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I. Introduccion

1. Los valores limite para la calidad del aire ambiente que se persiguen con arreglo a la
Directiva 2008/50 (2) (;todavia?) no se respetan suficientemente en muchos lugares. (3) En
cualquier caso, en el afio 2022 esta prevista la adopcion de importantes decisiones en este dmbito.
Desde el punto de vista politico, la Comision estd elaborando propuestas de revision de la normativa
vigente. (4) Al mismo tiempo, hay pendientes diversos procedimientos en que el Tribunal de Justicia
puede aclarar trascendentales cuestiones sobre la aplicacion de dicha normativa. Paralelamente a
una peticién de decision prejudicial sobre la relevancia de la Directiva para la autorizacion de
proyectos, (3) y al primer procedimiento sobre una multa coercitiva en ejecucién de una condena
por infraccidn de la Directiva, (6) el presente procedimiento plantea la cuestion de si los particulares
pueden reclamar una indemnizacion por los dafios en su salud ocasionados por la superacién de los
valores limite.

2. El presente procedimiento gira en torno al primer requisito de la responsabilidad
extracontractual de los Estados miembros por infraccion del Derecho de la Unidn: si las
disposiciones de la Directiva 2008/50 otorgan derechos a los particulares. Asimismo, es preciso



analizar en qué condiciones una eventual infraccion de la Directiva estd suficientemente
caracterizada, asi como la prueba de una relacion de causalidad directa entre la infraccion y el
perjuicio, al objeto de poder dar al 6rgano jurisdiccional remitente una orientacidn sobre la fecha en
que debe determinarse la existencia del incumplimiento.

II. Marco juridico

3. En el periodo determinante para el procedimiento principal, la normativa sobre calidad del
aire estaba recogida inicialmente en las Directivas 96/62 (7) y 1999/30, (8) que fueron sustituidas
por la Directiva 2008/50 con efectos a partir del 11 de junio de 2010.

A. Directiva 96/62

4. Con arreglo al articulo 1, primer guion, de la Directiva 96/62, esta tenia por objeto definir los
principios bésicos de una estrategia comun dirigida a «definir y establecer objetivos de calidad del
aire ambiente en la Comunidad para evitar, prevenir o reducir los efectos nocivos para la salud
humana y para el medio ambiente en su conjunto». Asi se infiere también de su segundo
considerando.

5. El articulo 2, punto 5, de la Directiva 96/62 definia el concepto de «valor limite» como «un
nivel fijado basdndose en conocimientos cientificos, con el fin de evitar, prevenir o reducir los
efectos nocivos para la salud humana y para el medio ambiente en su conjunto, que debe alcanzarse
en un plazo determinado y no superarse una vez alcanzado».

6. El articulo 7 de la Directiva 96/62 establecia los requisitos generales para la mejora de la
calidad del aire ambiente:

«1. Los Estados miembros tomardn las medidas necesarias para garantizar el respeto de los
valores limite.

2. Las medidas que se adopten para alcanzar los objetivos de la presente Directiva deberan:
a) tener en cuenta un enfoque integrado para la proteccion del aire, el agua y el suelo;

b)  no contravenir la legislacién comunitaria relativa a la proteccion de la seguridad y de la salud
de los trabajadores en el lugar de trabajo;

c) no tener efectos negativos y significativos sobre el medio ambiente de los demas Estados
miembros.
3. Los Estados miembros elaborardn planes de accion que indiquen las medidas que deban

adoptarse a corto plazo en caso de riesgo de rebasamiento de los valores limite o de los umbrales de
alerta, a fin de reducir el riesgo de rebasamiento y limitar su duracion. Dichos planes podran prever,
segun los casos, medidas de control y, cuando sea preciso, de supresion de las actividades, incluido
el trafico automovilistico, que contribuyan al rebasamiento de los valores limite.»

7. El articulo 8 de la Directiva 96/62 versaba sobre las zonas en que se rebasaran los valores
limite:
«1.  Los Estados miembros estableceran la lista de las zonas y aglomeraciones en que los niveles

de uno o més contaminantes rebasen el valor limite incrementado por el margen de exceso tolerado.

Cuando no se haya fijado un margen de exceso tolerado para un contaminante determinado, las
zonas y aglomeraciones en las que el nivel de dicho contaminante rebase el valor limite se
asimilardn a las zonas y aglomeraciones contempladas en el parrafo primero y les seran aplicables



los siguientes apartados 3,4 y 5.

2. [...]

3.  Enlas zonas y aglomeraciones contempladas en el apartado 1, los Estados miembros tomaran
medidas para garantizar la elaboracion o la aplicacion de un plan o programa que permita regresar al
valor limite dentro del plazo fijado.

Dicho plan o programa, que deberd estar a disposicion del publico, especificard al menos la
informacion incluida en el Anexo IV.

4. En las zonas y aglomeraciones contempladas en el apartado 1 en que el nivel de mas de un
contaminante sea superior a los valores limite, los Estados miembros facilitaran un plan integrado
que incluya todos los contaminantes de que se trate.

5. [...]»

8. De conformidad con el duodécimo considerando de la Directiva 96/62, esta se dirigia
también a la proteccién de la salud y del medio ambiente en su totalidad.

9. El articulo 11, apartado 1, letra a), inciso iii), de la Directiva 96/62 establecia un plazo para la
transmision de los planes mencionados en el articulo 8:

«En las zonas contempladas en el apartado 1 del articulo 8:

L]

iii)  los planes o programas mencionados en el apartado 3 del articulo 8, transmitiéndoselos [a la
Comision] a mds tardar dos afios después del final del afio en que se hayan registrado los
niveles».

10.  El anexo IV de la Directiva 96/62 disponia que los planes o programas para el respeto de los
valores limite debian incluir, en particular, datos sobre las causas de la contaminacidn y prondsticos
del tiempo necesario para la mejora de la calidad del aire ambiente a partir de las medidas
adoptadas:

«1.  Localizacion del rebasamiento:

- region,

- ciudad (mapa),

— estacion de medicion (mapa, coordenadas geograficas).
2)  Informacion general:

— tipo de zona (ciudad, area industrial o rural),

— estimacién de la superficie contaminada (km?) y de la poblacién expuesta a la
contaminacion,

— datos climaticos utiles,
— datos topograficos pertinentes,

— informacion suficiente acerca del tipo de organismos receptores de la zona afectada que



3)

4)

5)

6)

7)

8)

9
10)
B.

I1.

deben protegerse.
[...]
Naturaleza y evaluacion de la contaminacion:

- concentraciones observadas durante los afios anteriores (antes de la aplicacion de las
medidas de mejora),

— concentraciones medidas desde el comienzo del proyecto,

— técnicas de evaluacion utilizadas.

Origen de la contaminacion:

- lista de las principales fuentes de emision responsables de la contaminacién (mapa),
- cantidad total de emisiones procedentes de esas fuentes (t/afo),

— informacién sobre la contaminacién procedente de otras regiones.

Andlisis de la situacion:

— detalles de los factores responsables del rebasamiento (transporte, incluidos los
transportes transfronterizos, formacion),

— detalles de las posibles medidas de mejora de la calidad del aire.

Detalles de las medidas o proyectos de mejora que existian antes de la entrada en vigor de la
presente Directiva, es decir:

- medidas locales, regionales, nacionales o internacionales,
— efectos observados de estas medidas.

Informacion sobre las medidas o proyectos adoptados para reducir la contaminacion tras la
entrada en vigor de la presente Directiva:

- lista y descripcion de todas las medidas previstas en el proyecto,
— calendario de aplicacion,

— estimacion de la mejora de la calidad del aire que se espera conseguir y del plazo
previsto para alcanzar esos objetivos.

Informacion sobre las medidas o proyectos a largo plazo previstos o considerados.
[...]»
Directiva 1999/30

La Directiva 1999/30 establecia los valores limite y los umbrales de alerta de diéxido de

azufre, di6xido de nitrégeno, 6xidos de nitrogeno, particulas y plomo en el aire, necesarios para la
aplicacion de la Directiva 96/62. El articulo 1 confirma que con dicha Directiva se pretendia evitar,
prevenir o reducir los efectos nocivos para la salud humana y para el medio ambiente en su
conjunto.



12. Respecto al diéxido de nitrégeno (NO2), los valores limite para la proteccion de la salud
humana entraban en vigor, de conformidad con el articulo 4 y el anexo II, seccion I, de la Directiva
1999/30, a partir del 1 de enero de 2010. En primer lugar, el valor limite horario de diéxido de

nitrégeno de 200 ug/m3 no podia superarse en més de 18 ocasiones por afo civil. En segundo lugar,
el valor limite anual se estableci6 en 40 pg/m3 .

13. En cambio, para las particulas (PM10), los valores limite para la proteccion de la salud
humana, de conformidad con el articulo 5 y el anexo III, seccién I, fase 1, de la Directiva 1999/30,
entraban en vigor ya desde el 1 de enero de 2005. El valor limite diario para la proteccion de la

salud humana, de 50 ]J,g/m3 de PM10, no podia superarse en mas de 35 ocasiones por aio. El valor
limite anual se fijaba en 40 pg/m> de PM10.

C. Directiva 2008/50
14.  Los dos primeros considerandos de la Directiva 2008/50 describen sus objetivos generales:

«(1) El sexto programa de accién comunitario en materia de medio ambiente [...] establece la
necesidad de reducir los niveles de contaminacion que limiten al minimo los efectos
perjudiciales para la salud humana, prestando especial atencion a las poblaciones mas
vulnerables y al medio ambiente en su conjunto, de mejorar el control y la evaluacion de la
calidad del aire ambiente, incluido el depdsito de contaminantes, y de proporcionar
informacion a los ciudadanos.

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

15.  Elarticulo 1, apartado 1, de la Directiva 2008/50 contiene su objetivo principal:
«La presente Directiva establece medidas destinadas a:

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

2. [...]»

16. El articulo 2, punto 5, de la Directiva 2008/50 define el concepto de «valor limite» como un
«nivel fijado con arreglo a conocimientos cientificos con el fin de evitar, prevenir o reducir los
efectos nocivos para la salud humana y el medio ambiente, que debe alcanzarse en un periodo
determinado y no superarse una vez alcanzado».

17. El articulo 13, apartado 1, de la Directiva 2008/50 exige el cumplimiento de diferentes
valores limite:

«Los Estados miembros se asegurardan de que, en todas sus zonas y aglomeraciones, los niveles de
dioxido de azufre, PM10, plomo y monoxido de carbono en el aire ambiente no superen los valores
limite establecidos en el anexo XI.

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



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

[...]»

18. Los valores limite para el dioxido de nitrogeno y particulas (PM10) aqui pertinentes,
establecidos en el anexo XI de la Directiva 2008/50, se corresponden con los de la Directiva
1999/30.

19. El articulo 22 de la Directiva 2008/50 permite prorrogar el plazo de cumplimiento de los
valores limite, en ciertas circunstancias:

«1.  Cuando, en una zona o aglomeracion determinada, no puedan respetarse los valores limite de
diéxido de nitrégeno o benceno en los plazos fijados en el anexo XI, el Estado miembro podra
prorrogar esos plazos por un miximo de cinco afos para esa zona o aglomeracion concreta, con la
condicién de que se haya establecido un plan de calidad del aire de conformidad con el articulo 23
para la zona o aglomeracidn a la que vaya a aplicarse la prorroga; dicho plan de calidad del aire ird
acompaflado de la informacion indicada en la seccion B del anexo XV en relaciéon con los
contaminantes de que se trate y demostrard que van a respetarse los valores limite antes del final de
la prérroga.

2. Cuando, en una zona o aglomeracion determinada, no puedan respetarse los valores limite de
PM10 especificados en el anexo XI debido a las caracteristicas de dispersion propias de esos
lugares, las condiciones climéticas adversas o las contribuciones transfronterizas, el Estado miembro
quedard exento de aplicar esos valores limite hasta el 11 de junio de 2011 como maximo, siempre
que se cumplan las condiciones recogidas en el apartado 1 y que el Estado miembro demuestre que
se han adoptado todas las medidas adecuadas, a escala nacional, regional y local, para respetar los
plazos.

3. [...]

4.  Los Estados miembros notificaran a la Comision los supuestos en los que, a su juicio, sean de
aplicacion los apartados 1 y 2, y le transmitirdn el plan de calidad del aire mencionado en el
apartado 1 junto con toda la informacidn necesaria para que la Comisién examine si se cumplen o
no las condiciones pertinentes. Al proceder a su evaluacion, la Comision tendrd en cuenta los
efectos estimados sobre la calidad del aire ambiente en los Estados miembros, en la actualidad y en
el futuro, de las medidas adoptadas por los Estados miembros, asi como los efectos estimados sobre
la calidad del aire ambiente de las medidas comunitarias actuales y de las medidas comunitarias que
la Comision tenga intencion de proponer.

Si la Comisién no plantea ninguna objecidn en los nueve meses siguientes a la recepcion de esa
notificacidn, las condiciones pertinentes para la aplicacion de los apartados 1 o apartado 2 se
considerardan cumplidas.

Si se plantearen objeciones, la Comision podréd requerir a los Estados miembros que adapten sus
planes de calidad del aire o que presenten otros nuevos.»

20. Respecto a la zona de que aqui se trata, la aglomeracion de Paris, segun la Comision, (9) si
bien Francia ha remitido notificaciones relativas a la prorroga de los plazos para PM10 y diéxido de
nitrogeno, la Comision ha planteado objeciones. (10)

21. El articulo 23, apartado 1, de la Directiva 2008/50 establece que, cuando se superen los
valores limite en determinadas zonas o aglomeraciones, se deberdn elaborar planes de calidad del
aire con el fin de respetar dichos valores:

«Cuando, en determinadas zonas o aglomeraciones, los niveles de contaminantes en el aire ambiente



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

En caso de superarse los valores limite para los que ya ha vencido el plazo de cumplimiento, los
planes de calidad del aire estableceran medidas adecuadas, de modo que el periodo de superacion
sea lo mds breve posible. [...]

Esos planes de calidad del aire contendran al menos la informacién indicada en la seccion A del
anexo XV [...]. Esos planes serdn transmitidos a la Comision sin demora y, en cualquier caso, antes
de que transcurran dos afos desde el final del afio en que se observo la primera superacion.

[...]»

22.  Los requisitos del anexo XV, seccidon A, de la Directiva 2008/50 se corresponden, en esencia,
con los del anexo IV de la Directiva 96/62.

II1. Hechos y peticion de decision prejudicial

23. La peticion de decision prejudicial se plantea debido a que en la aglomeracién de Paris se
superan los valores limite de la calidad del aire ambiente. Asi, en 2019 el Tribunal de Justicia
declar6 que los valores limite para el di6xido de nitrégeno se venian superando desde que se
hicieron obligatorios en 2010. (11) Por otra parte, acaba de declarar que entre 2005 y 2019 tampoco
se cumplié con los valores minimos de PM10. (12) También el Conseil d’Etat (Consejo de Estado,
Francia) ha declarado que, hasta 2020, en Paris se estuvieron superando continuamente el valor
limite del di6xido de nitrégeno, y que entre 2018 y 2019 se superaron los valores limite
de PM10. (13)

24.  El demandante en el procedimiento principal exige que el Prefecto del Departamento de Val-
d’Oise (un distrito de la aglomeracion de Paris) adopte medidas destinadas al cumplimiento de los
valores limite establecidos en la Directiva 2008/50. Asimismo, reclama el resarcimiento de los
diversos perjuicios sufridos que achaca a la contaminacion del aire y valora en 21 millones de euros.
Afirma que dichos perjuicios se han producido desde el afno 2003 y se han ido agravando con el
tiempo.

25. El demandante fundamenta su pretension indemnizatoria, en particular, en la alegacion de
que el deterioro de la calidad del aire en la aglomeracion de Paris, donde €l reside, ha ocasionado
dafios en su salud. En su opinion, dicho deterioro se debe a que las autoridades francesas han
incumplido las obligaciones que les incumben en virtud de la Directiva 2008/50. Por lo tanto, alega
que existe responsabilidad del Estado y le exige el resarcimiento de los dafos para la salud que
afirma haber sufrido.

26. Después de que el Tribunal administratif de Cergy-Pontoise (Tribunal de lo Contencioso-
Administrativo de Cergy-Pontoise, Francia) desestimase la demanda, actualmente esta pendiente el
recurso ante la Cour administrative d’appel de Versailles (Tribunal de Apelacion de lo Contencioso-
Administrativo de Versalles, Francia). Este ultimo expone que la resolucion acerca de la pretension
indemnizatoria requiere una aclaracion del alcance de los articulos 13, apartado 1,y 23, apartado 1,
de la Directiva 2008/50. Desea aclarar si, en caso de un incumplimiento suficientemente
caracterizado por un Estado miembro de la Union Europea de las obligaciones que le incumben en
virtud de dichas disposiciones, les asiste a los particulares el derecho a obtener resarcimiento por los
dafios sufridos en su salud.

27. En consecuencia, la Cour administrative d’appel de Versailles (Tribunal de Apelacién de lo



Contencioso-Administrativo de Versalles) plantea al Tribunal de Justicia las siguientes cuestiones:

«1)  ;Deben interpretarse las normas del Derecho de la Unién Europea resultantes de lo dispuesto
en el articulo 13, apartado 1, y del articulo 23, apartado 1, de la Directiva 2008/50 en el
sentido de que reconocen a los particulares, en caso de un incumplimiento suficientemente
caracterizado por un Estado miembro de la Unién Europea de las obligaciones que le
incumben en virtud de tales disposiciones, el derecho a obtener resarcimiento de dicho Estado
miembro por los dafios sufridos en su salud cuando existe una relacion de causalidad directa y
cierta entre tales dafios y la degradacion de la calidad del aire?

2) Suponiendo que las disposiciones citadas en la cuestion anterior puedan dar lugar
efectivamente al derecho a tal resarcimiento por los dafios sufridos en su salud, ;ja qué
condiciones estd supeditado el reconocimiento de este derecho, habida cuenta, en particular,
de la fecha en que debe determinarse la existencia del incumplimiento imputable al Estado
miembro de que se trate?»

28. El demandante en el procedimiento principal, la Republica Francesa, Irlanda, la Reptblica
Italiana, Polonia y la Comision Europea han presentado observaciones por escrito. En la vista oral
celebrada el 15 de marzo de 2022 han intervenido la Reptblica Francesa, Irlanda, el Reino de los
Paises Bajos, Polonia y la Comision.

IV. Apreciacion juridica

29. En relacion con la aplicaciéon de las normas de la Unién en materia de proteccion de la
calidad del aire, el Tribunal de Justicia ya ha recordado el principio de responsabilidad del Estado
por los dafios causados a los particulares por violaciones del Derecho de la Unién que le sean
imputables. (14) La presente peticion de decision prejudicial pretende aclarar ahora en qué medida
el incumplimiento de los valores limite del Derecho de la Unién para la proteccion de la calidad del
aire puede fundamentar efectivamente derechos indemnizatorios.

30.  De acuerdo con reiterada jurisprudencia, la plena eficacia de las normas de la Unién se veria
cuestionada y la proteccién de los derechos que reconocen se debilitaria si los particulares no
tuvieran la posibilidad de obtener una reparacion cuando sus derechos son lesionados por una
violacion del Derecho de la Union imputable a un Estado miembro. (15)

31. Por consiguiente, los particulares perjudicados tienen derecho a la reparacion del perjuicio
sufrido siempre que se cumplan tres requisitos: que la norma del Derecho de la Union violada tenga
por objeto conferir derechos a los particulares, que la violacion de dicha norma sea suficientemente
caracterizada y que exista una relacion de causalidad directa entre la violacion y el dafio sufrido por
estos particulares. (16)

32. La primera cuestion prejudicial presupone que existen una violacion suficientemente
caracterizada y una relacion de causalidad directa. Con ella se quiere dilucidar si las exigencias que
impone la Directiva 2008/50 a la calidad del aire confieren derechos a los particulares, es decir, si el
incumplimiento de estas exigencias puede llegar a fundamentar un derecho indemnizatorio (véase la
secciéon A). Si es asi, con la segunda cuestion se pretenden aclarar los requisitos de tal derecho, en
particular en relacién con la fecha en que debe determinarse la existencia del incumplimiento
imputable al Estado miembro de que se trate. A tal fin serd preciso aclarar antes en qué condiciones
se ha de apreciar la existencia de una infraccién suficientemente caracterizada y de una relacion de
causalidad directa (seccién B).

A.  Primera cuestion: si las normas sobre la calidad del aire confieren derechos

33. El derecho a obtener resarcimiento por una infraccion del Derecho de la Unién requiere, en



primer lugar, que la norma juridica de la Uni6n violada tenga por objeto conferir derechos a los
particulares afectados. (17)

34. Si bien en cuanto a la fundamentacioén de los derechos indemnizatorios no se exige que la
norma en cuestion sea directamente aplicable, (18) la aplicabilidad directa constituye un importante
indicio a favor del reconocimiento de derechos, (19) pues en ese caso puede determinarse el
contenido del derecho reconocido, tal como requiere todo derecho indemnizatorio. (20)

35.  Por lo tanto, en primer lugar procede examinar si las normas relativas a los valores limite y a
las medidas de mejora de la calidad del aire ambiente son suficientemente claras como para que se
pueda determinar el contenido de unos eventuales derechos. Posteriormente podrd valorarse si
dichas normas tienen por objeto conferir derechos a los particulares.

1. Claridad del contenido de las disposiciones de las Directivas 96/62 y 1999/30

36. Aunque la peticion de decision prejudicial solo se refiere a la Directiva 2008/50, el
procedimiento principal versa sobre unos perjuicios sufridos por el demandante desde el afio 2003.
Entre esa fecha y la expiracion del plazo de transposicion de la Directiva 2008/50, el 11 de junio de
2010, las Directivas 96/62 y 1999/30 regulaban inicialmente la calidad del aire respecto a los
contaminantes mencionados en la peticién de decision prejudicial: PM10 (particulas finas) y diéxido
de nitrégeno.

a) Valores limite

37. Con arreglo al articulo 7, apartado 1, de la Directiva 96/62, los Estados miembros habian de
tomar las medidas necesarias para garantizar el respeto de los valores limite. Los valores limite de
diéxido de nitrégeno se deducian del articulo 4, en relacidén con el anexo II, de la Directiva 1999/30
y entraron en vigor el 1 de enero de 2010.

38. Los valores limite de PM10 se establecian en el articulo 5, en relacion con el anexo III,
seccion I, fase 1, de dicha Directiva y entraron en vigor el 1 de enero de 2005.

39. Los mismos valores limite y plazos se recogieron posteriormente, sin modificaciones, en el
anexo XI de la Directiva 2008/50.

40.  En consecuencia, la obligacion de respetar los valores limite existe desde la fecha establecida
para cada uno y, atendiendo al tenor de las disposiciones pertinentes, es clara e incondicional. (21)

b) Mejora de la calidad del aire ambiente

41. Por otro lado, la Directiva 96/62 ya contenia disposiciones sobre la mejora de la calidad del
aire aplicables durante el periodo anterior a la expiracidn de los plazos de aplicacion de los valores
limite y a partir de esta fecha.

i)  Antes de la obligatoriedad de los valores limite

42. Una primera obligacion de mejorar la calidad del aire existia ya antes de que se hiciesen
vinculantes los valores limite en los afios 2005 y 2010, respectivamente. En aquella fase, los Estados
miembros debian adoptar medidas que les permitiesen respetar los valores limite, a mas tardar, en la
fecha en que fuesen vinculantes.

43. Las particularidades de esta obligacion se deducian del articulo 8 de la Directiva 96/62. En
primer lugar, de conformidad con el apartado 1 de este articulo, los Estados miembros debian
identificar las zonas y aglomeraciones en que los niveles de uno o mas contaminantes rebasasen el
valor limite, incrementado por un margen de exceso tolerado que se establecia en la Directiva



1999/30. De conformidad con el articulo 8, apartado 3, de la Directiva 96/62, respecto a las zonas y
aglomeraciones asi identificados los Estados miembros habian de elaborar o aplicar planes o
programas que permitiesen regresar al valor limite dentro del plazo fijado, es decir, antes de la fecha
de su obligatoriedad.

44. El margen de exceso tolerado se expresaba en un determinado porcentaje del valor limite
correspondiente, que se iba reduciendo linealmente hasta O % entre la fecha de establecimiento del
valor limite y la de su aplicacion. De este modo, el margen de exceso tolerado se iba reduciendo
continuamente a medida que se acercaba el momento de aplicabilidad del valor limite. En esta
ultima fecha, el margen se anulaba por completo.

45. Supuestamente, dicha obligacion ya afectaba a numerosas zonas y aglomeraciones en las
cuales posteriormente se rebasaron los valores limite cuando expird su plazo de aplicacion, es decir,
en 2005 o 2010. (22)

46.  Estos planes y programas debian satisfacer las exigencias del anexo IV de la Directiva 96/62,
que en gran medida se correspondian con el anexo XV, seccion A, de la Directiva 2008/50. No se
trataba de exigencias de caracter meramente formal, pues los datos que se debian incluir daban
cuenta del origen de la contaminacién (puntos 5 y 6), con un andlisis de las posibles medidas de
mejora de la calidad del aire (punto 6) y las medidas ya decididas y adoptadas (puntos 7 a 9),
incluidos un calendario y una estimacion de la mejora de la calidad del aire que se esperase
conseguir (punto 8). Légicamente, estos datos eran necesarios para poder valorar la idoneidad del
plan o programa para alcanzar los valores limite en la fecha de expiracion de sus respectivos plazos
de aplicacion.

47. Debe ademds observarse que el articulo 23, apartado 1, parrafo primero, de la Directiva
2008/50 establece en su parrafo primero una obligacién semejante en relacién con otras particulas
mds finas (las PM2,5) cuyo valor limite tenia que cumplirse con posterioridad al plazo de
transposicion de la Directiva.

ii) Tras la expiracion de los plazos de aplicacion de los valores limite

48. Por otro lado, el articulo 7, apartado 3, de la Directiva 96/62 establecia que los Estados
miembros debian elaborar planes de accion que indicasen las medidas que debian adoptarse a corto
plazo, en caso de riesgo de rebasamiento de los valores limite o de los umbrales de alerta, a fin de
reducir este riesgo y limitar su duracion.

49. De acuerdo con el tenor de los articulos 7 y 8 de la Directiva 96/62, no se preveia la
posibilidad de rebasar los valores limite. Antes de su aplicabilidad, los Estados miembros estaban
obligados, en virtud del articulo 8, a adoptar las medidas necesarias para garantizar su cumplimiento
en la fecha de entrada en vigor. A partir de ese momento, el articulo 7, apartado 3, exigia que se
previniese el riesgo de rebasamiento. Asi lo confirmaba la definicion del concepto de «valor limite»
que contenia el articulo 2, punto 5, de la Directiva 96/62, pues, de acuerdo con ella, cada valor
limite debia alcanzarse en un plazo determinado y no debia superarse una vez alcanzado.

50. No obstante, en la sentencia Janecek el Tribunal de Justicia declar6 que los Estados
miembros no estaban obligados a tomar medidas tales que impidiesen todo tipo de exceso. Por el
contrario, del sistema de la Directiva 96/62, que tenia por objeto una reduccién integrada de la
contaminacion, dedujo que correspondia a los Estados miembros tomar las medidas aptas para
reducir al minimo el riesgo de excesos de emision y su duracion, habida cuenta de todas las
circunstancias del momento y de los intereses en juego. Asimismo, los Estados miembros debian
garantizar un equilibrio entre dicho objetivo y los distintos intereses publicos y privados en juego.
Los limites a esta facultad de apreciacion estaban sujetos al control jurisdiccional. (23)

51. Esta sentencia se explica por el hecho de que en aquel momento ya se sabia que en muchos



Estados miembros se estaba rebasando el limite de PM10 y que alcanzarlo requeriria grandes
esfuerzos. Respecto a los valores limite de didéxido de nitrégeno aplicables en 2010, la Comisién
preveia una situacion similar. (24) En consecuencia, se habia evidenciado que era poco realista la
prevision plasmada en el texto de la Directiva 96/62 de que los valores limite no se rebasarian, y
poco tiempo antes de que se dictase la sentencia Janecek esta conviccion habia llevado a la adopcion
de la Directiva 2008/50, que se examina a continuacion.

52. Por otro lado, el Tribunal de Justicia ha subrayado con acierto la necesidad de una
ponderacién de los intereses contrapuestos al elaborar los planes de accion. Si bien el legislador ya
anticipd esta ponderacidon cuando establecid los valores limite, el Derecho de la Unién no puede
exigir a los Estados miembros medida alguna para el respeto de dichos valores si sus consecuencias
negativas superan a los beneficios que para la proteccioén del medio ambiente y de la salud significa
la aplicacién de los valores limite. (25)

53.  No obstante, las apreciaciones de la sentencia Janecek se limitan a la obligacion de elaborar
planes de accion en virtud del articulo 7, apartado 3, de la Directiva 96/62. Solamente son esos
planes los que no es necesario concebir de manera que quede excluida toda superacion de los
valores limite. La obligacion de respeto de estos valores ya existia al margen de esto con arreglo a
las Directivas 96/62 y 1999/30. (26) Al igual que sucede con otras infracciones del Derecho de la
Uniodn, (27) los Estados miembros solo pueden justificar el rebasamiento de los valores limite si
acreditan de forma concreta dificultades insuperables o una situacion de fuerza mayor. (28)

¢) Conclusion parcial

54. En consecuencia, procede declarar que los articulos 7 y 8 de la Directiva 96/62, en relacién
con los valores limite de diéxido de nitrégeno y de PM10 establecidos en la Directiva 1999/30,
imponian una obligacién clara e incondicional de respetar los valores limite, que para PM10 entré
en vigor el 1 de enero de 2005 y, para el diéxido de nitrogeno, el 1 de enero de 2010. No obstante,
de conformidad con el articulo 7, apartado 3, de la Directiva 96/62, los Estados miembros solo
estaban obligados a adoptar medidas que, basadas en una ponderacion entre los intereses
contrapuestos, permitiesen reducir al minimo posible la duracion de la superacién de dichos valores
limite. Esta segunda obligacion solo es suficientemente clara por lo que respecta a la superacion de
los limites del margen de apreciacion disponible en este 4mbito.

2. Claridad del contenido de las disposiciones de la Directiva 2008/50

55. Ademads, se ha de valorar la claridad del contenido de las disposiciones de la Directiva
2008/50, que en el afio 2008 derogé las Directivas 96/62 y 1999/30 con efectos a partir del 11 de
junio de 2010.

a) Valores limite

56.  De conformidad con el articulo 13, apartado 1, parrafo primero, de la Directiva 2008/50, los
Estados miembros se asegurardn de que, en todas sus zonas y aglomeraciones, los niveles de
determinados contaminantes del aire, en particular PM10, en el aire ambiente no superen los valores
limite establecidos en el anexo XI. Asimismo, con arreglo al péarrafo segundo de la misma
disposicion, los valores limite de di6xido de nitrégeno y benceno especificados en el anexo XI no
podrén superarse a partir de las fechas especificadas en dicho anexo.

57.  Ladiferente redaccidon de ambos parrafos no desvirtda la claridad de la obligacién de respetar
los valores limite. Esta diferencia tiene su explicacion en el hecho de que los valores limite de los
contaminantes mencionados en el articulo 13, apartado 1, parrafo primero, de la Directiva 2008/50,
seglin se desprende del anexo XI, ya existian desde 2005, mientras que la Directiva no entré en
vigor hasta 2008. En cambio, los valores limite de didxido de nitrégeno y benceno solo son
obligatorios desde 2010, es decir, después de la entrada en vigor de la Directiva.



58. Por consiguiente, los Estados miembros deben asegurarse de que en todas sus zonas y
aglomeraciones no se superen los valores limite establecidos en el anexo XI de la Directiva 2008/50
para los contaminantes mencionados en su articulo 13, apartado 1. (29) Solo determinados lugares a
los que normalmente no acceden personas sin proteccion estan exentos de evaluacidn, con arreglo al
anexo III, seccion A, punto 1. (30)

59. Asi pues, considerados de forma aislada, el articulo 13, apartado 1, y el anexo XI de la
Directiva 2008/50 parecen suficientemente precisos, (31) lo cual se pone de manifiesto también en el
hecho de que el Tribunal de Justicia ha apreciado en muiltiples ocasiones infracciones de esta
disposicion por los Estados miembros. (32)

b) Planes de calidad del aire elaborados con arreglo al articulo 23 de la Directiva 2008/50

60.  Aparte de la obligacion de respetar los valores limite con arreglo al articulo 13, apartado 1, de
la Directiva 2008/50, esta también la obligacién de mejorar la calidad del aire en virtud del articulo
23, apartado 1.

61. Dicha obligacién exige a los Estados miembros que, en las zonas o aglomeraciones donde los
niveles de contaminantes en el aire ambiente superen cualquier valor limite o valor objetivo, asi
como el margen de tolerancia correspondiente a cada caso, elaboren planes de calidad del aire con el
fin de conseguir respetar el valor limite o el valor objetivo correspondiente especificado en los
anexos X[y XIV de la Directiva 2008/50. En caso de superarse los valores limite para los que ya ha
vencido el plazo de cumplimiento, los planes de calidad del aire establecerdn medidas adecuadas, de
modo que el periodo de superacion sea lo mds breve posible. Esos planes de calidad del aire deben
contener al menos la informacion indicada en la seccion A del anexo XV.

62. Por lo tanto, el articulo 23 de la Directiva 2008/50 establece una vinculacion directa entre la
superacion de los valores limite de PM10 previstos en el articulo 13, apartado 1, en relacién con el
anexo XI, y la obligacion de elaborar planes de calidad del aire. (33)

63.  En consecuencia, los Estados miembros coadyuvantes sostienen que la Directiva 2008/50 no
exige evitar toda superacion de los valores limite, sino que solamente impone, en su articulo 23,
apartado 1, la obligacién de elaborar planes de calidad del aire. Polonia alega, incluso, que la
obligacién de respetar los valores limite no es incondicional, a tenor del articulo 23, apartado 1.

64.  Afavor de esta postura parece abogar la sentencia Janecek, antes citada, en que el Tribunal de
Justicia resolvid, al respecto del articulo 7, apartado 3, de la Directiva 96/62, que los Estados
miembros no estan obligados a evitar todo tipo de exceso. (34) Ademads, a semejanza del régimen
anterior, los planes de calidad del aire previstos en el articulo 23 de la Directiva 2008/50 solo
pueden ser adoptados sobre la base del equilibrio entre el objetivo de reducir el riesgo de
contaminacion y los diferentes intereses publicos y privados en juego. (35)

65. En cualquier caso, en relacidén con las Directivas 96/62 y 1999/30 ya era dudoso que las
medidas de mejora de la calidad del aire fuesen suficientes para justificar un incumplimiento de los
valores limite. (36) Asimismo, respecto a la Directiva 2008/50 el Tribunal de Justicia ha rechazado
ya de forma reiterada que un Estado miembro haya cumplido plenamente las obligaciones que
resultan del articulo 13, apartado 1, por el mero hecho de haber elaborado un plan de calidad
del aire. (37)

66. Segtin resulta de una reciente sentencia de la Gran Sala, tal interpretacion dejaria la
consecucion del objetivo de proteger la salud humana, recordado en el articulo 1, punto 1, de la
Directiva 2008/50, a la entera discrecion de los Estados miembros, lo cual es contrario a la intencion
del legislador de la Unién. El Tribunal de Justicia extrae esta conclusion, en particular, de la
definiciéon del concepto de «valor limite» que contiene el articulo 2, punto 5, segtn la cual su
cumplimiento se ha de garantizar en un plazo determinado y a continuacion se ha de mantener. (38)



67. Ademas, la Directiva 2008/50 ha precisado respecto a la Directiva 96/62 la obligacion de
respetar los valores limite, mediante una disposicion que quedaria desvirtuada si, por otro lado, la
mera elaboracion de planes de calidad del aire bastase para justificar una superacion. (39) El articulo
22 de la Directiva 2008/50 permite prorrogar los plazos de aplicacion de los valores limite en un
maximo de cinco afos para el dioxido de nitrégeno y el benceno y de seis afios para PM10. Esta
prérroga requiere, entre otras cosas, que los Estados miembros elaboren planes de calidad del aire
que garanticen que se respete este plazo ampliado. En cambio, los planes de calidad del aire
elaborados con arreglo al articulo 23, apartado 1, no estdn sujetos a este plazo.

¢)  Conclusion parcial

68. En consecuencia, el articulo 13, apartado 1, de la Directiva 2008/50 impone a los Estados
miembros una obligacion claramente definida y directamente aplicable de evitar la superacion de los
valores limite de los contaminantes alli mencionados.

69. Asimismo, del articulo 23, apartado 1, de la Directiva 2008/50 se deriva una clara obligacion
autonoma de elaborar planes de calidad del aire, que nace cuando se incumplen los valores
limite. (40)

70. Polonia alega que el articulo 23, apartado 1, de la Directiva 2008/50 no es suficientemente
preciso en cuanto al contenido de los planes de calidad del aire: dicha disposicién no establece
ningln plazo concreto para poner fin al exceso, sino que se limita a exigir que el periodo de
incumplimiento sea lo mds breve posible. Afirma, ademds, que la determinacién de las medidas
requiere una ponderaciéon de los intereses contrapuestos, tal como recalcan también Francia e
Irlanda.

71. Sin embargo, a estos argumentos cabe responder que, si bien la facultad de apreciacion que
implica la ponderacion de intereses puede tener relevancia a la hora de determinar si una infraccion
esta caracterizada, (41) y también al apreciar el nexo causal, (42) no es decisiva para la cuestion de
si la disposicion de que se trata es suficientemente precisa para conferir derechos a los particulares.
Por el contrario, basta con que estos puedan invocar ante los 6rganos jurisdiccionales nacionales el
respeto de los limites a que esta sujeta dicha facultad de apreciacion. (43)

3.  Finalidad de los valores limite y de la obligacion de mejorar la calidad del aire

72.  Silos valores limite y la obligacién de mejorar la calidad del aire con arreglo a las Directivas
96/62, 1999/30 y 2008/50 tienen por objeto conferir derechos a quienes sufran dafos en la salud a
causa de la contaminacion del aire es una cuestion que depende, sobre todo, junto a la
determinabilidad de los eventuales derechos, de los objetivos de dichos instrumentos. (44)

73.  De acuerdo con el considerando 2 y el articulo 1 de cada una de ellas, las Directivas 96/62 y
2008/50 tienen por objeto evitar, prevenir o reducir los efectos nocivos para la salud humana. (45)
Las normas relativas a la calidad del aire ambiente que introducen estas Directivas concretan las
obligaciones que incumben a la Uni6n en materia de proteccion del medio ambiente y de la salud
publica, que, en particular, se deducen del articulo 3 TFUE, apartado 3, y del articulo 191 TFUE,
apartados 1 y 2. Dichas disposiciones establecen que la politica de la Unién en el &mbito del medio
ambiente tendrd como objetivo alcanzar un nivel de proteccion elevado, teniendo presente la
diversidad de situaciones existentes en sus distintas regiones, y se basard, en particular, en los
principios de cautela y de accion preventiva. (46) Ademas, esta obligacion de proteccion se deriva
de los articulos 2, 3 y 37 de la Carta de los Derechos Fundamentales. (47)

74.  El hecho de que los valores limite de PM10 y di6xido de nitrégeno, en particular, tienen por
objeto la proteccion de la salud humana se deriva de su propia designacién como valores limite para
la proteccién de la salud humana en los anexos II y III de la Directiva 1999/30 y en el articulo 13 y
el anexo XI de la Directiva 2008/50. La propia definicion del concepto de «valor limite», subrayada



por el demandante, en el articulo 2, punto 5, tanto de la Directiva 96/62 como de la Directiva
2008/50, presupone que el valor limite se fije con el fin de evitar, prevenir o reducir los efectos
nocivos para la salud humana y para el medio ambiente en su conjunto.

75. Dado que las distintas obligaciones de mejorar la calidad del aire se originan con la
superacion de estos valores limite, es indudable que con ellas se pretende proteger la salud.

76. Como acertadamente recalca la Comision, atendiendo a esta finalidad de proteccion, el
Tribunal de Justicia ya declard, en relacion con las antiguas Directivas sobre la calidad del aire, que
los particulares han de estar facultados para invocar como derechos los preceptos vinculantes de
estas Directivas. (48) Partiendo de este principio, ha permitido apelar a las Directivas 96/62 y
2008/50, (49) y también a este respecto ha hablado de la tutela judicial de derechos. (50)

77. Cuando Polonia e Irlanda sostienen que con el objetivo de la proteccidon de la salud se hace
referencia Unicamente a la proteccion de la sociedad en general, no resultan convincentes.
Precisamente el interés en la salud es de naturaleza personalisima y, por tanto, individual, y
fundamenta la jurisprudencia recién expuesta.

78. Podria ser diferente respecto a las normas en materia de medio ambiente, cuyo objetivo
primordial es proteger la fauna, la flora y los habitats, y solo indirectamente beneficiar a las
personas. En este sentido cabe mencionar los niveles criticos de proteccion de la vegetacion con
arreglo al articulo 14 y al anexo XIII de la Directiva 2008/50. No obstante, en el presente asunto no
se trata de aclarar si estas disposiciones pretenden conferir derechos a los particulares.

79.  En contra de la opinion de Irlanda, el principio de «quien contamina paga» tampoco se opone
al reconocimiento de una responsabilidad del Estado por los dafios en la salud ocasionados por la
infraccion de disposiciones en materia de calidad del aire ambiente.

80. Es cierto que este principio estd mencionado en el articulo 191 TFUE, apartado 2, entre los
que rigen la politica de medio ambiente de la Unién, por lo que también se ha de tener en cuenta al
interpretar las normas relativas a la calidad del aire ambiente. Y también es cierto que, de acuerdo
con €1, ha de ser preferentemente el causante de la contaminacién del aire quien asuma los costes
resultantes, tal como queda patente en otras versiones lingiiisticas mas que en la expresion alemana
«Verursacherprinzip» [principio del causante], como por ejemplo la inglesa «that the polluter should
pay», o la francesa «principe du pollueur-payeur».

81. Sin embargo, este principio no puede exonerar a los Estados miembros de su propia
responsabilidad cuando, en infraccion del Derecho de la Unién, permiten o no evitan la
contaminacion del aire. Que las normas relativas a la calidad del aire ambiente asignen esta
responsabilidad a los Estados miembros se justifica, por lo demds, por el hecho de que la
contaminacion del aire ambiente, por lo general, procede de distintas fuentes, de manera que han de
ser los Estados miembros quienes decidan en qué medida han de reducir sus emisiones los distintos
causantes de la contaminacion.

4. Sobre la sentencia Paul

82. La relevancia de esas consideraciones sobre la finalidad de las normas relativas a la calidad
del aire se aprecia con especial nitidez cuando se comparan con la sentencia Paul. Esta constituye el
tnico caso en que el Tribunal de Justicia desestim6 un derecho a indemnizacién con el argumento de
que las disposiciones de que alli se trataba no tenian por objeto conferir derechos a los particulares.

83. La referida sentencia versaba sobre las obligaciones de supervision bancaria entonces
vigentes, cuyo objetivo era, entre otros, proteger a los depositantes. (51) Dichas disposiciones
presentaban claros paralelismos con la proteccion de la calidad de aire: tanto esta como la
supervision bancaria se caracterizan por su gran complejidad, (52) y en ninguno de los dos casos se



mencionan expresamente los derechos de los particulares, (53) tal como ha subrayado Francia en el
presente procedimiento.

84.  No obstante, las normas sobre supervision bancaria entonces vigentes se diferenciaban de la
proteccion de la calidad del aire en ciertos aspectos esenciales, algo que no se debia exclusivamente
a las diferencias que existian entre sus respectivos objetos.

85.  En primer lugar, la garantia de depdsitos (54) constituia un régimen especial de proteccion de
los depositantes, lo cual abogaba en contra de reconocerles, ademds, el derecho a reparacion. (55)
En cambio, no se aprecia que exista tal régimen especifico en cuanto a los dafios en la salud por la
contaminacion del aire.

86.  En cualquier caso, la finalidad principal de la normativa sobre supervision bancaria entonces
vigente consistia en conseguir el reconocimiento mutuo de las autorizaciones y de los sistemas de
supervision prudencial. Ello permitia la concesidén de una autorizacion tnica a los bancos, vélida en
toda la Union, y la aplicacion del principio de supervision por el Estado miembro de origen. (56)
Asi, de acuerdo con su fundamento legal, las normas sobre supervision bancaria pretendian hacer
realidad la libertad de establecimiento, mediante la armonizacién de los requisitos nacionales. A tal
fin no era necesaria una responsabilidad del Estado frente a los depositantes que no estuviera
prevista por el Derecho interno, o incluso que estuviera excluida por este. (57)

87. Por el contrario, las normas sobre proteccién de la calidad del aire se basan en las
competencias de la Union en materia de medio ambiente, por lo que, de conformidad con el articulo
191 TFUE, persiguen obligatoriamente un elevado nivel de proteccion de la salud humana.
Precisamente esta proteccion es la finalidad principal, desempefiando los objetivos del mercado
interior, a lo sumo, un papel marginal e indirecto.

5. Ausencia de disposiciones sobre derechos economicos

88. No obstante, la objecion formulada por Francia podria entenderse también en el sentido de
que un derecho a resarcimiento requiere la violacién de una norma que confiera a los particulares el
derecho a un pago o beneficio econdémico, y tal norma no existe en materia de proteccién de la
calidad del aire.

89. Efectivamente, en las resoluciones adoptadas hasta la fecha a favor de una responsabilidad
del Estado por la infraccion del Derecho de la Unién, muchas veces se trataba de la garantia de
derechos economicos: por ejemplo, la garantia de salarios y pensiones de jubilacion en caso de
quiebra del empresario, (38) o de los derechos de los adquirentes de viajes combinados en caso de
quiebra del operador turistico, (39) o de la garantia de depdsitos (60) y la proteccion de los
inversores frente a los precios abusivamente elevados en caso de OPA, (61) o del derecho a
indemnizacion de las victimas de delitos. (62)

90. En el mismo sentido parecen apuntar las afirmaciones del Tribunal de Justicia cuando dice
que la infraccién de la disposicion correspondiente tiene incidencia directa en la situacion juridica
(«situation juridique») del perjudicado. (63) Con ello se referia a los intereses patrimoniales
protegidos juridicamente en relacion con la garantia de depdsitos y la proteccion de los inversores.

91.  En cambio, si un Estado miembro no garantizase el respeto de los valores limite, con ello no
se veria afectada la situacion juridica de las personas que por esta causa sufriesen un deterioro de la
salud. Antes bien, se trataria de la violacion de un bien juridico, al cual se le atribuye una
importancia mucho mayor que a los mencionados intereses econdémicos. En efecto, toda persona
tiene el derecho a la integridad fisica y psiquica que le reconoce el articulo 3 de la Carta de los
Derechos Fundamentales y que se sitia en un lugar preeminente en relaciéon con otros bienes
juridicos. (64)



92.  Pero, independientemente de la incidencia en la situacién juridica del perjudicado, es preciso
recalcar que la jurisprudencia relativa a la responsabilidad del Estado no se basa en la proteccion de
intereses econdmicos del perjudicado, sino que pretende garantizar la plena efectividad del Derecho
de la Union protegiendo los derechos que este reconoce a los particulares. (65) Por lo tanto, el
principio de la responsabilidad del Estado por los dafios causados a los particulares como
consecuencia de violaciones del Derecho de la Unidn que le son imputables es inherente al sistema
de los Tratados en los que esta se funda. (66)

93. En coherencia con este objetivo, el Tribunal de Justicia ha reconocido también que la
Directiva EIA (67) tiene por objeto conferir derechos a los particulares, (68) aunque es posible que
las pretensiones indemnizatorias con frecuencia no prosperen debido a la ausencia de una relacién
de causalidad directa. (69)

94. Por lo demas, los dafios en la salud también acarrean perjuicios econdmicos, como por
ejemplo el coste del tratamiento o la pérdida de ingresos. Por este motivo, en su propuesta para la
Directiva 2008/50 la Comision no solo hizo hincapié en las consecuencias que la contaminacion del
aire tiene en la salud, sino que también estimd los perjuicios econdmicos entre 189 000 y
609 000 millones de euros anuales hasta 2020. (70) Al menos estos perjuicios estdn comprendidos
en el objetivo de la proteccion de las normas sobre la calidad del aire.

6. Condicion de beneficiario de la norma

95.  Pero ;queria realmente la Unidn reconocer a un grupo potencialmente ilimitado de afectados
el derecho a una determinada calidad del aire ambiente, cuya violacion diese lugar a un derecho a
resarcimiento?

96. Hasta la fecha, el Tribunal de Justicia ha declarado, en doce procedimientos por
incumplimiento, que diez Estados miembros no cumplian las exigencias de calidad del aire
ambiente. (71) Las nueve ultimas sentencias hablan incluso de una superacion sistemadtica y
continuada de los valores limite. Actualmente estdn en curso siete procedimientos que afectan, en
particular, a otros tres Estados miembros. (72) Al menos, en Bélgica, (73) Alemania, (74)
Francia (75) y el Reino Unido (76) existen litigios pendientes ante los drganos jurisdiccionales
nacionales en relacion con la calidad del aire.

97.  Por consiguiente, los Estados miembros deberian prever un gran niimero de indemnizaciones
por incumplimiento de los niveles de calidad del aire en caso de que se reconozcan los
correspondientes derechos. Al margen de los riesgos financieros que esto implica, las controversias
relativas a tales derechos podrian representar una considerable carga para los tribunales de los
Estados miembros.

98.  Sin embargo, estas consideraciones no se oponen al reconocimiento de derechos que puedan
dar lugar a la reclamacion de indemnizaciones, pues el gran niimero de potenciales afectados lo que
demuestra es, ante todo, la importancia de una adecuada calidad del aire.

99.  Asimismo, el coste derivado de las indemnizaciones no es manifiestamente desproporcionado
respecto a la gravedad del problema. En cuanto a los valores limite de calidad del aire no se trata de
pequefios inconvenientes, sino de considerables perjuicios para la salud que pueden derivar incluso
en la muerte prematura. (77)

100. De igual manera, el nimero de personas realmente perjudicadas no es tan amplio que pueda
incluir a practicamente todos los habitantes de los Estados miembros afectados, de modo que deban
acabar indemnizdndose unos a otros por medio de los impuestos. En realidad, la superacion de los
valores limite afecta sobre todo a determinados grupos que residen o trabajan en las zonas mds
contaminadas. (78) Con frecuencia, se trata de personas de extraccién socioecondmica baja, (79)
que dependen especialmente de la tutela judicial.



101. Precisamente por este motivo (80) no seria acertado entender, como hacen Irlanda y Polonia,
que las normas sobre calidad del aire se dirigen exclusivamente a la proteccion de la sociedad en
general. Si bien la calidad del aire se ha de proteger con caricter general, los problemas especificos
surgen en lugares determinados y afectan a grupos de personas concretos e identificables. En
consecuencia, solo pueden acogerse al articulo 23, apartado 1, de la Directiva 2008/50 las personas
que se vean directamente afectadas por una superacion de los valores limite o por un riesgo de
superacion. (81)

102. En consonancia con las anteriores consideraciones, el Tribunal de Justicia ha aludido ya a la
posibilidad de un derecho a resarcimiento derivado del Derecho de la Unién en relacién con la
aplicacion de normas sobre la calidad del aire. (82)

7.  Respuesta a la primera cuestion prejudicial

103. En resumen, procede declarar que los valores limite de contaminantes en el aire ambiente y las
obligaciones de mejorar la calidad del aire con arreglo a los articulos 7 y 8 de la Directiva 96/62, en
relaciéon con la Directiva 1999/30, asi como con arreglo a los articulos 13 y 23 de la Directiva
2008/50, tienen por objeto conferir derechos a los particulares.

B. Segunda cuestion prejudicial: otros requisitos del derecho a resarcimiento

104. La segunda cuestion versa sobre los requisitos que se imponen al reconocimiento de un derecho
al resarcimiento de dafios en la salud. A este respecto, el 6rgano jurisdiccional remitente presta
especial atencion a la fecha en que se ha de determinar la existencia de una infraccion de las normas
sobre proteccion de la calidad del aire.

105. Procede recordar aqui los otros dos requisitos del derecho a indemnizacién: la violacion del
Derecho de la Unién debe estar suficientemente caracterizada (véase 1) y ha de existir una relacién
de causalidad directa entre ella y los perjuicios (véase 2). (83)

1. Sobre la violacion suficientemente caracterizada

106. Para determinar si existe una violacion suficientemente caracterizada del Derecho de la Union,
el 6rgano jurisdiccional nacional que conoce de una demanda de indemnizacion debe tener en
cuenta todos los elementos que caractericen la situacion que se le haya sometido. Entre dichos
elementos figuran, en particular, el grado de claridad y de precision de la norma vulnerada, la
amplitud del margen de apreciacion que la norma infringida deja a las autoridades, el caracter
intencional o involuntario de la infraccion cometida o del perjuicio causado, el cardcter excusable o
inexcusable de un eventual error de Derecho y la circunstancia de que las actitudes adoptadas por
una instituciéon de la Unién Europea hayan podido contribuir a la omisién, a la adopciéon o al
mantenimiento de medidas o de practicas nacionales contrarias al Derecho de la Unién. (84)

107. Asimismo, de la jurisprudencia se desprende que una violacién del Derecho de la Unién
siempre estd manifiestamente caracterizada cuando ha perdurado a pesar de haberse dictado una
sentencia en la que se declara la existencia del incumplimiento reprochado, de una sentencia
prejudicial o de una jurisprudencia reiterada del Tribunal de Justicia en la materia, de las que resulte
el carécter de infraccion del comportamiento controvertido. (85)

a) Superacion de los valores limite como violacion caracterizada

108. La obligacion de respetar los valores limite de PM10 (desde 2005) y de diéxido de nitrégeno
(desde 2010), que inicialmente se deducia del articulo 7, apartado 1, de la Directiva 96/62 y de los
articulos 4, en relacion con el anexo II, y 5, en relacion con el anexo III, seccion 1, fase 1, de la
Directiva 1999/30 y, desde el 11 de junio de 2010, se deduce del articulo 13, apartado 1, y el
anexo XI de la Directiva 2008/50, es inequivoca y no deja a los Estados miembros ningliin margen



de apreciacion. De ello podria deducirse que, por su propia naturaleza, esta violacién ya estaba
caracterizada.

109. Sin embargo, en la sentencia Janecek el Tribunal de Justicia declard, respecto a las Directivas
96/62 y 1999/30, que los Estados miembros no estaban obligados a tomar medidas tales que
impidiesen todo tipo de exceso. (86) Aunque las dltimas sentencias relativas a estas Directivas
apuntan en el sentido de que la superacién de los valores limite constituye en cualquier caso una
infraccion autéonoma del Derecho de la Unién, (87) en ese momento ya era de aplicacion la
Directiva 2008/50. En consecuencia, la superacion de los valores limite durante la aplicabilidad de
las Directivas 96/62 y 1999/30, por si sola, atin no podia considerarse una violacién caracterizada
del Derecho de la Unidn.

110. No obstante, la sentencia Janecek confirma la igualmente clara e incondicionada obligacion de
elaborar planes de accion en virtud del articulo 7, apartado 3, de la Directiva 96/62. (88) Esta
obligacion estd estrechamente vinculada a la superacion de los valores limite, pues no entra en
juego, o al menos se reduce al minimo, cuando el Estado miembro ha adoptado medidas suficientes
para la disminucion de la contaminacion del aire, ya sea antes o después de la aplicabilidad de los
valores limite.

111. En la Directiva 2008/50, tal relaciéon también se aprecia con claridad, pues la obligaciéon de
elaborar planes de calidad del aire con arreglo al articulo 23 nace con la superacion de los valores
limite de conformidad con el articulo 13 y el anexo XI.

112. De lo anterior se deduce que, tanto con arreglo a las antiguas Directivas como con arreglo a la
Directiva 2008/50, la superacion de los valores limite relativos a la calidad del aire ambiente sin el
correspondiente plan dirigido a eliminar la superacién constituye una violacién caracterizada del
Derecho de la Unién que puede fundamentar el derecho a resarcimiento.

b) Calidad de los planes

113. Sin embargo, en contra de la opinidon de Polonia, para excluir la existencia de una violacion
caracterizada no basta con haber elaborado cualquier plan. Como alega Italia, para que la superaciéon
de los valores limite no constituya una violacion caracterizada, el plan no debe presentar
deficiencias manifiestas.

114. A este respecto, en primer lugar se ha de examinar si las autoridades competentes han
satisfecho las exigencias del anexo XV, seccidon A, de la Directiva 2008/50 o del anexo IV de la
Directiva 96/62. Solo si el plan comprende los datos que alli se mencionan se puede valorar si es
realmente adecuado para poner fin a la superacion o en qué plazo esta podra quedar corregida. (89)

115. No obstante, aunque se cumplan todos los requisitos formales, una violacién de los valores
limite puede considerarse suficientemente caracterizada si manifiestamente el plan no satisface los
requisitos materiales, por haber excedido las autoridades competentes los limites de su margen de
apreciacion. (90) Tales deficiencias pueden consistir, en particular, en que la duracion prevista de la
superacion claramente no sea «lo mdas breve posible», o en que los medios propuestos sean
claramente inadecuados para remediarla. Cabe la posibilidad también de que los planes se basen en
puntos de muestreo manifiestamente mal ubicados (91) o en simulaciones gravemente erroneas, de
manera que no se tenga en cuenta el verdadero alcance de la superacion de los valores limite.

116. El control de estas exigencias es tarea de los drganos jurisdiccionales nacionales en el
procedimiento principal, que a tal efecto deben tener en cuenta que la Comisién ya rechazé los
planes presentados por Francia, entre otras zonas, para la aglomeracion de Paris cuando examino las
prérrogas del plazo con arreglo al articulo 22 de la Directiva 2008/50. (92) Asimismo, el Tribunal de
Justicia ha declarado que, entre el 11 de junio de 2010 y el 16 de abril de 2017, la Republica
Francesa de manera manifiesta no adoptd, a su debido tiempo, medidas adecuadas para que el



periodo de superacion de los valores limite de di6xido de nitrégeno (93) y de PM10 (94) fuese lo
mas breve posible, en particular, en dicha aglomeracion.

¢)  Periodo pertinente

117. La relacion entre una violacion caracterizada de los valores limite y el plan dirigido a
remediarla implica que los periodos que se han de tener en cuenta para valorar un posible derecho a
resarcimiento se deban determinar atendiendo a dicho plan. En efecto, todo periodo de tiempo
durante el cual se haya superado un valor limite sin un plan adecuado es un periodo de tiempo en
que el Estado miembro de que se trate ha violado de forma caracterizada las normas relativas a la
calidad del aire.

118. Por lo que respecta al presente caso, el de la aglomeracion de Paris, la correspondiente fecha de
aplicacion de los valores limite, en defecto de una prérroga del plazo con arreglo al articulo 22 de la
Directiva 2008/50, se deduce del anexo XI, que a este respecto coincide con la anterior Directiva
1999/30. Asi pues, los valores limite de PM10 son aplicables desde el 1 de enero de 2005, y los de
dioéxido de nitrégeno, desde el 1 de enero de 2010.

119. En cambio, la obligacion de elaborar planes de calidad del aire en virtud del articulo 23 de la
Directiva 2008/50 no se origind hasta la expiracion del plazo de transposicion, el 11 de junio
de 2010.

120. De conformidad con el articulo 23, apartado 1, parrafo tercero, de la Directiva 2008/50, estos
planes deben transmitirse a la Comision sin demora y, en cualquier caso, antes de que transcurran
dos afios desde el final del afio en que se haya observado la primera superacion de los valores limite.
De ahi deducen varios de los Estados miembros coadyuvantes que la obligacion de elaborar planes
de calidad del aire no se hizo efectiva hasta el final de ese plazo adicional.

121. Esto es correcto posiblemente en el caso de una superacion de los valores limite o valores
objetivo, ademds de los margenes de tolerancia correspondientes, que se produjese por primera vez
después de concluir el plazo de transposicion de la Directiva 2008/50.

122. En cambio, las superaciones que ya existiesen en el momento en que expird el plazo de
transposicion se sometian a las obligaciones que antes de esa fecha imponian los articulos 7,
apartado 3,y 8 de la Directiva 96/62 en relacion con los valores limite y los mérgenes de exceso
tolerado de la Directiva 1999/30. Dichas disposiciones establecian una obligacion similar a la del
articulo 23 de la Directiva 2008/50, pero de alcance temporal ain mayor. (95) Tal obligacion se
aplicaba antes incluso de la vigencia de los valores limite, en cuanto se superasen tanto estos como
el correspondiente margen de exceso tolerado.

123. También para la transmision de dichos planes preveia el articulo 11, apartado 1, letra a),
inciso iii), de la Directiva 96/62 un plazo de dos afios. En cambio, dichos planes debian garantizar
que, en el momento en que entrasen en vigor, los valores limite ya fuesen respetados y, con ello,
debian ser efectivos ya en ese momento.

124. En consecuencia, los Estados miembros debian elaborar los planes oportunos desde el
momento en que, antes de expirar el plazo de transposicion de la Directiva 2008/50, se superasen los
valores limite. Segin parece, esto es lo que sucedia en el presente caso, ya que Francia habia
solicitado, sin éxito, a la Comisién prdérrogas de los plazos para PMI10 y para diéxido de
nitrégeno, (96) lo que implica que consideraba que se estaban superando los valores limite. En
cualquier caso, le corresponde comprobar este extremo al 6rgano jurisdiccional nacional.

d)  Conclusion parcial

125. Una infraccién caracterizada de las normas sobre la proteccion de la calidad del aire en relacién



con PM10 o di6xido de nitrégeno que contienen los articulos 7 y 8 de la Directiva 96/62, la
Directiva 1999/30 y los articulos 13 y 23 de la Directiva 2008/50 comprende, en el caso de
superacion de los valores limite tras el vencimiento del plazo de su aplicacion, todos los periodos
durante los cuales se hayan superado los correspondientes valores limite vigentes sin que se
dispusiera de un plan de mejora de la calidad del aire que cumpliera las exigencias del anexo IV de
la Directiva 96/62 o del anexo XV, seccion A, de la Directiva 2008/50 y que no presentara ninguna
otra deficiencia manifiesta.

2. Sobre la relacion de causalidad directa

126. Las verdaderas dificultades a que se enfrenta el ejercicio de derechos de resarcimiento residen
en la prueba de una relacion de causalidad directa entre la violacion caracterizada de las normas
sobre calidad del aire y los dafios concretos a la salud.

127. La obligacion del perjudicado de demostrar de modo suficiente en Derecho el alcance del dafio
sufrido como consecuencia de una violacién del Derecho de la Union constituye, en principio, un
requisito para que se genere la responsabilidad del Estado por dichos dafios. (97)

128. Corresponde a los drganos jurisdiccionales nacionales determinar el nivel de prueba exacto.
Ellos deben comprobar si el perjuicio alegado se deriva de forma suficientemente directa de la
infracciéon del Derecho de la Unién cometida por el Estado miembro, (98) pero han de hacerlo
también observando los principios de equivalencia y efectividad. (99) Con el fin de proporcionar al
organo jurisdiccional remitente una respuesta ttil, el Tribunal de Justicia puede facilitarle todas las
indicaciones que considere necesarias. (100)

129. Un acto o (como sucede con las medidas insuficientes de mejora de la calidad del aire) una
omision solo constituye la causa de un dafio cuando sea posible establecer una relacion de
causalidad directa entre dicho acto y el perjuicio sufrido. El requisito de relacion de causalidad no se
cumple si el dafio se hubiera producido igualmente de no haberse adoptado el acto o de no haberse
cometido la omisién. (101)

130. Si bien los valores limite de PM10 y de diéxido de nitrégeno se basan en la idea de que la
contaminacion del aire es causante de graves dafios para la salud, que pueden derivar incluso en la
muerte prematura, (102) con ello no se demuestra que las dolencias padecidas por una determinada
persona se deban a superaciones de los valores limite y a unos planes de calidad del aire deficientes.
En efecto, dichas dolencias pueden tener su origen en otras causas, como pueden ser la
predisposicidn genética o los habitos personales (por ejemplo, tabaquismo). Dado que recientemente
la Organizaciéon Mundial de la Salud ha recomendado reducir los valores limite, (103) no se puede
descartar que, aun observando la Directiva 2008/50, el aire esté lo suficientemente contaminado
como para ocasionar tales enfermedades.

131. Por lo tanto, para demostrar la relacion de causalidad directa, el perjudicado debe acreditar, en
primer lugar, que durante un periodo de tiempo suficientemente prolongado permanecié en un
entorno donde se vulneraron de forma caracterizada los valores limite que el Derecho de la Union
impone a la calidad del aire ambiente. La cuestion relativa a la duracion de dicho periodo de tiempo
es de cardcter médico y precisa una respuesta cientifica.

132. Tal permanencia podria haberse producido, en cualquier caso, en particular en el puesto de
trabajo o en el domicilio, pero también en otros lugares en los que el perjudicado se hubiese
encontrado con frecuencia durante un tiempo prolongado.

133. En cambio, no basta con que haya estado en una aglomeracién o zona en la que se hubiesen
superado los valores limite en uno o varios puntos de muestreo, ya que determinados puntos de
muestreo se han de ubicar de manera que proporcionen informacién sobre la contaminacion de los
lugares mas afectados. (104) En consecuencia, en tales aglomeraciones o zonas también puede haber



muchos lugares donde el aire esté menos contaminado y se cumplan los criterios del Derecho de la
Union.

134. Por consiguiente, el perjudicado debe demostrar de forma concreta que en el lugar de
permanencia referido y durante el periodo en cuestion se superaron los valores limite. No obstante,
en caso de que en dicho lugar no hubiese puntos de muestreo, también ha de ser posible determinar
el grado de contaminacién mediante simulaciones, ya que a los propios Estados miembros se les
permite recurrir a este instrumento. (105) Asi, cuando en la aglomeracion correspondiente se
superan los valores limite, la Agencia Europea de Medio Ambiente presume que la poblacién
urbana que reside en un radio de cien metros en torno a las grandes arterias estd expuesta a un grado
excesivo de contaminacién. (106)

135. En segundo lugar, quien aspire a percibir una indemnizacion por la contaminacion del aire debe
demostrar un perjuicio que realmente pueda estar relacionado con la correspondiente contaminacion.

136. Y, en tercer lugar, el perjudicado ha de probar una relacién de causalidad directa entre la
mencionada permanencia en el lugar donde se superé de forma caracterizada un valor limite relativo
a la calidad del aire ambiente y los perjuicios alegados.

137. Para ello, por lo general son necesarios informes médicos, en los que sin duda se han de tener
en cuenta también los fundamentos cientificos de la fijacion de los valores limite y las
recomendaciones, en ocasiones mds estrictas aun, de la Organizacién Mundial de la Salud.

138. Cabria plantearse facilitar esta prueba con una presuncion iuris tantum de que un dafio tipico a
la salud, en un caso de presencia suficientemente prolongada en un entorno donde se ha superado un
valor limite, ha sido ocasionado por esta superacion. Asi, en unas circunstancias en que parecia muy
evidente la severa contaminacion del aire, el TEDH dedujo tal presuncion a partir de la superacion
de los valores limite en combinacién con otros importantes indicios. (107) En favor de esta
simplificacion de la prueba, el perjudicado podria invocar el principio de efectividad, si una prueba
plena que excluyese toda duda razonable pudiese dificultar excesivamente la obtencion de una
reparacion.

139. No obstante, no considero adecuado que el Tribunal de Justicia en el presente procedimiento se
pronuncie acerca de si tal presuncion se deriva del Derecho de la Unién y, en particular, de las
normas sobre la calidad del aire ambiente. Ni la peticion de decision prejudicial ni los coadyuvantes
han planteado hasta ahora esta cuestion. En cualquier caso, la aceptacion de la referida presuncion
precisaria de un estudio detenido de los fundamentos cientificos a fin de determinar la existencia de
un nexo causal entre la contaminacion del aire y los dafios en la salud.

140. Por otro lado, algunos de los coadyuvantes recalcan que en el afio 2003, es decir, antes de que
entrase el vigor el valor limite de PM10, el demandante ya alegé un deterioro de su salud. Sin
embargo, esto no excluye que la contaminacion del aire le ocasionase nuevos dafios en la salud, bien
agravando el deterioro anterior, bien impidiendo o demorando su recuperacion. Sea como fuere,
tales efectos del incumplimiento de los valores limite serian previsibles, pues la contaminacion del
aire con frecuencia agrava los efectos de los problemas de salud ya existentes. (108) Esta cuestion
también es de naturaleza cientifica y debe ser examinada por el 6rgano jurisdiccional nacional en el
caso concreto.

141. Finalmente, procede sefialar que, con la acreditacion de una relacion directa entre una violacion
caracterizada de los valores limite y un dafio a la salud, no se ha dicho todavia la ultima palabra. El
Estado miembro atin puede eludir la responsabilidad si acredita que estas superaciones se habrian
producido aunque hubiese elaborado a tiempo unos planes de calidad del aire a satisfaccion de las
exigencias de la Directiva.

3.  Respuesta a la segunda cuestion



142. En resumen, el derecho a un resarcimiento de los dafios ocasionados en la salud por una
superacion de los valores limite de PM10 o didxido de nitrégeno en el aire ambiente con arreglo a
los articulos 7 y 8 de la Directiva 96/62, en relacion con la Directiva 1999/30, o con arreglo al
articulo 13 de la Directiva 2008/50, desde el vencimiento del plazo correspondiente, requiere que el
perjudicado acredite la existencia de una relacion de causalidad directa entre dichos dafios y su
permanencia en un lugar en que se hubieran superado los respectivos valores limites vigentes sin
que se dispusiera de un plan de mejora de la calidad del aire que fuera conforme con las exigencias
del anexo IV de la Directiva 96/62 o del anexo XV, seccidon A, de la Directiva 2008/50 y que no
presentara ninguna otra deficiencia manifiesta.

V. Conclusion

143. En consecuencia, propongo al Tribunal de Justicia que responda a la peticion de decision
prejudicial en los siguientes términos:

«1) Los valores limite de contaminantes en el aire ambiente y las obligaciones de mejorar la
calidad del aire con arreglo a los articulos 7 y 8 de la Directiva 96/62, en relacién con la
Directiva 1999/30, asi como con arreglo a los articulos 13 y 23 de la Directiva 2008/50, tienen
por objeto conferir derechos a los particulares.

2)  El derecho a un resarcimiento de los dafios ocasionados en la salud por una superacion de los
valores limite de PM10 o di6xido de nitrégeno en el aire ambiente con arreglo a los articulos 7
y 8 de la Directiva 96/62, en relacion con la Directiva 1999/30, o con arreglo al articulo 13 de
la Directiva 2008/50, desde el vencimiento del plazo correspondiente, requiere que el
perjudicado acredite la existencia de una relacion de causalidad directa entre dichos dafios y su
permanencia en un lugar en que se hubieran superado los respectivos valores limites vigentes
sin que se dispusiera de un plan de mejora de la calidad del aire que fuera conforme con las
exigencias del anexo IV de la Directiva 96/62 o del anexo XV, seccion A, de la Directiva
2008/50 y que no presentara ninguna otra deficiencia manifiesta.»

1 Lengua original: alemdn.

2 Directiva 2008/50/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de mayo de 2008, relativa a la
calidad del aire ambiente y a una atmdsfera més limpia en Europa (DO 2008, L 152, p. 1), en la version
resultante de la Directiva (UE) 2015/1480 de la Comision, de 28 de agosto de 2015 (DO 2015, L 226,

p-4).

3 Véanse, aparte de las sentencias de 24 de octubre de 2019, Comision/Francia (Superacién de los
valores limite de di6xido de nitrégeno) (C-636/18, EU:C:2019:900), y de 28 de abril de 2022,
Comision/Francia (Valores limite de PM10) (C-286/21, no publicada, EU:C:2022:319), relativas a la
residencia del demandante, por ejemplo, las sentencias de 5 de abril de 2017, Comisién/Bulgaria
(C-488/15, EU:C:2017:267); de 30 de abril de 2020, Comisién/Rumania (Superacion de los valores limite
de diéxido de PM10) (C-638/18, no publicada, EU:C:2020:334); de 10 de noviembre de 2020,
Comisién/Italia (Valores limite de PM10) (C-644/18, EU:C:2020:895); de 3 de febrero de 2021,
Comisién/Hungria (Valores limite de PM10) (C-637/18, no publicada, EU:C:2021:92), y de 3 de junio de
2021, Comisién/Alemania (Valores limite de NO2) (C-635/18, no publicada, EU:C:2021:437).
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