 2020, Comissao/Roménia Processo (Excedéncia dos valores-limite para as PM,),
C-638/18, nao publicado, EU:C:2020:334, n.° 114 e jurisprudéncia referida].

Ha igualmente que salientar que o artigo 23.° da Diretiva 2008/50 estabelece um nexo direto entre, por
um lado, a excedéncia dos valores-limite fixados para as PM,, previstos nas disposi¢cdes conjugadas do
artigo 13.°, n.° 1, da Diretiva 2008/50 e do seu anexo XI e, por outro, a elaboracio de planos de
qualidade do ar [Acérdios de 5 de abril de 2017, Comissdo/Bulgaria, C-488/15, EU:C:2017:267, n.° 83,
e de 30 de abril de 2020, Comissao/Roménia (Excedéncia dos valores-limite para as PM,,), C-638/18,
ndo publicado, EU:C:2020:334, n.° 115 e jurisprudéncia referida].
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Esses planos s6 podem ser elaborados com base no equilibrio entre o objetivo da redugdo do risco de
poluicdo e os diferentes interesses publicos e privados em presenca [Acérddos de 5 de abril de 2017,
Comissao/Bulgaria, C-488/15, EU:C:2017:267, n.° 106, e de 30 de abril de 2020, Comissdao/Roménia
(Excedéncia dos valores-limite para as PM,,), C-638/18, ndo publicado, EU:C:2020:334, n.® 116 e
jurisprudéncia referida].

Consequentemente, o facto de um Estado-Membro exceder os valores-limite fixados para as PM,,, ndo
basta, por si s6, para considerar que esse Estado-Membro ndo cumpriu as obrigagdes previstas no
artigo 23.°, n.° 1, segundo pardgrafo, da Diretiva 2008/50 [Acérddos de 5 de abril de 2017,
Comissdo/Bulgaria, C-488/15, EU:C:2017:267, n.° 107, e de 30 de abril de 2020, Comissdao/Roménia
(Excedéncia dos valores-limite para as PM,,), C-638/18, ndo publicado, EU:C:2020:334, n.® 117 e
jurisprudéncia referida].

No entanto, resulta do artigo 23.°, n.° 1, segundo paragrafo, da Diretiva 2008/50 que, embora os
Estados-Membros disponham de uma certa margem de apreciagdo na determinacdo das medidas a
adotar, estas devem, de qualquer modo, permitir que o periodo durante o qual os valores-limite sdo
excedidos possa ser o mais curto possivel [Acérddos de 5 de abril de 2017, Comissdo/Bulgdria,
C-488/15, EU:C:2017:267, n.° 109, e de 30 de abril de 2020, Comissio/Roménia (Excedéncia dos
valores-limite para as PM,,), C-638/18, ndo publicado, EU:C:2020:334, n.° 118 e jurisprudéncia
referida).

Nestas condic¢des, importa verificar se os planos elaborados pelo Estado-Membro em causa estio em
conformidade com o artigo 23.°, n.° 1, segundo paragrafo, da Diretiva 2008/50, mediante uma analise
caso a caso [Acérdios de 5 de abril de 2017, Comissao/Bulgaria, C-488/15, EU:C:2017:267, n.° 108, e
de 30 de abril de 2020, Comissdo/Roménia (Excedéncia dos valores-limite para as PM,,), C-638/18, nio
publicado, EU:C:2020:334, n.° 119 e jurisprudéncia referida).

No caso vertente, impoe-se declarar, a titulo preliminar, que a Republica Italiana ndo cumpriu, de
forma sistemadtica e persistente, as obrigacdes que lhe incumbem por forca das disposi¢cdes conjugadas
do artigo 13.°, n.° 1, da Diretiva 2008/50 e do seu anexo XI, nas zonas e aglomeragdes a que a presente
acdo se refere, entre 2008 e 2017, como resulta da andlise do primeiro fundamento apresentado pela
Comissao.

Neste contexto, importa recordar, que, no caso de excedéncia dos valores-limite previstos na Diretiva
2008/50, a obrigacdo de elaborar planos de qualidade do ar que contenham medidas adequadas a
garantir que o periodo de excedéncia possa ser o mais curto possivel foi imposta ao Estado-Membro
em causa a partir de 11 de junho de 2010. Visto que tais excedéncias ja tinham sido observadas nessa
data, e mesmo em data anterior, em quase todas as zonas e aglomeragdes a que a presente agdo se
refere e, em todo o caso, em pelo menos uma das zonas ou aglomeragdes abrangidas por cada um dos
planos regionais de qualidade do ar apresentados no contexto da presente acdo por incumprimento a
partir daquela data, a Reputblica Italiana, cujas disposicdes legislativas, regulamentares e
administrativas necessarias a dar cumprimento a Diretiva 2008/50 deveriam ter entrado em vigor, em
conformidade com o seu artigo 33.°, n.° 1, estava obrigada a adotar e implementar as medidas
adequadas o mais rapidamente possivel, nos termos do artigo 23.°, n.° 1, desta diretiva.

Ora, resulta dos elementos constantes dos autos, em primeiro lugar, que o plano de qualidade do ar
para a Regido da Sicilia foi adotado em 18 de julho de 2018, ou seja, ap6s o termo do prazo indicado
no parecer fundamentado, fixado para 28 de junho de 2017, como confirmado pela Republica Italiana
na sua contestacdo, apesar de terem sido observadas excedéncias do valor-limite didrio fixado para as
PM,, numa zona dessa regido a partir de 2008. No que respeita a outras regides pertencentes as zonas
e as aglomeragdes a que a presente acdo se refere, pode deduzir-se daqueles elementos que, no
momento em que o referido prazo terminou, a Republica Italiana tinha efetivamente adotado planos
de qualidade do ar e varias medidas destinadas a melhoria da qualidade do ar.
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Em segundo lugar, importa salientar que, nos termos do artigo 23.°, n.° 1, terceiro paragrafo, da
Diretiva 2008/50, os planos de qualidade do ar devem conter, pelo menos, as informagdes enumeradas
na seccdo A do anexo XV desta diretiva. Ora, resulta dos dados constantes dos autos que os planos
regionais para as regides da Umbria, Licio, Campania e Apulia nio contém a indicacio do prazo
previsto para a concretizacdo dos objetivos relativos a qualidade do ar. Além disso, no que diz
respeito a muitas das medidas referidas pela Republica Italiana, esses dados continuam a ndo permitir
estabelecer se se destinam as zonas e aglomeragdes a que a presente agdo se refere, qual o seu
calenddrio ou o seu impacto na melhoria esperada da qualidade do ar.

Em terceiro lugar, no que respeita aos planos regionais que previram prazos para a concretizagdo dos
objetivos relativos a qualidade do ar, esses planos anunciam um prazo de implementacdo que se pode
prolongar por vdrios anos ou, em certos casos, por duas décadas apds a entrada em vigor dos
valores-limite fixados para as PM,, Com efeito, no tocante as regides da Emilia-Romanha e da
Toscana, este prazo para a concretizacdo dos objetivos relativos a qualidade do ar foi estimado em
2020, para as regidoes do Veneto e da Lombardia, em 2025, e, para a regido do Piemonte, em 2030.

Em quarto lugar, resulta da andlise do contetido dos planos regionais de qualidade do ar apresentados
no ambito da presente acdo por incumprimento, os quais demonstram, é certo, um procedimento para
alcancar os valores-limite atualmente em curso na Republica Italiana, que as medidas neles previstas,
nomeadamente as destinadas a provocar mudangas estruturais especificamente no que respeita aos
principais fatores de poluicdo nas zonas e aglomeragdes em que esses valores-limite tém vindo a ser
excedidos a partir de 2008, s6 foram previstas, na grande maioria delas, em atualizagdes recentes
desses planos e, portanto, pouco antes do prazo de resposta ao parecer fundamentado, ou mesmo
depois de decorrido esse prazo, ou estdo ainda em processo de adocdo ou planeamento. Assim, estas
medidas ndo s6 foram adotadas pelo menos seis anos ap6s ter entrado em vigor a obrigacdo de prever
medidas adequadas que pusessem termo as referidas excedéncias no periodo mais curto possivel, mas
preveem ainda frequentemente prazos de implementagdo particularmente longos.

Em quinto lugar, uma vez que a Republica Italiana, para sustentar a natureza adequada das medidas
previstas nos planos regionais, invoca uma clara tendéncia para a melhoria da qualidade do ar
registada em todo o territério italiano, nomeadamente nos dltimos anos, e afirma que, para efeitos de
identificacdo dessa tendéncia, poderiam ser tidos em conta os dados relativos a 2017, importa
salientar, a titulo preliminar, que muitos dos elementos apresentados por esse Estado-Membro em
apoio dos seus argumentos nido dizem respeito as zonas e aglomeragdes referidas na presente acao.

Ora, relativamente a essas zonas e aglomeragdes, embora se possa observar, a longo prazo, uma certa
reducdo do nivel de excedéncias dos valores-limite registados em algumas delas, deve recordar-se, em
primeiro lugar, como foi referido no n.” 74 do presente acérdio, que, nas 27 zonas e aglomeragdes a
que a presente acdo se refere, o valor-limite didrio fixado para as PM,, a ndo ser excedido mais de 35
vezes num ano s6 foi respeitado em 2017 em duas zonas. Em seguida, esses dados mostram, na grande
maioria das zonas e aglomeragdes em causa, um aumento do nimero de excedéncias do referido
valor-limite em 2017, em comparacdo com 2016, durante o qual ndo foi possivel, de qualquer forma,
observar o cumprimento desse nimero. Além disso, no que diz respeito ao nimero de excedéncias do
valor-limite didrio fixado para as PM,, considerado enquanto tal, esse nimero, em vdrias das zonas e
aglomeracdes em questdo, é quase tido elevado em 2017 como em 2010, e em algumas zonas pode
atingir duas ou mesmo trés vezes o numero de excedéncias permitido. Acresce que, no que respeita
ao valor-limite anual fixado para as PM,, resulta desses mesmos dados que quase todas as zonas em
questdo nas regides do Piemonte e da Lombardia registaram um aumento das concentragdes de PM,,
e que apenas as zonas em questdo nas regides do Licio e do Veneto e uma zona na regido da
Lombardia ja ndo excederam esse valor em 2017.

Tendo em conta os elementos que figuram nos n.” 138 a 145 do presente acérdao, ha que salientar

que é manifesto que a Republica Italiana ndo adotou em tempo util medidas adequadas que
permitissem garantir que o periodo de excedéncia dos valores-limite fixados para as PM,, pudesse ser
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o mais curto possivel nas zonas e aglomeragdes em causa. Assim, a excedéncia dos valores-limite didrio
e anual de PM,, manteve-se sistemdtica e persistente durante, pelo menos, oito anos nas referidas
zonas, apesar da obrigacdo que recaia sobre Estado-Membro de tomar todas as medidas adequadas e
eficazes para cumprir o requisito segundo o qual periodo de excedéncia deve ser o mais curto
possivel.

Ora, semelhante situacdo demonstra, por si sé e sem que seja necessario apreciar mais detalhadamente
o conteido dos planos de qualidade do ar elaborados pela Republica Italiana, que, no caso vertente,
esse Estado-Membro ndo deu execucdo a medidas adequadas e eficazes para que o periodo de
excedéncia dos valores-limite para as PM,, pudesse ser «o mais curto possivel», na acecido do
artigo 23.°, n.° 1, segundo paragrafo, da Diretiva 2008/50 [v., neste sentido, Acérdaos de 5 de abril de
2017, Comissao/Bulgaria, C-488/15, EU:C:2017:267, n.° 117, e de 30 de abril de 2020,
Comissdo/Roménia (Excedéncia dos valores-limite para as PM,), C-638/18, ndo publicado,
EU:C:2020:334, n.° 123 e jurisprudéncia referida].

Quanto ao argumento apresentado pela Republica Italiana, segundo o qual é indispensavel que o
Estado-Membro em causa disponha de prazos longos para que as medidas previstas nos diferentes
planos de qualidade do ar possam produzir os seus efeitos, uma vez que a Diretiva 2008/50 ndo prevé
um calenddrio predefinido a este respeito, importa observar que esta consideracdo nido pode, em
qualquer caso, justificar um prazo particularmente longo para pér termo a uma excedéncia dos
valores-limite, como os previstos no caso em apreco, devendo este ser apreciado, em todo o caso,
tendo em conta as referéncias temporais previstas na Diretiva 2008/50 para o cumprimento das
obrigagdes desta ou, como no caso em apreco, tendo em conta o Acérddo de 19 de dezembro de
2012, Comissao/Italia (C-68/11, EU:C:2012:815), e, portanto, o dia 1 de janeiro de 2008 para os
valores-limite fixados para as PM,, e o dia 11 de junho de 2010 para a adogdo dos planos de
qualidade do ar, bem como a importincia dos objetivos da protecdo da saiide humana e do ambiente,
prosseguidos por essa diretiva.

A este respeito, deve salientar-se que, de acordo com a propria redagdo do artigo 23.°, n.° 1, segundo
paragrafo, da Diretiva 2008/50, a adequacdao das medidas referidas num plano de qualidade do ar deve
ser avaliada em relacdo a capacidade destas medidas para garantir que o periodo de excedéncia possa
ser «o mais curto possivel», sendo este requisito mais rigoroso do que o aplicivel sob a égide da
Diretiva 96/62, que se limitava a impor aos Estados-Membros a adogdo, «num prazo razoavel», de
medidas destinadas a conformar a qualidade do ar com os valores-limite fixados para as PM,, (v., neste
sentido, Acérddo de 5 de abril de 2017, Comissdo/Bulgaria, C-488/15, EU:C:2017:267, n.” 88 a 90).

E, portanto, nesta 6tica que o artigo 23.° da Diretiva 2008/50 impéde que, quando se verifique uma
excedéncia dos valores-limite fixados para as PM,, essa situacdo deva levar o mais rapidamente
possivel o Estado-Membro em causa nido sé a adotar mas também a implementar medidas adequadas
num plano de qualidade do ar, estando, portanto, e neste contexto, limitada por esse requisito a
margem de manobra de que esse Estado-Membro dispoe em caso de excedéncia desses valores-limite.

Por outro lado, no que respeita ao argumento da Republica Italiana segundo o qual os prazos que fixou
sdo plenamente adequados a amplitude das mudangas estruturais necessdrias a poOr termo as
excedéncias dos valores-limite fixados para as PM,, no ar ambiente, salientando, nomeadamente, as
dificuldades decorrentes do impacto socioeconémico e orcamental dos investimentos a efetuar e das
tradigoes locais, convém recordar que esse Estado-Membro deve demonstrar que as dificuldades que
invoca para por termo as excedéncias dos valores-limite fixados para as PM,, sdo de molde a excluir a
possibilidade de terem sido fixados prazos mais curtos (v., neste sentido, Acérdao de 22 de fevereiro de
2018, Comissao/Polénia, C-336/16, EU:C:2018:94, n.° 101).

Ora, o Tribunal de Justica ji declarou, em resposta a argumentos claramente compardveis aos

invocados pela Reptblica Italiana no caso em apreco, que as dificuldades estruturais relacionadas com
o impacto sécio-econémico e orcamental de grandes investimentos a realizar ndo revestiam, em si
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mesmos, um cardter excecional e ndo eram suscetiveis de excluir a possibilidade de fixacdo de prazos
mais curtos [v., neste sentido, Acérdaos de 24 de outubro de 2019, Comissdo/Franca (Excedéncia dos
valores-limite para o diéxido de azoto), C-636/18, EU:C:2019:900, n.° 85, e, por analogia, de
22 de fevereiro de 2018, Comissdo/Polénia, C-336/16, EU:C:2018:94, n.° 101]. O mesmo se pode dizer
das tradicoes locais.

Neste contexto e a luz do exposto, hd igualmente que rejeitar os argumentos da Republica Italiana
baseados nos principios da proporcionalidade, da subsidiariedade e do equilibrio entre os interesses
publicos e privados, os quais, em seu entender, permitem autorizar adiamentos, mesmo bastante
longos, da observincia dos valores-limite previstos na Diretiva 2008/50. O Tribunal de Justica ja
esclareceu que, em conformidade com o artigo 23.°, n.° 1, desta, os planos de qualidade do ar devem
ser elaborados com base no principio do equilibrio entre o objetivo da redugdo do risco de poluicéo e
os diferentes interesses publicos e privados em presenca [v., neste sentido, Acérddos de 5 de abril de
2017, Comissdao/Bulgdria, C-488/15, EU:C:2017:267, n.’106, e de 24 de outubro de 2019,
Comissao/Franca (Excedéncia dos valores-limite para o diéxido de azoto), C-636/18, EU:C:2019:900,
n.° 79].

Embora o referido artigo 23.°, n.° 1, ndo possa assim impor que, em caso de excedéncia dos
valores-limite previstos na Diretiva 2008/50, as medidas adotadas por um Estado-Membro em
aplicacdo desse equilibrio garantam a observancia imediata desses valores-limite para que possam ser
consideradas adequadas, dai ndo resulta, no entanto, que, interpretado a luz do referido principio, esse
artigo 23.°, n.° 1, possa constituir uma hipétese adicional de prorrogacgdo geral, sendo caso disso, sine
die, do prazo para a observancia desses valores que visam proteger a saide humana, sendo o
artigo 22.° da referida diretiva, como foi salientado no n.” 81 do presente acérdao, a tnica disposicao
que prevé uma prorrogacio do referido prazo.

Em face do exposto, importa declarar que os argumentos apresentados pela Republica Italiana ndo
podem, enquanto tais, justificar prazos longos para por termo as excedéncias dos valores-limite
verificados a luz do requisito de garantir que o periodo de excedéncia possa ser o mais curto possivel.

Por ultimo, quanto a alegagdo da Republica Italiana segundo a qual as imputagdes feitas pela Comissao
sdo demasiado gerais e ndo existe uma andlise casuistica dos diferentes planos de qualidade do ar, pelo
que esta instituicdo apresentou simples presuncdes de incumprimento, basta observar que resulta dos
autos submetidos ao Tribunal de Justica que a Comissdo declarou a ndo conformidade dos planos de
qualidade do ar em causa com a Diretiva 2008/50 depois de ter tomado em consideragdo os diferentes
fatores mencionados nos n.” 138 a 145 do presente acérdao.

Daqui resulta que o segundo fundamento da agdo apresentado pela Comissiao deve ser julgado
procedente.

Atendendo a todas as consideracoes precedentes, hi que declarar que a Republica Italiana,

— ao ter excedido, de forma sistematica e persistente, os valores-limite fixados para as PM,, e ao
continuar a excedé-los,

— no que respeita ao valor-limite didrio, a partir de 2008 e até 2017, inclusive, nas zonas seguintes:
IT1212 (Vale do Sacco); IT1507 (antiga zona IT1501, zona de descontaminacdo — Népoles
e Caserta); IT0892 (Emilia-Romanha, Pianura Ovest [planicie ocidental]); IT0893
(Emilia-Romanha, Pianura Est [planicie oriental]); IT0306 (aglomeracdo de Mildo); I1T0307
(aglomeracdo de Bérgamo); IT0308 (aglomeracdao de Brescia); IT0309 (Lombardia, planicie com
elevado indice de urbanizacio A); IT0310 (Lombardia, planicie com elevado indice de
urbanizacdo B); IT0312 (Lombardia, fundo do vale D); IT0119 (Piemonte, planicie); zona
IT0120 (Piemonte, colina);
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— a partir de 2008 e até 2016, inclusive, na zona IT1215 (aglomeragdo de Roma);

— a partir de 2009 e até 2017, inclusive, nas zonas seguintes: IT0508 e IT0509 (antiga zona
IT0501, aglomeracao de Veneza-Treviso); IT0O510 (antiga zona IT0502, aglomeracao de Padua);
ITO511 (antiga zona ITO0503, aglomeracdo de Vicéncia); IT0512 (antiga zona IT0504,
aglomeracdo de Verona); IT0513 e IT0514 (antiga zona IT0505; zona Al - provincia do
Veneto);

— de 2008 a 2013 e novamente de 2015 a 2017, na zona IT0907 (zona de Prato-Pistoia);

— de 2008 a 2012 e novamente de 2014 a 2017, nas zonas IT0909 (zona de Valdarno Pisano e
Piana Lucchese) e IT0118 (aglomeracao de Turim);

— de 2008 a 2009, e de 2011 a 2017, nas zonas IT1008 (zona da Conca Ternana [eclusa de Terni])
e IT1508 (antiga zona IT1504, zona costeira das colinas de Benevento);

— em 2008, e de 2011 a 2017, na zona IT1613 (Apulia - zona industrial) e de 2008 a 2012, e em
2014 e 2016, na zona IT1911 (aglomeracdo de Palermo); assim como

— no que respeita ao valor-limite anual nas zonas: [T1212 (vale do Sacco) de 2008 a 2016, inclusive;
IT0508 e IT0509 (antiga zona IT0501, aglomeracdo de Veneza-Treviso) em 2009, 2011 e 2015;
ITO511 (antiga zona IT0503, aglomeracdo de Vicéncia), em 2011, 2012 e 2015; IT0306
(aglomeracdo de Mildo), de 2008 a 2013 e em 2015; IT0308 (aglomeracdo de Brescia), IT0309
(Lombardia, planicie com elevado indice de urbanizacdo A) e IT0310 (Lombardia, planicie com
elevado indice de urbanizacio B) de 2008 a 2013, e em 2015 e 2017; IT0118 (aglomeracdo de
Turim) de 2008 a 2012, e em 2015 e 2017,

ndo cumpriu a obrigacdo que lhe incumbe por forca das disposi¢oes conjugadas do artigo 13.° e do
anexo XI da Diretiva 2008/50,

e

ao ndo ter tomado, a partir de 11 de junho de 2010, as medidas adequadas a garantir a observancia dos
valores-limite fixados para as PM,, em todas essas zonas, ndo cumpriu as obrigacdes impostas pelo
artigo 23.°, n.° 1, da Diretiva 2008/50, isoladamente e em conjuga¢do com o anexo XV, seccdo A, desta
diretiva, e, mais concretamente, a obrigacdo prevista no artigo 23.°, n.° 1, segundo paragrafo, da referida

diretiva, de garantir que os planos de qualidade do ar preveem medidas adequadas para que o periodo
de excedéncia dos valores-limite possa ser o mais curto possivel.

Quanto as despesas

Nos termos do artigo 138.°, n.° 1, do Regulamento de Processo do Tribunal de Justica, a parte vencida
é condenada nas despesas se a parte vencedora o tiver requerido. Tendo a Comissdo pedido a
condenacdo da Republica Italiana e tendo esta ficado vencida, hd que condend-la nas despesas.

Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Grande Secgdo) decide:

1) A Republica Italiana, ao ter excedido, de forma sistematica e persistente, os valores-limite
aplicaveis as concentracdes de particulas PM,, e ao continuar a excedé-los,

— no que respeita ao valor-limite diario,
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— a partir de 2008 e até 2017, inclusive, nas zonas seguintes: IT1212 (Vale do Sacco);
IT1507 (antiga zona IT1501, zona de descontaminacio — Napoles e Caserta); IT0892
(Emilia-Romanha, Pianura Ovest [planicie ocidental]); IT0893 (Emilia-Romanha,
Pianura Est [planicie oriental]); IT0306 (aglomeracio de Mildo); IT0307 (aglomeraciao
de Bérgamo); IT0308 (aglomeracio de Brescia); IT0309 (Lombardia, planicie com
elevado indice de urbanizacio A); IT0310 (Lombardia, planicie com elevado indice de
urbanizacio B); IT0312 (Lombardia, fundo do vale D); IT0119 (Piemonte, planicie);
zona IT0120 (Piemonte, colina);

— a partir de 2008 e até 2016, inclusive, na zona I'T1215 (aglomeracao de Roma);

— a partir de 2009 e até 2017, inclusive, nas zonas seguintes: IT0508 e IT0509 (antiga
zona IT0501, aglomeracio de Veneza-Treviso); IT0510 (antiga zona IT0502,
aglomeracio de Padua); IT0O511 (antiga zona IT0503, aglomeracio de Vicéncia);
IT0512 (antiga zona IT0504, aglomeracdao de Verona); IT0513 e IT0514 (antiga zona
IT0505; zona Al - provincia do Veneto);

— de 2008 a 2013 e novamente de 2015 a 2017, na zona IT0907 (zona de Prato-Pistoia);

— de 2008 a 2012 e novamente de 2014 a 2017, nas zonas I1T0909 (zona de Valdarno
Pisano e Piana Lucchese) e IT0118 (aglomeracdao de Turim);

— de 2008 a 2009, e de 2011 a 2017, nas zonas IT1008 (zona da Conca Ternana [eclusa
de Terni]) e IT1508 (antiga zona IT1504, zona costeira das colinas de Benevento);

— em 2008, e de 2011 a 2017, na zona IT1613 (Apulia - zona industrial) e de 2008
a 2012, em 2014 e 2016, na zona IT1911 (aglomeracio de Palermo); assim como

— no que respeita ao valor-limite anual nas zonas: IT1212 (vale do Sacco) de 2008 a 2016,

inclusive; IT0508 e IT0509 (antiga zona IT0501, aglomeracio de Veneza-Treviso) em
2009, 2011 e 2015; ITO511 (antiga zona IT0503, aglomeracao de Vicéncia), em 2011, 2012
e 2015; IT0306 (aglomeracao de Milao), de 2008 a 2013 e em 2015; IT0308 (aglomeraciao
de Brescia), IT0309 (Lombardia, planicie com elevado indice de urbanizacio A) e IT0310
(Lombardia, planicie com elevado indice de urbanizacio B) de 2008 a 2013, em 2015
e 2017; IT0118 (aglomeracao de Turim) de 2008 a 2012, em 2015 e 2017,

ndo cumpriu a obrigacio que lhe incumbe por forca das disposicoes conjugadas do
artigo 13.° e do anexo XI da Diretiva 2008/50/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de
21 de maio de 2008, relativa a qualidade do ar ambiente e a um ar mais limpo na Europa;

e

ao ndo ter tomado, a partir de 11 de junho de 2010, as medidas adequadas a garantir a
observancia dos valores-limite fixados para as concentracdes de particulas PM,, em todas
essas zonas, ndo cumpriu as obrigacdes impostas pelo artigo 23.°, n.° 1, da Diretiva 2008/50,
isoladamente e em conjugacido com o anexo XV, seccio A, desta diretiva, e, em especial, a
obrigacao prevista no artigo 23.°, n.° 1, segundo paragrafo, da referida diretiva, de garantir
que os planos de qualidade do ar preveem medidas adequadas para que o periodo de
excedéncia dos valores-limite possa ser o mais curto possivel.

2) A Republica Italiana é condenada nas despesas.

Assinaturas
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