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La Ley 7/2021, de 20 de mayo, de Cambio Climéatico y Transicidn Energética, en su articulo 14, establece
la obligacién de implantar zonas de bajas emisiones -en adelante, ZBE- para aquellos municipios de
mas de 50.000 habitantes, asi como para municipios de mas de 20.000 habitantes en los que se supe-
ren los valores limite de los contaminantes regulados en la normativa sobre calidad del aire.

En la Comunidad Auténoma Vasca, son seis los municipios de mas de 50.000 habitantes obligados a
implantar ZBE: Vitoria-Gasteiz, Irin, Donostia/San Sebastian, Bilbao, Barakaldo y Getxo. En la fecha de
elaboracion de este documento, no hay ningln municipio de mas de 20.000 habitantes que incumpla
la normativa de calidad del aire, segun se recoge en la red de calidad de aire del Gobierno Vasco.

No obstante, el Plan de Calidad del Aire de Euskadi, aprobado en marzo de 2024, prevé fomentar la
implantacién de ZBE en aguellos municipios con una poblacion inferior a los 50.000 habitantes, como
parte de las acciones previstas en el seno del eje estratégico sobre movilidad sostenible y regeneraciéon
urbana. El Plan de Movilidad Sostenible de Euskadi también recoge una prevision similar, aunque mas
especifica, pues establece una linea de actuacién expresamente dirigida a impulsar el establecimiento
de ZBE en municipios de mas de 25.000 habitantes. Tomando en consideracion la planificacion sobre
movilidad y calidad del aire en la CAV, por lo tanto, es de esperar que la tendencia sea la implantaciéon
de ZBE en municipios de menor tamano como Basauri, Durango, Eibar, Errenteria, Leioa, Portugalete,
Santurtzi y Sestao, todos ellos municipios de mas de 25.000 habitantes en la CAV.

Ademas, y sin perjuicio de la obligacidn establecida en la normativa estatal con respecto a los municipios
de mas de 50.000 habitantes -y de mas de 20.000 en funcidon de los niveles de calidad del aire-, otros
textos normativos y documentos de planificacion también recogen la posibilidad y la conveniencia
de implantar ZBE. Asi, la Ley 4/2019, de 21 de febrero, de sostenibilidad energética de la Comunidad
Auténoma Vasca, recoge en su articulo 23 la posibilidad de los municipios de prohibir o restringir el
acceso a determinadas zonas de su término municipal a los vehiculos que no utilicen combustibles
alternativos o a aquellos que sobrepasen determinados niveles de emisidn.

Por otro lado, la Ley 1/2024 de 8 de febrero, de Transicién Energética y Cambio Climético, establece la
obligacion de las administraciones publicas de fomentar una movilidad sostenible, en el ambito de sus
competencias, mediante la promocién de la movilidad activa peatonal y ciclista, el transporte publico
y los modos de transporte mas eficientes y menos contaminantes, a lo cual pueden dar respuesta las
ZBE, como herramienta dirigida a impulsar un cambio modal y reducir el impacto contaminante del
trafico rodado.

Ademas, la Ley 11/2023, de 9 de noviembre, de movilidad sostenible de Euskadi, establece la necesidad
de promover la progresiva incorporacion de medidas coordinadas tendentes a la disuasiéon del uso
del vehiculo motorizado privado, bien mediante la imposicidon de costes directos, bien incorporando
sistemas de limitacion del acceso a los nucleos urbanos con mayor impacto ambiental, siempre y cuando
dichas medidas resulten proporcionales y justificadas con base en criterios ambientales y de salud.

En definitiva, es posible encontrar numerosas referencias tanto en la normativa como en la planificacién
sectorial sobre la necesidad de transitar desde modelos de movilidad fundamentados en la prioridad
otorgada al vehiculo a motor particular, hacia modelos mas sostenibles, que prioricen la movilidad
activa, colectiva y menos contaminante e intensiva en uso de energia y recursos.

Con el objetivo de facilitar el proceso de disefio e implantacion de las ZBE en estos municipios,
Ihobe -Sociedad Publica de Gestion Ambiental del Gobierno Vasco-, como Secretaria Técnica de
Udalsarea 2030, Red Vasca de Municipios Sostenibles, cred en 2023 un grupo de trabajo formado por
representantes de los ayuntamientos de cada uno de los seis municipios obligados a implantar una ZBE,
con el objetivo de acompafar en la elaboracidon de sus respectivas ZBE y de servir como plataforma
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o vehiculo para compartir experiencias y resolver dificultades de forma conjunta. En este grupo de
trabajo también han participado en diferentes momentos el Departamento de Transicion Energética
y Sostenibilidad a través de la direccién de Calidad del Aire, el Departamento de Salud del Gobierno
Vasco, el Departamento de Movilidad Sostenible del Gobierno Vasco, el Ente Vasco de la Energia-EVE
y la Asociacidon de Municipios Vascos EUDEL.

Para ello, este documento comienza contextualizando las ZBE en el marco de las politicas municipales
de movilidad sostenible, tratando de ofrecer, a su vez, una perspectiva mas amplia sobre otras politicas
sectoriales que inciden sobre la movilidad urbana.

A continuacioén, se expone el marco normativo estatal aplicable a las ZBE, como minimo denominador
comun que deben considerar todos los municipios para garantizar la seguridad juridica en su
implementacion, complementando las directrices normativas con las conclusiones obtenidas de la
jurisprudencia emanada de los Tribunales Superiores de Justicia que hasta la fecha han resuelto sendos
recursos frente a diversas ZBE en el Estado. En efecto, el presente documento se ha redactado desde
una perspectiva juridica y como tal se ha fundamentado en la jurisprudencia emanada de las sentencias
recaidas hasta el momento en materia de ZBE, tratando de ofrecer una serie de indicaciones claras para
aumentar la seguridad y la coherencia juridica de las ZBE gue los municipios deseen implementarlas.

Por ultimo, en el apartado quinto, se identifican los principales retos y dificultades que han afrontado
los municipios participantes en el grupo de trabajo en la implementacion de la ZBE, asi como las
decisiones y soluciones que han adoptado cada uno de ellos para disefiar una ZBE adaptada a su
situacidn particular.
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2.1. Las ZBE en el contexto de las estrategias de movilidad sostenible

Los planteamientos sobre la necesidad de transformar los sistemas econdmicos y sociales para alcanzar
un desarrollo sostenible a escala internacional, desde las primeras propuestas en torno a los aflos 70 y
hasta su plasmacidon mas reciente en la Agenda de las Naciones Unidas para el Desarrollo Sostenible,
han ido calando en todos los dmbitos de las politicas publicas, incluidas las de movilidad.

Es sabido que la movilidad constituye una libertad que posibilita el ejercicio de muchos de los derechos
humanos reconocidos en el ambito internacional como el derecho a la salud, la educacion, o la igualdad de
oportunidades en un sentido mas amplio. Sin embargo, la forma de ejercer la movilidad hasta el momento
ha tenido impactos notables en la salud del planeta y de las personas, y en especial en las ciudades.

La irrupcién del vehiculo de combustién interna en los entornos urbanos, donde reside alrededor del
80% de la poblacion mundial, ha ido acompafiada de un disefio urbanistico y de movilidad urbana que
prioriza al vehiculo individual, en detrimento de otros usos como el peatonal o el ciclista, lo cual ha
provocado grandes problemas de congestion, siniestralidad, pérdida de espacio publico y contaminacién
atmosférica en el conjunto de las ciudades del mundo.

Ante esta tesitura, surge un nuevo concepto de movilidad sostenible, que promueve un profundo
cambio en las estrategias de intervencion publica sobre el territorio y la ciudad, invirtiendo la
prioridad que hasta entonces se le habia otorgado al vehiculo y situando en primer lugar a la
movilidad activa, recuperando espacio para el peatodn, la bicicleta, y los espacios publicos seguros.

Este nuevo paradigma ha sido plasmado conceptualmente en la denominada pirdmide sobre las
prioridades de movilidad, en la que el vehiculo particular cede su prioridad con la idea de servir
de soporte ante las situaciones que el resto de modos de movilidad no puede solventar (urgencias,
traslados especificos de personas, determinados servicios de seguridad, salud, etc.).

VEHICULO
PARTICULAR

VEHICULO
COMPARTIDO

TRANSPORTE
PUBLICO

- MOVILIDAD
c CICLISTA

| MOVILIDAD
- PEATONAL

Figura 1. Piramide de las prioridades de movilidad sostenible.
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Esta inversion de las prioridades en los modos de movilidad en la ciudad debe abordarse desde distintos
ambitos y sectores, en los que cobran especial relevancia el urbanismo y la gestion del trafico. Sobre la
gestion del trafico, varias ciudades europeas han implementado diversas regulaciones de gestiéon del
trafico con objetivos ambientales (Urban Vehicle Access Regulations, UVAR por sus siglas en inglés),
tales como la implementacion de una tasa por congestion, la creacidon de zonas peatonales, el cobro
de una tasa por acceso y/o aparcamiento en determinadas zonas de la ciudad, y el establecimiento de
zonas de bajas emisiones, entre otros.

Sin duda, las citadas medidas de gestidn del trafico disuaden a las personas usuarias de las vias publicas
del uso del vehiculo privado en general, por encontrarse con ‘obstaculos’ econdmicos o burocraticos, al
tiempo que se facilita el acceso al transporte publico y se mejoran los itinerarios peatonales y ciclistas,
lo cual tiene como efecto directo la reduccion del trafico y, como consecuencia, la mejora de la calidad
del aire.

Sin embargo, el nuevo concepto de movilidad sostenible no se limita a la necesidad de invertir el orden
de prioridades de movilidad; si bien invertir dicho orden es primordial y prioritario, la proteccidn de la
salud publica, en especial de la salud en la infancia, requiere que los vehiculos que continuen circulando
en la ciudad por necesidades econdmicas y sociales, contaminen lo minimo posible.

En este contexto, las ZBE resultan altamente eficaces, pues inciden directamente sobre la contaminacion
provocada por los vehiculos propulsados mediante motor de combustidn, tanto individuales como
colectivos o de transporte publico.

En efecto, la circulacion de los vehiculos a motor es la mayor fuente de contaminacién por didxido de
nitrogeno (NO,), y una de las principales fuentes de otros contaminantes altamente perjudiciales para
la salud como el mondxido de carbono (CO) y las particulas en suspension (PM 2.5 y PM 10) en los
entornos urbanos’, por lo que las ZBE se presentan como una herramienta directa y eficaz para atajar
el problema de emisiones de los vehiculos mas contaminantes.

Sin embargo, a pesar de su eficacia para la mejora de la calidad del aire en las ciudades, las ZBE, como
otras politicas de movilidad en su conjunto, inciden directamente sobre la actividad econdmica y tienen
un impacto social muy relevante, por lo que suelen ser medidas que generan un gran debate social que,
en el supuesto de las ZBE, se ha traducido en un rechazo y cuestionamiento generalizado por amplios
sectores de actividad y sociales.

Es por ello que cobran especial relevancia la coherencia y los principios de no discriminaciéon y
proporcionalidad, que veremos a lo largo de esta guia. La coherencia, en el sentido de potenciar la
legitimidad social de las ZBE integrandolas en una politica de movilidad mas amplia que tenga como
resultado una aplicacion real del nuevo orden de prioridades de movilidad; los principios de no
discriminacidn y proporcionalidad, no Unicamente por tratarse de principios de aplicacién legal, sino
por el entendimiento de que las ZBE Unicamente serdn beneficiosas si responden a un equilibrio de
intereses que conduzca a un objetivo comun beneficioso, como es la proteccidon y la mejora de la salud.

1 Movilidad urbana sostenible en la UE: No es posible una mejora sustancial sin el compromiso de los Estados miembros.
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Una de las primeras ZBE en Europa fue la que se implementd en Estocolmo, en 1996. Debido a los
problemas de contaminacién que generaban los vehiculos pesados en determinados puntos de la
ciudad, el ayuntamiento decidid limitar su circulacién en el centro urbano con el objetivo de reducir la
contaminacion en toda la ciudad, y asi poder cumplir con la normativa europea en materia de calidad
del aire vigente en aquel momento?.

Aproximadamente una década después de la implementacion de la ZBE en Estocolmo, otras ciudades
europeas como Berlin (2008), Londres (2008), Milan (2008) o Amsterdam (2009), también implantaron
sus respectivas ZBE con el mismo objetivo de cumplimiento de la normativa vigente en aguel momento.

En 2008, fue publicada la Directiva 2008/50/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de
mayo de 2008, relativa a la calidad del aire ambiente y a una atmdsfera mas limpia en Europa, que ha
constituido la normativa marco sobre calidad del aire en el ambito europeo, hasta noviembre de 2024,
cuando se publicé la Directiva (UE) 2024/2881 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre
de 2024, sobre la calidad del aire ambiente y a una atmdsfera mas limpia en Europa.

La Directiva 2024/2881 refunde la anterior Directiva 2008/50/CE y la Directiva 2004/107/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de diciembre de 2004, relativa al arsénico, el cadmio, el
mercurio, el niquel y los hidrocarburos aromaticos policiclicos en el aire ambiente, revisa los valores
limite de contaminantes aproximdndose asi a las nuevas Directrices de la OMS, y establece un nuevo
plazo para su cumplimiento (1 de enero de 2030).

En este sentido, las ZBE no son una novedad introducida en el ordenamiento estatal mediante la Ley
7/2021, sino que ya en la Directiva 2008/59/CE como el en el Real Decreto 102/2011 de 28 de enero,
relativo a la mejora de la calidad del aire (que traspuso la Directiva europea al ordenamiento juridico
estatal) se citan las ZBE como herramienta que puede ser prevista en los planes de calidad del aire
gue deben elaborar las zonas y aglomeraciones en las que las concentraciones de contaminantes en
el aire ambiente rebasen los valores objetivo o los valores limite de calidad del aire correspondientes.
Ambas normas prevén que los planes que se elaboren para mejorar la calidad del aire en estas zonas
y aglomeraciones, entre otros, incluyan: ‘medidas destinadas a limitar las emisiones procedentes de/
transporte mediante la planificacion y la gestion del trafico (incluida la tarificacion de la congestion,
la adopcion de tarifas de aparcamiento diferenciadas y otros incentivos econdmicos; establecimiento
de «zonas de bajas emisiones»)’. La nueva Directiva 2024/2881, mantiene la mencidén a las ZBE como
medida que puede incluirse en los planes de calidad del aire.

Sin embargo, y tras varios aflos de aplicacidon de la Directiva 2008/50/CE, en fechas préximas a la
finalizacion de los periodos para su cumplimiento, varias ciudades europeas entre las que se encuentran
Madrid y Barcelona, en el ambito estatal, incumplian los valores limite legislados.

En este contexto, el Gobierno estatal aprobd el Plan Nacional de Calidad del Aire y Proteccion de la
Atmodsfera 2013-2016 (Plan AIRE), que contempla la creacidn de un marco normativo estatal para la
implementacion de zona de bajas emisiones, lo cual se preveia realizar mediante la modificacién del RD
102/2011, aunque finalmente no se llevara a cabo.

2 Dada la efectividad de la medida, Estocolmo ha ido aumentando gradualmente el ambito de aplicacion espacial y
objetivo de la ZBE inicial. Actualmente, el centro de la ciudad constituye una zona de cero emisiones en la que no esta
permitido el acceso de vehiculos de combustion, mientras que en el resto de la ciudad se aplican restricciones para
todos los vehiculos en funcion de su potencial contaminante.
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Asimismo, dicho plan preveia la elaboracion de una clasificacion ambiental estatal homogénea
de los vehiculos por su potencial contaminante, con el objetivo de servir de herramienta para que
las administraciones publicas competentes puedan adoptar medidas de gestién del trafico. Dicho
planteamiento fue traducido, en primer lugar, en la modificacion del Reglamento General de Vehiculos?,
en el cual se introdujo una nueva clasificacién de los vehiculos por su potencial contaminante, dando
lugar a las cinco categorias de vehiculo, con su correspondiente distintivo ambiental.

En concreto, el Anexo Il del Reglamento General de Vehiculos establece la siguiente clasificacion de los
vehiculos por su potencial contaminante:

a) Vehiculos O emisiones:

Vehiculos L, M1, N1, M2, M3, N2 y N3 clasificados en el Registro de Vehiculos como vehiculos
eléctricos de bateria (BEV), vehiculo eléctrico de autonomia extendida (REEV), vehiculo de
hidrogeno (HICEV), vehiculo eléctrico hibrido enchufable (PHEV) con una autonomia minima de
40 kildbmetros (ciclo NEDC) o vehiculos de pila de combustible.

b) Vehiculos ECO:

Vehiculos M1y N1, clasificados en el Registro de Vehiculos como vehiculos hibridos enchufables con
autonomia <40km (ciclo NEDC), vehiculos hibridos no enchufables (HEV), vehiculos propulsados
por gas natural, vehiculos propulsados por gas natural comprimido (GNC), o gas licuado del
petrdleo (GLP). En todo caso, deberan cumplir los criterios de la clasificacion C.

Vehiculos M2, M3, N2 y N3 clasificados en el Registro de Vehiculos como hibridos enchufables
con autonomia <40km, hibridos no enchufables (HEV), propulsados por gas natural comprimido
(GNC), gas natural licuado (GNL) o gas licuado del petroleo (GLP). En todo caso, deberan cumplir

los criterios de la clasificacion C.

Vehiculos L clasificados en el Registro de Vehiculos como vehiculos hibridos enchufables con
autonomia <40km (ciclo NEDC) y vehiculos hibridos no enchufables (HEV).

c) Vehiculos C:

Vehiculos M1y N1 clasificados en el Registro de Vehiculos como gasolina Euro 4/1V, 5/V o 6/VI o
diésel Euro 6/VI.

Vehiculos M2, M3, N2 y N3 clasificados en el Registro de Vehiculos como gasolina Euro VI/6 o diésel
Euro VI/6.

Vehiculos L clasificados en el Registro de Vehiculos como Euro 4 y Euro 3.

3  Orden PCl/810/2018, de 27 de julio, por la que se modifican los anexos Il, XI y XVIIl del Reglamento General de Vehiculos,
aprobado por Real Decreto 2822/1998, de 23 de diciembre.
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d) Vehiculos B:

Vehiculos M1y N1 clasificados en el Registro de Vehiculos como gasolina Euro 3/Ill o diésel Euro 4/
IV o 5/V.

Vehiculos M2, M3, N2 y N3 clasificados en el Registro de Vehiculos como gasolina Euro 1V/4 o V/5
o diésel Euro I\V/4 o V/5.

Vehiculos L clasificados en el Registro de Vehiculos como Euro 2.
e) Vehiculos A:

Todo vehiculo a motor que por su clasificacion en el Registro de Vehiculos no cumple las condiciones
O requisitos para la obtencion de la clasificacion O emisiones, ECO, C o B.

A su vez, el Anexo X| del Reglamento, sobre sefales de los vehiculos, establece los conocidos distintivos
ambientales (V-25 DISTINTIVO AMBIENTAL), que identifican la clasificacion ambiental que el vehiculo
tiene en el Registro de Vehiculos, y que puede ser O emisiones, ECO, C y B. Por lo tanto, no se crea
distintivo para la categoria de vehiculos por clasificacion ambiental A.

Los distintivos se identifican con los siguientes adhesivos, tomando en consideracion que la categoria
de vehiculos A, al no contar con distintivo ambiental, no podrd obtener el adhesivo correspondiente:

B 1234XYZ

DIESEL

1234XYZ
>
2 D6T

Figura 2. Distintivos ambientales segun la clasificacion de los vehiculos por su potencial contaminante.

1234XYZ
>
=ZD6T

1234XYZ
GASOLINA
>

ZD6T

>
ZD6T

A pesar de las medidas adoptadas en el Plan AIRE, el estado continuaba incumpliendo los valores
legislados en materia de calidad del aire. Asi, en julio de 2019, la Comisién Europea decidié llevar al
Reino de Espafa ante el Tribunal de Justicia de la Unidn Europea (ASUNTO C-125/20), por no haber
adoptado medidas suficientes para garantizar el cumplimiento de estos valores limite de NO, en el Area
de Barcelona, Vallés-Baix Llobregat y Madrid.

Este procedimiento judicial conmind a los Ayuntamientos de Madrid y Barcelona a implantar sus ZBE
con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley 7/2021, con la finalidad de demostrar que se estaban
tomando medidas efectivas para la reduccién de la contaminacién atmosférica en dichas zonas.

En la actualidad, y segun el ultimo informe de evaluacion de la calidad del aire en Espana elaborado
por el Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demografico (MITECO), los incumplimientos son
menores. No obstante, esta situacion podria cambiar con la aprobacion de la nueva Directiva 2024/2881,
gue aproxima los nuevos valores limite y objetivos de calidad a las nuevas Directrices de calidad del aire
de la OMS.
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En efecto, la revision de la Directiva sobre calidad del aire de 2008 se orientd en torno a las nuevas
Directrices de calidad del aire de la Organizacién Mundial de la Salud de 2021, que elevan
considerablemente las exigencias sobre calidad del aire con respecto a las Directrices anteriores, de
2005.

A este respecto, y segun los ultimos datos de la Agencia Europea de Medio Ambiente?, la gran mayoria
de la poblacidon europea gque vive en ciudades estd expuesta a concentraciones de contaminantes
superiores al nivel recomendado por la OMS con respecto a diversos contaminantes como las particulas
PM2.5 y PMI10, ozono (O,), o el didxido de nitrogeno (NO,), entre otros contaminantes altamente
perjudiciales para la salud humana.

ESTANDARES UE DIRECTRICES OMS
Particulas finas NN O NN
(PM, )
Materia particulada 'y Qh B h o n A A
(PM,))
Ozono " a N NN O O Y
©,)
Diéxido de nitrégeno Hh BB B AR
(NO,)
Benzopireno nh e hHhhh A
(B,P)

Diéxido de azufre
(SO,)

Figura 3. Proporcion de la poblacion urbana de la UE expuesta a concentraciones de contaminantes
atmosféricos superiores a determinadas normas de la UE y directrices de la OMS en 20225,

Si bien los valores establecidos en las Directrices de la OMS de 2021 no son normativamente vinculantes,
la Comisién Europea los tomdé en consideracion a la hora de elaborar la nueva propuesta de directiva
sobre calidad del aire, que situa los nuevos valores a medio camino entre los recogidos en la normativa
anterior y los de las Directrices de la OMS de 2021.

Es por ello que, a pesar de que en la actualidad los informes estatales y autonémicos sobre calidad del
aire constaten un cumplimiento generalizado de la normativa sobre calidad del aire, con la entrada en
vigor de esta nueva Directiva, pendiente de trasposicion, muchas ciudades, si no mejoran sus ratios, se
veran incumpliendo. En el apartado 3.3, se explica el esfuerzo que tendran que hacer los municipios de
la CAV, segun el Plan de Calidad del Aire de Euskadi 2030 recientemente publicado.

4 Informe sobre calidad del aire AEMA
5 AEMA
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No obstante, el potencial de las ZBE va mucho mas alld del mero cumplimiento de los minimos
legalmente establecidos en materia de calidad del aire; tal como sefiala el Real Decreto 1052/2022,
de 27 de diciembre, por el que se regulan las zonas de bajas emisiones, las ZBE deben contribuir a
alcanzar, en un plazo razonable, los valores guia de las Directrices en materia de calidad del aire de
la OMS. Esto es, el citado Real Decreto de ZBE va mucho mas alld y permite a los municipios adoptar
medidas tendentes a lograr los valores guia de la OMS y asi garantizar el derecho de todas las personas
a disfrutar de un medio ambiente adecuado para la salud®, de acuerdo con el conocimiento cientifico
mas avanzado.

Si bien la implantacién de ZBE en Europa ha estado estrechamente ligada a las necesidades de mejora
de la calidad del aire en los entornos urbanos, en el dmbito estatal, han sido planteadas como medio
para alcanzar otros objetivos como la mitigacion de gases de efecto invernadero, la reduccion del
ruido, o el aumento de infraestructura verde urbana debido a la liberacidon de espacio prevista con la
implantacién de la medida.

Asi, la Ley 7/2021 presenta las ZBE como medio para reducir las emisiones de gases de efecto
invernadero en las ciudades, no como consecuencia de la sustitucidon de los vehiculos de combustion
por vehiculos eléctricos, sino debido al trasvase modal que se espera que genere la medida. De esta
forma, el estado realiza su aportacion para el cumplimiento, por parte de la Unidén Europea, de los
compromisos internacionales adoptados en materia de energia y clima, tal como se explicara en el
apartado 3.3 de la presente guia.

Asimismo, y debido también a dicho trasvase modal y al esperado aumento de la insercién del
vehiculo eléctrico en las ciudades, se espera una reduccion de la contaminacion acustica, asi como una
recuperacion de espacio que puede ser destinada a otros usos publicos.

Todo ello se vincula al logro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), en particular al Objetivo 11
sobre Ciudades y Comunidades Sostenibles, cuya finalidad es lograr que las ciudades y los asentamientos
humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles, y a cuya consecucion pueden contribuir
varias de las medidas propuestas en los proyectos de ZBE.

Asimismo, el establecimiento de ZBE tiene una estrecha vinculacion con el ODS 3, sobre salud y
bienestar, asi como con el ODS 13, sobre accidén por el clima. En concreto, la meta 9 del ODS 3 persigue
reducir sustancialmente el nimero de muertes y enfermedades producidas por productos quimicos
peligrosos y la contaminacion del aire, el agua y el suelo para 2030, mientras que las metas 1y 2 del
ODS 13 estan dirigidas a lograr la implementacion de medidas de mitigacién y adaptacién al cambio
climatico.

6 Articulo 45 de la Constitucion Esparfiola: Todos tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el
desarrollo de la persona, asi como el deber de conservarlo.



ZONA DE BAJAS EMISIONES Claves y aprendizajes del grupo de trabajo UDALSAREA 2030 19

Las ZBE, tal como han sido configuradas en la normativa estatal, responden y se encuentran alineadas
con las citadas metas de desarrollo sostenible, en la medida en que responden a la necesidad de mejorar
la calidad del aire y la calidad sonora, reducir las emisiones de gases de efecto invernadero (mediante
la reduccién del uso del vehiculo de combustiéon privado) y aumentar el espacio disponible para otros
usos relacionados con la infraestructura verde urbana, contribuyendo asi tanto a la reducciéon de la
contaminacion, como a la mitigaciéon del calentamiento global y la adaptacion al cambio climatico.






LAS ZBE
EN EL AMBITO
ESTATAL
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A diferencia de muchas otras medidas o conceptos del ambito del medio ambiente, las ZBE no cuentan
con una definicion en el ambito comunitario, sino que se trata de un concepto -al igual que el de Urban
Vehicle Access Regulations (UVAR)- que ha sido acufado en la practica y en los diferentes documentos
de politicas publicas sobre movilidad.

Sin embargo, en el &mbito estatal, la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de Cambio Climatico y Transicion
Energética otorga una definicién perfilando las caracteristicas basicas de las ZBE, mientras que el Real
Decreto 1052/2022, sobre ZBE, ha venido a determinar los documentos y evaluaciones que deben
preceder a su implantacion definitiva, con el objetivo de justificar el disefio concreto adoptado en cada
caso.

El texto legal define las ZBE de la siguiente manera:

Se entiende por zona de baja emision el ambito delimitado por una Administracion publica, en
ejercicio de sus competencias, dentro de su territorio, de cardcter continuo, y en el que se aplican
restricciones de acceso, circulacion y estacionamiento de vehiculos para mejorar la calidad del
aire y mitigar las emisiones de gases de efecto invernadero, conforme a la clasificacion de los
vehiculos por su nivel de emisiones de acuerdo con lo establecido en el Reglamento General de
Vehiculos vigente.

La primera conclusion que obtenemos de esta definicidon es que el disefio de ZBE que se adopte en cada
caso, debe contribuir, necesariamente, a la consecucién de dos finalidades preestablecidas: mejora de
la calidad del aire, por un lado, y la mitigacién de emisiones GEI, por otro lado.

La segunda caracteristica de las ZBE es que deben establecer, con caracter obligatorio, una restricciéon
a los vehiculos en funcién de su potencial contaminante. Esta restriccion debe estar amparada en una
regulacion, plasmada bien mediante la modificaciéon de una ordenanza existente -por ejemplo, la de
trafico-; bien mediante la elaboracion de una nueva ordenanza especifica de ZBE, como han decidido,
por ejemplo, los Ayuntamientos de Bilbao o Barcelona.

Otra opcidon de regulaciéon de la ZBE es, tal como ha hecho Madrid, refundir toda la normativa sobre
trafico y movilidad, incluyendo la regulacion sobre ZBE, en una nueva ordenanza, que, en Madrid o
Gijén, por ejemplo, se han denominado Ordenanzas de Movilidad Sostenible. Esta ultima puede ser
una buena opcidn si el municipio en cuestidn considera necesario modificar sus normas de trafico y
movilidad para fomentar este nuevo modelo.

La tercera caracteristica de las ZBE es que la restriccion debe basarse en la clasificacion ambiental de
los vehiculos por su potencial contaminante’. Esta clasificacion fue introducida por el legislador en
2018, precisamente para facilitar la toma de decisiones sobre movilidad por parte de las administraciones
competentes, y que puede ser utilizada para otros fines como la tarificacion de la OTA, o la regulaciéon
del impuesto de vehiculos de traccidon mecanica.

7 No podria establecerse una ZBE que se fundamenta unicamente en la tipologia de vehiculo, por ejemplo, limitacion a
los vehiculos pesados. Si, en cambio, una combinacion de ambas.
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El Ayuntamiento de Bilbao, por ejemplo, modificé su ordenanza de OTA previendo la posibilidad de
establecer una tarifa especifica para los vehiculos en funcidn de su potencial contaminante. Asimismo,
los Decretos forales de regulacion del impuesto de vehiculos de traccidn mecanica (IVTM), prevén la
posibilidad de aplicar bonificaciones en este impuesto a los vehiculos con mejor clasificaciéon ambiental.

Este marco normativo basico sobre ZBE se completa con el Real Decreto 1052/2022, de 27 de
diciembre, por el que se regulan las zonas de bajas emisiones. Esta norma establece el contenido de los
proyectos que deben preceder a la implantacién de las ZBE, distinguiendo entre un contenido minimo
u obligatorio, y otro voluntario, que los municipios podrdn decidir si introducir.

Tal como se desarrolla en el siguiente apartado, la finalidad de estos proyectos es garantizar la
necesidad, eficacia y proporcionalidad del disefo concreto de ZBE adoptado, asi como posibilitar la
participacion publica durante las fases de disefio y seguimiento de la ZBE implementada.

El Real Decreto 1052/2022, que regula el contenido de los proyectos de ZBE, no solo recoge la definicidon
y las caracteristicas basicas de las ZBE establecidas en la Ley 7/2021, sino que afiade una obligacion
genérica de velar porque las medidas asociadas al cumplimiento de los objetivos principales estén en
coherencia o promuevan también:

a) El cumplimiento de los objetivos de calidad acustica.
b) El impulso del cambio modal hacia modos de transporte mas sostenibles.
c) La promocidén de la eficiencia energética en el uso de los medios de transporte.

A partir de la distincion entre los objetivos de obligada consecucidon -mejora de la calidad del aire y
mitigacion de emisiones GEI- y las finalidades arriba citadas, por cuya consecucion se debera velar, el
Real Decreto divide la estructura de los proyectos de ZBE en dos:

* Una parte seria la de contenido minimo obligatorio, referida a los objetivos de mejora de calidad
del aire y mitigacion de GEl, reflejado en el anexo |A del Real Decreto de ZBE.

* La otra parte seria la relativa al contenido voluntario, en el que se estableceran objetivos
concretos con relacidn a los objetivos de calidad acustica, cambio modal y eficiencia energética,
contenido reflejado en el anexo IB del Real Decreto de ZBE.

A pesar de que el establecimiento de objetivos complementarios es opcional, las medidas establecidas
para el cumplimiento de la mejora de la calidad del aire y la mitigacidon de emisiones de gases de
efecto invernadero deben ser coherentes con estas otras finalidades, tratando de fomentar medidas
que proporcionen beneficios en multiples aspectos de salud y bienestar en el ambito local.
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Tomar en consideracién estos principios resulta crucial para la validez juridica de las ZBE, dado que
el haberse ceiiido o no a los mismos durante la elaboracién de la ZBE, determinara la legalidad
misma de la ZBE. A fin de cuentas, los tribunales evaluan si la iniciativa normativa es necesaria,
eficaz y proporcional; esto es, controlan que la decisién esté motivada.

A continuacioén, desgranamos estos principios y vemos coémo se reflejan en el contenido del proyecto,
para posteriormente citar, en el apartado cuarto, la casuistica que han provocado las ZBE y el andlisis
del cumplimiento de estos principios en los tribunales.

Tal como se ha sefalado, se analizaran 7 principios cuyo cumplimiento debe ser justificado en el expediente
de elaboracion de la ZBE, o dicho de otra forma, principios que deben guiar el disefio concreto de las
ZBE (y asi ha de quedar reflejado vy justificado en el expediente): necesidad, eficacia, proporcionalidad,
seguridad juridica, transparencia, eficiencia, estabilidad presupuestaria y evaluacién continua.

El primer principio cuyo cumplimiento debe quedar reflejado en los proyectos de ZBE es el principio de
necesidad. Segun este principio, la medida -en este caso, el disefio concreto de ZBE adoptado-, debe estar
justificada por una razén de interés general, y basarse en una identificacién clara de los fines perseguidos.

A este respecto, si bien es cierto que la mejora de la calidad del aire y la mitigacidén de emisiones GEIl son
razones de interés general constitucionalmente reconocidas por su vinculacién al cuidado del medio
ambiente para el desarrollo de la persona, asi como que, en determinados supuestos, los municipios
estan obligados a implantar ZBE, la alegacidon, en abstracto, de estas dos circunstancias no es suficiente
para justificar el cumplimiento del principio de necesidad.

En la medida en que cada entorno urbano parte de unas condiciones ambientales y una situacion de
movilidad urbana distinta, las ZBE deben ser necesariamente distintas, y es este disefio particular el que
debe quedar justificado en el proyecto como necesario.

Esto es, no se trata tanto de alegar la necesidad genérica de cuidar el medio ambiente urbano o de implantar
ZBE por mandato legal, sino de reflejar el alcance de dicha necesidad en cada caso concreto, porque Unicamente
el analisis de la situacidn particular de cada entorno justifica la adopcién de uno u otro disefio particular de ZBE.

Por lo tanto, la primera decisidon que debe tomarse es si la evaluacion de la situacion de partida se va
a cefir a los datos vinculados a la consecucién de los objetivos de obligado establecimiento, o si, por

8 Estos principios se mencionan en el articulo 4 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico;
articulo 6 Decreto de 17 de junio de 1955 por el que se aprueba el Reglamento de Servicios de las Corporaciones locales;
articulo 5 de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado; articulo 7.3 de la Ley Orgénica
2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera; y articulo 129 y siguientes de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas.
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el contrario, se evaluara también la situacion de partida vinculada a los objetivos de establecimiento
voluntario -anexo | A y anexo IB del Real Decreto 1052/2022, respectivamente-.

Una vez definido el alcance del analisis, se deberdn recabar los datos que reflejen la situacion de la
calidad del aire (provenientes de redes municipales o de la red autondmica), asi como datos sobre ruido

ambiental (ej.: mapa de ruido municipal), si asi se ha decidido.

Sinperjuiciodelalcance delaevaluacién,entodocasolosdatos que serecabendebenserrepresentativos,
deben estar actualizados y deben ser accesibles al publico.

En el siguiente recuadro se refleja la informacidon que guarda relacién con la justificacion del principio
de necesidad en el proyecto:

Proyecto de ZBE

Datos que reflejan el cumplimiento del principio de necesidad

Anexo | A. Contenido minimo

1. Estaciones de medicidon de calidad del aire (mapa, coordenadas geograficas) o puntos de
muestreos definidos para las campanfas de los indicadores de calidad del aire, asi como areas
de superacion de los valores limite, en su caso.

2. Informacioén general:

* Tipo de zona (municipio, drea industrial o rural);
» Estimacion de la superficie contaminada (km?) y de la poblacidon expuesta a la contaminacion.

4. Naturaleza y evaluacion de la contaminacion: informacion actualizada sobre concentracion de
contaminantes observados durante los afios anteriores (antes de la implementacion de las ZBE),
si el municipio o territorio insular dispone de dicha informacion y técnicas de evaluacion utilizadas.

6. Objetivos cuantificables.

Anexo | B. Otros elementos

1. Estaciones de medicién de ruido ambiental (mapa, coordenadas geograficas) o puntos
de muestreos definidos para las campafas de los indicadores de ruido, asi como areas de
superacion de los valores limite, en su caso.

2. Naturaleza y evaluacion de la contaminacién acustica: indicadores de ruido ambiental
observados durante los aflos anteriores (antes de la implementacion de las ZBE), si el
municipio o territorio insular dispone de dicha informacidon y técnicas de evaluacion utilizadas.

3. Informacidn disponible sobre las fuentes de ruido existentes en la zona.

4. Objetivos cuantificables.
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Tal como se ha mencionado al inicio, el principio de necesidad exige no sdlo la identificacion de las
razones o necesidades particulares del entorno urbano en el que pretenda implantarse la ZBE, sino
también la identificacién clara de los fines u objetivos que se persiguen, que deben guardar coherencia
con las necesidades identificadas.

Es por ello que, tras evaluar la situacion de partida, el segundo paso es el establecimiento de objetivos
cuantificables: objetivos de mejora de la calidad del aire y mitigacion de emisiones GEIl de forma
obligatoria, y objetivos de mitigacién de la contaminacion acustica, aumento de la eficiencia energética
en los modos de transporte y objetivos de reparto modal sostenible, de forma voluntaria.

En relacién con el objetivo de mejora de calidad del aire, el Real Decreto 1052/2022 establece la
necesidad de establecer un objetivo abstracto y obligatorio de ‘mejora’ con respecto a la situacién de
partida. En caso de que el municipio incumpla la normativa vigente en materia de calidad del aire, dicho
objetivo de mejora minimo lo constituird el cumplimiento de la normativa vigente.

Por el contrario, si el municipio cumple con la legislacién sobre calidad del aire vigente, la norma le
otorga un ambito de discrecionalidad para decidir qué objetivo de mejora establecer, con una Unica
pauta: el proyecto de ZBE debe contribuir a alcanzar, en un plazo razonable, 1os valores guia de las
directrices sobre calidad del aire de la Organizaciéon Mundial de la Salud. Por lo tanto, el proyecto debe
reflejar dicho objetivo, y es la administracion competente la que debera decidir, en atencién a sus
circunstancias particulares, cual es el plazo razonable para alcanzar dicho cumplimiento®.

En este punto debemos mencionar que la legislacion vigente en materia de calidad del aire sera
modificada en los proximos meses; en el apartado 3.3 desarrollamos con mas detalle la normativa
en materia de calidad del aire vigente y explicamos el cambio que se dard y que debera tomarse en
consideracion a la hora de establecer los objetivos de la ZBE.

Los plazos para el cumplimiento de la normativa vigente, no obstante, no son voluntarios, sino que
vienen establecidos en la propia normativa. A partir del cumplimiento de estos objetivos minimos,
como decimos los plazos para alcanzar los valores establecidos en las Directrices de la OMS de 2021
deben ser los que considere la entidad local, dentro del margen de la razonabilidad™.

El objetivo de mitigacion de emisiones GEIl, se define en objetivos mas concretos relativos al
cambio modal. De hecho, como hemos sefalado en otros apartados, las ZBE estan planteadas en la
planificacion estatal sobre cambio climatico como ‘medida estrella para el cambio modal’, que se espera
gue provogue una reduccién de emisiones GEI. Esto es, la mitigacién de emisiones de gases de efecto
invernadero no se presenta como resultado directo de la electrificacion de todo el parque de vehiculos,
sino como resultado de dicho cambio en los modos de transporte, acompanado, no cabe duda, de la
electrificacion del transporte de los vehiculos motorizados de uso privado.

Los objetivos a alcanzar, por lo tanto, estan relacionados con dicho cambio modal, en particular y
fundamentalmente, la reduccién de la utilizacidon del vehiculo privado motorizado frente al resto de
modos de transporte, asi como la electrificacion del vehiculo motorizado.

Los objetivos complementarios relativos al impulso del cambio modal y a la promocién de la eficiencia
energética en el uso de medios de transporte, estan estrechamente unidos al objetivo de reduccion de
GEl, es por ello gue comparten los mismos indicadores de seguimiento.

9 Como dato orientativo, la propuesta de Directiva sobre calidad del aire establece nuevos valores a cumplir antes de
2030.

10 Constituye un principio rector de la normativa bdsica en materia de calidad del aire contenida en la Ley 34/2007, de 15 de
noviembre, de calidad del aire y proteccion de la atmdsfera, la obligacion de los poderes publicos cuantas medidas sean
necesarias para alcanzar y mantener un nivel de proteccion elevado de las personas y el medio ambiente (articulo 4).
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Por ultimo, si asi se ha decidido, se podran establecer objetivos de calidad acustica. Como en el caso de
la calidad del aire, el establecimiento de unos objetivos y medidas asociadas debe coincidir con unos
datos de partida especificos sobre calidad acustica. En funcion de los resultados, el objetivo podra ser
simplemente cumplir con la normativa vigente en el caso de que la evaluacién refleje que se da algun
incumplimiento; en caso contrario, el Real Decreto 1052/2022 no menciona una referencia similar a las
Directrices de la OMS sobre calidad del aire en el dmbito de la calidad sonora". Lo que se sefala es
gue el objetivo, en caso de cumplimiento de la normativa sobre ruido, debe ser mantener esa calidad.
Ademads, tal como se mencionard con mas profundidad en el apartado 3.3, el Real Decreto de ZBE
establece la posibilidad de incluir nuevas zonas tranquilas en el dmbito de las ZBE.

El segundo principio cuyo cumplimiento debe quedar reflejado en los proyectos de ZBE es el principio
de eficacia o de idoneidad, segun el cual el disefio de ZBE adoptado debe ser el mas adecuado para
garantizar la consecucidn de los objetivos fijados. En consecuencia, Unicamente serd ajustada a Derecho
una medida restrictiva que logre conseguir el resultado deseado; de lo contrario, no estara justificada.

Un ejemplo de lo que significa el principio de eficacia o idoneidad y su importancia para la validez
juridica de la medida nos lo otorga la sentencia del TJUE, de diciembre de 2022, de condena a Espaiia
por haber incumplido, desde 2010 hasta 2020, los valores limite fijados para el diéxido de nitrégeno en
la Directiva 2008/50/CE.

Los incumplimientos de la directiva atribuidos son dos: en primer lugar, incumplir los valores limite
fijlados por la normativa de aplicacidn, y, en segundo lugar, no adoptar un plan con medidas adecuadas
e idéneas para cumplir en el plazo mas breve posible, planes que son comunicados y evaluados a la
Comisiéon Europea. El TUUE da por acreditado el incumplimiento de ambas obligaciones, y condena a
Espana.

En cuanto a obligacidon de adoptar medidas eficaces para cumplir con los valores limite legislados, la
sentencia sefala dos aspectos que son interesantes:

1) En primer lugar, y con relacién al supuesto concreto, sefala que no es aceptable estimar la
alegacioén por parte del reino de Espafa relativa a que no existe incumplimiento alguno, en tanto
gue las medidas de mejora de la calidad del aire han sido efectivamente previstas e implantadas.
Sefala el TUUE que, sin necesidad de entrar en el detalle de las medidas, el mero incumplimiento
sistematico y reiterado durante siete afos, de los valores limite establecidos en la Directiva,
demuestra por si mismo que las medidas, fueran las que fueran, no eran idéneas.

2) En segundo lugar, y aunque todavia no se habia implantado efectivamente, Madrid aprobd un
Plan A de calidad del aire en 2017, en el que se preveia la implantacién de Madrid Central. A este
respecto, aunque no se habia evaluado su eficacia, el TJUE valora, ya preliminarmente, que
‘la eficacia de la medida es limitada, dado que solo afectaba a un drea de 4,72 km? cuando
la superficie total de la zona ES1301 Madrid es de 604,45 km?’. En este caso, sin necesidad
de entrar a evaluar los efectos que tenga, se puede deducir que, si la superficie contaminada
es mucho mayor que la zona de acceso restringido, los resultados probablemente no sean los
deseados. Por lo que la delimitacion de la ZBE también ha de ser iddnea con relacion a los
objetivos de calidad del aire fijados.

11 A pesar de que no se mencionan, existen unas directrices que se pueden tomar en consdieracion: Environmental Noise
Guidelines for the European Region, Organizacion Mundial de la Salud 2018, ISBN 978 92 890 5356 3.
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Esta sentencia, trasladada al proceso de implantacion de una ZBE, nos recuerda la importancia de
evaluar frecuentemente las medidas adoptadas, asi como de adaptar las mismas en caso de que no
respondan a la finalidad perseguida. Esto es, en sintesis, se considera que una medida es idénea o
eficaz si produce el resultado esperado, en este caso, si la medida contribuye a la mejora de la calidad
del aire segun las evaluaciones efectuadas; de lo contrario, habrd que modificarla, porque, aunque
responde al principio de necesidad, no responde al de eficacia.

La justificacion del principio de eficacia se refleja en el proyecto mediante el analisis del origen de
la contaminacidn, lo cual posibilitard evaluar las distintas posibilidades efectivas para alcanzar los
objetivos fijados.

En relacién con lo anterior, el principio de eficacia se debe poner en relacidén con el principio de
proporcionalidad que se explica en el siguiente apartado, en la medida en que el disefio de ZBE no solo
tiene que ser idéneo para conseguir los objetivos pretendidos, sino que debe ser proporcional, en el
sentido de haberse elegido, entre las distintas alternativas existentes, la menos restrictiva de derechos.

Por eso es conveniente, en esta fase, analizar distintas alternativas que conducirian al resultado deseado,
para, posteriormente, poder seleccionar la menos restrictiva de derechos.

Una de las alternativas sera la alternativa cero o de no intervencién, que consiste en analizar cual
seria la evolucidn natural de la situacion de partida si se decidiera no intervenir; esto es, el andlisis
del resultado de una actividad administrativa continuista con la anterior, con relacién a los objetivos
marcados.

Este andlisis de la alternativa O es interesante tanto en los municipios que estan obligados a implantar
ZBE como en los que no, porgque ayuda a modular el alcance de la restriccion, y a justificar la necesidad
de la medida. En efecto, una alegacion comun a las ZBE suele ser la innecesariedad de establecer
una restriccion a los vehiculos mas contaminantes, por la renovacién ‘natural’ del parque de vehiculos
esperada en los entornos urbanos. El anadlisis de la alternativa cero permite evaluar el alcance de dicha
renovacion natural de pargque de vehiculos junto con otros factores que puedan implicar una reduccién
‘natural’ de la contaminacion, y asi modular el alcance de la restriccion.

Una vez analizado el resultado de la alternativa cero, deben evaluarse (aungue no se establece
normativamente cuantas) al menos otras dos alternativas reales o de restriccion, evaluando, como
minimo, las siguientes variables:

¢ Disefo espacial de la ZBE: dimensién, nimero de ZBE, ubicacién, existencia de anillos, etc.

* Modelo de la restriccidn: clasificacion ambiental de los vehiculos que tendran restringido el acceso,
categoria de vehiculos, en su caso, horario, etc.

* Otras medidas que fomenten el cambio hacia modos de transporte mas sostenibles.
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Proyecto de ZBE
Anexo | A. Contenido minimo
Datos que reflejan el cumplimiento del principio de eficacia en el proyecto

5. Origen de la contaminacion: Informacién actualizada sobre la contribucién de las principales
fuentes de emisidon responsables de la contaminaciéon atmosférica al total de emisiones,
caracterizacion del parque circulante (en base a su clasificacion ambiental y, adicionalmente,
se podran utilizar mediciones empiricas de las emisiones reales de los vehiculos de forma
individualizada).

7. Sobre analisis de las posibles medidas a adoptar:

» Listado de posibles medidas y calendario de aplicacion. Es recomendable apoyarse en
una modelizacion de calidad del aire para establecer el area minima y las medidas de
restriccion necesarias para la consecucion de los objetivos de mejora de calidad del aire
y mitigacion del cambio climatico.

» Estimacion de la mejora de la calidad del aire y de la mitigacion de las emisiones de
gases de efecto invernadero y estimacion del plazo previsto para alcanzar los objetivos
fijados.

En definitiva, para reflejar el cumplimiento del principio de eficacia de la ZBE propuesta, el proyecto
debe justificar que las medidas propuestas son iddneas para alcanzar el objetivo fijado de mejora de
la calidad del aire, asi como los objetivos de mitigacion de GEI y reduccidon del ruido, en su caso. Para
ello, no basta con alegar de forma genérica el impacto que presumiblemente tendra la reduccidon de
la circulacién de vehiculos a motor, sino que debe justificarse el impacto concreto que tendra en el
municipio, partiendo de los datos sobre la calidad del aire y el origen de la contaminacién especificos
de cada municipio.

El tercer principio cuyo cumplimiento debe quedar reflejado en el proyecto de ZBE es el principio
de proporcionalidad, segun el cual el disefo de ZBE deberd contener la regulacion imprescindible
para atender la necesidad a cubrir, tras constatar que no existen otras medidas menos restrictivas de
derechos, o que impongan menos obligaciones a las personas destinatarias.

Por lo tanto, la justificacion del cumplimiento de este principio implica la necesidad de haber evaluado,
con caracter previo, varias alternativas eficaces para, posteriormente, elegir la menos restrictiva de
derechos o la gue menor impacto social y econdmico desfavorable provoque.

Para ello, tanto el RD 1052/2022 como la jurisprudencia, exigen que el proyecto refleje el impacto de la
ZBE propuesta en diferentes ambitos: ambito social y ambito econdmico, fundamentalmente. El objetivo
es reflejar que la ZBE propuesta, junto con las medidas de restriccion, es razonable o proporcional en
relacion objetivo perseguido, tras haber ponderado tanto los beneficios como los costes esperados.
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Es esencial, a este respecto, prever medidas que vayan encaminadas a amortiguar estos costes sociales
0 economicos, mediante el establecimiento de medidas como modulaciones horarias, exenciones o
moratorias para determinados colectivos. Esto es, la finalidad de este andlisis de proporcionalidad es
justificar que las medidas, ademas de servir objetivamente a los objetivos propuestos, no conllevan
un impacto desproporcionado desde el punto de vista social y econdmico, sino que dicho impacto es
razonable y, ademas, se ha tratado de amortiguar de forma efectiva.

En concreto, se debe reflejar la proporcionalidad del disefio espacial -dimensidn, ubicacién- asi como la
proporcionalidad de la restriccion establecida. A continuacidn, se sefala el contenido del proyecto de
ZBE que tiene relacién con la justificacion del principio de proporcionalidad:

Proyecto de ZBE

Anexo | A. Contenido minimo

Datos que reflejan el cumplimiento del principio de proporcionalidad

7. Medidas de mejora de la calidad del aire y mitigacion de emisiones de cambio climatico:

¢ Analisis de alternativas a las restricciones absolutas impuestas a los vehiculos mas
contaminantes, como su modulacién horaria, regimenes transitorios de duracion
suficientemente calibrada para fomentar el trasvase modal a medios de transporte
mas sostenible como la movilidad activa y el transporte publico vy, en ultima instancia,
facilitar la transicion del parque movil espaiol hacia vehiculos cero emisiones, asi como
de las posibles excepciones suficientemente justificadas.

» Justificacidon del ambito territorial de las ZBE asi como, en su caso, de sus subzonas
o0 dreas y correlacion con los espacios temporales al amparo de lo dispuesto en los
articulos 16.4 de la Ley 34/2007, de 15 de noviembre, y 18 del Texto Refundido de la Ley
sobre Trafico, Circulacion de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial.

» Justificacion delaconformidad de las restricciones de acceso, circulacién y aparcamiento
Y, en su caso, excepciones establecidas, con los articulos 4 de la Ley 40/2015, de 1
de octubre, del Régimen juridico del sector publico; 5 de la Ley 20/2013, de 9 de
diciembre, de Garantia de la unidad de mercado, y 6 del Reglamento de Servicios de las
Corporaciones Locales.

10. Memoria econdmica en la que se incluyan, al menos, los siguientes andlisis de impacto:
a) Analisis del impacto presupuestario y econdémico de la ZBE en las entidades locales
conforme al articulo 7.3 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad

Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, y en el articulo 129.7 de la Ley 39/2015.

b) Analisis de las consecuencias en la competencia y el mercado, conforme a lo exigido
por los articulos 129 y siguientes de la Ley 39/2015.

c¢) Consecuencias del establecimiento de las ZBE para los grupos sociales de mayor
vulnerabilidad.
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Tal como se verd en el apartado sobre jurisprudencia, el analisis del principio de proporcionalidad en
las distintas sentencias que han resuelto los recursos contra algunas ZBE ha resultado decisivo para
adoptar la decisién de anular estas ZBE. Hay que destacar, no obstante, que los tribunales no han
entrado a analizar si las medidas eran proporcionales o no; lo que han analizado es si los ayuntamientos
respectivos han contado con toda la informacién disponible como para poder realizar el juicio de
ponderaciéon de beneficios y costes propio de la proporcionalidad.

En definitiva, necesidad, eficacia y proporcionalidad en sentido estricto son las tres patas de la silla que
conforman la motivacion, extremo que los tribunales revisan en dmbitos en los que las administraciones
cuentan con discrecionalidad -o libertad de eleccidon- para elegir una medida u otra de intervencién en
base a criterios de oportunidad por ser posibles varias soluciones, como es el caso del disefio de las
ZBE.

En estos supuestos en los que la administracion cuenta con un margen de discrecionalidad, los
tribunales controlan la forma -el cumplimiento del procedimiento para la formacidén de la voluntad de las
administraciones publicas, fundamentalmente- y la motivacion, esto es, en la revisidon del cumplimiento
de los principios de necesidad, eficacia y proporcionalidad que acabamos de ver.

El cuarto principio cuyo cumplimiento debe quedar reflejado en el proyecto de ZBE es el principio
de seguridad juridica, seguin el cual la iniciativa normativa se ejercerd de manera coherente con el
resto del ordenamiento juridico, local, autonédmico, nacional y de la Unidn Europea, para generar un
marco normativo estable, predecible, integrado, claro y de certidumbre, que facilite su conocimiento y
comprensién y, en consecuencia, la actuacién y toma de decisiones de las personas y empresas.

La seguridad juridica implica que la norma que regule el disefio de la ZBE debe perseguir la claridad,
evitando la confusiéon, y procurando que los operadores y personas gue sepan con claridad a qué
atenerse.

Es por ello que el proyecto debera reflejar el marco juridico de las ZBE, los derechos y obligaciones que
se establezcan, y su coherencia con el resto de normativa municipal y sectorial -calidad del aire, cambio
climatico, ruido, etc.-. En el apartado 3.3 se cita la normativa basica sectorial a tomar en consideracion
en este punto.

Proyecto de ZBE

Anexo | A. Contenido minimo

Datos que reflejan el cumplimiento del principio de seguridad juridica

3. Andlisis de coherencia de los proyectos de ZBE con los instrumentos de planificacidon
preexistentes.

9. Analisis juridico de la naturaleza de la ZBE y de los derechos y obligaciones que se pretende
implantar en el municipio o territorio insular, incluyendo la competencia, potestades
administrativas (especialmente la sancionadora) e instrumentos adecuados para su
implementacion tales como convenios de colaboracion.
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El quinto principio cuyo cumplimiento debe quedar reflejado en el proyecto de ZBE es el principio de
transparencia, segun el cual las Administraciones Publicas deben posibilitar el acceso sencillo, universal
y actualizado a la normativa en vigor y los documentos propios de su proceso de elaboracidén, en los
términos establecidos en el articulo 7 de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacién publica y buen gobierno; deben definir claramente los objetivos de las iniciativas normativas
y su justificacion en el predmbulo o exposiciéon de motivos; y deben posibilitar que los potenciales
destinatarios tengan una participacion activa en la elaboracién de las normas.

El principio de transparencia se ve reforzado en el ambito ambiental, que cuenta con una regulacién
propia establecida en la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la
informacion, de participacion publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente.

Para garantizar el principio de transparencia, asi como el derecho a la informacién y a la participacion
en materia de medio ambiente, se deben garantizar los siguientes derechos del publico en general, sin
necesidad de mostrar un interés especial o legitimo:

1. Derecho a participar en la elaboracion del proyecto de ZBE, cuando todas las alternativas son
posibles, esto es, antes de que la decisién haya sido adoptada.

2. Derecho a acceder a la informacion ambiental que obre en poder de las autoridades publicas
-entre ellas, las entidades que integran la administracion local- o en el de otros sujetos que la
posean en su nombre.

Asimismo, esta Ley 27/2006, garantiza igualmente la difusion y puesta a disposicion del publico de la
informacion ambiental, de manera paulatina y con el grado de amplitud, de sistematica y de tecnologia
lo mas amplia posible.

Segun la Ley 27/2006, es informaciéon ambiental:

a) El estado de los elementos del medio ambiente, como el aire y la atmdsfera, el agua, el suelo, la
tierra, los paisajes y espacios naturales, incluidos los humedales y las zonas marinas y costeras, la
diversidad bioldgica y sus componentes, incluidos los organismos modificados genéticamente;
y la interaccion entre estos elementos.

b) Los factores, tales como sustancias, energia, ruido, radiaciones o residuos, incluidos los residuos
radiactivos, emisiones, vertidos y otras liberaciones en el medio ambiente, que afecten o puedan
afectar a los elementos del medio ambiente citados en la letra a).

c) Las medidas, incluidas las medidas administrativas, como politicas, normas, planes, programas,
acuerdos en materia de medio ambiente y actividades que afecten o puedan afectar a los
elementos y factores citados en las letras a) y b), asi como las actividades o las medidas
destinadas a proteger estos elementos.

d) Los informes sobre la ejecucidén de la legislacién medioambiental.

e) Los analisis de la relacidon coste-beneficio y otros andlisis y supuestos de caracter econdémico
utilizados en la toma de decisiones relativas a las medidas y actividades citadas en la letra c).
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f) El estado de la salud y seguridad de las personas, incluida, en su caso, la contaminacion de
la cadena alimentaria, condiciones de vida humana, bienes del patrimonio histdrico, cultural
y artistico y construcciones, cuando se vean o puedan verse afectados por el estado de los
elementos del medio ambiente citados en la letra a) o, a través de esos elementos, por cualquiera
de los extremos citados en las letras b) y ©).

Las leyes sectoriales en materia de medio ambiente, incluidas las normativas sobre calidad del aire, en
muchas ocasiones también recogen este derecho a la informacidon y participacion publica®.

Proyecto de ZBE

Anexo |

Datos que reflejan el cumplimiento del principio de participaciéon e informacién al publico
Anexo | A. Contenido minimo

1. Delimitacion del perimetro de la ZBE, incluyendo la delimitacién de las vias urbanas o
barreras naturales que delimitan su perimetro. Estaciones de medicion de calidad del aire
(mapa, coordenadas geograficas) o puntos de muestreos definidos para las campanas de los
indicadores de calidad del aire, asi como areas de superacion de los valores limite, en su caso.

2. Informacion general: Tipo de zona (municipio, area industrial o rural). Estimacion de la
superficie contaminada (km?) y de la poblacidon expuesta a la contaminacion.

4. Naturaleza y evaluacion de la contaminacioén: informaciéon actualizada sobre concentracion
de contaminantes observados durante los anos anteriores (antes de la implementaciéon de
las ZBE), si el municipio o territorio insular dispone de dicha informacién y técnicas de
evaluacion utilizadas.

5. Origen de la contaminacion: informacion actualizada sobre la contribucién de las principales
fuentes de emision responsables de la contaminaciéon atmosférica al total de emisiones,
caracterizacion del parque circulante (en base a su clasificacion ambiental y, adicionalmente,
se podran utilizar mediciones empiricas de las emisiones reales de los vehiculos de forma
individualizada).

12. Procedimientos para el seguimiento de su cumplimiento y revision. Definicion de indicadores
de calidad del aire y cambio climatico, establecimiento de la periodicidad del seguimiento
de los mismos y acceso a la informacion.

13. Plan de comunicacion, participacion y sensibilizacion, estableciendo un didlogo con la
ciudadania, agentes econdmicos y otros actores de la movilidad, para incorporarlos al
proceso.

12 Asi, los articulos 8 y 17 de la Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de calidad del aire y proteccion de la atmdsfera; asi como
el articulo 28 del Real Decreto 102/20171, de 28 de enero, relativo a la mejora de la calidad del aire.
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Anexo | B. Otros elementos

1. Estaciones de medicidon de ruido ambiental (mapa, coordenadas geograficas) o puntos
de muestreos definidos para las campafas de los indicadores de ruido, asi como areas de
superacion de los valores limite, en su caso.

2. Naturaleza y evaluacion de la contaminacion acustica: indicadores de ruido ambiental
observados durante los afios anteriores (antes de la implementacion de las ZBE), si el
municipio o territorio insular dispone de dicha informacion y técnicas de evaluacidn utilizadas.

3. Informacioén disponible sobre las fuentes de ruido existentes en la zona.

6. Procedimientos para el seguimiento de su cumplimiento y revision. Definicion de indicadores
de movilidad sostenible, ruido y eficiencia energética, establecimiento de la periodicidad del
seguimiento de los mismos y acceso a la informacion.

Como se puede observar, los datos que constituyen informacion ambiental coinciden en su mayoria
con la informacién que debe proporcionarse en los proyectos, que deben ser publicos. Por lo tanto,
la publicacion de los datos sobre contaminacidon en los municipios no se explica Unicamente por la
obligacion de justificar la necesidad de las medidas, sino también por la obligaciéon de garantizar los
principios de participacion e informacién publica, principios reforzados en el caso de los proyectos de
ZBE, por tratarse de un proyecto de caracter ambiental.

EIRD 1052/2022 sobre ZBE otorga una gran importancia a la informacion y participacion publica durante
todas las fases de preparacion e implementacion de la ZBE, tal como se refleja en varios de sus articulos,
en especial los articulos 11, sobre informacién publica; articulo 12, sobre sistema de monitorizacion y
seguimiento; y articulo 13, sobre gobernanza y participaciéon publica.

El sexto de los principios que debe quedar reflejado en el proyecto de ZBE, es el principio de seguimiento
y evaluacién de la ZBE, en virtud del cual las entidades locales deben revisar periédicamente las ZBE
implantadas, para poder analizar si las medidas estdn conduciendo a los resultados esperados y, por
lo tanto, si estas medidas estdn correctamente justificadas y correctamente cuantificado el coste vy las
cargas impuestas.

Proyecto de ZBE

Anexo | A. Contenido minimo

Datos que reflejan el cumplimiento del principio de seguimiento y evaluacién

12. Procedimientos para el seguimiento de su cumplimiento y revision. Definicion de indicadores

de calidad del aire y cambio climatico, establecimiento de la periodicidad del seguimiento
de los mismos y acceso a la informacion.
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El seguimiento continuo de las medidas es una condicidon imprescindible para poder garantizar el
cumplimiento de todos los principios que se han analizado anteriormente. En efecto, las medidas de
la ZBE no deben quedar justificadas o motivadas unicamente en referencia al momento inicial de su
implementacion, sino durante todo el tiempo en que ésta se encuentre en vigor.

Ademas de la obligacion de monitorizar de forma continua el cumplimiento de los objetivos propuestos
para la ZBE, el Real Decreto establece la obligacidon de publicar, en el plazo de tres aflos desde la
implementacion de la ZBE y posteriormente cada cuatro afos, un informe en el que se valore el
cumplimiento de los objetivos™, con indicacion de los resultados de los indicadores de seguimiento en
dicho periodo de tiempo.

Segun el articulo 12 del RD de ZBE, el sistema de monitorizacion y seguimiento a de emplear, al menos,
los siguientes indicadores:

a) Concentracion de diéxido de nitrégeno:
1.2 Evolucidon del Valor limite horario (VLH).
2.2 Evolucion del Valor limite anual (VLA).

b) Reparto modal del uso del automévil particular: desplazamientos en automovil particular/
desplazamientos totales en otros medios de transporte.

c) Porcentaje de vehiculos cero emisiones con respecto al total de la flota de vehiculo privado,
transporte de mercancias y transporte colectivo.

Por ultimo, es imprescindible, por mandato de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, que el proyecto refleje un andlisis de impacto presupuestario
y econdémico de la ZBE.

En efecto, el articulo 7 de la citada LO 2/2012, sobre principio de eficiencia en la asignacidn y utilizacion
de los recursos publicos, senala:

‘3. Las disposiciones legales y reglamentarias, en su fase de elaboracion y aprobacion, los actos
administrativos, los contratos y los convenios de colaboracion, asi como cualquier otra actuacion
de los sujetos incluidos en el ambito de aplicacion de esta Ley que afecten a los gastos o ingresos
publicos presentes o futuros, deberan valorar sus repercusiones y efectos, y supeditarse de
forma estricta al cumplimiento de las exigencias de los principios de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera’.

Como se verd en el apartado sobre jurisprudencia, la insuficiencia del andlisis de impacto presupuestario
efectuado ha resultado ser, en varias ocasiones, causa de nulidad de las ordenanzas de ZBE, por si
misma.

13 Esta periodicidad es coherente con la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la
informacion, de participacion publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente; en efecto, el articulo
8 de esta norma establece que las administraciones publicas deben elaborar y publicar, como minimo cada ano, un
informe de coyuntura sobre el estado del medio ambiente y cada cuatro afios un informe completo. Se sefala que
estos informes seran de ambito nacional y autondmico y, en su caso, local e incluirdn datos sobre la calidad del medio
ambiente y las presiones que éste sufra, asi como un sumario no técnico que sea comprensible para el publico.
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En este apartado se citan los aspectos mas relevantes de la normativa sectorial que incide sobre las
ZBE, pues es la normativa que se deberd tomar como referencia a la hora de evaluar la situacién de
partida, establecer los objetivos correspondientes y definir los indicadores de seguimiento.

En primer lugar, hay que mencionar que el medio ambiente es una competencia que ostentan todos los
niveles de administracién, desde la Unién Europea hasta las entidades locales. En la actualidad, una gran
parte de la normativa estatal en materia ambiental es el resultado de la aplicacion y transposicion de la
normativa europea, al menos asi sucede con las tres normativas sectoriales citadas en el RD sobre ZBE:
calidad del aire, cambio climatico y contaminacidén acustica. En efecto, la UE ostenta competencias en
el marco de la politica medioambiental, por lo que los estados miembros, o bien deben aplicar dicha
normativa de forma directa, en los casos en que adopte la forma de Reglamento; bien deben trasponer
al derecho interno la norma para que resulte de aplicacion, como es el caso de las Directivas.

En el ambito estatal, el Estado ostenta la competencia para elaborar la normativa basica en materia
de medio ambiente, por lo que, normalmente, existird una ley que regule las bases del ambito sectorial
ambiental de que se trate. No obstante, las CCAA ostentan competencia para el desarrollo de dicha
normativa ambiental, por lo que, a la hora de establecer objetivos para las ZBE en las tres materias de
calidad del aire, cambio climatico, movilidad sostenible y ruido, debemos atender a la normativa que en
su caso haya dictado la comunidad auténoma, que puede ampliar la protecciéon basica establecida por
el legislador estatal.

Las entidades locales, por su parte, ostentan competencias en materia de medio ambiente y trafico
de vehiculos a motor, y el ejercicio de sus competencias estd guiado por el principio de vinculacién
negativa'*: esto es, en virtud del principio de autonomia local (articulos 137 y 140 CE), tienen competencia
para regular las materias ambientales no reguladas expresamente en otra norma de rango superior o
bien desarrollar o ampliar la proteccidn ofrecida por estas, respetando siempre el principio de jerarquia
normativa.

En definitiva, para la elaboracidn del proyecto de ZBE, asi como para la elaboracion del PMUS o cualquier
otra normativa local referida al medio ambiente, es conveniente analizar la normativa dictada en cada
una de las administraciones territoriales citadas -UE, Estatal, CCAA y local-. A continuacioén, se ofrece
una sintesis de las normas de aplicacion a las ZBE en cada uno de los ambitos citados.

a) Normativa comunitaria

En la actualidad, la UE regula la materia de la calidad del aire a través de la Directiva (UE) 2024/2881
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2024, sobre la calidad del aire ambiente y
a una atmodsfera mas limpia en Europa.

14 Principio sostenido por la jurisprudencia mayoritaria en la actualidad. En este sentido, cabe citar las sentencias del
Tribunal Supremo de 15 de octubre de 2009 (rec. 283/2008), y 17 de noviembre de 2009 (rec. 1147/2008), entre otras.
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En relacion con las ZBE, la Directiva 2024/2881, pendiente de su trasposicion al ordenamiento juridico
estatal, es importante porque:

» Establece Objetivos de calidad del aire
* Define métodos y criterios comunes para evaluar la calidad del aire

Asimismo, es relevante por cuanto establece varias obligaciones aplicables a la implementaciéon de las
ZBE:

* La obligacién de obtener informacidén sobre la calidad del aire y controlar la evolucién a largo plazo
vy las mejoras resultantes de las medidas establecidas

* La obligacidon de asegurar que esa informacion se halla a disposiciéon de la ciudadania

* La obligacion mantener la calidad del aire, cuando sea buena, y mejorarla en los demas casos
Para poder dar cumplimiento a tales obligaciones, la Directiva regula aspectos técnicos tales como los
tipos de mediciones que se deben efectuar -mediciones fijas, modelizaciones...-; el nUmero y ubicacion
de los puntos de muestreo; requisitos de calidad de los datos y métodos de referencia para la toma de
muestras, entre otros requisitos de ambito técnico. Como se ha sefalado anteriormente, la normativa
europea en materia de calidad del aire ha sido traspuesta al ordenamiento interno mediante el Real
Decreto 102/2011, de 28 de enero, relativo a la mejora de la calidad del aire.

b) Normativa estatal

En relacidon con la normativa basica estatal en materia de calidad del aire, esta se compone de dos
normas:

* Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de calidad del aire y proteccién de la atmésfera

* Real Decreto 102/2011, de 28 de enero, relativo a la mejora de la calidad del aire
La Ley 34/2007 establece las bases en materia de prevencion, vigilancia y reduccién de la contaminacion
atmosférica y define las competencias de cada administracidn territorial en la materia, mientras que el
RD 102/2011 transpone la normativa europea al derecho interno.
En materia de calidad del aire es importante tomar en consideracion el reparto competencial que realiza
la Ley 34/2007, segun la cual, corresponde al estado definir y establecer, con la participacidon de las
comunidades auténomas:

* Los objetivos de calidad del aire, los umbrales de alerta e informacién y los valores limite de emision.

* Los requisitos minimos a los que deben ajustarse las estaciones, redes, métodos y otros sistemas
de evaluacidn de la calidad del aire.

* Las metodologias para estimar las fuentes naturales y los procedimientos para conocer su incidencia
en los valores registrados de ciertos contaminantes.

En la actualidad, estos objetivos, requisitos y metodologias estan recogidos en el RD 102/2011, de 28
de enero, relativo a la mejora de la calidad del aire.
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c) Normativa autonédmica

Por su parte, las comunidades auténomas evaltuan la calidad del aire, zonifican el territorio, pueden
establecer, en su caso, objetivos de calidad del aire y valores limite de emisidn mas estrictos, y adoptan
planes de mejora de calidad del aire en su dmbito territorial. En el ambito de la CAV, el Departamento
de Industria, Transicion Energética y Sostenibilidad cuenta con una Red de Control de Calidad del Aire
gue dispone de 55 estaciones de mediciéon®™.

A pesar de la facultad de las comunidades auténomas para incrementar los niveles de exigencia minimos
en materia de calidad de aire, la CAV no ha hecho uso de esta competencia de desarrollo, por lo que
los valores de referencia que han de tomarse en consideracidon son los establecidos en el RD 102/2011.
No obstante, el Gobierno Vasco si ha preparado, recientemente, un plan de mejora de la calidad del aire
con objetivos para el afno 2030 tales como:

* Alcanzar un 70% de reduccién de las emisiones de NOx y SO2
» Alcanzar un 50% de reduccion de las emisiones de PM2,5

* Lograr que el 100% de los puntos de medicién de calidad del aire cumplan su promedios anuales
de: 20 pg/m?3 para el PM10, 10 pg/m?3 para el PM2,5 y 20 pg/m?3 para el NO2

* Lograr que el 50% de los puntos de medicion de calidad del aire por debajo del promedio anual de:
15 pg/m? para el PM10, 5 ug/m?3 para el PM2,5 y 10 yg/m? para el NO2

Este plan de calidad del aire de la CAV puede utilizarse como referencia adecuada para establecer los
objetivos de mejora de las ZBE, mas alla del cumplimiento minimo legal que debe garantizarse en todo
caso.

Las entidades locales, que son las obligadas a establecer las ZBE, deben ejercer, segun la Ley 34/2007
‘aquellas competencias que tengan atribuidas’. Estas competencias, segun la citada ley de calidad del
aire, son las siguientes:

¢ Los municipios de mas de 100.000 habitantes y los que formen parte de una aglomeracion,
necesariamente tienen que contar con datos para informar a la poblacidon sobre los niveles de
contaminacion y la calidad del aire; aprobar planes de mejora de calidad del aire; y contar con un
sistema de evaluacion suficiente.

¢ Las aglomeraciones’®, por si mismas o en colaboracion con la CCAA, deben disponer de estaciones
y redes de evaluacion de la calidad del aire.

¢ Todos los municipios tienen obligacién de adoptar las medidas necesarias para el cumplimiento de
los objetivos y para que la calidad del aire se mantenga dentro de los limites legales establecidos.

15 Descripcion de la Red de Control de Calidad del Aire:

16 Conurbacion de poblacion superior a 250.000 habitantes o bien, cuando la poblacion sea igual o inferior a 250.000
habitantes, con la densidad de poblacion por km2 que se determine por las comunidades autonomas.
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No obstante, tal como se ha sefialado anteriormente, el RD de ZBE cita el cumplimiento de la normativa
vigente en materia de calidad del aire como un minimo imprescindible, siendo la finalidad ultima que
las ZBE lograr la aproximacioén a los valores fijados en las Directrices sobre Calidad del Aire de la OMS
de 2021, en un plazo razonable.

Esto es, a pesar de que las Directrices de la OMS no sean juridicamente vinculantes, cada municipio
deberd establecer en sus proyectos de ZBE, en qué plazo se ha considerado proporcional o razonable
alcanzar estos valores, pudiendo tomar como referencia otros planes como el citado Plan de Calidad
del Aire de Euskadi 2030.

La UE también tomd en consideracion las nuevas Directrices de la OMS al proponer la revision de la
Directiva 2008/50/CE, en el marco de su Plan de Accion «Contaminacion cero para el aire, el agua vy el
suelo»V”. Como se ha sefalado anteriormente, la Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa
a la calidad del aire ambiente y a una atmdsfera mas limpia en Europa, establece nuevos valores limite
de contaminacidn atmosférica que se situan a medio camino entre los valores recomendados por la
OMS y los valores establecidos por la normativa anterior.

A continuacion, se visualiza un recuadro del Plan de Calidad del Aire de Euskadi 2030 en la que se
realiza una comparativa entre los valores de calidad del aire vigentes, los fijados por la nueva directiva
y los recomendados por las Directrices de la OMS:

17

18 Desde el 1 de enero de 2020, al haber entrado en la fase Il con respecto a los valores de reduccion de PM2.5, este valor
es de 20 y no 25.
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Los nuevos valores limite/objetivo/alerta alineados con los umbrales propuestos por la OMS.

RD 102/2011 Nueva DireCtiva 2030 m
25 10 10

PM, ., pg/m?

PM,;, ng/m?

O,, pg/m?

NO,, yg/m?

SO,, yg/m?

CO, yg/m?*

Benceno, ug/m?

Plomo, pg/m3

Arsénico, ng/m?

Niquel, ng/m3

Cadmio, ng/m?

BaP, ng/m3

Anual

24 horas

Anual

24 horas

8 horas

Anual

24 horas

1 hora

Anual

24 horas

1 hora

24 horas

8 horas

Anual

Anual

Anual

Anual

Anual

Anual

40

50 (35 veces)

120 (25 veces)

40

200 (18 veces)

20

125 (3 veces)

350 (24 veces)

10

0,5

20

25 (18 veces)

20

45 (18 veces)

120 (18 veces)

20

50 (18 veces)

200 (1 vez)

20

50 (18 veces)

350 (1 vez)

4 (18 veces)

10

3,4

0,5

20

25 (3 0 4 veces)

20

50 (3 0 4 veces)

100

40

20 (3 0 4 veces)

5 (3 0 4 veces)

15 (3 0 4 veces)

15 (3 0 4 veces)

45 (3 0 4 veces)

100 (3 0 4 veces)

10

25 (3 0 4 veces)

40 (3 0 4 veces)

17

0,5

6,6

25

0,12
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En definitiva, a la hora de establecer los objetivos de las ZBE, el fin Ultimo debe ser aproximarse al
cumplimiento de los valores recomendados en las nuevas Directrices sobre Calidad del Aire de la
OMS de 2021. Si bien dichas directrices no son juridicamente vinculantes -y por ello no se iniciaran
procedimientos de infraccion ante las instituciones europeas debido a su incumplimiento-, si existe la
obligacion de plantear un plazo, el que se considere razonable, para alcanzar su cumplimiento. Este
planteamiento es coherente con la vision de la UE establecida su estrategia «Contaminacién cero para
el aire, el agua y el suelo»™®, de alcanzar un planeta sano para todas las personas.

En conclusidn, es imprescindible asegurarse de que las medidas propuestas tengan como resultado una
mejora con respecto a la situacion de partida con relacién a la calidad del aire, puesto que Unicamente
dicha mejora podra justificar las medidas de intervencion restrictivas que se establezcan.

Normativa y planificacién de ambito comunitario y estatal

El segundo de los objetivos de establecimiento obligatorio en los proyectos de ZBE, junto con el objetivo
de mejora de la calidad del aire, es la mitigaciéon de emisiones GEIl. Segun el articulo 8 del Real Decreto
de ZBE, se deben establecer objetivos para 2030 medibles y cuantificables de reduccién de emisiones
de gases de efecto invernadero en las ZBE, de modo coherente con los objetivos establecidos en el
Plan Nacional Integrado de Energia y Clima PNIEC, en particular, con el objetivo de reduccion de la
utilizacion del vehiculo privado motorizado frente al resto de modos de transporte.

Los Planes Nacionales Integrados de Energia y Clima (PNIEC) son planes que la UE demanda a los Estados
miembros con el objetivo de contribuir, a escala de la Unidn, a los objetivos climaticos del Acuerdo de
Paris de 2015, con el fin de dar una respuesta internacional y coordinada al reto de la crisis climatica.

En este sentido, el PNIEC 2021-20302° presenta las ZBE como ‘medida estrella que impulsara un cambio
modal desde el vehiculo privado hacia la movilidad activa’ y que afectara segun el plan al 35% de los
pasajeros-kildmetro que hoy dia se realizan en vehiculos convencionales de combustion.

Complementariamente, el plan seflala que otra fuerza motriz impulsora de la descarbonizacidn del
sector del transporte serd la presencia de renovables en la movilidad que alcanzara en 2030, debido al
aumento del numero de vehiculos ECO o O emisiones.

Por lo tanto, el proyecto deberd contener objetivos relacionados con el cambio modal y la electrificacion
del transporte, que tendran un impacto en la emision final de GEI en las ciudades.

El cumplimiento de estos objetivos deberd ser monitorizado mediante los indicadores incluidos en la
categoria 2 del Anexo II. Dicho anexo recoge una gran cantidad de indicadores, pero segun el articulo
12, deben establecerse al menos dos:

b) Reparto modal del uso del automévil particular: desplazamientos en automovil particular/
desplazamientos totales en otros medios de transporte.

c) Porcentaje de vehiculos cero emisiones con respecto al total de la flota de vehiculo privado,
transporte de mercancias y transporte colectivo.

19 La Vision de la UE a 20250, un planeta sano para todos: La contaminacion del aire, el agua y el suelo es reducida a
unos niveles que ya no se consideran perjudiciales para la salud y los ecosistemas naturales y que respetan unos limites
aceptables para nuestro planeta, generando de este modo un entorno sin sustancias toxicas.

20
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Tal como se ha mencionado en otros apartados del presente documento, el objetivo de reduccidon
de emisiones de gases de efecto invernadero en las ciudades esta vinculado no solo a la sustitucion
progresiva de la fuente energética del parque de vehiculos, sino, principalmente, a la consecucidn de
un cambio modal en los medios de movilidad, lo cual se ve reflejado en los indicadores de seguimiento
gue se ha de emplear para la evaluaciéon del cumplimiento de este objetivo.

Normativa y planificacién de ambito autonémico

Si bien el mandato legal de establecer ZBE deviene de la normativa de ambito estatal (en concreto,
en la Ley 7/2021), a escala autondmica se han dictado diversas normas en materia de clima, energia y
movilidad sostenible que se deben tomar en consideracion a la hora de elaborar el proyecto de ZBE, en
la medida en que estas conforman el marco normativo integrado y coherente de salud, clima y energia
(a nivel autonédmico) en el que se insertan las ZBE.

Asi, citar las normas y la planificacidon que se mencionan a continuacién en los proyectos de ZBE
puede servir para reforzar la coherencia de las ZBE con el resto del ordenamiento juridico superior (ver
apartado 3.2.4. del documento), en este caso autondmico:

e Ley 1/2024, de 8 de febrero, de Transicién Energética y Cambio Climatico

Esta ley establece el marco juridico de la CAV en materia de transicion energéticay cambio climatico,
fijando el objetivo a largo plazo de alcanzar la neutralidad climatica a mas tardar en el aflo 2050,
asi como un objetivo intermedio para 2030 de reduccidn de gases de efecto invernadero del 45 %
respecto al afio de referencia de 2005.

En materia de movilidad, la ley dirige el mandato a todas las administraciones publicas vascas de
fomentar una movilidad mas sostenible mediante, entre otros, las siguientes actuaciones?®"

- La promocioén de la movilidad activa peatonal y ciclista, el transporte publico y los modos de
transporte mas eficientes y menos contaminantes (incluyendo lainstalacion deinfraestructuras
especificas y la implementacion de sistemas publicos de bicicleta compartida).

- El desarrollo de modelos de transporte mas eficientes y sostenibles, caracterizados por el uso
de vehiculos con tecnologias limpias, la multimodalidad, la intermodalidad y la convivencia de
formas de movilidad alternativa y servicios de movilidad que den respuesta a las necesidades
de la poblacioén.

- El fomento de los modos de transporte con menores emisiones.

- La renovacion de vehiculos y la progresiva incorporacion de energias alternativas en el
parque movil.

- El despliegue de las diferentes infraestructuras de recarga y repostaje, asi como la progresiva
implantacién de la conectividad y digitalizacién de la movilidad.

21 Consultar el articulo 18 de la Ley 1/2024, de 8 de febrero, de Transicion Energética y Cambio Climético.
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* Ley 4/2019, de 21 de febrero, de sostenibilidad energética de la Comunidad Auténoma Vasca

Esta norma contiene numerosos objetivos relacionados con el ahorro y la sostenibilidad energética,
entre los que cabe destacar el objetivo de promover una movilidad mas racional y sostenible, que
incluya las alternativas de desplazamiento no motorizadas, asi como los modos de transporte que
utilicen combustibles alternativos.

Cabe destacar el articulo 23 de la norma, que habilita a los municipios a prohibir o restringir el
acceso a determinadas zonas del término municipal a los vehiculos que no utilicen combustibles
alternativos o a aquellos que sobrepasen determinados niveles de emision, a fin de evitar un
incremento excesivo del uso de la energia y de las emisiones de gases de efecto invernadero o un
deterioro de la calidad del aire atmosférico.

Asimismo, la norma también habilita a los municipios para disponer carriles alternativos y reservar
zonas para el estacionamiento de aquellos vehiculos que utilicen combustibles alternativos, asi como
para establecer reducciones en el precio del estacionamiento en zonas publicas o aparcamientos
municipales para esta clase de vehiculos. Ademas, establece el mandato genérico de privilegiar las
zonas peatonales y los carriles-bici frente a los espacios reservados a la circulacion de los vehiculos
a motor, asi como de fomentar el uso del transporte publico o de la movilidad compartida entre
sus plantillas.

En el caso de los municipios de mas de 5.000 habitantes, estas y otras medidas de movilidad
sostenible deberdn recogerse en el Plan de Movilidad Urbana con el que deben contar desde marzo
de 2021, segun esta Ley 4/2019.

* Ley 11/2023, de 9 de noviembre, de movilidad sostenible de Euskadi

La ley de movilidad sostenible de euskadi fija como uno de los objetivos mas destacables de la
politica de movilidad sostenible el contribuir a la mejora del medio ambiente y la seguridad y salud
de la ciudadania, reduciendo la contaminacion atmosférica y acustica y el consumo de energia, asi
como los efectos derivados del cambio climatico.

La norma destaca por ofrecer una definicion del concepto de movilidad sostenible, que segun
la norma es la que se satisface en un tiempo y con un coste razonables, mejorando la calidad de
vida de las personas y minimizando los efectos negativos sobre las personas y el medio ambiente,
relacionando los desplazamientos con sus consecuencias sociales y ecoldgicas.

En relacion a las obligaciones establecidas por esta ley, cabe destacar que se establece un mandado
a las administraciones publicas de la CAV para que promuevan los desplazamientos a pie y por
medios no motorizados, y para que favorezcan el uso del transporte publico haciendo posible
una red intermodal que garantice la movilidad de las personas y mercancias de manera accesible,
sostenible, eficaz y eficiente.

La ley también menciona los Planes de Movilidad Urbana previstos en la Ley 4/2019, que se deberan
elaborar, segun esta norma, a la luz del Plan de Movilidad Sostenible de Euskadi, garantizando que
son coherentes y se alinean con dicho plan.
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* Plan de movilidad sostenible Euskadi 2025-2035

Los Planes de Movilidad Urbana municipales se deberdn ajustar a las determinaciones del Plan de
Movilidad Sostenible de Euskadi 2025-2035. Como aspecto destacable en relacién a las ZBE, se
debe mencionar que el plan recoge una linea de actuacidon expresamente dirigida a impulsar el
establecimiento de ZBE en municipios de mas de 25.000 habitantes, que incluirian a los municipios
de Basauri, Durango, Eibar, Errenteria, Leioa, Portugalete, Santurtzi y Sestao. En principio, no se
prevé la modificacidn normativa para configurar una nueva obligacidon legal de implantar ZBE en
estos municipios, sino que la prevision es la puesta en marcha de medidas de fomento para su
establecimiento por parte de la administracion general de la CAV.

Estrategia de Cambio Climatico de Euskadi 2050

Por ultimo, debemos mencionar la Estrategia de Cambio Climatico de Euskadi para 2050. En
materia de movilidad, esta estrategia establece como segunda meta la de alcanzar un transporte
sin emisiones, para cuya consecucion incluye las siguientes lineas de actuacion:

- Potenciar la intermodalidad y los modos de transporte con menores emisiones de GEI.
- Sustituir el consumo de derivados del petrdleo.
- Integrar criterios de vulnerabilidad y criterios de adaptacion en infraestructuras de transporte.

Tal como se ha podido comprobar, las ZBE se enmarcan en una politica de sostenibilidad mas
amplia contenida en normas de cambio climatico y movilidad tanto de escala europea, como
estatal y autondmica. Mencionar estas normas en el proyecto de ZBE serviria tanto para justificar
la coherencia de las ZBE con el resto del ordenamiento juridico, como para informar de forma
didactica y sencilla sobre el encaje y las funciones de las ZBE en el marco mas amplio de las
politicas y normas sobre sostenibilidad.

Tal como sefala el Real Decreto sobre ZBE, las entidades locales deben velar porque los objetivos
relativos a la mejora de calidad del aire y mitigacion de GEl promuevan el cumplimiento de los objetivos
de calidad acustica. Voluntariamente, ademas, los proyectos pueden establecer objetivos concretos en
esta materia.

Para el supuesto de que se decida establecer objetivos de calidad acustica y realizar un seguimiento
de los mismos, el Real Decreto de ZBE sefala que los proyectos deberdn incorporar los objetivos de
calidad acustica que sean aplicables en las dreas en las que se encuentren, de acuerdo a la zonificacién
acustica establecida por la autoridad competente.
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Definiciones relevantes??

Area actistica: ambito territorial, delimitado por la Administracion competente, que presenta el
mismo objetivo de calidad acustica.

Objetivo de calidad acustica: conjunto de requisitos que, en relacidon con la contaminacién
acustica, deben cumplirse en un momento dado en un espacio determinado

Zonas tranquilas en las aglomeraciones: [os espacios en los que no se supere un valor, a fijar
por el Gobierno, de un determinado indice acustico.

Zonas tranquilas en campo abierto: los espacios no perturbados por ruido procedente del
trafico, las actividades industriales o las actividades deportivo-recreativas.

Zonas de Proteccidn Aclstica Especial: dreas acuUsticas en las que se incumplan los objetivos
aplicables de calidad acustica, aun observandose por los emisores acusticos los valores limite
aplicables, declaradas como tal.

Zonas de Situacion Acustica Especial: zonas en las que las medidas correctoras incluidas
en los planes zonales especificos que se desarrollen en una zona de proteccidn acustica
especial no pudieran evitar el incumplimiento de los objetivos de calidad acustica. En estas
zonas se aplicaran medidas correctoras especificas dirigidas a que, a largo plazo, se mejore
la calidad acustica y, en particular, a que no se incumplan los objetivos de calidad acustica
correspondientes al espacio interior.

Con relaciéon a los objetivos, el Real Decreto sefiala que las ZBE contribuirdn a la mejora de la calidad
acustica para alcanzar estos valores en caso de que se superen, o mantenerlos en caso contrario. En caso
de superarse, se podran utilizar las herramientas previstas en la regulacidén en materia de contaminacion
acustica, como las Zonas de Proteccidn Acustica Especial con sus correspondientes Planes Zonales
Especificos, y las Zonas de Situacion Acustica Especial, definidas en los articulos 25 y 26 de la Ley
37/2003, de 17 de noviembre, del Ruido.

En el supuesto de que las entidades locales hayan delimitado con anterioridad alguna zona tranquila,
se incluird en el proyecto; asimismo, las ZBE podran incorporar nuevas zonas tranquilas para preservar
la mejor calidad acustica en areas en las que los niveles de contaminacién sonora sean ya reducidos.

Con relacién al seguimiento de la calidad acustica, es importante destacar que el Real Decreto de ZBE
prevé la necesidad de efectuarlo también en las zonas colindantes, con vistas a evitar que las medidas
adoptadas en el seno de la ZBE repercutan negativamente en otras areas.

A diferencia de lo que ocurre para los objetivos de calidad del aire y de mitigacion de GEIl, no se
establecen indicadores especificos de seguimiento, sino que serd la entidad local la que los establezca
en el proyecto. Cada cuatro afos, estos indicadores deberan ser publicados junto con el resto de
informacion exigida.

22 De acuerdo a lo dispuesto en la Ley 37/2003, de 17 de noviembre, del Ruido.
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Si bien la decisidn sobre el establecimiento o no de objetivos relacionados con la contaminacién acustica
en los proyectos de ZBE corresponde a cada municipio, hay que sefalar que el reflejo de este objetivo
ambiental en el proyecto podria aumentar la coherencia y la confianza en las ZBE, al mostrar cémo
una unica medida puede provocar multiples beneficios en diferentes ambitos -o al menos no provocar
un empeoramiento de otros factores ambientales-, ya que se podra comprobar con los datos que se
muestran en los indicadores de seguimiento y que seran publicados periddicamente.

La normativa estatal de referencia en materia de ruido, tal como se ha adelantado, es la siguiente:
- Ley 37/2003, de 17 de noviembre, del Ruido

- Real Decreto 1513/2005, de 16 de diciembre, por el que se desarrolla la Ley 37/2003, de 17 de
noviembre, del Ruido, en lo referente a la evaluacidon y gestidon del ruido ambiental

- Real Decreto 1367/2007, de 19 de octubre, por el que se desarrolla la Ley 37/2003, de 17 de
noviembre, del Ruido, en lo referente a zonificacidn acustica, objetivos de calidad y emisiones
acusticas

En el &mbito autondmico, es de aplicacion el Decreto 213/2012, de 16 de octubre, de contaminacion
acustica de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

Tal como se ha visto hasta el momento, la implementacion de ZBE en las entidades locales requiere
una preparacion detallada del expediente administrativo en el que se deben reflejar las evaluaciones
realizadas, las alternativas que se han barajado, los motivos que han conducido a seleccionar una opcién
en concreto y descartar las demas, o el impacto de la alternativa finalmente seleccionada, entre otros
aspectos.

Todo ello, ademas, debe compaginarse con las exigencias del procedimiento administrativo, en la
medida en que sera necesario plasmar la restriccion a los vehiculos en una norma municipal, para cuya
aprobacion y modificacion debe seguirse un procedimiento legalmente establecido.

Tanto si se decide elaborar una nueva ordenanza como si se opta por modificar una previamente
existente, debe seguirse el procedimiento establecido en los articulo 45 de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (LBRL) y 129 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (LPAC).

Como veremos en el apartado sobre jurisprudencia, cumplir con el procedimiento de aprobacion de
ordenanzas es fundamental para garantizar la legalidad de la ZBE, puesto que, en algunos supuestos, el
incumplimiento o cumplimiento defectuoso ha supuesto la declaracién de nulidad de la ZBE por parte
de los tribunales.
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El procedimiento de elaboracidén de normas por parte de las entidades locales consta de las siguientes
fases:

1. Consulta publica previa

2. Documento inicial

3. Informacién publica y audiencia
4. Respuesta a alegaciones

5. Documento definitivo

Ademas, la legislacion sectorial puede exigir que, en alguna fase de este procedimiento, se soliciten
determinados informes. Suelen tener la finalidad de integrar una perspectiva sectorial determinada en
la norma de que se trate, por lo que habra que identificar qué informes pueden ser necesarios. La falta
de informes, como veremos, también ha sido un motivo utilizado por los recurrentes en los recursos
interpuestos contra las ZBE hasta la actualidad.

El proyecto de ZBE, por su parte, también debe elaborarse en un orden determinado, garantizando
la participacion del publico en dicho periodo de elaboracidén, al igual que en el procedimiento de
aprobacion de la norma.

A continuacién, se propone un esquema gue aulna tanto los preparativos para el proyecto, como los
tradmites necesarios desde el punto de vista de procedimiento administrativo. Se trata Unicamente
de una propuesta; en definitiva, corresponde a cada entidad local, siempre y cuando se respete el
procedimiento de aprobacién y modificacion de ordenanzas, asi como el contenido de los proyectos de
ZBE, decidir el orden concreto de las actuaciones en este nivel de detalle.

A este respecto, es posible dividir el procedimiento en cinco fases: a) la fase previa; b) la fase de
preparacion del expediente; c) la fase de informaciéon publica; d) la fase de aprobacion definitiva y
publicacién; y e) la fase de seguimiento y revision. A continuacion, se desarrolla cada uno de estos
puntos.

a) Fase previa

Antes de comenzar formalmente con la elaboracion del proyecto, podria efectuarse la consulta publica
previa -obligatoria-, consistente en preguntar el parecer del publico en general con relacién a la medida
que pretende implantarse y los objetivos que se quieren lograr con la medida.

Paralelamente, podria realizarse el trabajo de recopilacion de datos sobre calidad del aire, ruido y
reparto modal, asi como la elaboraciéon del programa de participacion publica, para su puesta en marcha
en la fase de preparacion.
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Con relacion a los contenidos del proyecto, estos pasos son los siguientes:
- Consulta publica previa (articulo 129 LPAC).
- Recopilacion de datos y analisis de la situacion. Identificacion de estaciones de medicién o puntos
de muestreo. Datos actualizados sobre la evaluacidon de la contaminacion durante los ultimos

anos. Origen de la contaminacidén. Contribuciéon de distintas fuentes.

- Aprobacién de un programa de participacion publica para las distintas fases (fase de preparacion,
seguimiento, revision).

A efectos de preparar el programa de participaciéon publica, hay que recordar que la participacion debe
garantizarse cuando todas las opciones sean posibles; esto es, no debe ceflirse a comunicar el disefio
de ZBE seleccionado, sino a garantizar que las personas participen en la seleccion de dicho disefo.

b) Fase de preparacion

Una vez recabada una opinidon previa sobre la ZBE y los objetivos que pretenden alcanzarse, se daria
comienzo a la preparacion formal del proyecto, aplicando el programa de participacidn preparado en
la fase previa.

Con relacidon a los contenidos del proyecto de ZBE, estos pasos son los siguientes:

- Establecimiento de objetivos

- Analisis de alternativas sobre delimitacion y alternativas a la restriccion absoluta (eficaces y
coherentes con los instrumentos de planificacion existentes)

- Implementacion del programa de participacion y comunicacion posterior

- Seleccion de la alternativa menos restrictiva de derechos

- Analisis de impacto en profundidad de la alternativa seleccionada (proporcionalidad)
- Estimacion de la mejora de la calidad del aire

- Establecimiento de control de accesos

- Establecimiento de indicadores de seguimiento

- Andlisis o informe juridico (competencia, potestades administrativas, derechos y obligaciones,
coherencia)

c) Fase de aprobacién inicial y sometimiento a los tramites de informacién publica y audiencia
Una vez se ha elaborado el proyecto de ZBE junto con la ordenanza reguladora o la modificacion de

una existente, ambas deben someterse a un periodo de exposicidn publica de un mes, al efecto de que
el publico en general presente las alegaciones que considere oportunas.
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- Sometimiento a informacién publica del proyecto y la de ordenanza en su caso.
- Recepcidn de alegaciones y contestacion

Una vez recibidas las alegaciones habra que contestarlas, elaborando un informe posterior sobre las
alegaciones que se han estimado y las que no. Si se considera modificar la ordenanza como consecuencia
de las alegacionesrecibidas y esta modificacidn es sustancial, se deberia repetir el tramite de informacion
publica para exponer la modificacion efectuada.

d) Fase de aprobacién definitiva y publicaciéon

Cuando se hayan respondido todas las alegaciones se elaborara la versidon definitiva del proyecto y la
ordenanza de ZBE, y posteriormente se publicara en el Boletin Oficial de la Provincia que corresponda,
entrando en vigor en el plazo de 15/20 dias tras la publicacion.

e) Seguimiento y revision

La ultima fase es la relativa al necesario seguimiento de las medidas de la ZBE. En efecto, una vez
aprobada la ordenanza debe implementarse el sistema de monitorizacidn previsto en el proyecto,
publicando, cada tres ainos desde la aprobacién de la primera ZBE y posteriormente cada cuatro, un
informe sobre la consecucién de los objetivos y sobre los indicadores de seguimiento durante este
plazo.

En virtud del principio de participacion del publico en materia ambiental, convendria que, sin perjuicio
de garantizar la participacion del publico en el proceso de elaboracidon de la ZBE, también se prevea
su participacion continua, durante la fase de implementacién y seguimiento. Esta participacion podria
dirigirse, por ejemplo, al proceso de revision de las ZBE, a los efectos de valorar la necesidad de
modificar las medidas establecidas en un primer momento.
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Una de las principales preocupaciones de las entidades locales a la hora de implantar las ZBE es la
posibilidad de que la misma sea anulada por los tribunales, tal como sucedid con las tres primeras ZBE
anuladas: las de Madrid, Barcelona y Gijon?3.

La primera ZBE recurrida fue la de Barcelona, anulada mediante sentencia del Tribunal Superior de
Justicia de Catalufia 967/2022, de 21 de marzo de 2022. Dicha sentencia fue recurrida por parte del
Ayuntamiento de Barcelona ante el Tribunal Supremo, que confirmd la sentencia de instancia mediante
la sentencia 1372/2023, de 2 de noviembre de 2023.

También fue recurrida ante el TSJ de Asturias la Ordenanza de Movilidad Sostenible del Concejo de Gijon, que
entre otros aspectos regulaba las ZBE, y que fue anulada mediante sentencia 87/2023, de 31 de enero de 2023.

Por ultimo, la ZBE de la ciudad de Madrid ha sido anulada en dos ocasiones: la primera, mediante
sentencia 445/2020, de 27 de julio de 2020; mas recientemente ha sido anulada la nueva regulaciéon de
la ZBE, mediante sentencia nimero 405/2024, de 17 de septiembre de 2024.

Estas sentencias anulatorias ayudan a extraer algunas conclusiones valiosas para preparar nuevos
proyectos y ordenanzas de ZBE con mayores garantias de seguridad juridica. En este sentido,
podemos sefalar, con caracter preliminar, que, si bien cada caso muestra sus particularidades, las
ZBE anuladas lo han sido por motivos relacionados con la falta de informacidén relevante para la
toma de decisiones durante la fase de preparacién de la ZBE.

En los supuestos en los que la administracion cuenta con un margen de discrecionalidad para decidir
entre una opcidn u otra -en este caso, entre un disefio u otro de ZBE-, todos los principios que se han
mencionado en el apartado 3.2 cobran un papel decisorio, pues reflejan toda la informacién en la que se
fundamenta la administracidn para tomar la decisidén correspondiente, o cual sera objeto de analisis por
parte de los tribunales. En efecto, ademas de otros aspectos formales que no han suscitado dudas tales
como la competencia para establecer ZBE, o el respeto al principio de jerarquia normativa, entre otros, los
tribunales analizan la motivacion de las ZBE, contenida, en este caso, en los proyectos que se elaboran.

Los vicios mas habituales alegados en los distintos recursos interpuestos contra las ZBE de Madrid,
Barcelona y Gijon estdn relacionados con dos extremos:

- Por un lado, con el incumplimiento del procedimiento legalmente establecido, y en concreto,
la cumplimentacion defectuosa del tramite de informacién publica, asi como la ausencia de
evacuacion de informes preceptivos.

- Por otro lado, con la insuficiencia en la motivacion de las medidas o del disefio concreto de ZBE
adoptado, en concreto, por la insuficiencia de valoracién de los principales impactos de la ZBE.

A continuacion, veremos codmo han tratado estas alegaciones los TSJ de las respectivas comunidades
auténomas, asi como el Tribunal Supremo. La premisa de la cual parten todos los tribunales, no obstante,
debe analizarse la suficiencia de la documentacidn del expediente, en el sentido de que la omisién de
tradmites sustanciales o el cumplimiento defectuoso de forma trascendente para el cumplimiento de su
finalidad, arrastra la nulidad de la disposicidon que se dicte.

23 Recurrentes: Asociacion Plataforma de afectado por las restriccions circulatorias, Associacio de Families nombroses de Catalunya;
Gremi provincial de Tallers de reparacio i manteniment de automobils de Barcelona;, Gremi de Transport i Maquinaria de la contruccio
de Catalunya, Associacio general dAutonoms-Pimes transportistes de Catalunya; Federacion catalana de Transporte de Barcelona
(“transcalit”), Asociacion de Transportistas agrupados Condal ( Astac Condal) y Transprime spanish shippers council; Federacio
empresarial catalana dAutotransport de Viatgers (FECAV), Associacio d Empresaris de Transport Discrecional de Catalunya (AUDICA).



ZONA DE BAJAS EMISIONES Claves y aprendizajes del grupo de trabajo UDALSAREA 2030 53

MARCO INTERNACIONAL

Directrices sobre la Calidad del Aire de la OMS de
2021 (Directriz internacional de cardcter no vinculante).

Directiva (UE) 2024/2881 del Parlamento Europeo
y del Consejo, sobre la calidad del aire ambiente y a
una atmadsfera mas limpia en Europa (23 de octubre de
2024) (pendiente de transposicion).

MARCO JURIDICO ESTATAL

Régimen juridico y principios administrativos: Trafico y movilidad: Régimen local:

- Ley 40/2015, del Régimen juridico del sector publico
(1 de octubre de 2015).

- Ley 39/2015, de Procedimiento Administrativo Comun
(1 de octubre de 2015).

- Ley 20/2013, de Garantia de la unidad de mercado
(9 de diciembre de 2013).

- Ley 19/2013, de transparencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno (9 de diciembre de 2013).

- Ley Organica 2/2012, de Estabilidad Presupuestaria
y Sostenibilidad Financiera (27 de abril de 2012).

Ruido y contaminacién actistica:
- Ley 37/2003, del Ruido (17 de noviembre de 2003).
Desarrollo reglamentario:

- Real Decreto 1513/2005, por el que se desarrolla la
Ley 37/2003, de 17 de noviembre, del Ruido, en lo
referente a la evaluacién y gestiéon del ruido ambiental
(16 de diciembre de 2005).

- Real Decreto 1367/2007, por el que se desarrolla la
Ley 37/2003, de 17 de noviembre, del Ruido, en lo
referente a zonificacién acustica, objetivos de calidad
y emisiones acusticas (19 de octubre de 2007).

- Real Decreto Legisla-
tivo 6/2015, por el que
se aprueba el Texto Re-
fundido de la Ley sobre
Trafico, Circulacion de
Vehiculos a Motor vy
Seguridad Vial (30 de

- Reglamento de Servi-
cios de las Corpora-
ciones Locales (17 de
junio de 1955).

-Ley 7/1985, Reguladora
de las Bases del Régimen
Local (2 de abril de 1985).

octubre de 2015).

Constitucién Espaiiola:

Articulo 45 (derecho a un medio ambiente adecuado).
Articulos 137 y 140 (autonomia Municipal).

Medio ambiente y cambio climatico:

-Ley 7/2021, de Cambio Climatico y Transicion
Energética (20 de mayo de 2021).

- Ley 34/2007, de calidad del aire y proteccion de la
atmosfera (15 de noviembre de 2007).

- Ley 27/2006, por la que se regulan los derechos de
acceso a la informacion, de participacion publica y
de acceso a la justicia en materia de medio ambiente
(18 de julio de 2006).

Desarrollo reglamentario:

- Real Decreto 102/2011, relativo a la mejora de la
calidad del aire (28 de enero de 2011).

- Real Decreto 1052/2022, sobre ZBE (27 de diciembre
de 2022).

LEGISLACION AUTONOMICA

Ley 4/2019, de sosteni-
bilidad energética de la
Comunidad Auténoma
Vasca (21 de febrero de
2019).

Ley 11/2023, de movili-
dad sostenible de Eus-
kadi (9 de noviembre de
2023).

Ley 1/2024, de Transi-
cion Energética y Cam-
bio Climatico (8 de fe-
brero de 2024).

INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION DE ESTRATEGIAS

Decreto 213/2012, de
contaminacioén acustica
de la Comunidad Au-
ténoma del Pais Vasco
(16 de octubre de 2012).

Plan de Calidad de Eus-
kadi 2030.

Planificacién en transicion energética y cambio clima-
tico de Euskadi (en tramitacion).

Plan de movilidad sos-
tenible de Euskadi 2025
-2035.
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Tal como hemos analizado en el apartado tercero, el procedimiento de aprobaciéon de una ordenanza
que regule la ZBE, o bien de modificaciéon de una ordenanza previa para introducir esta regulacion,
cuenta con varias fases predeterminadas en la Ley 7/1985 (LBRL) y en la Ley 39/2015 (LPAC).

En todos los recursos se sostuvo que estos defectos del procedimiento tienen como resultado la
nulidad de pleno derecho de la ordenanza que regulaba la ZBE?*, pero no en todos los casos se estimd
tal pretensiéon. Veamos el tratamiento que los tribunales han otorgado a ambos tipos de vicios del
procedimiento:

a) Cumplimentacién defectuosa del tramite de informacidén publica

La primera ZBE de Madrid fue anulada, entre otros, por este motivo de insuficiencia enla cumplimentaciéon
del trdmite de informacidén publica. Tal como se ha sefialado en el apartado 3.4, el trdmite de informacidén
publica tiene como finalidad que el publico en general, esto es cualquier persona, pueda manifestarse
sobre la propuesta municipal.

En este sentido, y como es natural, durante el procedimiento y tras la cumplimentacion de dicho tramite,
la redaccion definitiva de la ordenanza puede sufrir ligeros cambios, debido a la aceptacion de algunas
alegaciones o informes de otros érganos o administraciones que hayan evaluado informes. No obstante,
si dichas modificaciones alteran sustancialmente la version de la ordenanza sometida a informacién
publica, la correcta cumplimentacion del tramite de informacioén publica exige que se vuelva a habilitar
un periodo de informacidn publica para efectuar alegaciones.

En el caso de Madrid, el tribunal entendié que la propuesta de ordenanza sometida a informacién
publica y la definitivamente aprobada eran sustancialmente distintas, y que por ello debid repetirse el
tradmite de informacion publica. Al no haberlo hecho asi, el ayuntamiento incumplié el procedimiento
legalmente establecido para la aprobacion de ordenanzas, y por ello estimo la pretension de declarar la
nulidad de la parte de la ordenanza que regulaba la ZBE.

Los hechos relevantes para la anulacién de la ZBE por parte del TSJM son los siguientes:

- EI 13 de febrero de 2017 fue publicado el acuerdo de la Junta de Gobierno de la Ciudad de Madrid
por el que se aprueba someter a consulta publica previa la elaboracién de una nueva Ordenanza

24 E/ fundamento juridico alegado es el articulo 47.2 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas, segun el cual: 2. También seran nulas de pleno derecho las disposiciones
administrativas que vulneren la Constitucion, las leyes u otras disposiciones administrativas de rango superiot, las
que regulen materias reservadas a la Ley, y las que establezcan la retroactividad de disposiciones sancionadoras no
favorables o restrictivas de derechos individuales.
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de Movilidad para la Ciudad.

- Se elabora un primer borrador en el que no se establece la regulacién y delimitaciéon del area
que se conocié como “Madrid Central”, definiéndose un Area de Acceso Restringido (AAR), cuya
delimitacion, configuracion y ordenacion se realizaria posteriormente por la Junta de Gobierno.

- Por acuerdo de la Junta de Gobierno de 31 de mayo se aprueba el proyecto inicial de la Ordenanza
de Movilidad Sostenible, que fue sometido a informacién publica.

- Tras los oportunos tramites fue aprobado el Texto de la Ordenanza de Movilidad Sostenible el
5 de octubre de 2018, en cuyo texto definitivo se incorpora la ordenacidon pormenorizada de
la ZBE (Madrid Central), con inclusién de su delimitacidon, criterios especificos de acceso y
funcionamiento, formas de control de accesos, etc.

El TSJ de Madrid, tomando en consideraciéon estos hechos, considerd que se le habia privado a la
ciudadania la posibilidad de pronunciarse sobre la ZBE mediante un tramite de informacién publica,
hecho que justifica por si mismo la nulidad de los preceptos de la ordenanza que se refieren a la ZBE
‘Madrid Central’.

En efecto, el sentido de este tramite es el de hacer efectivo el derecho de la ciudadania a conocer y
participar en la elaboracion de las normas municipales, con el correlativo deber de la Administracion
de escuchar y tomar en consideracion las observaciones y peticiones formuladas por aquéllos, objetivo
guedaria frustrado si no se otorga un nuevo tramite tras cambios sustanciales.

Segun la jurisprudencia, las modificaciones sustanciales son ‘aquéllas que alteran el sentido de la norma
o de sus directrices estructurales, o las que modifican significativamente la posicion juridica de sus
destinatarios genéricamente considerados’.

Por ejemplo, en el caso de la ordenanza de ZBE de Barcelona, el TSJ Catalan considerd que no se daba
una modificaciéon sustancial de la ordenanza definitivamente aprobada con respecto del texto inicial,
pues las modificaciones que derivaron del tramite de informacidén publica mantenian las bases del texto
proyectado, esto es, la delimitacidn zonal basica y las restricciones, afectando a aspectos accesorios
segun el tribunal, tales como la exclusién de algunos vehiculos por razén de su funcionalidad o la
concrecion del ambito aplicativo respecto de una zona muy determinada.

b) Falta de informes preceptivos

Otro conjunto de argumentos habituales en los recursos contra las ZBE, suele ser la ausencia de
informes que se consideran preceptivos en el expediente de elaboracion de ZBE municipal.

Los informes preceptivos, son aquéllos que estan calificados o resulten exigidos con dicho expreso
caracter porlas disposiciones legales aplicables; esto es, soninformes exigidos por una norma de caracter
sectorial -aguas, igualdad, cultura, entre otras materias- con la finalidad de tomar en consideracién
dichas materias en la decisién que se adopte.

No obstante, si bien la ausencia de un informe preceptivo en el expediente de tramitacion de la norma
es un vicio procedimental, los tribunales suelen aplicar una visién alejada del formalismo estricto en
estos supuestos; esto es, la norma general no es declarar la nulidad de pleno derecho de la norma de
forma automatica, ante la falta de algun informe preceptivo.
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Por el contrario, esta falta de informes se suele analizar desde el punto de vista de la motivacién y la
proporcionalidad de las medidas adoptadas; esto es, se analiza si a la vista del contenido del resto
del expediente, en relacién con la finalidad del informe que no ha sido recabado, esta finalidad que
pretendia alcanzar el informe puede darse por satisfecha?®.

Por ejemplo, en el recurso contra la ZBE de Barcelona, se alegd la falta del informe de evaluacion de
impacto de la ZBE sobre las familias?®. En el caso concreto y a la vista del expediente municipal, el TSJ
cataldn sefald que la falta de este informe no tiene relevancia anulatoria, sino que debe analizarse
desde el dmbito de la justificacidon de la necesidad, proporcionalidad y no discriminacién de las medidas
adoptadas.

Es por ello que resulta de especial relevancia elaborar un trabajo completo y detallado en la fase de
preparacion del proyecto de ordenanza, que refleja el cumplimiento de estos principios de necesidad,
proporcionalidad y no discriminacion a los que se refiere la jurisprudencia. Es en el proyecto donde se
identificara a todos los colectivos afectados -a las familias, en su caso y entre otros-, la medida en que
lo estan y las herramientas propuestas para amortiguar dicha afectacion.

En este sentido, un plan de participacion amplio y efectivo ayudarad a detectar un mayor espectro de
posibles impactos, asi como su alcance y posibles medidas para amortiguar estos efectos desfavorables.
Todo ello, a efectos de analizar la proporcionalidad de las medidas adoptadas.

En suma, la tendencia jurisprudencial es la de analizar el alcance de esa falta de informes sectoriales
desde el punto de vista de la finalidad de dicho informe, pues si se trata de evaluar el impacto de las
ZBE en las familias, como se alegd en Barcelona, dicho andlisis podia estar contenido no en un informe
especifico sino en la documentacién del resto del expediente relativa a la evaluaciéon de impacto social
de la ZBE.

En este sentido, y a pesar de no resultar de aplicacion directa a las entidades locales, es interesante
la regulacion efectuada por la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno?, en lo relativo al
procedimiento de elaboracion de propuestas normativas. Esta ley establece la necesidad de elaborar
-para el caso de las propuestas normativas del Gobierno estatal- una Memoria de Analisis de Impacto
Normativo (MAIN), que deberad incluir sendos informes y diversos apartados, en concreto:

a. Oportunidad de la propuesta y alternativas de regulacién estudiadas, lo que debera incluir una
justificacion de la necesidad de la nueva norma frente a la alternativa de no aprobar ninguna
regulacion.

b. Contenido y analisis juridico, con referencia al Derecho nacional y de la Unidén Europea, que
incluira el listado pormenorizado de las normas que quedaran derogadas como consecuencia de

la entrada en vigor de la norma.

c. Analisis sobre la adecuacion de la norma propuesta al orden de distribucidon de competencias.

25 Los tribunales han sefnalado que la omision procedimental, para que tenga relevancia anulatoria, ha de ser total y
absoluta; esto es, segun la jurisprudencia, ‘que denote una inobservancia de las hormas de procedimiento que afecte
en su conjunto a la sustanciacion del mismo, de manera global y no meramente parcial o accidental’ (STS 12 de abril de
2019 (Recurso numero 58/2017).

26 La disposicion adicional décima de la Ley 40/2003, de 18 de noviembre, de Proteccion de las Familias humerosas,
establece: ‘Las memorias del andlisis de impacto normativo que deben acompahiar a los anteproyectos de ley y a los
proyectos de reglamentos incluirén el impacto de la normativa en la familia’.

27 Desarrollada mediante el Real Decreto 931/2017, de 27 de octubre, por el que se regula la Memoria del Andélisis de
Impacto Normativo.
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d. Impacto econdmico y presupuestario, que evaluara las consecuencias de su aplicaciéon sobre los
sectores, colectivos o agentes afectados por la norma, incluido el efecto sobre la competencia, la
unidad de mercado y la competitividad y su encaje con la legislacidon vigente en cada momento
sobre estas materias. Este analisis incluira la realizacién del test Pyme (que tiene la finalidad de
verificar el efecto de la norma en las pymes)?2.

e. Asimismo, se identificaran las cargas administrativas que conlleva la propuesta, se cuantificara el
coste de su cumplimiento para la Administracién y para los obligados a soportarlas con especial
referencia al impacto sobre las pequenas y medianas empresas.

f. Impacto por razdn de género, que analizard y valorara los resultados que se puedan seguir de
la aprobacién de la norma desde la perspectiva de la eliminacidn de desigualdades y de su
contribucidon a la consecucion de los objetivos de igualdad de oportunidades y de trato entre
mujeres y hombres, a partir de los indicadores de situacion de partida, de prevision de resultados
y de prevision de impacto.

g. Un resumen de las principales aportaciones recibidas en el trdmite de consulta publica regulado
en el apartado 2.

h. Impacto por razén de cambio climatico, que debera ser valorado en términos de mitigacion y
adaptacion al mismo.

Como se ha visto en el apartado 3.2, el Real Decreto de ZBE exige unos apartados e informes de
contenido similar para los proyectos de ZBE. En definitiva, se trata de reflejar los principios de buena
regulacion analizados en el apartado 3.2 en todas las propuestas normativas, como medio para
garantizar la transparencia y el control de legalidad y discrecionalidad administrativa en el ejercicio de
sus potestades normativas.

Es por ello que diversas normas sectoriales a menudo establecen la necesidad de evacuar informes sobre
diversas materias, para la inclusion de la perspectiva sectorial de que se trate en la propuesta normativa?°.

Tal como se ha sefalado al inicio, el segundo de los extremos que ha justificado la anulacion de algunas
de las ZBE implantadas hasta el momento es la ausencia de motivacién suficiente de las medidas.

28 Consultar la Guia Metodoldgica para la elaboracion de la MAIN:

29 Asi, por efjemplo, la Ley Orgédnica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres establece
en su articulo 15 ‘la transversalidad del principio de igualdad de trato entre mujeres y hombres’ y precisa que las
administraciones publicas ‘la integraran de forma activa, en la adopcion y ejecucion de sus disposiciones normativas’;
por otro lado, también la Ley 33/20711, de 4 de octubre, General de Salud Publica, precisa en su articulo 35 que las
administraciones publicas deben someter a ‘evaluacion de impacto en salud, las normas, planes, programas y proyectos
que se seleccionen por tener un impacto significativo en la salud’.
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Estos dos andlisis son sustancialmente distintos; en efecto, el analisis de impacto presupuestario evalua
las consecuencias econdmicas de la norma “ad intra”, es decir, para la propia administracion, mientras
gue el de impacto econdmico lo hace “ad extra”, esto es, para los sectores econdmicos que pueden
verse afectados por la disposicion general.

a) Insuficiencia de andlisis de impacto presupuestario

El analisis de impacto presupuestario es un mandato de la Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera. En su articulo 7.2 dispone:

‘3. Las disposiciones legales y reglamentarias, en su fase de elaboracion y aprobacion, los actos
administrativos, los contratos y los convenios de colaboracion, asi como cualquier otra actuacion
de los sujetos incluidos en el ambito de aplicacion de esta Ley que afecten a los gastos o ingresos
publicos presentes o futuros, deberan valorar sus repercusiones y efectos, y supeditarse de
forma estricta al cumplimiento de las exigencias de los principios de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera.’

En los recursos frente a las ZBE, no se discutia la existencia o no del informe, pues en todos existia.
Lo que se ha analizado, en todos los casos, es la suficiencia del analisis efectuado, concluyendo los
tribunales, en todos los casos excepto en la Ultima sentencia contra la nueva ZBE de Madrid, que dicho
analisis resulto insuficiente.

A este respecto, las sentencias sefalan que “.. no cabe exigir una ponderacion detallada y exacta de
todos los costes que pueda suponer el reglamento, pues se trata de datos cuya completa determinacion
puede resultar imposible en el momento de aprobarse aquél, pero al menos es preciso la elaboracion de
una estimacion aproximada que tenga en cuenta las variables que puedan producirse”.

A efectos ilustrativos, en las sentencias analizadas se suelen mencionar, como relevantes a los efectos
de evaluar el impacto presupuestario, los siguientes extremos:

- Repercusiéon fiscal, especialmente en la recaudacion del impuesto de vehiculos de traccion
mecdnica (IVTM), tomando en consideracion, ademas, las posibles bonificaciones que puedan
existir para los vehiculos menos contaminantes.

- Repercusioén en el equilibrio econdmico de los contratos publicos municipales.
- Repercusion derivada de la necesidad de renovar la flota de vehiculos municipal.

- Repercusiéon derivada de la necesidad de implantacion de los sistemas de control, asi como la
necesidad, en su caso, de contratar personal adicional.

No obstante, estos son Unicamente los aspectos que se sefialan en las sentencias por haber resultado
su analisis insuficiente en los supuestos analizados, siendo necesario que cada administraciéon evalue el
impacto presupuestario concreto que tendra la ZBE propuesta en cada caso.

En la sentencia que analiza el recurso contra la nueva ZBE de Madrid, el tribunal sefiala que el analisis
de impacto presupuestario efectuado por Madrid, en esta segunda ocasidon, es completo y suficiente. A
este respecto, seflala como aspectos positivos de dicho andlisis el analisis de los siguientes extremos:

- Coste de las subvenciones para fomentar la mejora de la calidad del aire vinculadas a la reduccion
de emisiones del pargue madvil de la ciudad de Madrid.



ZONA DE BAJAS EMISIONES Claves y aprendizajes del grupo de trabajo UDALSAREA 2030 59

- Costes de ampliacion del Area de Estacionamiento Regulado del Servicio de Estacionamiento
Regulado.

- Coste de las mejoras del “Centro Municipal de Acustica” necesarias para la realizacion de
inspecciones periddicas por parte de todos los vehiculos y maquinaria afectos a la gestidn directa
por la Administracién Municipal de servicios publicos.

- Costes de implantaciéon de los requisitos medioambientales de clasificacidn, segun su potencial
contaminante, de los vehiculos adscritos a la gestidn directa e indirecta de servicios municipales,
asi como de los vehiculos empleados en la ejecucidon de prestaciones contratadas por el
Ayuntamiento de Madrid.

- Costes de las campafias institucionales de informacién sobre los contenidos de la ordenanza,
detallando las campanfas de informacion previstas y los gastos en cada anualidad.

- Posibles ingresos derivados de las sanciones por incumplimientos de acceso.

- Posibles ingresos derivados de las sanciones por la realizacion de las inspecciones acusticas
reguladas en la nueva redaccion del proyecto normativo.

- Posibles ingresos de naturaleza fiscal, derivados de la modificaciéon de varias ordenanzas de
naturaleza fiscal relacionadas con el estacionamiento regulado, o la tasa por retirada de vehiculos
en la via publica.

Estos son varios de los aspectos que la sentencia sintetiza para reflejar que el andlisis efectuado por el
Ayuntamiento de Madrid en la elaboracién de la nueva ZBE es suficiente. Como se puede observar, hay
varios conceptos que no aparecen en una ordenanza exclusiva de ZBE, y ello es debido a que la ZBE
de Madrid se prevé en una Ordenanza de Movilidad Sostenible que regula la movilidad en la ciudad de
forma global, previendo cambios en numerosos ambitos.

En definitiva, lo importante es contar con la informacién suficiente como para poder ponderar la
repercusion presupuestaria de las ZBE, con la finalidad de someterse a los principios de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera.

b) Insuficiencia de analisis de impacto social y econémico

La necesidad de realizar un analisis de impacto econédmico y social de la ZBE deriva del principio general
de proporcionalidad en la intervencion de las administraciones publicas establecido en el articulo 4.1 de
la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, segun el cual:

‘Las Administraciones Publicas que, en el ejercicio de sus respectivas competencias, establezcan
medidas que limiten el ejercicio de derechos individuales o colectivos o exijan el cumplimiento de
requisitos para el desarrollo de una actividad, deberdn aplicar el principio de proporcionalidad y
elegir la medida menos restrictiva, motivar su necesidad para la proteccion del interés publico asr
como justificar su adecuacion para lograr los fines que se persiguen, sin que en ningdn caso se
produzcan diferencias de trato discriminatorias. Asimismo, deberan evaluar periodicamente los
efectos y resultados obtenidos’.

Como se ve, este principio general de intervencidn se justificard en cada caso mediante el proyecto de
ZBE, que segun el RD 1052/2022 debe contener informacién que da respuesta a este requerimiento de
motivacion de las medidas que es objeto de control por parte de los tribunales.
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Las sentencias anulatorias de ZBE dictadas hasta el momento, no han entrado a valorar si las medidas
de las ZBE son desproporcionadas o no; lo que han evaluado, es si las entidades locales han contado
con la informacién suficiente como para poder realizar la ponderaciéon de costes y beneficios propia del
juicio de proporcionalidad.

Los tribunales han llegado a la conclusidon, en todos los supuestos, de que los Ayuntamientos no han
contado con la informacién necesaria como para poder ponderar los beneficios y costes de las ZBE, y
asi garantizar que la decisidn es proporcional, y que estd motivada.

A continuacidn, se sefialan las deficiencias sefaladas por los TSJ en relacidon a la motivacion o la
justificacion de proporcionalidad de las medidas:

- Partir de datos de contaminacién no actualizados e informacion incompleta sobre el parque de
vehiculos afectados.

En el caso de Barcelona, el expediente administrativo partia de un informe de calidad del aire del
afo 2015 (con datos de 2013); sin embargo, los datos mas recientes eran de 2017. Por otro lado, la
sentencia TSJ de Catalufia sefala que no se desagregaron los datos sobre los vehiculos afectados
por tipologia.

- No evaluar el impacto sobre los autdnomos, pymes y micropymes.

- No evaluar el impacto en las empresas del sector del transporte y vinculadas al sector de la
automocion.

- No evaluar el impacto sobre las personas titulares de un vehiculo al que se le aplica la restriccion,
en especial el impacto sobre residentes.

- No evaluar el impacto sobre determinados colectivos que pueden resultar especialmente afectados
(familias con hijos, personas con discapacidad...).

Tomando en consideracion los impactos identificados, las administraciones deben proponer medidas
alternativas, para seleccionar asi la menos restrictiva de derechos. Sin embargo, en las sentencias
contra las ZBE anuladas hasta el momento, se sefala que no se han evaluado otras alternativas menos
restrictivas, tanto en relacién al disefio espacial, como al alcance de la restriccion.

En concreto, el TSJ de Catalufia sefala, para el caso de Barcelona, que en la medida en que las estaciones
de calidad del aire del ambito de aplicacion de la ZBE arrojan valores distintos, debia haberse justificado
suficientemente el disefio de la ZBE adoptado, pues este no ofrecia un tratamiento distinto en funcidén
de los niveles de contaminacién, sino que se trata de una ZBE de 95 km2 de extensién, al que se le
otorga un tratamiento homogéneo. Esta diferencia de datos en las estaciones de medicién de calidad
del aire hubiera requerido, segun la sentencia, una justificacion suficiente sobre la homogeneidad de la
ZBE.
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Por ultimo, las sentencia del TSJ de Cataluia sefala la falta de justificacion de la extensidn de la moratoria
de un afo que se concedid, asi como la falta de analisis sobre si la misma pudiera ser suficiente para
amortiguar los impactos.

Hay que tener claro que los tribunales no cuestionan en absoluto la necesidad de intervencion de las
administraciones publicas para mejorar la calidad del aire; lo que se analizar3, es si se ha contado con
la informacidn suficiente para poder ponderar los beneficios y las cargas derivadas de la medida que se
propone, esto es, que se haya evaluado la proporcionalidad de las medidas limitativas.

En definitiva, el control jurisdiccional de las ZBE no consistira en analizar la mayor o menor conveniencia
del disefio de la ZBE, sino que se cefird a comprobar que se ha efectuado ese juicio de proporcionalidad
gue implica contar con toda la informacién relevante para la toma de la decisién y la evaluacion de su
impacto. Esto es lo que la jurisprudencia denomina el control de la motivacién en las actuaciones de
intervencion de las administraciones publicas, cuya ausencia justifica la nulidad de pleno derecho de
tales medidas.

El Tribunal Supremo ha confirmado recientemente3° la sentencia del TSJ de Catalufia que anula la ZBE
de Barcelona, en el sentido de corroborar que las medidas impuestas no pudieron ser debidamente
valoradas a los efectos de ejercer las potestades discrecionales que ostenta la Administracién, por no
haberse tomado en consideracion los aspectos econdmicos y sociales afectados por la ZBE. Esto es,
se confirma que la ausencia de motivaciéon suficiente de las medidas restrictivas adoptadas por las
administraciones requiere de una motivacién suficiente, cuya ausencia justifica la nulidad de pleno
derecho de dichas medidas.

Es por ello que debe prestarse una especial atencion al contenido del proyecto, en el sentido de que
este refleje adecuadamente todos los principios citados en el apartado 3.2 de la presente guia.

30 Sentencia del Tribunal Supremo nimero 1372/2023, de dos de noviembre de 2023.
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Tal como se adelantaba en la introduccidn, en este apartado se recoge una sintesis de los principales
retos y dificultades experimentados por los municipios participantes en el grupo de trabajo de ZBE de
Udalsarea 2030 en el disefio de las ZBE, asi como de las recomendaciones ofrecidas por cada uno de
ellos en relacidén a este proceso.

Esta informacién se ha recabado mediante un cuestionario de preguntas que han cumplimentado los
representantes de cada municipio en el grupo de trabajo, centrado en cuatro dmbitos de especial
trascendencia para la calidad del disefio de la ZBE: la recopilacidon y analisis de datos; la elaboraciéon
normativa; el proceso participativo; y la coordinacion interna e interadministrativa.

Los tres primeros ambitos o procesos -analisis de datos, elaboracidn normativa y participacion publica-
constituyen fases del proceso de elaboracidn de una ZBE gue merecen una especial atencidn, tanto
por contribuir a la calidad del disefio de la futura ZBE, como por guardar una relacion directa con su
legalidad, tal como se ha explicado en el apartado cuarto, sobre el control jurisdiccional de las ZBE.

La coordinaciéon, por otro lado, constituye una herramienta transversal a todo el proceso de disefio
y posterior implementacion de la ZBE, que resulta fundamental por la necesaria combinacién de
informacioény diversidad de conocimientos requeridos tanto para el diseflo como para laimplementaciéon
posterior de la ZBE -trafico y movilidad, salud, contaminacidon atmosférica y acustica, infraestructura
verde, urbanismo, y participacion ciudadana, etc.-.

Asi, enrelacién a la fase inicial de recopilacién y analisis de datos, cabe destacar que algunos municipios
han recabado una mayor cantidad de datos que los estrictamente exigidos en el Real Decreto de ZBE
(estudio de patrones de movilidad interna, caracterizacion de habitos de movilidad, andlisis de tipologias
de actividades en la zona urbana, andlisis de datos la OTA, de tipologia de vehiculos que acceden a
los parkings...). Esta practica fortalece la justificacion de la necesidad y la proporcionalidad del disefio
concreto de ZBE adoptado, otorgando mayor seguridad juridica a la misma, a la vez que facilita los
procesos de comunicacion y participacién publica.

En efecto, y tal como se ha analizado en el apartado sobre jurisprudencia, los datos son los que justifican
la necesidad del disefio de ZBE concreto que se decida adoptar -y, en los municipios que no estan
obligados por norma, justifican la implementacién misma de la ZBE-, y ayudan a determinar el alcance
de las restricciones de forma proporcionada a la situacién de cada municipio.

Si bien es de esperar que a medida que aumenta la cantidad y la calidad de los datos, mejore la
calidad de las medidas que se adoptan en cualquier ambito, como la movilidad, como contrapeso se
encuentra el necesario control del gasto municipal. Es por ello que, en aplicacion de los principios de
eficacia y eficiencia de las administraciones publicas en relaciéon a las obligaciones de los municipios
en materia de movilidad, se recomienda comenzar con la elaboracién del PMUS con caracter previo al
diseflo de la ZBE. Tal como se ha explicado a lo largo del documento, las ZBE no deben entenderse
como una medida aislada, sino como parte de una politica integral de movilidad que persigue objetivos
ambientales, de salud y de igualdad de oportunidades, por lo que las medidas que deben incluirse en
los PMUS por lo general parten de un conjunto de datos e informacién compartida, que debe poder
combinarse para implementar medidas coherentes entre si, que respondan a un diagndstico y analisis
de impacto comunes.

Asi se contempla en la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de Cambio Climatico y Transicion Energética, que
establece la obligacién para ciertos municipios -aquéllos de mas de 50.000 habitantes o aquéllos de
mas de 20.000 en los que se incumplan los niveles de calidad del aire- de aprobar Planes de Movilidad
Sostenible en cuyo seno debe preverse, entre otras medidas, la implementacion de ZBEs.
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Con respecto a la regulacién, en torno a la mitad de los Ayuntamientos han elegido elaborar una nueva
ordenanza. Tras el tramite de informacidn publica, ningun Ayuntamiento ha modificado la ordenanza;
sin embargo, hay que recordar que, si la ordenanza finalmente aprobada modifica sustancialmente la
version sometida al trdmite de informacidn publica, debe repetirse dicho tramite, so pena de nulidad de
la ordenanza municipal que regule la ZBE, tal como sucedid en el caso de la ciudad de Madrid, con la
anulacion de la ZBE de Madrid Central.

En relacion al proceso de participacion publica, si bien el Real Decreto de ZBE no lo exige, algunos
municipios han realizado encuestas de percepcion que les han permitido conocer el grado de adhesiéon
a la medida de la ZBE. A este respecto, es de destacar que, en alguno de los municipios, un porcentaje
significativo de personas no tiene preocupaciones en torno a la calidad del aire, segun la encuesta
realizada. En este sentido, cobran especial relevancia las campafias de comunicacidn y concienciacion
gue traten de trasladar la importancia de contar con una buena calidad del aire para la proteccion de la
salud, y que expliquen la situacion de cada municipio a este respecto.

Asi, se pueden mencionar algunas acciones de los municipios participantes en el grupo de trabajo:

» Sesiones participativas para dar cuenta del diagndstico del municipio en relacion con la movilidad
y la calidad del aire

» Dindmicas participativas para la identificacién de colectivos y definicion de las exenciones en la
ordenanza

* Ruedas de prensa para informar sobre los avances en la tramitacién del proyecto y la ordenanza

» Talleres para colectivos especificos (profesionales, ciudadania, agrupaciones sociales)

« Explicaciones en la web municipal y en redes sociales mediante texto y video

* Paneles informativos en marquesinas y autobuses municipales

* Encuesta a pie de calle sobre habitos de movilidad y percepcion de las ZBE

* Buzoneo de folletos informativos sobre la ZBE

» Creacioén de una oficina de atencidn a la ciudadania sobre la ZBE
Estas medidas facilitan la concienciacién sobre la importancia de la calidad del aire para garantizar
la salud, y la comprensién de las necesidades de las personas y colectivos sociales y empresariales
interesados, lo cual mejorara el disefio finalmente adoptado.
Por ultimo, y en relacidon a la coordinacion, debemos destacar que algunos municipios han decidido
organizar una comision técnica o grupo de trabajo especifico para tratar el tema de las ZBE. Por
ejemplo, en uno de los municipios se ha creado un grupo de trabajo en el que participan todas las
dreas municipales, definiendo los roles de cada area. En efecto, la dificultad principal encontrada en
este dmbito ha sido la definicidn de los roles y las tareas especificas de cada area, dada la diversidad
de materias que inciden sobre la ZBE. Por lo demas, en el resto de los municipios las areas que han

tomado el liderazgo en el diselo e implementacion de la ZBE han sido las de Movilidad, Sostenibilidad,
Participacion, Medio Ambiente, Infraestructuras y Servicios, Secretaria y Alcaldia.
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En definitiva, la coordinacién es vital para poder efectuar una conexidon de materias diversas,
imprescindible en el disefio de las ZBE. A este respecto, y tal como se desprende de la encuesta realizada
a los municipios participantes, resulta conveniente tener presente la probable dificultad para establecer
roles y coordinar los trabajos necesarios para la implementacién de la ZBE, y prever con antelacion las
responsabilidades y el liderazgo del proyecto en cada etapa.

En este sentido, cabe recordar que la Ley 4/2019, de 21 de febrero, de sostenibilidad energética de la
Comunidad Auténoma Vasca, cred las comisiones para la sostenibilidad energética, posteriormente
redefinidas -tanto en denominacién como en funciones- como Comisiones de Transicion Energética y
Cambio Climéatico por la Ley 1/2024, de 8 de febrero, de Transicion Energética y Cambio Climatico, que
pueden servir a los efectos de coordinar el disefio de las ZBE, en la medida en que, entre sus funciones
se encuentra, segun el articulo 5 de la citada norma:

a) Coordinar internamente, en el ambito de sus competencias, la actuacion de la Administracion
general de la Comunidad Autdnoma del Pais Vasco, de las administraciones de los territorios
histdricos y de las administraciones locales, incluyendo sus entidades vinculadas o dependientes,
en el ambito de la transicion energética y el cambio climatico.

Como en el primer apartado del presente trabajo, las ZBE constituyen una herramienta dirigida a
la consecucidn de varios fines, principalmente la mejora de la calidad del aire y la mitigacién de las
emisiones GEI, por lo que su tratamiento en esta comisidon se presenta como adecuado.

Si bien la propia naturaleza y objetivos de las ZBE permiten anticipar ciertas dificultades en su
implementacion, la experiencia de los municipios participantes en el grupo de trabajo nos muestra que,
en efecto, constituyen una herramienta cuyo disefio resulta complejo. Es por ello que, tal como han
sefalado algunos de los participantes, resulta especialmente necesario contar con un liderazgo firme -y
afadimos, bien coordinado y participativo-, no Unicamente con el objetivo de garantizar la legalidad de
la ZBE que finalmente se apruebe, sino de enriquecer el modelo propuesto con la mayor cantidad de
miradas y experiencias posible.

El grupo de trabajo de ZBE ha pretendido servir de vehiculo para ese fin, por lo que esperamos que este
documento que traslada sus experiencias y aprendizajes haya servido de ayuda y orientacién basicas a
los municipios que se plantean la implementacion de una ZBE en el futuro.
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