TRIBUNAL SUPERIOR DE JUSTICIA DE CATALUNA
SALA DE LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO
SECCION QUINTA

Recurso ordinario 59/2020

SENTENCIA N°969/2022

lImos. Sres.:

Presidente

D. Javier Aguayo Mejia
Magistradas/dos

D2a. Maria Fernanda Navarro de Zuloaga
D. Francisco Sospedra Navas

D. Pedro Luis Garcia Mufioz

D. Eduard Paricio Rallo

En Barcelona, a 21 de marzo de 2022

La Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribun al Superior de Justicia de
Cataluiia (seccion quinta) ha pronunciado la siguiente sentencia en el recurso
ordinario 59/2020, interpuesto por la ASOCIACION PLATAFORMA DE AFECTADO
POR LAS RESTRICCIONES CIRCULATORIAS, representada por el procurador
Jordi Fontquerni Bas, y dirigida por el letrado David Neila Pérez, contra el
AYUNTAMIENTO DE BARCELONA, representado por el procurador Jesus Sanz
Lopez, y dirigido por el Letrado Consistorial.

Ha sido ponente el Magistrado Iimo. Sr. D. Pedro Luis Garcia Mufioz, quien expresa
el parecer de la Sala.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- Por la representacion de la parte actora se interpuso el presente recurso
contra el Acuerdo del Plenario del Consejo Municipal del AYUNTAMIENTO DE
BARCELONA de 20 de diciembre de 2019, que aprueba la Ordenanza relativa a la
restriccion de la circulacion de determinados vehiculos en la ciudad de Barcelona
con el objetivo de preservar y mejorar la calidad del aire, publicada en el BOPB el 31
de diciembre de 2019.

SEGUNDO.- Acordada la incoacion de los presentes autos, se les dio el cauce
procesal previsto por la LICA presentando las partes los escritos de contestacion y
demanda por los hechos y fundamentos de Derecho que constan en ellos, e
interesaron, respectivamente, la anulacion de los actos objeto del recurso y la

7 e
\ )



™
ﬁ.'f. iy
iy ¥

)

i

g
i I

desestimacion de éste. Tras la practica de la prueba se presentaron los escritos de
conclusiones en los términos que aparecen en los mismos.

TERCERO.- Continuado el proceso por los tramites que aparecen en autos, se
sefald dia y hora para la votacion y fallo, diligencia que tuvo lugar en la fecha fijada.

CUARTO.- En la tramitacion de este recurso se han observado las prescripciones
legales.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- Acto administrativo impugnado. Contenido de la demanda.

1.- El acto administrativo impugnado es el Acuerdo del Plenario del Consejo
Municipal del AYUNTAMIENTO DE BARCELONA de 20 de diciembre de 2019, que
aprueba la Ordenanza relativa a la restriccion de la circulaciéon de determinados
vehiculos en la ciudad de Barcelona con el objetivo de preservar y mejorar la calidad
del aire, publicada en el BOPB el 31 de diciembre de 2019 (en adelante Ordenanza
ZBE).

2.- La representacion procesal de la actora ASOCIACION PLATAFORMA DE
AFECTADO POR LAS RESTRICCIONES CIRCULATORIAS fundamenta su recurso
contencioso y administrativo en los siguientes motivos:

1. Nulidad por vulneracion de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.

Se afirma en la demanda que se realiza una apreciacion incorrecta de los ingresos y
gastos publicos presentes y futuros, que vicia de nulidad la Ordenanza ZBE al no
ajustarse a los requisitos formales que debe tener una memoria econdmica,
resultando imposible determinar de forma real el grado de repercusion de la norma
en el gasto. No se habrian incorporado los costes derivados de las medidas de
refuerzo y mejora de la red de transporte publico, pues miles de ciudadanos dejaran
de utilizar su vehiculo necesitando desplazarse por la ZBE utilizandolo. Tampoco se
ha determinado el coste que supondra para el Ayuntamiento la sustitucion de los
vehiculos de su titularidad afectados que dejaran de circular por la ZBE.

En la memoria se indica que no existira impacto alguno; sin embargo, se ha de tener
en cuenta que, si el 55% de los vehiculos estan afectados por las restricciones, la
gran mayoria causaran baja o seran achatarrados al no poder circular, lo que
implicara a su vez para el Ayuntamiento de Barcelona una pérdida de ingresos.

Invoca la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, Sala de lo
Contencioso-administrativo, Seccion 22, Sentencia 446/2020 de 27 jul. 2020, Rec.
902/2018 en el caso de "Madrid central”, que anulé la Ordenanza por cuestiones
formales, que igualmente serian aplicables en este recurso.
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2. Nulidad por falta de motivacion y fundamentacion.

Al respecto, en primer lugar, se indica que en la Ordenanza no consta un informe
detallado de coémo las restricciones de la ZBE reduciran los niveles de
contaminacion a fin de alcanzar los objetivos marcados por la OMS vy las Directivas
europeas para contener los indicadores de N02, C02, PM 2.5/10; limites y objetivos
gue no quedan fijados.

En segundo lugar, el sistema de clasificacion de vehiculos adoptado por la
Ordenanza para restringir la circulaciéon y, en consecuencia, mejorar supuestamente
la calidad del aire, no obedece a unos criterios reales de mediciones, dandose la
situacion de que un vehiculo Diésel Euro 5 por ejemplo, que si puede circular por la
ZBE, contamina mas que un vehiculo que por la Ordenanza no puede circular. Se
indica que en la memoria no se observa el mas minimo estudio en relacién con los
sectores afectados por la retirada de la circulacion de sus vehiculos, tales como
autonomos, talleres de reparacion de vehiculos, marchantes (venta ambulante) etc.

Por lo que se refiere al informe técnico de movilidad de la Ordenanza, se trata de un
documento que no contiene inforlnacion técnica alguna. La Ordenanza ZBE no va
acompafiada de un estudio de impacto ambiental y no permitird cumplir con los
valores limites establecidos en la Directiva 2008/50 CE y el RD 102/2011. Este
hecho ya de por si deberia suponer la nulidad de la Ordenanza en cuestion, pues
pone de manifiesto la desidia en que la Administracion afronta una cuestion de salud
publica de primera magnitud como es la contaminacion atmosférica y la calidad del
aire de la ciudad de Barcelona.

3. Nulidad por falta de un proceso participativo adecuado.

Se sostiene en los escritos de demanda y conclusiones que, pese a que el contenido
del informe de participacion ciudadana realizado, se extiende a lo largo de 184
paginas, se trata en realidad de dar apariencia al resultado de cuatro reuniones
realizadas en las que llegaron a participar un total de 231 personas. De hecho, en
realidad la dimension del colectivo interpelado se reduce a 118 personas, que son
sobre las que el documento realiza un pretratamiento de sus aportaciones.

La Ley 27/2006 de 18 de julio por la que se regulan los derechos de acceso a la
informacion y de participacion publica en materia de medio ambiente (que incorpora
las Directivas 2003/4/CE y 2003/35CE), no ha sido cumplida pues hay una falta total
de informacién sobre las propuestas de medidas estructurales elevadas por el Grupo
de Trabajo Cientifico-Técnico de la mesa contra la contaminacion de Barcelona, asi
como su valoracion sobre la ZBE definida finalmente.

4. Nulidad por falta de proporcionalidad de las sanciones previstas por la Ordenanza.

Se alega que segun el articulo 18.4 vulnera el principio de arbitrariedad y no
discriminacion, pues afecta colectivos y empresarios que no puedan adquirir un
nuevo vehiculo, pero se ven obligados a circular para no perder su negocio. El
hecho de gravar a estas personas con un 30% en la sancibn es una grave
discriminacion; al igual que este incremento en caso de reiteracion. Se afirma que no
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se ha atendido al principio de proporcionalidad ni al uso de la medida menos
restrictiva de derechos existiendo otras alternativas como seria, por ejemplo, la
homologacién de filtros catalizadores para los vehiculos reduciendo emisiones, que

es una medida que se puede llevar a cabo y asi lo ha reconocido la propia
demandada y otras administraciones.
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5. Nulidad de la Disposicion Final 12 de la Ordenanza.

A criterio de la representacion procesal de la ASOCIACION PLATAFORMA DE
AFECTADO POR LAS RESTRICCIONES CIRCULATORIAS, se habilita para
modificar los anexos de la Ordenanza al Alcalde/Alcaldesa, lo que no se ajusta a
derecho, en tanto que los anexos forman parte de la Ordenanza, y como tal un
alcalde no tiene facultades para poder aprobar o modificar una Ordenanza sin la
aprobacion del Plenari Municipal que es el competente para aprobar las
disposiciones norlnativas.

El art. 11.e) de la Carta Municipal de Barcelona, dispone que el Consell Municipal
tiene la competencia para la aprobacion de las ordenanzas locales, competencia que
resulta indelegable en la figura del Alcalde o Alcaldesa quien Unicamente puede
dictar decretos y bandos.

6. Inconstitucionalidad de la Ordenanza.

La parte recurrente entiende que la Ordenanza vulnera el principio de irretroactividad
al generar unas restricciones y prever unas sanciones a titulares de vehiculos que
con anterioridad podian circular con normalidad.

El articulo 9.3 de la Constitucibn Espafiola garantiza el principio de legalidad,
jerarquia normativa, la publicidad de las normas y la irretroactividad de las
disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos individuales; y
el articulo 26 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector
Publico establece:

“1. Seran de aplicacion las disposiciones sancionadoras vigentes en el momento de
producirse los hechos que constituyan infraccion administrativa.

2. Las disposiciones sancionadoras produciran efecto retroactivo en cuanto
favorezcan al presunto infractor o al infractor, tanto en lo referido a la tipificacion de
la infraccion como a la sancion y a sus plazos de prescripcion, incluso respecto de
las sanciones pendientes de cumplimiento al entrar en vigor la nueva disposicion”.

Las disposiciones sancionadoras previstas en la Ordenanza no favorecen a los
ciudadanos, ya que se imponen multas por circular con vehiculos que antes si
podian hacerlo, por lo que se vulneran estas normas.

7. La clasificacion de los vehiculos tomada en cuenta en la Ordenanza para restringir
su circulacion no se ajusta a criterios técnicos, ni a la realidad cotidiana.
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Se alega que el Sindic de Greuges de Catalufia, en su informe de 2019 sobre
calidad del aire, indica que la actual clasificacién de etiquetas ambientales de DGT
no responde a valores de contaminacion que pueda emitir cada vehiculo, y es
necesario revisar toda la regulacién y funcionamiento de la ITV como encargada
delegada por el Gobierno de Espafia para la Inspeccion Técnica de Vehiculos. Por
otro lado, los distintivos ambientales que clasifican a los vehiculos, y que les permite
circular a los que lo obtienen, y les impide circular a los que no la tienen, en la
Ordenanza no se corresponde con las emisiones reales de los vehiculos, y, por
tanto, la actual clasificacion no es un instrumento adecuado para la discriminacion
de vehiculos segun su potencial contaminador.

Ello, conllevaria la vulneracién del derecho a la igualdad constituyendo una flagrante
discriminacion y vulnera el principio de seguridad juridica.

8. Vulneracioén del principio de garantia de unidad de mercado.

La parte recurrente sostiene que no puede entenderse que exista razon imperiosa
de interés general para adoptar la medida de restriccion para unos vehiculos, pues
en realidad 9 de cada 10 vehiculos diésel Euro 6 con distintivo ambiental son muy
contaminantes, emitiendo 2,5 veces mas de lo perlnitido, es decir, mas de 180
mg/km de NOx, como habria quedado acreditado.

La Ordenanza estaria vulnerando el articulo 3 de la Ley 20/2013, y el articulo 5 en
cuanto al principio de necesidad y proporcionalidad de las actuaciones. Este
precepto dispone:

“l. Las autoridades competentes que en el ejercicio de sus respectivas
competencias establezcan limites al acceso a una actividad econémica 0 su ejercicio
de conformidad con lo previsto en el articulo 17 de esta Ley o exijan el cumplimiento
de requisitos para el desarrollo de una actividad, motivaran su necesidad en la
salvaguarda de alguna razon imperiosa de interés general de entre las
comprendidas en el articulo 3.11 de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el
libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio.

2. Cualquier limite o requisito establecido conforme al apartado anterior, debera ser
proporcionado a la razén imperiosa de interés general invocada, y habra de ser tal
gue no exista otro medio menos restrictivo o distorsionador para la actividad
econdmica”.

Se afirma que las restricciones impuestas por la Ordenanza no son las mas eficaces
a la hora de mejorar la calidad del aire, pues existen infraestructuras en la ciudad
gue son mas contaminantes (autobuses, aeropuerto del Prat, Zona de Actividad
Logistica y el Puerto de Barcelona), asi como por el propio Consistorio que restringe
cantiles y espacios transporte creando mas congestion en una politica de simple de
ciudadano, al que luego culpabiliza y criminaliza.

9. Las autorizaciones temporales para acceder a la ZBE no son viables.



El articulo 10 de la Ordenanza establece que la restriccion circulatoria tiene lugar de
lunes a viernes de 7 de la mafiana hasta las 20 horas, periodo de tiempo de 13
horas que coincide o engloba totalmente o parte de una jornada laboral ordinaria.

Se alega que las autorizaciones excepcionales de acceso no resultan viables por las
razones que detalla en los escritos de demanda y contestaciéon. Singularmente, se
regula la posibilidad de otorgar autorizaciones por acceso “esporadico” que no
incluye la entrega de mercancias o acceso a los puestos de trabajo de Barcelona, a
o incluso para salir de su domicilio en la ciudad, por lo que miles de personas no
podrian beneficiarse de dicha autorizacion, sin ninguna referencia a autorizaciones
para empresarios y profesionales, ni son suficientes las 10 autorizaciones diarias por
afo para los vehiculos afectados por el articulo 14. Al tiempo, se alega que no se
atiene al principio de proporcionalidad en el uso de medidas menos restrictivas, asi
como falta de regulacién que impide ciudadano cumplir o adaptarse a la norma en el
uso de su vehiculo.

SEGUNDO.-ElI Letrado Consistorial interesa la desestimacion del recurso
contencioso-administrativo por los siguientes motivos:

1. Habria quedado acreditado que la Memoria Economica de la Ordenanza ha
cumplido el articulo 129.7 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, el articulo 7.3 de la
Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, pues no
seria necesario una ponderacion detallada y exacta de todos los costes que
suponga la aplicacion de la norma, pues es imposible su determinacion en el
momento de ser aprobada. La parte recurrente no habria acreditado que las
conclusiones del Memorias sean incorrectas.

2. Se defiende que la motivacion de la Ordenanza es preservar y mejorar la calidad
del aire como instrumento esencial para proteger la salud de las personas y el medio
ambiente urbano, y que el foco principal de las emisiones contaminantes lo
constituye el trafico rodado. Ello se refiere la Memoria General del Proyecto con
fundamento en la superacion del indice de 40 unidades de NO2, como consta en los
informes, asi como el claro impacto sobre la salud, lo que no es Obice para que la
reduccion de la contaminacion atmosférica se haya de conseguir con otras medidas
también. Este contaminante proviene de transito rodado y su reduccién es un
instrumento para conseguir que la ciudad de Barcelona no supere los limites
establecidos por la OMS y la UE.

3. A criterio del Letrado Consistorial ha quedado acreditado que el proceso
participativo en la elaboracién de la Ordenanza ZBE se ha desarrollado respetando
la normativa aplicable. Citar diferentes informes, el sometimiento a la informacion
publica durante el plazo de 30 dias, la resolucion de las alegaciones presentadas,
cumpliéndose con los parametros legales de informacion puablica, y también
atendiendo a la funcion comunicativa e informativa a los ciudadanos.

4. En cuarto lugar, se defiende que ha quedado acreditado que la regulacién de la
sancion por reincidencia prevista en el articulo 18.4 de la Ordenanza no es
desproporcionada. Sostiene la direccién juridica de la Corporacion local demandada
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incumplimiento de la Ordenanza total, absoluto y reiterado durante todos los dias. El
incremento del 30% se establece para evitar que la comision de la infraccion no

resulte mas beneficiosa para la persona infractora que el cumplimiento de las
normas infligidas.
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5. La norma contenida en la Disposicion Final 12 de la Ordenanza no vulnera el
articulo 11.e) de la Carta Municipal de Barcelona, que reconoce potestad normativa
la Alcaldia el articulo 26.2.d), y por tanto los Decretos de Alcaldia que se dicten en
ejercicio de esa atribucion de potestad normativa tiene la naturaleza de disposicion
de caracter general.

6. La Ordenanza no vulnera el principio de irretroactividad de las disposiciones
sancionadoras. Se afirma en la Disposicion Final Segunda que entrara en vigor el
dia siguiente de su publicacién en el Boletin Oficial de la Provincia, si bien para el
Capitulo Cuatro, relativo al régimen sancionador, se establece por la Disposicion
Transitoria Segunda que producira efectos transcurridos tres meses a contar desde
la entrada en vigor de la norma, que fueron ampliados hasta el 15 de septiembre de
2020 en virtud de lo establecido por el Bando de la Alcaldia de 22 de julio de 2020,
de modo que no habria grado alguno de irretroactividad de la aplicaciéon de la
Ordenanza.

7. A criterio de la representacion procesal del AYUNTAMIENTO DE BARCELONA la
clasificacion de los vehiculos tomada en cuenta por la Ordenanza es la establecida,
en ejercicio de la competencia estatal exclusiva en esta materia, por el Anexo 11 del
Reglamento General de Vehiculos aprobado por RD 2822/1998, de 23 de diciembre,
en ejercicio de un titulo competencial exclusivo del Estado. La representacion
procesal de la ASOCIACION PLATAFORMA DE AFECTADO POR LAS
RESTRICCIONES CIRCULATORIAS no ha propuesto prueba pericial destinada a
probar qué vehiculos son lo mas contaminantes y, en definitiva, desvirtuar la
clasificacion que tiene en cuenta la Ordenanza.

8. Tampoco se ha producido vulneracion del principio de unidad de mercado,
establecido en la Ley 20/2013, de 9 de diciembre. El articulo 5 establece que la
existencia de imperiosas razones de interés general habilita para regular el ejercicio
de actividades econdémicas, siendo el articulo 3.11 de la Ley 17/2009 de 23 de
noviembre, sobre libre acceso a las actividades y servicios y su ejercicio, que incluye
entre dichas razones la proteccion del medio ambiente y del entorno urbano, asi
como la salud publica. Esta probada la necesidad de regulacion por interés general
basada en la salud publica y en la proteccion del medio ambiente en el entorno
urbano. Por otro lado, sobre el nUmero de autorizaciones diarias maxima por afo
(10) no se establecido por la parte recurrente que numero de autorizaciones le
pareceria suficientes, ya que en realidad lo remite a la homologacion de un sistema
defecto catalizadores, cuestién que corresponderia a la Administracion competente,
gue no es la municipal, por lo que no parece razonable dejar en indefinicion la
aplicacién de la Ordenanza.

Por todo lo expuesto interesa la desestimacion del recurso contencioso-
administrativo.



TERCERO.-La Ordenanza ZBE ha sido impugnada en los recursos seguidos en esta
Sala y Seccion con los numeros 43/2020, 58/2020, 59/2020, 60/2020, 61/2020 y
62/2020, que han sido deliberados y decididos conjuntamente. En todos los recursos
se ha cuestionado el proceso de elaboracién de la norma municipal, la falta de
motivacion y de justificacion de la proporcionalidad de las medidas limitativas
adoptadas, en base a fundamentos sustancialmente coincidentes, los cuales son
examinados en primer término en la Sentencia de esta misma fecha dictada en el
Recurso numero 61/2020, por razones estrictas de organizacion y funcionamiento
interno, en garantia del principio de unidad de doctrina, al existir un importante
sustrato impugnatorio y probatorio comun, a lo cual se hara referencia a lo largo de
la fundamentacion, sin perjuicio de que expresar la respuesta individualizada
correspondiente en funcién de los motivos sostenidos por las partes en este
proceso.

Los motivos de impugnacion y oposicion son muy extensos, los cuales seran
expuestos a lo largo de la fundamentacién de esta resolucién, pues la complejidad
de este asunto exige una sistematica de analisis adecuada para dar una respuesta
clara 'y comprensible a las pretensiones de las partes.

Para facilitar la exposicion del parecer de la Sala, los motivos de impugnacién se
estructuraran en tres grupos basicos como son competencia, vicios en la elaboracion
de la Ordenanza y vicios sustantivos. Por tanto, debemos examinar en primer lugar
los vicios que se refieren al procedimiento de elaboracion de la Ordenanza, pues la
impugnacién de preceptos determinados por motivos sustantivos se formula de
forma subsidiaria, de modo que hay que dirimir previamente la controversia sobre la
conformidad a derecho de la disposicién aprobada.

A fin de dar respuesta razonada a dichos motivos seguiremos una sistematica de
analisis que se resume en los siguientes puntos: 1) Competencia municipal y
Derechos afectados por la Ordenanza; 2) Ambito del control judicial y aspectos
formales de la tramitacion de la Ordenanza; 3) Restricciones establecidas por la
Ordenanza impugnada: Alcance objetivo, subjetivo y temporal; 4) Ambito de
aplicacion: Delimitacion territorial de la ZBE; 5) Impacto presupuestario, econémico y
social de la Ordenanza.

Los fundamentos de esta sentencia resuelven los motivos de impugnacién de este
recurso interpuesto por la representacion procesal de la ASOCIACION
PLATAFORMA DE AFECTADO POR LAS RESTRICCIONES CIRCULATORIAS. Por
ello efectuaremos la transcripcion de la sentencia dictada en el recurso ordinario
61/2020 (ponente Sr. Sospedra Navas).

SEGUNDO.- Competencia municipal y los derechos afectados lpdDrdenanza.
El analisis de los motivos de impugnacion debeipeé los aspectos generales que

definen la intervencion normativa y los requisitgo®s que debe sujetarse, como son la
competencia municipal y los derechos que resufestalos por la Ordenanza.



1) Competencia municipal

La competencia municipal para adoptar medidas dermele calidad del aire por
razones de interés general, como son la protea®ola salud y del medioambiente,
tiene un fundamento constitucional y legal expresatipliamente en el preambulo de
la Ordenanza, que se recoge en la legislaciongimeé local general (articulo 25.2 de
la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de lasbatel régimen local (LRBRL) y
articulo 66.3 del Decreto legislativo 2/2003, ded&Babril, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley municipal y de régimenalode Catalufia (TRLMRLC)) y
especial de Barcelona (articulo 18.1 de la Ley 62@e 13 de marzo, por la que se
regula el régimen especial del municipio de Bama&jpasi como en diversas normas de
la legislacion sectorial en materia de medio ambiéarticulo 16 de la Ley 34/2007, de
15 de noviembre, de calidad del aire y protecciénlad atmdsfera, y Real Decreto
102/2011, de 28 de enero, relativo a la mejoraadmlidad del aire.), de salud publica
(art. 27 de la Ley 33/2011, de 4 de octubre, gémirasalud publica); y de trafico y
circulacién de vehiculos a motor (art. 7 del Reakieto Legislativo 6/2015, texto
refundido de la Ley sobre Tréfico, Circulacion dehiculos a Motor y Seguridad Vial
(Texto Refundido de la Ley de Trafico de 2015).

Los motivos de impugnacion relativos a la compeagenaunicipal se dirigen
sustancialmente a cuestionar la delimitacion tetat de la Zona de Bajas Emisiones
(ZBE) que determina el &mbito de aplicacion de lde@anza, asi como al objeto a que
se dirige el ejercicio de esta competencia, cuessi@stas que deben ser analizadas en
el &mbito del procedimiento de elaboracién de lemaoy de los fines que la justifican,
asi como en el de la motivacion y ajuste normativo las medidas restrictivas
adoptadas, y su proporcionalidad, puesto que lmatdbra de régimen local y sectorial
habilita genéricamente a la intervenciéon municgmddre la ordenacion del trafico viario
por razones medioambientales y, especificamentéa aprobacion de planes o
instrumentos normativos de mejora en la calidachilel

Por tanto, la impugnacion de la competencia padelanitacion de la ZBE no afecta
tanto a la legitimidad para la intervencion normeten la materia, sino mas bien al
ajuste de la zona delimitada en la Ordenanza cocometepto de “zona de bajas
emisiones”, establecido en la normativa vigenteeahpo de promulgarse, y al alcance
de las medidas de intervencion establecidas enolanan impugnada. En esta
perspectiva, resulta necesario partir de los desedue resultan afectados por la
Ordenanza, para posteriormente plantear una sistana@ analisis que permita dar una
respuesta motivada y exhaustiva a las diferentestiomes planteadas por las partes en
este proceso en el limitado ambito del controlsgidcional del ejercicio de la potestad
normativa.

2) Derechos afectados por la Ordenanza

El ejercicio de la potestad reglamentaria, segurexposicion de motivos de la
Ordenanza, se funda en razones de interés germrsisientes en la mejora de la
calidad ambiental y la reconduccion del cambio &tioo, objetivos que estan en
consonancia con los arts. 43 y 45 de la CE y &rtde Estatuto de Autonomia de
Catalunya relativos a los derechos a la saluday@dteccion del medio ambiente. La
proteccion de estos objetivos se satisface mediarsdopcion de una serie de medidas
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limitativas de la circulacion, las cuales entran ecamflicto con el derecho de los
ciudadanos a la movilidad en general y, en padicuton el principio de libertad
econdmica en los términos enunciados en el arie38 CE, desde el momento en que
la Ordenanza establece una prohibiciéon de ciraapor la ZBE en todos los dias y
horas laborales para vehiculos sin distintivo anthle que comprende la ciudad de
Barcelona, con las Unicas excepciones de la zornagma y la de montafia, y que
incluye a todos los vehiculos profesionales.

Las medidas de la Ordenanza afectan a la movitlddds personas que son titulares un
vehiculo sin distintivo ambiental, singularmentelos que residen en el area de
Barcelona o su entorno, asi como, indirectamenpersonas que ejercen una actividad
empresarial, comercial o profesional en la ZBE @si& en relacion con los vehiculos
de motor o la circulacion. Concretamente, resudiictados diferentes colectivos que
han impugnado la Ordenanza como los empresariosaltkeres de reparacion y
mantenimiento de automdaviles aqui recurrentesstabéecerse restricciones de acceso
y circulacion en la ZBE que pueden tener un efdotrto sobre sus negocios, asi como
los transportistas y aquellos otros que, sin deskcal transporte, utilizan el vehiculo
como instrumento de trabajo, constando los difeseblectivos que han presentado
alegaciones en el folio 363 del Expediente Admiatsto ( en adelante, EA).

La Ordenanza impugnada impone medidas limitatiiasjexcicio del derecho a la
movilidad de los titulares de vehiculos sin distimt ambiental, prohibiendo la
circulacion de estos vehiculos con caracter geraratlias y horas laborables con
determinadas excepciones, sujetas al cumplimientteterminadas cargas, como las de
previo registro y solicitud de autorizacion, de er@nque la ordenacion debe sujetarse
al imperativo de proporcionalidad al que se vinclda actividad administrativa
restrictiva de derechos, segun el mandato estdbleci el art. 4.1 de la Ley 40/2015, de
1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Rul{en adelante, LRJSP), el cual
preceptua la aplicacion del principio de proporal@ad y la eleccion de las medidas
menos restrictivas cuando se trata de medidasativas de derechos, asi como la
obligacion de motivar su necesidad para la probecdel interés publico y justificar su
adecuacioén para lograr los fines que se persigiemue en ningln caso se produzcan
diferencias de trato discriminatorias. Este mismendato se recoge en el art. 6 del
Reglamento de Servicios de las Corporaciones Ile¢Blecreto de 17 de junio de 1955)
que establece que el contenido de los actos deeniEon ha de ser congruente con los
motivos y fines que los justifiquen, y que, si rewvarios los admisibles, se elegira el
menos restrictivo de la libertad individual.

Junto a las limitaciones genéricas de la moviligad implican las medidas contenidas
en la Ordenanza, es apreciable la limitacion dekcgpio de libertad econdmica en los
términos enunciados en el art. 38 de la CE, quableste el principio de libertad de
empresa en el marco de la economia de mercadorefamente, las medidas limitan
directamente la actividad empresarial y profesiotell transporte, al restringir su
ejercicio en la ZBE por vehiculos profesionalesiaaones de estar categorizados como
mas contaminantes. En este sentido, son trasladabtaso los fundamentos de la STS
de 28 de septiembre 2020 (Recurso numero 317/28)expresa, con cita de las
SSTS numero 332/2020, de 6 de marzo y numero 329/2(¢ 10 de marzo, que el
establecimiento de limites a la actividad econdndeatransporte 0 a su ejercicio
requiere, como establece el art. 5 de la LGUM, exigie los poderes publicos
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justifiquen los limites al acceso a una actividadn®mica o a su ejercicio, o la
exigencia de requisitos para su desarrollo, debigunstificar que sean necesarios para
la salvaguarda de alguna razon imperiosa de inggmésral de entre las comprendidas
en el articulo 3.11 de la Ley 17/2009, de accdas actividades de servicio.

Si bien el objetivo medioambiental de mejora dedeal del aire y reduccion de la
contaminacion atmosférica entra en las razones nderés general, la misma
jurisprudencia exige que las limitaciones y redassique pudieran establecerse sean
proporcionados y lo menos restrictivos o distoradores para la actividad econdmica,
expresando que la adecuacion y proporcionaliddd deedida elegida es una exigencia
contenida tanto en el articulo 4.1 de LRJSP, comelarticulo 5.2 de la LGUM, al
establecer este precepto que “cualquier limite quisito establecido conforme al
apartado anterior, debera ser proporcionado azZanramperiosa de interés general
invocada, y habra de ser tal que no exista otragmednos restrictivo o distorsionador
para la actividad econdmica’. En este sentido,iteda STS de 28 de septiembre de
2020 expone la jurisprudencia comunitaria que é&stabque "las restricciones
impuestas por los Estados miembros deben cumglirdquisitos de proporcionalidad
derivados de la jurisprudencia del Tribunal de idiastes decir, que sean adecuadas
para garantizar el cumplimiento del objetivo peus#g y que no vayan mas alla de lo
necesario para alcanzarlo. Ademas, debe recordareste contexto que una normativa
nacional sélo es adecuada para garantizar la aaciéacdel objetivo invocado si
responde efectivamente al propdsito de lograrlfod®a coherente y sistematica" (en
este sentido se pronuncian las SSTJUE de 11 de jmi2015, asunto C-98/14,
apartado 64 y de 23 de diciembre de 2015, asur2@3Ct4, apartado 65)”.

Por tanto, para resolver la controversia, es eakdaimir si las medidas limitativas
introducidas por la Ordenanza impugnada estan addsy suficientemente y se
presentan como adecuadas y proporcionadas, es deasta justificado que sean
idoneas para alcanzar el objetivo deseado de taafonenos restrictiva posible, tal
como establecen los arts. 4 de la LRJS y art. la d6&UM, lo cual entra en el ambito
del control jurisdiccional sobre el ejercicio deplatestad normativa.

TERCERO.- Ambito del control judicial: aspectos formales da tramitacion de la
Ordenanza

El control judicial sobre la potestad normativala@eAdministracion esta limitado por
tratarse de una actividad tipicamente discrecia@ide la Administracion dispone de
una libertad de configuracion que se corresponde eloparticular sentido de la
oportunidad o conveniencia que pueda tener la n@pnabada, lo cual desborda el
nacleo del control judicial. La jurisprudencia hstablecido tradicionalmente que el
control de la potestad reglamentaria se sujetaba limites, si bien alcanza en cualquier
caso a los aspectos formales como la competerngmo@dimiento o la exigencia de
motivacion que es inherente a cualquier facultagtrdcionalidad; bien a algunos
concretos aspectos materiales o de contenido, ebmespeto a la reserva de Ley, a la
jerarquia normativa o a los principios generalesrcec del ejercicio de la potestad
reglamentaria de la Administracion y los limite$ dentrol de la misma (entre otras,
SSTS 14 de mayo de 2013 (Recurso num. 173/2012) deljulio de 2018 (Recurso
nam. 1251/2018)). En la mas reciente jurisprudeseifia acogido también, de manera
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concreta, como limite de la potestad reglamentalade la interdiccion de la
arbitrariedad, establecida para todos los podeibkcps en el articulo 9.3 CE, lo que
supone la necesidad de que el contenido de la narmasea incongruente o
contradictorio con la realidad que se pretendelaggni con la "naturaleza de las cosas"
o la esencia de las instituciones (STS 19 de cetddr2020 (Recurso num. 252/2019)).

De esta delimitacion sobre el control de la potesemlamentaria, debe destacarse lo
que la doctrina denomina el “control de discrecliolaa” o, de modo mas preciso, el

control efectivo sobre el modo de ejercicio de lacmkcionalidad, a través del

procedimiento y la motivacion, como modo judicia darantizar que el resultado

discrecional final es razonable, como producto demplimiento de los deberes

juridicos conectados a los principios constituciemade buena administracion, y al
derecho a un procedimiento debido, sin que elloosgg la invasion de ambitos

funcionales correspondientes al poder ejecutivo,este caso municipal. En este
analisis, resulta imprescindible una ponderaciotérdgica del estudio conjunto del

expediente, de la motivacion y del contenido deddgision, no para que el juez

sustituya la ponderaciéon administrativa, sino pgasantizar que la misma se ha
producido efectivamente.

En este ambito de control, es necesario el andéésia tramitacion del expediente y de
su contenido, la motivacion de la norma y la jicsifion de su proporcionalidad, a la
luz del resultado de la prueba practicada, dansfouessta congruente y exhaustiva a las
diferentes cuestiones planteadas en el recursgjaefecto iniciaremos analizaremos el
procedimiento de elaboracion de la norma, las nasdigstrictivas adoptadas y su
alcance, examinando las diferentes cuestiones igasdque se plantean, para
posteriormente entrar en el analisis del balandee da finalidad perseguida por la
norma y los efectos o consecuencias de la decsbre los derechos, libertades o
intereses de los ciudadanos.

1) Reglas de tramitacion del expediente.

Desde el punto de vista de la tramitacion, un b@dogle motivos se dirige a la
impugnacion de la Ordenanza por vicios formalesteprocedimiento de elaboracion y
omision de tramites preceptivos. Para analizarldetpie de motivos debe partirse de la
regulacion del art. 49 de la LRBRL, que regulareicpdimiento de aprobacion de las
Ordenanzas locales, y que contempla los siguid¢rédastes: a) Aprobacién inicial por
el Pleno. b) Informacion publica y audiencia ailtgresados por el plazo minimo de
treinta dias para la presentacion de reclamacipsegerencias. ¢) Resolucion de todas
las reclamaciones y sugerencias presentadas d#gitqglazo y aprobacion definitiva
por el Pleno. Esta prevision se reitera en ella®. del TRLMRLC, asi como en el art.
112 del Reglamento organico del Ayuntamiento de&ana.

En la normativa sectorial, el art. 7.3 de la Leyd&ica 2/2012, de 7 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Firexacilmpone el deber de evaluar las
politicas de gasto publico, asi como cualquier ,aobatrato o disposicion que pueda
tener incidencia en los ingresos y gastos publippssentes y futuros”, ademas de
exigir un cumplimiento estricto de las reglas flesaesta exigencia se recoge, ademas,
como uno de los "Principios de buena regulacion"ekrarticulo 129.7 de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Admatisb Comun (en adelante,



LPAC). Precisamente, los principios de buena regade los arts. 129 y ss de la
LPAC alcanzan a la elaboracion de las disposicigeesrales por las Administraciones
Locales, en los términos expresados en la doatonatitucional establecida por la STC
55/2018, de 24 de mayo.

En el caso del Ayuntamiento de Barcelona, debeersenen cuenta ademas las
Directrices para la elaboracién de las normas npal&s, que fueron aprobadas por la
Comisiéon de Gobierno del Ayuntamiento de Barcelenafecha 15 de abril de 2015
(BOPB 14 de mayo de 2015), en cuyo preambulo dackesspecialmente el tramite de
elaboracion de memorias de impacto normativo constrimento para regular los
efectos de la nueva regulacion. Dentro de la mend®iimpacto normativo, se fija la
necesidad de realizar un analisis del impacto en@y social, para evaluar los costes
y beneficios que implica el proyecto de disposigi@na sus destinatarios y la realidad
social y econdmica, incluyendo el efecto sobreolametencia, asi como la deteccion y
medida de las cargas administrativas. Es cierto dishas directrices no son
vinculantes, pero tampoco puede prescindirse ds,glues se integran en el ambito de
los principios de la buena regulacion definidogkart. 129 de la LPAC, y a este efecto
es el propio Ayuntamiento quien fija unos contemidmbre la documentacion que
deben contener los expedientes de elaboracion mheasanunicipales en garantia del
cumplimiento de los principios de necesidad, efaaproporcionalidad, seguridad
juridica, transparencia, y eficiencia en la tomaléesiones.

2) Tramitacion de la Ordenanza: aspectos formales

Para dar respuesta al primer bloque de motivomgdagnacion por razones formales, y
entrando en la tramitacién del procedimiento deébatacion de la Ordenanza, se
constata que el expediente se inicia por el infodm@ecesidad de fecha 23 de julio de
2019 (folios 2 a 8), al que se incorpora el antggeto de Ordenanza, sucediéndose
diferentes informes: Memoria General (f. 26 a 3d¢§moria de impacto econémico y
social (f. 35 y 36), memoria de evaluacién del iotpanormativo (f. 37 y 38), memoria
de impacto presupuestario y fiscal (f. 39 a 4lipferme de impacto de género (f. 42-
50).

No es controvertido que no se emitio informe daventor de Fondos, alegandose por
la defensa municipal que el mismo, si bien estdecoplado en el apartado 146 de las
Directrices de 15 de abril de 2015, no era neaegares la disposicidn no reconoce
derechos u obligaciones de contenido economico.pdamse solicitd un estudio de

competencia previsto en el apartado 140 de ladagt®irectrices del Ayuntamiento de

15 de abril de 2015.

La participacion ciudadana en la preparacion defoteiormativo se plasma en el
informe obrante en folios 52 a 236 del Expedierdenistrativo.

Tras estos tramites, se emite informe juridic®86-251 EA) en el cual se analiza la
competencia del Ayuntamiento para regular la ZB& ftmdamento en las normas de
distribucion de competencias y en la normativa osedt medioambiental, de salud
publica y de trafico y circulacion de vehiculos,el ajuste de la Ordenanza al
ordenamiento juridico y se abre un proceso de ewage Tras la aprobacion del
proyecto inicial en fecha 9 de octubre de 20192d@9) se abrié el tramite de
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informacion publica, presentdndose 130 alegaciandas que se da respuesta en
diferentes informes técnicos y juridicos obrantes felios 306 a 543 del EA,
incluyéndose la propuesta de texto definitivo qesiltdé aprobada.

No se aprecia que en esta propuesta de texto tdefigie introduzcan modificaciones
sustanciales respecto del texto inicial, puesto lagemodificaciones derivadas del
tramite de informacion publica mantienen las badsstexto proyectado, esto es, la
delimitacién zonal basica y las medidas restrigtiafectando a aspectos accesorios o
adjetivos como son la exclusion de algunos vehécpéy razon de su funcionalidad o la
concrecién del ambito aplicativo respecto de umazouy determinada.

Desde el punto de vista del procedimiento, del exade los informes se constata que
tienen un contenido minimo acorde con su finalitachal, cumpliéndose los tramites

previstos en la normativa de aplicacién expresasiacomo los mas relevantes previstos
en las Directrices aprobadas por el AyuntamientBateelona en el afio 2015. Es cierto
gue el contenido de alguno de los informes es &scieincluso puede contener

omisiones o errores, mas ello debe analizarse Iceraenen de su contenido material,

en el ambito del control de motivacion vy justifigat de la proporcionalidad de las

medidas adoptadas, a fin de dirimir si estas mexs@iinformes cumplen su finalidad.

La omisidn de los tramites sobre informe de Inteci@ o la falta de informe de
competencia, contemplados en las Directrices deinfagmiento de Barcelona, deben
examinarse dentro del control de motivacion al sgieha hecho referencia, puesto la
omision procedimental, para que tenga relevanaidatoria, ha de ser total y absoluta,
esto es, que denote una inobservancia de las na@naocedimiento que afecte en su
conjunto a la sustanciacion del mismo, de maneshayly no meramente parcial o
accidental (STS 12 de abril de 2019 (Recurso nurb@f2017), con cita de abundante
jurisprudencia en el mismo sentido), siendo queeleesidad de estos informes esta en
funcidn del examen del contenido de otros inforews finalidad similar, como puede
ser el econdmico o el presupuestario, a lo queduayanadir que las Directrices que
contemplan dichos informes, tal como se alega aatelfensa municipal, carecen de
valor normativo, sin perjuicio de su integracionedmbito de los principios de buena
regulacion.

Por tanto, debemos entrar en el examen de la @@unlde la Ordenanza en funcion de
la motivacion expresada en la documentacion prép@aplasmada en su preambulo,
analizando el contenido material de las diferenmasorias e informes, partiendo del
examen del alcance de la restriccion para exansnae justifica la adecuacion de
dichas medidas para lograr los fines que se pesjgsi como su proporcionalidad.

CUARTO.- Restricciones establecidas por la Ordenanza imputpia Alcance
objetivo, subjetivo y temporal.

El ndcleo esencial de la Ordenanza impugnada seretanen la prohibicién de la
circulacion de vehiculos sin distintivo ambientalla zona delimitada en la misma, con
determinadas excepciones y normas transitoriasyinsegsulta de los siguientes
preceptos: 1) Vehiculos mas contaminantes: loscutls de motor que cumplen los



requisitos que se detallan en el anexo 2 (art; 2)3Frestriccion del trafico: se prohibe a
los vehiculos més contaminantes la circulacién a&rZBE del dmbito Rondas de

Barcelona incluida en el término municipal de Bina a la que se refiere el articulo
3.1 (art. 9); todos los dias laborables, de lunegemes, en horario de 7.00 a 20.00
horas (art. 10), contemplandose determinadas eoegxiu autorizaciones (art. 13 y 14);
3) Aplicacion temporal y normas transitorias.

Para examinar los motivos de impugnacion alegadda demanda, debemos fijar, con
caracter previo, el alcance de las restricciongéabksidas, delimitando su ambito
subjetivo, objetivo, espacial y temporal, de acaafresultado de la prueba practicada
en este proceso, en la valoracion que se realiza&sio tribunal, y en tanto resulten
relevantes para examinar los motivos de impugnameridos al procedimiento de
elaboracion de la Ordenanza, su motivacion y ppoalidad.

1) Vehiculos afectados (arts. 4.3 y anexo 2 de lad®nanza)

La categorizacion de vehiculos mas contaminantessgurealiza en el anexo 2 de la
Ordenanza lo es con base a dos requisitos: a)nérige, que es el de estar incluidos en
alguna de las categorias de vehiculos L, M o N) wptlo especifico, que es el que
determina la prohibiciébn de acceso a la ZBE, quela$e no tener asignado ningdn
distintivo ambiental segun la clasificacion devVesiculos realizada por la DGT.

1.1) El distintivo ambiental: La lectura de los arts. 4.3, 9, 10 y anexo 2 de la
Ordenanza ponen de manifiesto que el elemento iebgue determina la prohibicion
genérica de circular en dias y horas laborablds fadta de distintivo ambiental, por lo
gue dicha categorizacién es un primer punto désas@lsencial.

La categorizacion del anexo Il del Reglamento gednge vehiculos, aprobado por el
Real Decreto 2822/1998, de 23 de diciembre, entguanla clasificacion de los
vehiculos por su potencial contaminante, se injmde forma novedosa por la Orden
PCl1/810/2018, de 27 de julio, por la que se madifitos anexos Il, Xl y XVIII del
Reglamento general de vehiculos, aprobado por al tRereto 2822/1998, de 23 de
diciembre. Hasta ese momento, no habia ningun#icéason de los vehiculos con
arreglo a su distintivo ambiental.

Segun dicha clasificacion, los vehiculos a motardistintivo ambiental son los que,
por su clasificacion en el Registro de Vehiculos, cumplen las condiciones o
requisitos para la obtencién de la clasificacionefisiones, ECO, C o B. En
consecuencia, y por exclusion de los vehiculosadeategoria B, los vehiculos sin
distintivo ambiental son resumidamente los de éselM, N y L, clasificados en el
Registro de Vehiculos con estandares de deternsneaf@gorias Euro (gasolina o
diésel), lo cual afecta a los turismos de gasdim@riores a Euro 3 y turismos diésel
anteriores a Euro 4, motos y ciclomotores Euroug, sp traduce genéricamente en que
los vehiculos afectados son los que estan mattigsilantes de 2000 (gasolina), de
2006 (diésel) 6 de 2005 (vehiculos de mas de &gplgzde transporte de mercancias,
tanto de gasolina como de diésel, matriculadossadte 2005 no tienen etiqueta
ambiental). Por tanto, la falta de distintivo amité se configura por el dato de la
antigledad de los vehiculos, sin distincion dedasacteristicas de los mismos, de
acuerdo a la clasificacion de la DGT.



Este mismo criterio se aplica a los vehiculos ciiqueta B, pues para acceder a la
etiqueta ECO han de cumplirse los requisitos detigueta C, de manera que los

vehiculos con etiqueta B se definen basicamentespantigiiedad, correlativa a las

normas Euro, estando incluidos los turismos y lagdnetas ligeras de gasolina

matriculadas a partir de enero del afio 2000 hdsaéice 2006 y de diésel a partir de

enero de 2006 y hasta el afio 2014. Los vehiculosadede 8 plazas y de transporte de
mercancias tanto de gasolina como de diésel miaiticsl a partir de 2005 y hasta el

afio 2014.

Tal como se alega por la defensa del Ayuntamiegiteistema de distintivo ambiental
gueda fuera de la competencia municipal y respana®os criterios establecidos por la
DGT, en el ambito de la competencia estatal, qoeatocomo referencia las normas
Euro.

La parte recurrente alega que tales normas no tgaanque las emisiones sean
menores en funcion de su clasificacion en algunadadenormas Euro. Segun la
demandante, la clasificacion de la DGT de los “pcissmente mas contaminantes”, no
lo son por su efectiva generacion de poluciéon, oo la menor eficiencia de sus
motores en comparaciéon con las tecnologias masrmaxlk que, al final, se traduce en
una restriccion por motivos de antigiiedad.

Al respecto, debe indicarse que las normas Eupnneien al objetivo establecido en la
Directiva 2007/46, de creacién de un marco parfaolaologacién de los vehiculos de
motor en el ambito de la Union Europea, entre cuyasliciones se encuentra la del
limite de emisiones, tal como expresa la recieitdJ& 13 de enero de 2022 (C 177/19
P a C 179/19 P), que se pronuncia sobre la impiu@mate modificacion de las
condiciones de homologacion de los vehiculos Eurgué se establecio en el
Reglamento (UE) 2016/646, lo cual considera el TUE no afecta a la competencia
municipal en materia de proteccion de la calidddade. No obstante, debe subrayarse
que los procedimientos de control de las emisiateedos vehiculos Euro 6 fueron
modificados por el Reglamento (UE) 2016/427 dedaniSion, como consecuencia del
denominado “dieselgate”, al constatarse que detexchois fabricantes alteraban los
resultados de NOX en laboratorio por el uso de ispaditivo de desactivacion o
invalidacién que no podia introducirse, como indica STJUE de 17 de diciembre de
2020 (G693/18). Posteriormente, la Comision aprobo elsaatiado Reglamento (UE)
2016/646 que introdujo un margen adicional en lesvos ensayos RDE en relacion
con las emisiones de NOX, lo cual fue recurrido lpsr Ayuntamientos de Bruselas,
Paris y Madrid por entender que el nivel de toleieaera excesivamente elevado. Por
tanto, incluso dentro de una misma categoria Eusxi$ten diferencias, si bien los
limites de emision se fijan a nivel UE.

De la prueba practicada se desprende que las eedste cada vehiculo dependen de
otras caracteristicas singulares al margen detegarda Euro, pero ello no desvirtla la
validez general del modelo, pues en términos glaserdas categorias mas
contaminantes se corresponden con el sistema geettdo en atencion a que las
condiciones de homologaciéon UE han venido inclugemdyores exigencias respecto
de las emisiones, constando que las categorias Eyré restringen notablemente el
nivel de emisiones. En cualquier caso, la categoidn por distintivo ambiental es una
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competencia estatal, de manera que lo que agutd&eeaminando es si la utilizacion
de este marco de referencia por la Administracigedp considerarse razonable. En este
punto, el sistema de etiquetado ambiental DGT apatemo un marco de referencia
razonable desde el momento en que clasifica loscuigls mas contaminantes, y
precisamente éste es el referente que se ha estabém la regulacion de las ZBE en la
Ley 7/2021 (cfr. art. 14.3 Ley 7/2021, de 20 de male cambio climatico y transiciéon
energeética).

1.2) Vehiculos afectados por la OrdenanzaSin perjuicio de las reglas de

transitoriedad a que se hara referencia posterigan& Ordenanza no excluye ningun
tipo de vehiculo sin distintivo ambiental, al margke los vehiculos recogidos en el art.
13 de la Ordenanza (v.gr. personas con movilidaicida, vehiculos que prestan

servicios de emergencia y esenciales y vehiculdgados al transporte de personas
con enfermedades).

Fuera de estas excepciones, y desde el punto tecualitativo la Ordenanza no
excluye ninguan otro vehiculo, por lo que aparecema afectados especialmente dos
colectivos de titulares de un vehiculo sin distimtambiental: (i) las personas que
residen en la ZBE, pues estan comprendidos emolalycion del art. 9 los vehiculos
censados o de residentes; y (ii) las personas esa&rdllan su actividad profesional,
comercial o econdmica por medio de un vehiculo deomen el ambito de las ZBE,
tanto si se trata de residentes como de no resglent

Desde el punto de vistauantitativg el nimero de vehiculos censados en Barcelona y
afectados por la Ordenanza, segun se expresaMent@ria de Impacto Econémico y
Social alcanza al 55% del parque de vehiculos densa Barcelona con los datos del
afo 2017, distribuidos en los siguientes segmeB&%: de turismos, 40% de autocares
y autobuses; 56% de furgonetas y 59% de camioriles s&pone que la restriccion,
segun los datos de la DGT del afio 2017 para loewels censados en Barcelona en la
categoria de furgonetas y camiones, afecta a 3fLis§6énetas y 24979 camiones. En el
expediente no constan los datos de vehiculos tariafiectados, pero si los de
motocicletas, cifradas en el 40% de las 300.000ometnsadas, o que equivale a
120.000 motocicletas sin distintivo ambiental Ga47 EA).

En el procedimiento de elaboracion de la Ordenawzae plantea la actualizacion de
los datos del parque de vehiculos sin distintivbiantal, cuando es obvio que los datos
del afio 2018 iban a ser de menor entidad que losgide2017, teniendo en cuenta que
la categorizacion general de la DGT, tanto en aptgtado, como en el B, es por la
combinacion del dato antigiiedad del vehiculo, yimmmbustible utilizado. Este es un

dato muy relevante pues, al actuarse sobre un @anguil por criterios de antigiiedad,

se produce un efecto de “renovacion natural” ddcubs, cuyo examen puede servir
para la toma de decisiones, asi como para lossendé impacto esperado. En cualquier
caso, salvo las puntuales menciones que se harsrpumo existe ningun dato en el

expediente que permita determinar el niumero deculds afectados en sus diferentes
categorias (motocicletas, turismos, furgonetas,jaaes 0 autocares), ni se cuantifican
los destinados a una actividad profesional, corakoceconémica.

El sistema de clasificacion ambiental de la DGTriggdo, pues del examen del
procedimiento de elaboracion de la Ordenanza sstatanque el sistema de distintivo



ambiental de la DGT no ofrece ninguna soluciérnradtidva que permita a los vehiculos
gue no tienen el distintivo adquirir alguno de diestintivos ambientales.

Esta conclusion se desprende del estudio que eitAguiento de Barcelona encargé al
RACC sobre “Alternativas disponibles para el meocal® furgonetas, camiones y
autocares”, el cual tiene fecha de julio de 201& Estudio no consta citado en la
documentacion preparatoria de la Ordenanza. Lasergfias al mismo se hacen en la
fase de informacion publica, desprendiéndose queetldficacion ambiental DGT
requiere de un procedimiento complejo y de costgaelo (f. 338 y 339), debiendo
utilizarse el denominado sistema “retrofit”, con aoste estimado de homologacién de
entre 80.000 y 100.000 euros. En cualquier casogcamoporta la obtencion de un
distintivo ambiental, sino una certificaciéon de me&gecumplen determinados requisitos
de emisidén, por lo que se descart6 introducir @stanativa en la Ordenanza.

El sistema de distintivo ambiental DGT, que exclayls vehiculos por razén de su
antigledad, unido a su rigidez, por falta de adtevas viables para homologar los
vehiculos sin distintivo, implica que la movilidad la ZBE en las horas prohibidas se
condiciona a la capacidad econdmica del titulaa gaoceder a la adquisicion de un
vehiculo con distintivo ambiental, lo cual no régutalorado en el procedimiento de
elaboracion de la Ordenanza.

No hay ninguna ponderacion especifica de estecefsitativo en la documentacién
preparatoria de la Ordenanza. La Memoria de impactmémico refiere literalmente,
como Unica mencion, que la Ordenanzgue’ té un impacte negatiu en termes
d’afectacio a la poblacio propiétaria de vehiclesstringits a la ZBE expresando que
la restriccidn no es permanente en el tiempo ysgumontemplan salvoconductos para el
colectivo afectado, cifrando el nimero de vehicaliestados en un 55% del parque de
vehiculos de Barcelona segun los datos de 20135(EA). En el caso de vehiculos
profesionales, el efecto limitativo se proyecta eessdmente en los colectivos
empresariales de menor capacidad econémica paemndsacion del vehiculo, como
son los autdbnomos, microempresas o pymes, lo cuaparece considerado en los
informes y memorias de la Ordenanza, salvo la Umieacion a la prevision genérica de
un régimen transitorio.

1.3) Progresividad de los vehiculos afectado&.la hora de examinar la Ordenanza no
puede prescindirse de la vocacion de progresivigledpresenta la misma, tal como se
infiere de su disposicion final primera cuando hibal alcalde o alcaldesa a modificar
las categorias de vehiculos y los distintivos anthles que definen los vehiculos mas
contaminantes. En el procedimiento de elaboracetadOrdenanza se expresa que la
posibilidad de intensificar en el futuro las medidie restriccion, tanto en el ambito
territorial, como para incluir otras categorias \@hiculos (folio 32 EA, Memoria
General). Como se ha indicado, en los informesofpuan en el expediente se maneja la
alternativa de los vehiculos ECO, lo cual implica progresividad en las categorias de
distintivos ambientales excluidos.

Sin perjuicio del controversia sobre la conformidadierecho de la habilitacién al

alcalde o alcaldesa, que resulta impugnado de feuhaidiaria por aparecer como un
apoderamiento incondicionado para el ejercicio aledmpetencia reglamentaria del
Pleno, lo cierto es que dicha prevision pone develuna perspectiva expansiva de las



categorias afectadas, y asi constaba en el Plaar&@dtetropolitano 2019-2024, el cual

contemplaba medidas para acelerar la renovaciépatgue de vehiculos, ampliando
las restricciones de circulacion a los vehicul@seli con etiqueta ambiental B, aunque
es notorio que actualmente no se ha implantadpréaision, pues la aplicacion de la

Ordenanza y de la planificacion prevista se haovedfiectada por las vicisitudes

posteriores derivadas de la pandemia del COVID.

Este es un elemento que debe ser considerado desttemento que puede afectar a
una eventual decisién de renovacion del vehiculoppae de las personas titulares de
un vehiculo sin distintivo ambiental que pretendeguir circulando por la ZBE, pues
era previsible una extension a vehiculos con etiqie lo cual puede influir en una
decision de renovacién tendente a la adquisicionvelgiculos con etiqgueta C o
superiores, esto es, nuevos 0 seminuevos, de roagter econdmico.

1.4) Vehiculos excluidosLa Ordenanza contempla unas exenciones permanantes
determinados vehiculos, de personas con movilidddaida y que prestan servicios de
emergencia y esenciales, segun la definicion catdeen el articulo 4.4 (art. 13 y
Anexo 3) condicionada a la obligacion de Regidias exenciones que se establecen en
el art. 13 de la Ordenanza son de caracter perrteggrasmanera que los vehiculos sin
distintivo ambiental que presten los servicios olergencia y esenciales (transporte de
personas con movilidad reducida o con enfermedpdehiculos de servicios del art.
4.4) pueden circular por la ZBE.

En el control de motivacion de estas exenciondsmes subrayar que, inicialmente, el
objetivo de la ordenanza deberia llevar a excluwdms los vehiculos contaminantes,
independientemente de su utilidad, pues esta foabkiad, aunque sea de interés
publico, no los hace menos contaminantes. En fosnes y documentos preparatorios
no se aporta explicacién sobre la razén de estasé@n ni sobre el motivo por el que
no se extiende a otros servicios esenciales.

La remision que se hace en el art. 4.4 de la Ordenal Reglamento del registro
metropolitano, aprobado por resolucion de fechad@lmayo de 2019, no sirve de
justificacion, puesto que este Reglamento es im&ntial de la Ordenanza, y no al
contrario, de manera que quien debe definir losicudbs de servicios es el
Ayuntamiento, expresando los motivos de la exenaitgyormente cuando el referido
Reglamento metropolitano contemplaba unas defimsgpara casos de episodios de
contaminacion ambiental, y no para medidas estralesio permanentes, que tienen un
alcance sustancialmente distinto.

En el procedimiento de elaboracién de la Ordenanzse aporta mas justificacion que
la mera enumeracion de los servicios excluidosiogo91 a 493 del expediente
administrativo), negando la ampliacion a las difege personas o entidades que
presentaron alegaciones por no pertenecer a pstagia de servicios y expresando que
hay alternativas en el mercado de vehiculos memsuminantes. No estamos ante una
argumentacion que atienda a la eficiencia o eficasnbiental a que se dirige la
Ordenanza, sino ante un simple ahorro presupuesiacondmico, ya sea por el coste
de inversion en los vehiculos y su periodo de amamitn, ya sea por las dificultades
de renovacion de la flota, lo cual se da igualmeartegran parte de los casos de
vehiculos de servicios sin distintivo ambientatidies de los contemplados en el anexo



J #
zll

i’
- e
Pl ]

3. Estas circunstancias podrian justificar un régirtransitorio de mayor prolongacién
temporal, precisamente por tratarse de servicidesdgue no se puede prescindir por su
naturaleza, pero en ningun caso se justifica usigedsa o exencion permanente.

En cualquier caso, debe subrayarse que la jusiificade la exencidn esta en relacion
con la delimitacion territorial de la ZBE, lo cuslpone que las exenciones del art. 13
de la Ordenanza se configuren como una verdadspariia para la circulacion por el
tejido urbano de Barcelona de determinados veldamiés contaminantes. Desde este
punto de vista, el alcance de la exencidon est@eexidn tanto con su caracter temporal
o estructural, como con la delimitacion de la ZBEe manera que, en medidas
episodicas o en una ZBE de ambito territorial rettycla exencion bien podria
considerarse justificada al ser equivalente a uspedsa de acceso esporadico, para
prestar un servicio de emergencia o esencial, # ol es el caso, donde se habilita a
estos vehiculos de servicios a acceder y circidafotma permanente por la ZBE de
Barcelona.

Al respecto, la Ordenanza recoge miméticamentexespciones previstas en el Decret
de la Alcaldia S1/D/2017-3425, que luego seriamriparadas al Reglamento de la
AMB de 21 de mayo de 2019, para los casos de dapsodmbientales de
contaminacion atmosférica per NO2 en la ZBE de &ama, donde se permitia el
acceso a los servicios de emergencias y esenchlleonvertirse la prohibicion de
acceso y circulacion en estructural, la medidag/aenconfigura como una justificaciéon
del acceso esporadico por razon del servicio, somao una clase de vehiculos que
pueden circular de forma permanente sin necesidalistintivo ambiental. Por tanto, el
régimen de exencion permanente de los arts. 13eyxoca no puede considerarse
justificado.

2) Medidas establecidas en la Ordenanza: prohibicmde circulacion (arts. 9 y 10)

2.1) Prohibicion de circulacion. La Ordenanza establece en sus arts. 9 y 10 una
prohibicién general de circulacion de los vehicultds contaminantes en la ZBE del
ambito Rondas de Barcelona, la cual es de aplicaoifos los dias laborables, de lunes
a viernes, en horario de 7.00 a 20.00 horas. Sa tta una medida de maxima
restriccion, pues no solo implica una prohibici@atceso a la ZBE, sino que impide
que los vehiculos que estan dentro de la zona pueideular en los dias y horas
prohibidos.

A la hora de valorar el alcance objetivo de lasidegide intervencion de la Ordenanza,
debemos considerar que acumuladamente se prohitte & acceso como la
circulacion, lo cual, dada la amplia extension @&BE, puede producir afectaciones
singulares a los vehiculos de residentes, asi @ioe profesionales que desempefian
su actividad en la ZBE, pues no pueden circularl@p@BE aunque estén dentro de la
zona. Por tanto, estamos ante una medida de giatoague afecta a decenas de miles
de vehiculos sin etigueta ambiental, teniendo emteuque, ademas de los vehiculos
censados en Barcelona, hay un gran numero de lehicansados en poblaciones
circundantes que tienen la condicion de vehiculadepionales que operan o estan
incluidos en el ambito territorial de la ZBE, queluye varios términos municipales.
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La intensidad de la medida, que alcanza a todogdiésslaborales, al horario y zonas de
la ciudad, donde usualmente se desarrolla la dativiciudadana en sus diferentes
facetas, supone de hecho una imposibilidad de rddlsartoda, o al menos gran parte,
de la actividad empresarial, comercial o profediot@n vehiculos sin distintivo
ambiental, asi como una intensa limitacion de fecifunalidad del vehiculo particular
para desplazamientos propios de su uso diariotdPtw, estamos ante una medida de
maxima restriccion en el ambito de los vehiculosfgsionales, que incluso puede
constituir una privacion del uso profesional deiieealo sin distintivo ambiental dada la
amplitud horaria, al margen de que también tiemsiderable impacto en el ambito de
los vehiculos no profesionales.

En el caso de vehiculos profesionales, estas netiddativas pueden singularmente
sobre la ecuacién economica de numerosas relaccomgactuales o comerciales de
transporte de personas y/o de mercancias, algenaad concertadas antes de que se
introdujera la categorizacion por etiqguetas de®IQ v.gr. Orden PCI1/810/2018, de 27
de julio), asi como sobre las condiciones de merca las sucesivas relaciones
contractuales que puedan realizarse desde el moneenigue deban renovarse los
vehiculos para poder seguir desarrollando la aettli con la consecuente inversion
empresarial. De forma indirecta, la prohibiciénatteulacion afecta a otros sectores de
mercado, singularmente vinculadas a las limitagahe acceso a la ZBE, como es el
caso de los talleres de reparacion de automovilesegercitan la impugnacion en este
proceso. Pese a ello, en el procedimiento de elalior de la Ordenanza no se recoge
ninguna referencia a estas restricciones en la etanpia derivada de las medidas
proyectadas.

El horario de prohibicion de circulacion de vehésulmas contaminantes alcanza
asimismo a la tarde de los viernes, por lo que @urdvocar asimismo un “efecto de
fin de semana”, en el sentido que los titulareardgehiculo sin distintivo ambiental no
pueden desplazarse hasta las 20 horas del viésiscircunstancia fue alegada en la
fase de informacidn publica por diferentes persgnastidades, la cual fue desestimada
con fundamento en que la ampliacion del horaria fadnja de salida del fin de semana
reduce las emisiones por efecto congestion y faeoie gestion del trafico (folios 479-
482 EA). ElI motivo de gestion del trafico, ajeno @mcipio a lo que es el objeto y
finalidad de la Ordenanza, se fundamenta ampliaanesin dos graficos donde se
aprecia unas reducciones horarias de entre 5.00@000 vehiculos por hora en las
franjas comprendidas entre las 15.00 y 20.00 homssingular incidencia en el trafico
de salida.

En relacion con este efecto, debemos subrayar éanthie la Ordenanza produce un
efecto de “confinamiento” para los vehiculos sistidtivo ambiental que se encuentran
dentro de la zona, al prohibirse la circulacioncil@l es una medida que puede ser
discriminatoria para los residentes. En efect@réhibicién de acceso a la ZBE puede
valorarse que afecta de forma mas o menos similasidentes como a no residentes;
sin embargo, la prohibicion de circular equivaléna prohibicion de salida y ello afecta
especialmente a los residentes, que son quienssntiel vehiculo de su titularidad
dentro de la ZBE, y que no pueden desplazarse ladtaalizacion del horario de
prohibicion. Este efecto de “confinamiento” se dates especialmente en el horario
punta de salida de fin de semana, cuyo efectodégnte lo sufren singularmente los
titulares de vehiculos residentes en la ZBE.
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2.2) Medidas alternativas o menos restrictivadPor la parte demandante se alega que
la restriccion de circulacion a los automoviles qoetienen distintivo ambiental se ha
realizado de forma desproporcionada, obviando pmipteto las alternativas.

En las Memorias y documentacion preparatoria nortiaguna referencia a medidas
alternativas o menos restrictivas que la estaldeerdel art. 9 y 10 de la Ordenanza, de
prohibicién de circulacion en dias y horas labaabEn el expediente de elaboracion
de la Ordenanza se plantearon diferentes medit&sativas 0 menos restrictivas por
entidades y personas que formularon alegaciones mgueueron aceptadas con
fundamento en los niveles de NO2 y la contribudéhtrafico a los mismos (folios 483
a 488 del EA). Desde el punto de vista de la mokbra observamos que la
fundamentacion esgrimida por la Administracion set@ en la superacion de los
valores limites en la estacion de medicién de Eplany de Gracia, lo cual no se
corresponde con la delimitacién zonal que se r@a&lizla Ordenanza que alcanza a todo
el tejido urbano de Barcelona, como se examina#g siguiente fundamento.

En este punto, debe considerarse que existenrogdslas, conocidas, de menor fuerza
restrictiva, tales como la prohibicion de accesoestacionamiento en la via publica de
determinados vehiculos, la de zonificacion porl@ib por subéareas, la habilitacion de
franjas horarias para actividades de transporteofegionales o personales, o la de
condicionar la circulacion a la ocupacion del valdgoor un determinado nimero de
personas. Como se ha indicado, el control jurisoia no alcanza al juicio de
oportunidad o conveniencia de tales medidas, peeogie debian haberse al menos
valorado, por imperio de los arts. 4 de la LRJ$, &rde la LGUM vy art. 6 del
Reglamento de Servicios de las Corporaciones Lscgll® cierto es que, a lo largo del
expediente de elaboracion de la norma, no se bairégta ni ninguna otra alternativa a
las medidas establecidas en los arts. 9 y 10 Gedenanza.

3) Alcance temporal y medidas transitorias.

El factor temporal de las medidas restrictivasal®tdenanza aparece como esencial,
pues la regulacion incide sobre unos vehiculosniigiieedad considerable (gasolina
2000/diésel 2006/transporte 2005), con una viddidtitada, por lo que puede decirse
que la intensidad de la restriccion esta en fundglracortamiento de la vida atil de los
vehiculos a los efectos de circular por la ZBE.

Desde el punto de vista temporal, debe destacarpdaraer lugar que la prohibicion de
circulacion por la ZBE entra en vigor al dia siguéde su publicacién en el Boletin
Oficial de la Provincia de Barcelona, si bien setemplaba que el régimen sancionador
no se aplicaba hasta los tres meses. Por tanmmestante un horizonte temporal
inmediato, con caracter general, que resulta ndizzor: (i) el régimen transitorio
establecido en su disposicion transitoria primgr@i) las autorizaciones de acceso del
art. 14 de la Ordenanza.

El régimen general de prohibicion solo admitia laratoria de un afio en los casos
contemplados en la disposicion transitoria primgnags las exenciones y servicios
singulares afectan a un numero de vehiculos limjtadas autorizaciones de acceso son
esporadicas, limitadas a un numero de diez an(ahexo 5 de la Ordenanza). Segun la
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disposicion transitoria primera, tienen la moratate un afo: (i) los vehiculos de las
categorias N1, N2, N3, M2 y M3 (furgonetas, camsoraitobuses y autocares); vy (ii)
Vehiculos de las categorias M1 y L, siempre y caasudtitular sea una persona fisica y
acredite unos ingresos econdmicos anuales por ttmosconceptos inferiores al
indicador de renta de efectos multiples (IPREM) omad0 % del IPREM vigente y que
el vehiculo constituya un instrumento necesarima el ejercicio de su actividad
profesional; en consecuencia, en este caso, esarecgue los ingresos econémicos
anuales no sean superiores a unos 8.272 euroesrydb que es lo mismo, que sus
ingresos no alcancen los 700 euros al mes.

3.1) Régimen transitorio de las furgonetas, camiose autobuses y autocaresn el
procedimiento de elaboracion de la Ordenanza, nexpeesa ninguna justificacion
concreta de este sistema transitorio, tanto deksgergo de vista temporal (un afno)
como desde la perspectiva funcional, pues se exclugs motocicletas (L) y los
vehiculos turismo (M1), sin consideracion a quenseao profesionales, si bien en la
fase de informacion publica se aceptd la inclusiévehiculos profesionales M1 en los
casos de vulnerabilidad economica del titular @élieulo.

Desde el punto de vista de la motivacion y jusidion de la proporcionalidad, debe
subrayarse que la decisién discrecional de corroebfzeriodo transitorio en un afio no
aparece razonada en la fase de elaboracion deden@nza. Este horizonte temporal
general de un afio ha generado una probleméaticaifispesegun resulta de la prueba
practicada, al punto que, en la aplicacion postetianscurridos casi dos afios desde la
entrada en vigor de la Ordenanza, siguen contempé@n moratorias respecto de
determinados tipos de vehiculos, lo cual es undechtorio. Logicamente, este dato
factico debe ser relativizado por cuanto que e@do que se ha producido una
situacion imprevisible como es la derivada de ladeania ocasionada por la COVID,
gue sin duda ha perturbado las previsiones tengsomiciales, pero no es irrelevante,
desde la perspectiva del control de la motivac@hadoroporcionalidad, por cuanto que
existe una considerable prolongacion temporal slenlaratorias, lo que apunta a que el
periodo transitorio inicialmente contemplado enOedenanza podria ser en exceso
reducido a la vista de la intensidad y alcanceadedstricciones establecidas.

3.2) Régimen transitorio de los vehiculos turismoM1) profesionales.El proyecto
inicial de Ordenanza contemplada la entrada err wgoediata de la misma para todos
los vehiculos M1 (turismo), lo cual fue modificadd aceptarse en la fase de
alegaciones un régimen de un afo para determinaihdsulos profesionales en funcion
del nivel de renta (folios 470-472 y 494 expedieadministrativo).

En respuesta a las numerosas alegaciones formuwadaslacion a la transitoriedad de
los vehiculos profesionales por niveles de rergaaceptd incluir a las personas mas
vulnerables si tenian unos ingresos no superidi®R&EM mas un 10%. La motivacion
de esta excepcidbn no aparece como suficientemeadenada, por la falta de
concordancia entre la finalidad del IPREM, que asindice de referencia para la
concesion de ayudas, subvenciones o el subsidi@edempleo, y su uso como
parametro para reglar la continuidad en la actiidarofesional siquiera sea
transitoriamente. En este sentido, el IPREM sézatile forma referencial para definir
situaciones de vulnerabilidad social o para acegarsleterminadas bonificaciones o
ayudas, lo cual no tiene ninguna relacion conghrén transitorio que se instaura, que



lo Unico que permite es la continuidad transitopar un afio, en el ejercicio de la
actividad profesional de las personas que utilizarvehiculo sin distintivo ambiental

como instrumento de trabajo. Al respecto, el sistéransitorio no puede identificarse
en modo alguno como una ayuda o subvencion qustablece a favor de los titulares
afectados, sino una excepcion a las medidas livatague adopta la Ordenanza, con
identidad de razén con los otros vehiculos profedes de la disposicion transitoria,
apartado 1, por lo que puede resultar discrimimafmara los titulares de otros vehiculos
profesionales sin capacidad econOmica para asusnirehovacion inmediata del

vehiculo, al condicionarse la moratoria a unosids de vulnerabilidad econémica
como se hace en la disposicion transitoria primegrartado 2.

3.3) Autorizaciones de accesd.os arts. 14 y Anexos 4 y 5 de la Ordenanza esgla
gue se denominan autorizaciones de “acceso”. Limiigtion de la ZBE y el volumen
de afectacion de vehiculos determina la instaunag#&un régimen de autorizacién para
acceder y/o circular por la ZBE, el cual se sugetaa previa obligacion de registro en
el registro metropolitano. La autorizacion debegdose previamente, salvo en casos de
urgencia meédica. En el ambito de las autorizacioesacceso y circulacion, la
Ordenanza contempla dos tipos generales de autionies: (i) vehiculos que prestan
un servicio singular; y (ii) autorizaciones diar@ssporadicas.

(i) Vehiculos que prestan un servicio singular ggen disfrutar de una exencion (art.
14.1.c) y anexo 4 de la Ordenanza). El art. 14.dle)la Ordenanza contempla
autorizaciones esporadicas para la tipologia déculeds recogida en el anexo 4, para
vehiculos con autorizacion especifica por parteAdeintamiento de Barcelona, para
prestar actividades singulares o acontecimientéa@xlinarios en la via publica., y
para vehiculos que transportan a personas diagadat de enfermedades que
requieran realizar tratamientos médicos de formiggiea.

Esta modificacion se introdujo en la fase de infacidn puablica, relacionando una

categoria de vehiculos que, por su funcionalidagkden acceder para prestar un
servicio singular. La exencion puede justificarse @ coste de adaptacion del propio
vehiculo o su funcionalidad limitada, como se aglent el expediente, pero no resulta
explicado el concepto de “autorizacion esporadoqee se utiliza en el art. 14.1.c) de la
Ordenanza en su aplicacién a determinadas categieiaehiculos que cabe pensar que
desempeian su actividad profesional diaria en udaci tales como autoescuelas o
vehiculos blindados.

(ii) Autorizaciones esporadicas de acceso a la derfzajas emisiones (art. 14.1.ayb) y
anexo 5 de la Ordenanza). El nimero de autorizesi@sporadicas o diarias que se
establecen son de diez anuales, que engloban tesidedes concretas del vehiculo
tales como pasar la ITV, llevar al vehiculo aldalte reparacion y otras similares,
como las necesidades personales, familiares ylesatmmo pueden ser tratamiento
médico, llevar a los hijos/as al colegio, realilmrcompra u otras que determinen la
utilizacién del vehiculo, lo cual afecta especialteea los titulares de vehiculos
residentes.

La regulaciéon no toma en consideracion esta distinentre vehiculos residentes y no
residentes, lo cual puede generar un efecto disatorio para los residentes. La
prevision de la autorizacion para “acceso” tampesdéecnicamente adecuada, pues la
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prohibicién de circulacion alcanza a los vehicwjae estan dentro de la zona ZBE. En
este punto, el “acceso” es la accion de llegar dugar, por lo que los vehiculos de
residentes no “acceden” a la ZBE, puesto que estarsu interior. La reiterada
referencia al “acceso” en el procedimiento de akatién de la Ordenanza, plasmada en
su texto definitivo (arts.11, 14, anexos 4 y 5) @ae manifiesto que no se valora
especificamente la situacion de los vehiculos eesés que pueden estar dentro de la
Zzona, que no pueden circular, aunque realmenteaticen un “acceso” a la ZBE.

La determinacion del nimero de autorizaciones en b se motiva en el expediente de
elaboracion de la Ordenanza. Podria aceptarse gsfam@s en un ambito de amplia
discrecionalidad, pero lo que no aparece como isafemente justificado es que los
residentes dispongan de las mismas autorizacioneslas no residentes, pues su
situacion es totalmente distinta desde el punteiska de las necesidades de uso del
vehiculo por la ZBE tal como queda expuesto.

4) Valoracion de la Sala

En el procedimiento de elaboracion de la Ordenawzae parte de datos actualizados
del parque movil afectado, ni se contemplan losreiites efectos que se producen para
determinadas categorias de colectivos que apamésnafectados, como es el de los
residentes y de profesionales.

El sistema de distintivo ambiental de la DGT puedrvir de referencia razonable al
establecimiento de restricciones en las ZBE. Naawmibs, el sistema de distintivo
ambiental DGT excluye a los vehiculos por razornsdeantigiiedad, sin alternativas
viables para homologar los vehiculos sin distintieoque implica que la movilidad en
la ZBE en las horas prohibidas se condiciona apmcidad economica del titular para
proceder a la adquisicion de un vehiculo con distnambiental, lo cual no resulta
ponderado en el procedimiento de elaboracion derd@nanza. El informe del RACC,
elaborado a instancias del Ayuntamiento de Bareglgonia de manifiesto esta
problematica, pero no resulta contemplado en lameatacion preparatoria.

En el caso de vehiculos profesionales, el efentidiivo se proyecta especialmente en
los colectivos empresariales de menor capacidadéetica para la renovacion del

vehiculo, como son los autonomos, microempresasyroeg, lo cual no aparece

considerado en el procedimiento de elaboracioa @rdienanza.

La progresividad que se desprende de la misma @ndarsupone un condicionamiento
mas intenso a la hora de decidir la renovacions paetiqueta B también se define por
razon de antigiiedad, por lo que la continuidachendvilidad depende de la capacidad
de renovacion del vehiculo mediante la adquisid@émun vehiculo nuevo o seminuevo,
de mayor coste econémico, lo cual tampoco se cqitem

Asi, la falta de etiqueta ambiental DGT (o de eaitquB) esta en funcion de la
antigiiedad del vehiculo, segun su tipo y combustipbr lo que la renovacion del
vehiculo a una etiqueta B o superior estd condiclaninicamente a la capacidad
econdmica del titular del vehiculo. No ocurre losmo cuando se trata de decidir la
compra de un vehiculo nuevo o seminuevo de lasetdg ambientales C, ECO o Cero
Emisiones, donde hay alternativas de mercado ejafracondmicas similares, por lo
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qgue la eleccibn no depende Unicamente de la camhadonOmica. Por tanto, la
Ordenanza incide especialmente en los titularesnoemor capacidad econdmica para
renovar su vehiculo.

Existen unas exenciones permanentes de vehiculmsanéaminantes que se configura
como una dispensa por razon del servicio 0 use@®términos de los arts. 13 y anexo
3, que no se justifican a lo largo del procedinoede elaboracion de la norma.

El periodo de transitoriedad de la Ordenanza nalteesazonado en el ambito del
expediente administrativo. No se motivan las amémiones de acceso ni su numero, y
aun cuando pueda entenderse que estemos en um &@mlatplia discrecionalidad, no
aparece como suficientemente justificado es queskidentes dispongan de las mismas
autorizaciones de acceso esporadico que los nderges, pues su situacion es
totalmente distinta desde el punto de vista dedassidades de uso del vehiculo por la
ZBE.

A lo largo del expediente de elaboracién de la rerno se baraja ninguna medida
alternativa 0 menos restrictiva a las establecddss arts. 9 y 10 de la Ordenanza.

QUINTO.- Ambito de aplicacién: Delimitacion territorial desl ZBE

El art. 3 y anexo 1 de la Ordenanza establecermeéit@ de aplicacionEl ambito
territorial delimitado en la Ordenanza es el comgido en el ambito Rondas de

Barcelona, que alcanza un area de 9% kgue corresponde a los limites territoriales
establecidos entre la ronda de Dalt y la ronda.detal, y engloba los municipios de
Barcelona (a excepcién de la Zona Franca indusyrial barrio de Vallvidrera, el
Tibidabo i les Planes), L'Hospitalet de Llobregatartes de los municipios limitrofes a
las rondas: Esplugues de Llobregat, Cornella dbrelgat y Sant Adria de Besos (anexo
1). Por tanto, estamos ante un ambito territoriay mmplio, que se corresponde con lo
gue es Barcelona ciudad, con exclusiéon de la zawtugria y de montafia, cuya
legalidad y proporcionalidad se cuestiona en aiteste demanda.

1) El concepto de Zona de Bajas Emisiones (ZBE)

En el momento de promulgarse la Ordenanza no a&xista definicion legal del
concepto de “zona de baja emision”, si bien enclaaidad el art. 14.3 de la Ley
7/2021, de 20 de mayo, de cambio climético y tadsienergética define la zona de
baja emision como equivalente al @mbito delimitadouna Administracion publica, en
ejercicio de sus competencias, dentro de su teajtde caracter continuo, y en el que
se aplican restricciones de acceso, circulaciérstgconamiento de vehiculos para
mejorar la calidad del aire y mitigar las emisiomies gases de efecto invernadero,
conforme a la clasificacion de los vehiculos ponisel de emisiones de acuerdo con lo
establecido en el Reglamento General de Vehicudenie.

La zonificacion es un elemento esencial para examia proporcionalidad de las
medidas y, en este sentido, la zona de bajas emagise configura como un espacio
acotado con acceso limitado a los vehiculos masages y contaminantes. En este
sentido, el Plan Nacional de Control de Contamaradtmosférica, aprobado por la



Y i

W] o
Il

Resolucién de 10 de enero de 2020 (BOE 24 ener6)202bla de delimitacion de
“zonas centrales con acceso limitado” a vehicutospal pone en relacion el concepto
de ZBE con ambitos limitados a lo que seria elroemtbano o, cuando menos, a zonas
de mayor densidad de poblacién y de trafico vidEsta definicion se corresponde con
la definicion de “zona” recogida en el art. 3.u)ldd_ey de Calidad Ambiental y en el
art. 3.14 del RD 102/2011, como “porcién de teriitaelimitada por la Administracion
competente y utilizada para evaluacion y gestioladalidad del aire”.

En este caso, la ZBE alcanza la extension de lan@grte del término municipal de
Barcelona, segun la delimitacion que se realizel@amexo 1 de la Ordenanza, asi como
a otros municipios, por lo que desborda el ambstoatamente municipal, ademas de
disgregar la equivalencia entre “zona” y “porcioal derritorio”, en este caso del
municipio, pues la ZBE alcanza a todo el territomoinicipal donde se desarrolla
habitualmente el nucleo de vida ciudadana, puesafrénte se excluye la zona
portuaria y la zona de montafia. En este sentiddriggmos decir que mas que una
“zona” lo que se regula es una “ciudad” de bajasiemes, que ademas se extiende a
las poblaciones limitrofes que constituyen la cbaaidn de Barcelona.

Desde esta perspectiva, podria afirmarse que laaketa ZBE asi delimitada es mas
cercana a una zona de intervencibn ambiental, g@raj® un instrumento de
planificacién, mas concretamente un plan de acaioéarto plazo de los previstos en el
art. 25 del RD 102/2011 que permite adoptar medidiaivas al trafico de vehiculos
de motor, cuya aprobacion va ligada al riesgo gescion de los valores limite UE en
la zona en la que se actla, lo cual debe ponderarskexpediente de elaboracién de la
norma para la zona delimitada en la Ordenanza,nsegieles de contaminacion
actualizados, como examinaremos seguidamente.

No puede decirse que ZBE asi delimitada vulnerguminprecepto legal, pues en
definitiva se trata de una cuestion de “nomen” ood&nacion, por lo que ni tan
siquiera la falta de ajuste a la vigente definiciégal de “zona de bajas emisiones”
podria determinar un pronunciamiento anulatorio.ddstante, debe subrayarse que la
zona de intervencidén asi delimitada si es un eleamesencial para dirimir si las
medidas restrictivas son proporcionadas desde mlemtm en que su alcance territorial
es uniforme y global, extraordinariamente amplio,distincién de anillos o subareas,
como se examina a continuacion. Desde este prianmatensidad y alcance general de
las medidas desborda las previsiones sectorialegse das zonas de restriccion de
trafico; asi, el parrafo segundo del art. 16.4adedy de Calidad del Aire establece que
“las entidades locales, con el objeto de alcarmmaobjetivos de esta ley, podran adoptar
medidas de restriccion total o parcial del trafigogluyendo restricciones a los
vehiculos mas contaminantes, a ciertas matricalasertas horas o a ciertas zonas,
entre otras”, lo cual pone en relacion las medidas un ambito limitado por la
reiteracion de la del adjetivo indefinido “ciertag?or su parte, el art. 18 del Texto
Refundido de la Ley de Trafico habilita a adoptastricciones por motivos
medioambientales consistentes en “ordenar porttaidad competente otro sentido de
circulacion, la prohibicion total o parcial de asce partes de la via, bien con caracter
general o para determinados vehiculos, el cierrdederminadas vias, el seguimiento
obligatorio de itinerarios concretos, o la utilidac de arcenes o carriles en sentido
opuesto al normalmente previsto”, de lo que seeligfiasimismo un ambito de
aplicacion limitado.



2) Los datos de contaminacion de la ZBE

En este marco normativo, resulta imprescindibldizaralos datos de contaminacién
manejados en el expediente administrativo en los sgi justifica la intervencion
normativa municipal. En primer lugar, deben cladfse los conceptos de valores
normativos y valores OMS, para posteriormente emamlios datos de contaminacion
de los que se parte y de la incidencia del trafiado sobre las mismos, la ponderacién
de tales datos en el expediente, asi como la axt&gr de esta medida en el marco de la
planificacion sobre la calidad del aire en Barcalon

2.1) Contaminantes derivados del trafico viario y &lores OMS/valores UE/valores
internos. Los contaminantes relacionados especialmenteetdrafico viario son el
NO2 y las particulas PM2,5 y PM10, por lo que dedeaminarse en primer lugar los
valores recomendados por la OMS y los valores nivo®sa respecto de dichos
contaminantes.

En este punto, hay que precisar que los valores GdffSlos establecidos por dicha
institucion en las Guias de calidad del aire d@MS relativas al material particulado,
el ozono, el dioxido de nitrégeno y el didxido deifee. Se trata de valores de indudable
trascendencia orientativa en el plano normativotaeto que son recomendaciones de
base cientifica que pueden servir asimismo en tdgigas publicas de mejora de
calidad del aire. Este valor referencial esta retmgxpresamente en la citada Directiva
europea 2008/50/CE, de 21 de mayo de 2008, relatiaacalidad del aire ambiente y a
una atmaosfera mas limpia en Europa, tanto en eiderando 2, como en el art. 32 para
la revision del contaminante PM2,5.

Los valores de la Directiva europea 2008/50/CEduiéncorporados normativamente a
nivel interno por el Real Decreto 102/2011, de 28edero. En este caso, los valores
normativos internos se encuentran recogidos enrmx® | que fija los objetivos de
calidad del aire para los distintos contaminamegli debe subrayarse que los valores
gue se recogen coinciden con los de la Directivagae en el caso del sulfuro de
carbono, se incorporaron a nivel interno los vaaeromendados por la OMS, en la
modificacion operada por Real Decreto 678/20141, de agosto, lo que, por una parte,
pone de relieve la importancia de estas directdesk OMS y, por otra parte, permite
identificar que el valor limite se fija a nivel @mho en funcion de criterios propios de
proteccion de la calidad del aire.

Valores medios de NO2. En la fecha de elaboracigrosnulgacion de la Ordenanza, y
hasta que la OMS ha modificado los niveles recomeosl en septiembre de 2021, los
valores OMS vy los valores UE/interno eran coincidsren 40 ug/m3 de media anual de
NO2.

La OMS ha modificado en septiembre de 2021 losrealguia de NO2, reduciéndolo a
10 ug/m3 de media anual.

Por tanto, la cifra manejada en la contestaciéa demanda y en el informe de 2019
acompafiado como documento nimero 1 de 20 ug/m@Basriccal valor OMS de NO2
no se corresponde con los limites establecidooailento de aprobarse la Ordenanza.

] Administracio de Justicia a Catalunya - Administracion de Justicia en Catalufia



Particulas PM 2,5 y PM10. En el caso de las padaticdos valores OMS son muy
inferiores a los valores limite UE/normativos. Agéra las particulas PM2,5, el valor
OMS es de 10 pg/m3 (5 en la guia de 2021), en tamdcel valor UE/interno es de 25
ng/m3. En el caso de las particulas PM10, el v@MS es de 20 ug/m3 (15 en la guia
de 2021), en tanto que el interno es de 40 pg/m3.

2.2) Los datos de contaminacion contemplados enti@mitacion de la Ordenanza.
Para analizar los datos de que se parte en laté@iom de la Ordenanza debemos hacer
referencia a los instrumentos e informes que séahatealizado hasta el momento en
que se inicia el procedimiento de elaboracion aiaded del afio 2019.

El Ayuntamiento de Barcelona realiza anualmenteiné@rmes de Evaluacion de la
calidad del aire por medio de la Agencia de SaliiliPa, de forma que el dltimo de los
informes a considerar seria el del afio 2018. Asmojsel Ayuntamiento de Barcelona
realiz6 dos Inventarios de emisiones para detemiagfuentes de contaminacion y
analizar la calidad del aire. El primero de elleshizo en el afio 2015 (Inventario de
Emisiones de 2015), el cual recogia los datos deagunacion del periodo 2008-2013,
el cual obra en el primer complemento del expedienimo Anexo 1. El segundo de
ellos se hizo para actualizar el inventario de emes al afio 2017 (Inventario de
Emisiones de 2017) y recoge los datos de contamimgc sus fuentes hasta el afio
2017, el cual obra en el segundo complemento gedd@nte administrativo.

a) Datos que se recogen en la tramitacion de la ebahza. Del examen del
procedimiento de elaboracion de la Ordenanza sestatan que los datos de
contaminacion con origen en el trafico viario geet@man en consideracion no estan
actualizados. Al respecto, debe considerarse gtrar@tacion del proyecto normativo
se inicié en junio de 2019 con la fase de partaira ciudadana y la propuesta de
Ordenanza se formula en fecha 23 de julio de 2pd8Jo que ya se disponian de los
datos de contaminacion correspondientes al afio, 208&uales no se recogen en la
documentacion preparatoria de la Ordenanza. Asimisampoco se contempla en las
memorias el Inventario de Emisiones de 2017.

La documentacion preparatoria de la Ordenanza phrtéos datos recogidos en el
Informe de Emisiones de 2015 (Memoria General8fE2), al que se hace referencia
en el Preambulo de la Ordenanza al citarse losn#s utilizados para la elaboracion
del Plan de mejora de la calidad del aire de Banee(2015-2018), publicados en abril
del 2015, que obran en el primer complemento de¢@ente administrativo. Tal como
se constata del examen del Inventario de Emisiomdiejado en el citado Plan de
mejora, los datos de contaminacion manejados aoamasta el afio 2013. Por su parte,
en el informe de inicial de necesidad, de fechd3ilio de 2019, se reflejan los datos
de contaminacién hasta el afio 2017 (folio 3 del,EB&) como en la Memoria General
(folio 28 EA), por medio de graficos.

Segun resulta de la prueba practicada, los datoejatos en el expediente no estan
actualizados lo cual es relevante desde el momamtque la evolucién de los datos
hasta el afio 2018 ponen de manifiesto una tendgnogesiva de descenso que no
resulta contemplada en los informes preparatoeds @©rdenanza. Asi, en el Inventario
de Emisiones del afio 2017, se expresa que se taguto una reduccion de emisiones
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del tréfico viario del 13,32% de NOX y del 42,3% RI&I10 respecto del afio 2013 (f.
73 segundo complemento EA). En el mismo Informeoty relacion al NO2, se indica
que el aflo 2017 fue un afo atipico por razonesatbidgicas respecto de la
concentraciéon en el afio anterior (2016) y poste(®018), afios en los que se
cumplieron los valores medios anuales OMS/UE de .N@ihpoco se toman en cuenta
los datos del afio 2018, en los que la media de $¢Ofabia reducido en un 10%, segun
consta en el informe de evaluacion de la calidddide de Barcelona, elaborado por la
Agencia de Salut Publica de Barcelona (pag. 14).

Esta tendencia se confirma asimismo para el afi®, 2&hun consta en el informe de la
ASPB aportado como documento numero 1 de la cawmiést (pag. 12), donde se

expresa que durante el afio 2019 se redujo el N@2meadia del 5,1% en todas las
estaciones de la ciudad, si bien sigue siendo ®uparlos valores limite en las

estaciones de Eixample y Gracia-Sant Gervasi.

Por tanto, los datos de contaminacién en los qasisata la intervencién normativa no
estan actualizados en el procedimiento de elaloratg la Ordenanza.

b) Contenido: Fuentes de contaminacion y limitesSOME. Respecto de las fuentes de
contaminacion, el Informe de Emisiones de 2017bésta que la contribucion medida
del sector viario es de un 54% en el NO2, de un 2#%as particulas PM10 y que
ocupa el segundo puesto en la contribucion a laicpas PM2,5, de forma mas
significativa en las estaciones de Eixample y Pt&niversitat con un 26 % y 19%,
respectivamente (folios. 74 y 75 segundo complem@atexpediente).

NO2: El NO2 es el principal contaminante con fuestda circulacion, segun todos los
estudios. Los datos de 2013 reflejan de un niveca®aminacion que supera los
valores medios anuales OMS/UE. Estos datos hawdle@&violucionando a la baja en el
periodo posterior; asi, en el Inventario de Emissode 2017 se recoge la evolucion,
cumpliéndose los limites medios OMS/UE tanto eafiel 2016 como en el 2018, pero
no asi en el aflo 2017, lo cual se explica por ogtancias atmosféricas atipicas. Estos
datos se corroboran en el informe de la Agencigalaet Publica de Barcelona de 2018
(pag. 16), donde se expresa que la tendencia ddtio®s afios es estable y si bien en
la serie historica siempre se habian producidosascen los niveles horarios de NO2,
en todo el afio 2018 no se produjo ninguna superakbvalor limite horario ni en las
estaciones de tréafico ni en las de fondo.

En todos los informes se recoge, de forma cointéjeue, de un total de 11 estaciones
de medicion, la superacion de los valores de NQ#aduce de forma recurrente en las
estaciones de trafico de Gracia y Eixample, y ntagilemas de fondo urbano.

Particulas PM10 y PN2,5: Tanto en el informe deesiglades (f. 2-3 EA) como en la
Memoria General (f. 27-28 EA) se recoge la supérade los niveles de PM10 con
referencia al Decret del Govern de la Generali28/2006, que declaré la zona de
proteccion especial de ambiente atmosférico difeeermunicipios, entre ellos
Barcelona, que esta incluido en el Anexo 2 dengdod municipios que superan los
niveles limite de particulas en suspension de dr@naerior a 10 micras (PM10).
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Sin embargo, desde el afio 2010 no se han supeoasdeoalores limite de estas
particulas, tal como ya se recogia en el Plan tieeén para la mejora de la calidad
del aire en las zonas de proteccion especial deieste atmosférico, aprobado por
Acuerdo del Govern GOV/127/2014, de 23 de septiempconsta detalladamente en el
Informe de Emisiones de 2017 (f. 9-10 segundo cemephto expediente), donde se
afirma que los limites europeos se cumplen desd@@PR010, lo cual se explica en el
informe por las mejoras implementadas en cuantocalidad del aire, por las medidas
respecto del contenido de azufre de los combustifiderectiva 2003/17/CE y Real

Decreto 61/2006) la Directiva sobre grandes inciaees de combustion (Directiva
2010/75/UE) vy el factor tecnolégico a partir de femativas Euro 5 y Euro 6. La

tendencia a la baja es especialmente relevanté meriedo 2013-2017, de un 42,3%,
como se ha indicado.

Por tanto, los datos referidos a este contaminaotee la superacién del valor
normativo datan del afio 2006, cumpliéndose losrgaltimites a partir del afio 2010,
por lo cual resulta errbneamente expresado el iptomento del valor limite tanto en
el procedimiento de elaboracioén, en los informssfjaativos de su necesidad, como en
el mismo Predmbulo de la Ordenanza, donde se negeaddichos razonamientos.
Respecto del PM10, se constata que se superaivEdesnOMS en media anual, pero
desde el afio 2010 se cumple el valor limite UEc#&anto al PM2,5, se superan los
valores OMS, pero no asi los valores UE desdebiigacion de la Directiva.

En esta linea de andlisis, debe subrayarse que ogestiona en modo alguno la grave
situacion de contaminacion del aire existente anudad, sino que lo que se expresa es
la falta de actualizacion de los datos de contacmnamanejados en el expediente de
elaboracion de la Ordenanza, lo cual puede prodistiorsiones desde la perspectiva de
la motivacion al partirse de datos no actualizamasexactos sobre los que pondera la
coherencia y proporcionalidad de las medidas |ltm#a que se pretenden establecer.

2.3) Datos de contaminacion y zonificaciénta opcion discrecional por acotar una
zona comprensiva de la mayor parte del término oneli de Barcelona y de otros
municipios limitrofes supone que los niveles detaminacion no son simétricos en
toda su extension, tal como se pone de manifiesiosInformes de Emisiones, tanto
en el de 2015 como en el de 2017, asi como en todosformes de evaluacion de
calidad del aire de la Agencia de Salut PublicaBdecelona. En el texto de estos
informes, se explican con detalle la existenciamelias zonas o subareas de Barcelona
como Les Corts, Horta-Guinardd, Montjuic o partesSairria-Sant Gervasi, donde las
emisiones se sitan en la mitad de los valoresglednas conflictivas y por debajo de
los limites recomendados por la OMS, en tanto gisten las zonas de la ciudad donde
los niveles de NO2 estan por encima de los valowdS/UE, son las de Eixample y
Gracia, cuyas estaciones de medicion.

La distinta situacion de las subzonas o areas dedad, en cuanto a la calidad del aire,
no se toma en consideracion a lo largo del expaslidanto en el informe de necesidad
como en la Memoria General, se presentan dos gsafiistintos, uno con los datos de
las estaciones de trafico de Eixample y Graciary con el resto de las estaciones de
fondo (8 estaciones). Esta fragmentacion de dadoaparece como coherente con la
intervencion normativa uniforme en el conjunto de Zona, pues los datos de
contaminacion son muy distintos en las diferentbzasnas de la ciudad.
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La importancia de la evaluacion de la calidad del @esulta especialmente relevante a
los efectos de zonificacion, segun se establedesearts. 10 y 11 de la Ley de Calidad

del Aire, singularmente cuando se trata de aprplaaes de accion a corto plazo. Desde
el punto de vista de la motivacion, la asimetrialate datos de contaminacion y la

extension de la ZBE, hacian exigible que se ponaermedidas alternativas o menos
restrictivas en subzonas, areas o anillos en fand® los datos de contaminacion, lo
cual no se hace en toda la tramitacion del expaalien

2.4) Tramite de participacion ciudadanaEl manejo de datos no actualizados sobre la
calidad del aire en la ZBE en la elaboracion d@rdenanza determina que el resultado
de diferentes tramites pueda presentar vicios devaoodn desde el momento en que la

informacion suministrada o las premisas facticatadejue se parte no se corresponde
con la situacion real de contaminacion atmosfée& ciudad.

En este sentido, resulta especialmente afectatidralte de participacion ciudadana,
pues la exposicion de datos no actualizados o ©im® puede perturbar las
aportaciones derivadas del mismo desde el momentjue las entidades y personas
que realizan sus alegaciones no tienen una infeémdicledigna de la realidad de la
situacidén de contaminacion en la ciudad.

En la tramitacion de la Ordenanza, se siguié elcgmimiento de participacion
ciudadana previsto en el Reglamento municipal dacpaacion ciudadana, lo cual es
una exigencia prevista en la legislacion sectocahcretamente tanto en el art. 17 Ley
34/2007, de 15 de noviembre, como en los articlog 17 de la Ley 27/2006, de 18 de
julio, por la que se regulan los derechos de aceelsoinformacion, de participacion
publica y de acceso a la justicia en materia deioredbiente. En la Memoria General
(folio 33 EA) consta que se abrid un procedimigradicipativo previo a la elaboracién
del Anteproyecto consistente en cuatro sesioneentadas a entidades y a la
ciudadania, donde tiene especial relevancia la fesénformacion donde se da a
conocer la finalidad y objetivos del proyecto.

Pues bien, en el proceso participativo seguido sestata que se suministrdO una
informacion no actualizada e imprecisa que pued®idionar las posteriores fases de
debate y recogida de aportaciones. La fase demiaftion a la ciudadania se articulo en
sesiones de debates con entidades sectorialestgriaies, segun consta descrito en el
folio 60 del expediente administrativo. Las difdemnsesiones se estructuraron a partir
de una informacion donde un representante del Ayuiento exponia los datos de
contaminacion en cuatro puntos: (i) Barcelona dispde 11 estaciones de medida, 3 de
trafico y 8 de fondo; (ii) se superan los datogeaferencia que marca la OMS,; (iii) las
muertes ocasionadas en el periodo 2010-2017 pticgas PM 2,5 es de 424; vy (iv) el
60% de los niveles de emision de NO2 procede détdrrodado (folios 72, 92, 111y
131 del expediente administrativo).

Tal como se ha visto anteriormente, esta infornmaegta fragmentada puesto que: (i)
los datos de referencia que marcaba la OMS en N@2es el que se informa que tiene
una incidencia del 60% por el trafico viario, nohsdian superado en la media anual en
el afio 2016 ni en el 2018; las estaciones de n@edatie superan estos limites de forma
recurrente son las de trafico de Eixample y Gragidij) la contribucion del sector



viario a las particulas PM2,5 es del 25% aproximaatae, y no del 54% como en el
caso del NO2, por lo que la incidencia del traficario es menor respecto de este
contaminante, y no se han superado nunca los wgalble respecto de este
contaminante.

En la publicidad de la pagina web para el procesopdrticipacion ciudadana se
encuentra el mismo defecto cuando se afirma queeBara registra el dioxido de
nitrégeno (NO2) excede los valores recomendados|gpo®MS en la ciudad de
Barcelona, cuando hemos visto que esta informawdesta actualizada, a la vez que se
sigue relacionando la reduccion de mortalidad ddP\M2,5, cuando este contaminante
no procede principalmente del trafico de vehiculos.

Ello tiene especial relevancia en el caso del pmade participacion publica en el
ambito medioambiental, pues la importancia de @gtmite resulta reforzada por la
ordenacion sectorial, estableciendo el art. 16.1adeey 27/2006 que, adoptarse las
decisiones en materia medioambiental, deben sedatabnte tenidos en cuenta los
resultados de la participacion puablica, de lo qgsilta la relevancia de la informacion
gue se suministra en tanto que puede incidir semido de las aportaciones derivadas
de este tramite procedimental, lo que constituyeviaio en la tramitacion del
procedimiento.

3) Ambito territorial de la Ordenanza.

El manejo de datos de contaminaciéon no actualizadtss constatacion de que los

valores limite UE de NO2 se superan unicamenteosnedtaciones de medicion, en
tanto que no se superan los de particulas en ronderos casos, no permite apreciar
que esté suficientemente motivada la decision dptad medidas limitativas uniformes,

con el alcance que se ha examinado en el anteratafmento, en todo el ambito

territorial delimitado en la Ordenanza.

La defensa municipal alega como justificativa dentarvencion normativa el inicio de
un procedimiento a instancias de la Comisién Eul@a25/20) por mala calidad del
aire en Barcelona. En efecto, la gravedad de laaidn de contaminacion del area de
Barcelona ha sido objeto de denuncia por la Comidtdiropea, junto con otras
ciudades (Asunto C-125/20; ES0901 Area de Barceld0902 Valles — Baix
Llobregat y ES1301 Madrid;). Sin embargo, aunqueolaa delimitada en la Ordenanza
es de una gran extension, la denuncia ante la @miEiropea se refiere al Area de
Barcelona (ES0902), que comprende un ambito tegitmas extenso, que incluye al
puerto y al aeropuerto, y aqui debe tenerse ertagere la Ordenanza no actua sobre el
mayor foco de contaminacioén de la ciudad que esra portuaria situada en el término
municipal de Barcelona. Asi, en la pag. 52 de Itardmde Emisiones de 2017 (folio 53
del segundo complemento de expediente), en consi@neon el Inventario de 2013, se
indica que el Puerto de Barcelona es la principahte de emisiones de la ciudad:
49,2% para NOX y 51,6% para PM10. En las conclesarcogidas en el folio 74 del
segundo complemento de expediente, se expresd uero de Barcelona tiene unas
emisiones e 5.454 t de NOX, 284 t de PM10 i 253.4 t de PM{)& representen per
Barcelona un 49%, un 52% i un 60%, respectivamenled emissions totals de I'any
2017.
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En ningln momento se esta cuestionando la necedel@mtervencién municipal para
mejorar la calidad del aire, sino si las medidastéitivas adoptadas son proporcionadas
en este caso. Al respecto, el descenso de contadrinexpresado se habia producido
por la adopcién de diferentes medidas de mejoraligad del aire, aunque existen dos
zonas donde sistematicamente se superan los vil@&s(Eixample y Gracia). Esta
medida de ZBE/interior de las rondas se afiade aam#sriores, pero su impacto
esperado es relativo, pues se contempla una disiamwle la concentracion en
Barcelona aproximadamente en un 3%, durante elepriafio de moratoria a los
vehiculos profesionales, y en un 7% a partir d@i2@l finalizar la moratoria (informe
ASPB, doc. 4 contestacion).

En la demanda se alega que resulta totalmente aespionada la ZBE delimitada,
habiendo quedado acreditado que, Unicamente, 2i@msta de medicion (Eixample y
Gracia) del total de la ciudad, incumplen los régaiaximos de inmisién de NO2. Por
su parte, la defensa del Ayuntamiento alega qubaséomado en consideracion la
intensidad media de trafico y el nUmero de resikedel area.

En nuestra apreciacion, de los Inventarios de ©Bmes, del plan de actuacion
municipal y de la memoria que acompafa a la Ordenapn aparece suficientemente
justificado que deba actuarse en la ZBE finalmeelenitada con medidas restrictivas
uniformes de la singular intensidad que hemos zawddi en el anterior fundamento.

4) Valoracion de la Sala

La delimitacion de la ZBE coincide con la zona mpetlitana del interior de las
Rondas, la cual se habia planificado como zonah@evencion ambiental y se habia
puesto en marcha en casos de episodios de contadmnambiental por NO2
declarados por la Generalitat. Al convertirse kdida en estructural, se desborda el
concepto de “zona” como ambito territorial limitado cual puede entrar en el ambito
de la discrecionalidad de la Administracion, pex@e un mayor rigor de motivacion
desde el punto de vista de la proporcionalidads @lie€ontenido de las limitaciones se
intensifica notablemente si, como en el caso, sufonmes y de caracter general.
analisis de los datos de contaminacion, el infodm@ecesidades y la Memoria General
fragmentan el andlisis de datos de NO2 de las iestx de medicion de trafico
(Eixample y Gracia), donde se superan los valoiesi®/forma continuada, del resto de
las estaciones de fondo Barcelona (8 estacione$dsecuales no se superan los valores
UE con caréacter general. Este analisis separadimsdelatos se aprecia como mas
coherente en el caso de pretender optar por unficacion por anillos de transicién o
por nucleos, pero no para aplicar de forma unifortdéaticas medidas limitativas en
toda la ciudad del interior de las rondas.

Los datos manejados no estan actualizados, puémcee referencia al informe de
emisiones de 2015 -con datos de contaminacion I283d- y los dltimos datos de

contaminacion son del afio 2017. Estos datos semiesde forma imprecisa, lo cual
afecta especialmente al tramite de participaciadadana, al no darse una informacion
rigurosa. La situacion actual de la contaminaciénBarcelona al momento de la
promulgacion presentaba una tendencia descendsgeén consta en el inventario de
emisiones de 2017. El Unico contaminante que rébash nivel UE es el NO2,

cifrandose la reduccion de NOX desde el afio 20%8lel afio 2017 es del 13,32%; en
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el afio 2018, se redujo una media del 10% respettafib anterior. Estos datos no se
ponderan en la documentacion preparatoria del éxmped que se confirman con los
datos del afio 2019, que finalmente muestran la entemdencia descendente en un 5%
de NO2.

La existencia de un procedimiento ante la Comi&dropea justifica una intervencion
municipal urgente, pero no necesariamente deterrtanaalidez del modelo de
planificacién de la Ordenanza, mayormente cuandact@a sobre el principal foco de
contaminacion de NOX que es el puerto. Existia sitaacion de descenso de
contaminacion que se habia producido por la adoptgddiferentes medidas de mejora
de calidad del aire, aunque existen dos zonas dsistEsmaticamente se superan los
valores NO2 (Eixample y Gracia).

En el procedimiento de elaboracién de la norma expanderan estos elementos, al
partirse de datos no actualizados y al cambiaru® €ra un modelo de intervencion
episddica por contaminacion, previsto en el DedeeP017, a una situacion estructural
0 permanente, sin plantear ninguna otra alternatéesglanificacion que no sea la de
prohibir de forma uniforme la circulacién en todazbna.

SEXTO.- Impacto presupuestario, economico y social de lal@ranza.

El alcance expresado y la intensidad de las medidagtivas exigen finalmente
analizar si se han valorado o tomado en consideradas consecuencias
presupuestarias, economicas y sociales de la Qrdanan el procedimiento de
elaboracion de la misma, asi como si existe unagracion adecuada del balance de
beneficios y costes propio de la proporcionalidasi,yfinalmente, se ha barajado la
posibilidad de adoptar medidas menos restrictiva®fécto equivalente o de que las
mismas puedan producir un efecto discriminatorio.

El analisis debe realizarse “ex ante”, sobre dlotg@xoyectado y aprobado, pues estos
aspectos deben manifestarse en la fase de elalordeila Ordenanza en tanto que
suministran la informacion necesaria para garangkacierto de su aprobacion, por lo
que debemos prescindir de la situacion imprevisjidsterior de COVID que ha
determinado diferentes moratorias y vicisitudes gaeno responden a la situacion
normativa derivada de la disposicion aqui impugnada

Analizaremos estos puntos distinguiendo entrempaicto presupuestario y econémico
para el Ayuntamiento; 2) impacto econémico paracladadanos; 3) consecuencias en
la competencia y el mercado; 4) consecuenciaslesgiab) medidas alternativas.

1) Impacto presupuestario y econdmico para el Ayuamiento.

La memoria de impacto econémico obra en el expealiem folios 39 a 41, como se ha
indicado, y de su lectura se obtienen dos claragtigas conclusiones: 1.1) para el
redactor de la Memoria la aprobacién de la Ordemama afecta a los ingresos
tributarios; en el capitulo de ingresos, se in@nilos derivados de las sanciones, y 1.2)
no conlleva el reconocimiento de obligacion ecoman@lguna, mas alla de los gastos
que se recogen para su implantacion y funcionamidexaminaremos por separado



ambos puntos.

1.1) Ingresos tributarios. La parte recurrente cuestiona la falta de repedousscal
gue se expresa en la Memoria, al entender que supua pérdida de ingresos en el
Impuesto de Vehiculos de Traccion Mecanica (ITVM).

De partida, debe convenirse con la parte actorquenla intensidad y alcance de las
restricciones establecidas, donde los vehiculosdstintivo ambiental no pueden
circular genéricamente en la mayor parte de laaclude Barcelona en las franjas y dias
establecidos, estd en conexién directa con unaisiiskey renovacién de la flota de
vehiculos, singularmente en el caso de residentgsofesionales para quienes el
vehiculo constituya un instrumento necesario pdragjercicio de su actividad
profesional o para sus desplazamientos. Légicamestel vehiculo tiene graves
limitaciones de uso en su funcionalidad principal,se puede pensar que se va a seguir
pagando el Impuesto, por lo que bien se produdidjas, bien se renovaran los
vehiculos.

Ello puede tener una incidencia directa en loseisgs derivados del IVTM desde el
momento en que el art. 7 de la Ordenanza Fiscallaggra del IVTM (vigente al
tiempo de los hechos, BOPB 30 de diciembre de 20t8nhtemplaba unas
bonificaciones en funcion de la etiqueta ambientaicretadas genéricamente en un
75% para los vehiculos Cero emisiones, en un 50%lpa ECO, hibridos de gasolina,
asi como para los clasificados como C con emisibasta 120 gr/km de CO2 durante
los cinco primeros afos, por lo que es un primemehto que no se ha tomado en
consideracion en la documentacion de impacto @gdananza.

1.2) Coste econémico de la implantacion de la ZBENn la Memoria econémica se
hace referencia al coste de implantacién y funcioeato de los mecanismos de
control, tanto en medios materiales como personaiesque se haga referencia a
ningun coste adicional para las arcas municipagevatlas de la implantacion de la
ZBE.

Sin embargo, el alcance general de las medidascgléaidad de su entrada en vigor,
determina que no puedan descartarse costes ecasompara el Ayuntamiento
derivados de esta regulacion, lo cual se expora estricto plano de la necesidad de
incorporar un analisis de las consecuencias eca@admen la documentacion
preparatoria de la Ordenanza, de acuerdo a logioe®n el art. 7.3 de la Ley Organica
2/2012 y en el art. 129.7 de la LPAC, sin que é@a psoceso debamos pronunciarnos
sobre la procedencia 0 no de estos costes.

Asi, como se ha expuesto, se adoptan de mediddstress, que singularmente afectan
a miles de vehiculos profesionales y que incideactimente en las condiciones de
competencia y mercado en las que actuan, puestodolms medidas pueden
determinar necesariamente la renovacion del vehipata seguir desempefiando la
actividad, lo cual, l6gicamente, supone un gastpresarial que puede afectar al precio
del servicio y, por ende, en la competitividad.removacion del vehiculo puede ser un
efecto directo de la Ordenanza, y puede incidirresgirecios ya concertados, en
ocasiones en concesiones o0 contratos de servicidutkeion prolongada, como es
habitual en el transporte, sobre los que incides#iccion de la Ordenanza cuando se



utilizan vehiculos que reldnen las caracteristiéasitas de la contratacién, pero que
carecen de distintivo ambiental, por lo que la ieMm®m en renovar la flota
previsiblemente puede alterar el equilibrio ecorganuie la concesion o del contrato.

Ello no afecta solo a contratos municipales, samklién de otras Administraciones o
entidades publicas, asi como de particulares, fes@nun coste econémico que puede
repercutir en el Ayuntamiento respecto de profedasio personas tengan que soportar
sacrificios especiales derivados de la implantaciérla Ordenanza. Tampoco puede
descartarse que se produzcan dafios en los ciudageorcexigir un sacrifico especial,
gue puedan derivar en costes para el Ayuntamiéfgtas cuestiones son puestas de
manifiesto por el Abogado General del TJUE en sulosiones formuladas en el
asunto relativo al Reglamento comunitario sobreion@ues y limites de emisiones en
los vehiculos Euro 6 antes mencionado (asuntos @edos C-177/19 a 119/19,
epigrafe 97) cuando advierte que sobre la posdiilide que los ayuntamientos puedan
verse expuestos demandas judiciales basadas esctanthacion o en la limitacion
arbitraria del acceso o de la libertad de circdlagior su intervencion en esta materia.

Son cuestiones que en modo alguno son objeto degpasteso, pero que debian haber
sido, al menos, consideradas a la hora de valosarcbstes econdmicos derivados
directamente de la aprobacion de la regulacioradeBE, como mandato derivado de
los principios de buena regulacion.

Hay otros aspectos econdmicos para el municipiot@jmbién derivan directamente de
la Ordenanza como puede ser la renovacion detkiadk vehiculos municipales, que se
cifran en mas de mil de diferentes tipologias ygae estuviera prevista su renovacion
(folio 492 expediente administrativo), la Ordenaszgone que dicha renovacion se
tenia que hacer en un periodo de tiempo determjnddoforma inmediata para
vehiculos M1 o en un afio para los demas vehicelgdnsel texto proyectado, lo cual
no resulta valorado en la documentaciéon prepaggtque resulta en términos generales
insuficiente en este apartado de valoracion deasarg

2) Impacto econémico

Para analizar la motivacién sobre las consecuertasdmicas que se recoge en el
procedimiento de elaboracion distinguiremos la gestva de impacto positivo, de
ahorro de costes, y negativa, en cuanto al impaet@ativo para sus destinatarios en
general.

2.1) Ahorro de costesEn la Memoria de impacto econdémico y social (fAEA) se
realiza un estudio del ahorro de costes relacichadm la salud, concretados en el
sistema de salud y en la prolongacion de la espard@ vida derivados de la reduccion
del PM2,5 y del NO2, que se cifran en 618.000 epeoa el sistema de salud y en 77,6
millones de euros por aumento de la esperanzadde vi

La Memoria parte de unos calculos sobre las esiimes realizadas por el grupo C40
Cities, que es un grupo de grandes ciudades dedodmndo dirigida a reducir las
emisiones de gases de efecto invernadero, entgpéase encuentra Barcelona, sin que
se recojan mas datos sobre la autoria, contenfdoha del informe, ni sobre si es un
estudio de caracter general o especifico para BaceEstos elementos son necesarios
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para determinar si el ahorro de costes es realy@ efecto es imprescindible poner en

relacion tres variables como son (i) la situaciéredntaminacion de la que se parte, que
ya hemos visto que maneja datos no actualizadonddfuento quinto de esta sentencia);
(if) el impacto esperado por las medidas; y (iidleorro de costes derivado de la mejora
de la calidad del aire.

En el procedimiento de elaboraciéon de la Ordenamzéay ninguna estimacion del
impacto esperado de la ZBE. Este informe se recemgeel anexo del estudio
“aprendizajes en la calidad del aire” aportado codo@umento numero 3 de la
contestacion. Debe partirse de que la evaluae@dindel impacto de la ZBE, prevista en
la misma Ordenanza, queda desvirtuada por la paaddm la COVID, que se
manifiesta en marzo de 2020, y que ha determinadess/as moratorias en la entrada
en vigor de la Ordenanza. El informe de la AgerCetalana de Salut sobre los
aprendizajes de la calidad del aire, acompafadoo cdotumento nimero 3 de la
demanda, constata un claro descenso de los nN@&2gdurante el confinamiento, pero
lo cierto es que la pandemia COVID no solo redujordico viario, sino también la
actividad de otros focos contaminantes de la ciua8arcelona, como es el caso del
puerto.

El impacto esperado se recoge en la pagina 4 thlocinforme acompafiado como
documento numero 3 de la contestacion a la demaodae se expresa que el impacto
previsto en la calidad del aire, con relacion aitaminante principal (NO2), es el de
disminuir la concentracion en Barcelona aproximastaen un 3% (jig/m?3), durante

el primer afio de moratoria a los vehiculos profedes, y en un 7% (3g/m?3) a partir
del 2021, al finalizar la moratoria. Ya se ha iadic que existe un efecto de
“renovacion natural” del parque de vehiculos, pa@dn de su antigiiedad, cuyo impacto
favorable esta al margen de las medidas adoptadasGrdenanza.

Por tanto, el impacto esperado no alcanza poresntagnificativos de reduccion de
NO2, por lo que estos datos no concuerdan concet@lde costes que se recoge en la
Memoria, pues estas mejoras de calidad del aisondas contempladas en los estudios
generales que se utilizan en la Memoria, los cuyadeten de reduccién de los valores
limite sobre datos globales donde se proyectanomjuto de medidas, y no sobre
datos referentes a una medida aislada.

Al respecto, las medidas municipales de mejora alecdlidad del aire vienen
desplegandose desde tiempo atras, con resultadogradgesivo descenso de la
contaminacion, tal como se recoge en el plan mpalicile 58 medidas, de 25 de
noviembre de 2016 ( documento nimero 4 de la cawiés), en el cual se contempla
la creacion de una ZBE de ambito metropolitano,lpaue la Ordenanza se integra en
un conjunto de medidas puestas en marcha por eiondsyuntamiento de Barcelona,
no apareciendo que el ahorro de costes plasmaeéb expediente se corresponda con
esta Unica medida.

2.2) Consecuencias economicas para los propietaride vehiculos sin distintivo
ambiental. Al margen de las consecuencias que se derivaa @amercado y la
competencia que seran objeto de analisis postends tramitacion de la Ordenanza no
se consideran especificamente las consecuenciaérewas derivadas, cuando parece
claro que desde el momento en que estos vehicakenpa un régimen de registro y



autorizacién para la circulacion en dias y horhstales pierden valor econémico, pues
su funcionalidad es limitada en tanto que cada ldesmiento que realicen para
actividades usuales es necesario que soliciterutarizacion previamente, con un

namero limitado a 10 anuales. Por tanto, no haguria consideracion especifica al
impacto econdmico en los propietarios y usuariogedeculos sin distintivo ambiental,

lo cual es especialmente relevante para el casttudares residentes, quienes ven
limitada significativamente la funcionalidad de \&hiculo en su uso diario, sin que
exista ninguna prevision que matice estos efectos.

3) Impacto en la competencia vy en el mercado.

Las medidas adoptadas tienen un evidente efedob@mpetencia y en el mercado, no
solo en los titulares de vehiculos profesionalesistintivo ambiental, sino también en
empresarios, profesionales o comerciantes cuyociegepende de alguna forma del
vehiculo, como es el caso de los talleres de rejgarale automoviles cuyo gremio
provincial es parte recurrente; en este punto,B& Hroduce un “efecto cierre” en el
acceso en dias y horas laborables, pues se supdditabligacion de registro y previa
autorizacién, que puede tener efectos sobre losciegestablecidos dentro de la ZBE.

En la documentacion preparatoria no se evalUaegtefque las medidas restrictivas
pueden tener sobre la competencia en el ambitdrdesporte y en otros ambitos

empresariales, comerciales y profesionales, aumdouase trata de medidas que
implican un coste econémico considerable para éasopas que ejercen una actividad
empresarial o profesional que tiene relacion direcin el uso de un vehiculo de motor,
quienes deben afrontar el coste de renovacion tehonpara seguir desempefiando su
actividad en el ambito de la ZBE de Barcelona.

En las Memorias, la Unica referencia a esta cuestda recogida en el folio 36 del EA
cuando expresa que los vehiculos son instrumenti@abajo con un coste considerable,
para lo que la Ordenanza prevé una moratoria amedgsegmentos y una bolsa de
autorizaciones puntuales cada afo.

En el resto de los tramites de elaboracion de @efanza, Unicamente constan las
referencias al informe del RACC, encargado poryelmdamiento de Barcelona en julio
de 2019 y que es citado en diferentes folios delediente administrativo, el cual
versaba sobre “Alternativas disponibles para elcadw de furgonetas, camiones y
autocares”, con una exposicion mas detallada efolos 338 y 339 del EA. No es un
estudio sobre competencia, pues su finalidad eralelaanalizar las alternativas
disponibles en el mercado para estos vehiculoggimfales, que pone de manifiesto
dos conclusiones incontestables: (i) es altameagtoso el cambio de sistema de
emision de los vehiculos (sistema retrofit), concoste estimado entre los 80.000 y
100.000 euros, lo cual ademas no deriva en la cidieile un distintivo ambiental de la
DGT ; y (ii) existen en el mercado diferentes al#ivas tecnolégicas que requieren de
una inversién econémica considerable.

Este informe no resulta reflejado en las Memor@asndo lo cierto es que pone de
manifiesto que la actuacion sobre el sistema deiémide los vehiculos no genera
cambios en el sistema de etiqueta ambiental DGjueyel coste de adquisicion de un
nuevo vehiculo es elevado (por ejemplo, el costému de renovacion de un autocar
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diésel es de 220.000 euros, pudiendo alcanzarograciperiores al millén de euros,
pag. 39 informe del RACC, 2019). Si se hace refgaea este informe del RACC en
fase de informacién publica a los Unicos efectoafatmar que existen alternativas en el
mercado, pero no se valora en ninglin momento eddtopdel coste de renovaciéon de
los vehiculos en la competencia, ni las consecasreondémicas que pueden derivarse
para sus titulares.

En cualquier caso, y a la vista del alcance denledidas descrito en los fundamentos
cuarto y quinto, la elaboracién de un informe sotwenpetencia aparecia necesario
desde el punto de vista de los principios de buegmlacion de los arts. 129 y

siguientes de la LPAC, segun viene contempladoesgonente en las Directrices del
Ayuntamiento de Barcelona de 2015, en su apartddy duando establece que el
analisis de impacto econdémico y social, debe evéhsacostes y beneficios que implica
el proyecto, incluyendo el efecto sobre la competenYa se ha indicado que estas
Directrices no son vinculantes, pero tampoco pyedscindirse de ellas, cuando es el
propio Ayuntamiento quien fijja unos contenidos solla memoria de impacto

normativo en garantia del cumplimiento de los ppios de necesidad, eficacia,

proporcionalidad, seguridad juridica, transparengiaeficiencia en la toma de

decisiones, incluyendo el estudio de competencia.

La falta de analisis de los efectos medidas limvist sobre la competencia supone
asimismo que no se han valorado alternativas o amednenos restrictivos o
distorsionadores para la actividad econémica, cerige el art. 5.2 de la LGUM. En
este punto, en la fase de informacion publica, itilgation del impacto en el mercado
se focaliza en el sistema transitorio previsto anOrdenanza, consistente en la
moratoria de un afilo a determinados vehiculos poofaeles, sin que en ningun
momento se planteen otras alternativas menosateésis, ni se exterioricen los criterios
gue determinan este periodo temporal de un afisi @i mismo puede ser suficiente
para mitigar el impacto de las medidas sobre laidatl econdmica.

4) Consecuencias sociales

En las Memorias y en el informe de género obraatesl| expediente, se analizan las
consecuencias sociales desde los datos sobre lizaaifin del vehiculo en los
desplazamientos, de manera que se valora quetteeigs del trafico es una medida
positiva para los grupos sociales de mayor vulnigaldl desde el momento que
obtienen los beneficios que supone la mejora dalidad del aire, sin que la Ordenanza
les afecte en gran medida al no utilizar el veloi@adra sus desplazamientos en un gran
porcentaje.

Esta perspectiva, con ser razonable, no ponderaoiasecuencias sociales desde el
punto de vista de la limitacion individual de lavilidad de las personas titulares de un
vehiculo sin distintivo ambiental que lo utilizaakitualmente; desde este prisma, es
indudable que la Ordenanza tiene como efecto alicimmar el uso del vehiculo a la
capacidad econOmica para sustituirlo o renovarlo yo vehiculo con distintivo
ambiental, pues en este caso no hay ninguna liiditade desplazamiento, lo cual
l6gicamente produce un efecto negativo en las passde menor capacidad adquisitiva,
sin distincién de género.
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Por tanto, desde el momento que circular por ldadude Barcelona en dias y horas
laborables se condiciona a la renovacion del véhisin distintivo ambiental, es
indudable que los mas afectados son los colectjuesno tienen capacidad econémica
para cambiar su vehiculo por uno con distintivo iemtal y pretenden seguir circulando
por Barcelona.

5) Medidas alternativas o menos restrictivas

En las Memorias no se maneja ninguna medida atieana menos restrictiva a la de
prohibicién de circulacion recogida en los artsy 90 de la Ordenanza. De la
motivacion de los diferentes informes técnicosridjoos se constata que la decision de
crear un espacio permanente, en las horas de &fi@e tde prohibicién de circulacion
de vehiculos mas contaminantes, es el modelo de giBEse pretendia implementar,
por lo que no se plantea en el expediente ningandé alternativa. Las alternativas que
se plantean en el proceso de informacion publicenaeejan en el plano de si esta
justificada, o no, la exencibn o moratoria alegagla base a una decision
predeterminada, sin ponderar en ningin momento dasdile contenido distinto al
proyectado.

No corresponde en modo alguno a este tribunal etralosobre la oportunidad y
adecuacion de las medidas que deberian adoptenselesconstatar si se han satisfecho
las exigencias de motivaciéon, en sede de necegigaaporcionalidad, y en este sentido
el planteamiento de medidas alternativas o mersitsatévas es una exigencia derivada
del principio de proporcionalidad, tal como se espren los arts. 4.1 de la LRJSP y art.
5 de la LGUM, y en este punto debe concluirse qoes@ ha valorado ninguna
alternativa a las prohibiciones de circulacion ldstEdas en los arts. 9 y 10 de la
Ordenanza.

6) Valoracion de la Sala.

El andlisis de las diferentes memorias e inforneesmpacto emitidos en el expediente,
permiten concluir que no cumplen su finalidad degasar que los encargados de
elaborar y aprobar el proyecto de Ordenanza tefgamformacion necesaria que les

permita estimar qué impacto tendra en los ciudaxlgnqué medios seran necesarios
para su aplicacion, sin que se recoja una justificasuficiente sobre la necesidad y de
la oportunidad de la norma proyectada, ni una aalén de las distintas alternativas
existentes, ni un analisis suficientemente motivade las consecuencias

presupuestarias, econémicas y juridicas, espeaitdmsobre la competencia, que se
derivaran de su aplicacion.

SEPTIMO.- Conclusiones de la Sala

En este fundamento realizaremos una sintesis cwvalde los fundamentos que se han
desarrollado anteriormente en el ambito del corjtnasdiccional, especialmente con

relacion al procedimiento debido y a la motivacd®@mo garantias del cumplimiento de
los principios de buena regulacion y de la idorgideecesidad y proporcionalidad de
las medidas limitativas que se establecen.



Tal como se ha expresado en los fundamentos am®rias memorias e informes
obrantes en el expediente no cumplen la funciémsdgyurar que los encargados de
tramitar y aprobar la Ordenanza tengan la infororaoiecesaria que les permita estimar
gué impacto tendra en los ciudadanos y qué medias :iecesarios para su aplicacion,
sin que recoja una motivacion suficiente de la sidegl y de la oportunidad de la
norma proyectada, ni una valoracion de las digtirdliernativas existentes, ni un
analisis de las consecuencias economicas Yy jusidjoa se derivaran de su aplicacion,
tal como se exige en reiterada jurisprudencia egol@ en las SSTS de 12 de diciembre
de 2016 (Recursos num. 902/2014 y 903/2014), yde3énero de 2017 (Recurso num.
4028/2015), entre otras).

La Ordenanza establece unas medidas de accesaigipiin de circulacion dentro de
la ciudad de Barcelona en dias y horas laborabtesexclusion de la zona portuaria y
de montafa, que se debian aplicar de forma inn@edialtvo la moratoria de un afio para
determinados vehiculos profesionales, y que afeztdecenas de miles de vehiculos
que no tienen distintivo ambiental, incluyendo doslectivos que aparecen
especialmente afectados como son el de residerdgedey vehiculos profesionales que
desempeian su actividad empresarial o profesionial 2BE de Barcelona.

Se instaura un régimen de autorizacién previa gaeaestos vehiculos puedan circular
por la ZBE en las condiciones establecidas en te@anza, de manera que los titulares
de vehiculos sin distintivo ambiental deben registr en el Registro metropolitano y
solicitar autorizacion antes de circular, salvaaso de urgencia médica que puede ser
posterior

La pandemia del COVID incidié en la programaciomperal inicial y ha alterado
sustancialmente la evolucion de la calidad del, apero el control judicial de
motivacion debe realizarse sobre la norma impugngua contemplaba una entrada en
vigor inmediata para todos los vehiculos, con laatwwia de un afio para vehiculos
profesionales en determinadas circunstancias.

En la valoracion de la Sala se aprecian viciosasgsdles en las diferentes memorias e
informes emitidos en la tramitacion del expediemspecialmente por tomar como
punto de partida datos no actualizados y al norsabgonderado suficientemente el
alcance y consecuencias de la Ordenanza impugnaiol@ $a movilidad de los
ciudadanos, asi como sus efectos sobre la competered mercado. En sintesis, las
conclusiones de la Sala se fijan en los siguigniesos:

(i) Limitaciones a los titulares de vehiculos afadbs.La Ordenanza introduce unas
importantes limitaciones a la movilidad de formaétiata y a corto plazo, que afectan
a decenas de miles de vehiculos. Las limitacioaestablecen por referencia al sistema
de distintivo ambiental de la DGT, el cual aparescmo adecuado para los planes de
calidad de aire. La falta de distintivo ambient&apsoduce por el dato de antigiiedad del
vehiculo y es rigido en el sentido de que no hagistema alternativo para que los
vehiculos obtengan o progresen en el distintivoiantél.

Esta falta de alternativa supone que la continuatath circulacion por la ZBE en dias
y horas laborables esta condicionada a la renavad& vehiculo sin distintivo
ambiental a la finalizacién de las moratorias, Ualesta en relacion con la capacidad
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econdmica de los afectados por la Ordenanza. Rup,tda Ordenanza incide

especialmente en los titulares con menor capa@daddmica para renovar su vehiculo.
En el caso de vehiculos profesionales, el efentidiivo se proyecta especialmente en
los colectivos empresariales de menor capacidadéetica para la renovacion del

vehiculo, como son los autonomos, microempresasyroeg, lo cual no aparece

considerado en el procedimiento de elaboracioma @rdienanza.

En el procedimiento de elaboracion de la Ordenamaase ponderan suficientemente
las consecuencias econOmicas y sociales que pugeldvarse de estas medidas
restrictivas para los titulares de un vehiculo distintivo ambiental, ni se valoran
medidas alternativas o0 menos restrictivas. El réginde transitoriedad y las
autorizaciones puntuales no se justifican sufieler@nte.

(ii) Delimitacién territorial de la ZBE y datos deontaminacionLa delimitacion de la
ZBE coincide con la zona metropolitana del intederdas Rondas.

En el procedimiento de elaboracion de la Ordenaseparte de datos de contaminacion
no actualizados, pues se hace referencia al infdememisiones de 2015, con datos de
contaminacion hasta 2013, y los ultimos datos ddateinacion anuales son del afio
2017. Estos datos se presentan de forma imprdoiseyal afecta especialmente al
tramite de participacion ciudadana, al no darseinfoamacion rigurosa. La situacion
de la contaminacion en Barcelona al momento derdanplgacion de la Ordenanza
presentaba una tendencia descendente, segun eonstainventario de emisiones de
2017, datos que se confirman en 2018, pero que am c®nsiderados en la
documentacion preparatoria.

Los valores limite de NO2 se superaban de formdiratada en dos estaciones de

medicion de trafico (Eixample y Gracia), pero noetémnesto de las estaciones de fondo
Barcelona (ocho estaciones). El valor medio ana@l@2 se cumple en la zona interior

de rondas de Barcelona en los afios 2016, 20189, 20hque no asi en el afio 2017.En
el expediente, se hace un analisis separado d#atos que se aprecia como coherente
en el caso de una zonificacion por anillos de tca&s o por nucleos, pero no para

aplicar de forma uniforme idénticas medidas linvts en toda la ciudad del interior de

las rondas.

Todo ello se pone de manifiesto en el &mbito datrobde la motivacion, sin que en
modo alguno se reste gravedad a la situacion d&roamacion del area de Barcelona,
qgue ha sido objeto de denuncia por la Comision fi@aoNo se cuestiona en modo
alguno la necesidad de intervencion municipal paegrar la calidad del aire, sino si
las medidas limitativas adoptadas son proporcica&taeste caso. Existen dos zonas
donde sistematicamente se superan los valores Bi@aniple y Gracia). Esta medida
de ZBE/interior de las rondas se afiade a las angsripero su impacto esperado es
relativo, pues se contempla una disminucion de dacentracion en Barcelona
aproximadamente en un 3%, durante el primer afiondeatoria a los vehiculos
profesionales, y en un 7% a partir del 2021, alizar la moratoria (informe ASPB,
doc. 4 contestacion).

(iii) Consecuencias presupuestarias, econdmicas ogiales En la documentacion
preparatoria del expediente, se realiza un analsitas consecuencias econémicas y
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sociales muy escueto, que no permite ponderarisuntgenente los diferentes costes y
cargas que supone la promulgacién de la Ordenanza.

En cuanto al impacto econdmico para el municipi@, Memoria de impacto
presupuestario y fiscal (f. 39-41) contempla ingseslerivados de sanciones y
suministra informacion sobre los costes de imptadtade los sistemas de control, pero
no pondera la repercusiéon econdémica que puede ¢erlarrecaudacion por el Impuesto
Municipal de circulacion de vehiculos, y no se & ningun gasto derivado de las
medidas limitativas, que inciden en la movilidadla® vehiculos residentes, asi como
en la actividad y condiciones de contratos ya cdades, especialmente del sector del
transporte, lo cual puede generar situaciones d#is@ especial a sus titulares, que
podrian tener consecuencias econémicas para elt#@myiento.

En cuanto al impacto econdmico para los ciudadamo$iay ningun analisis del coste
que supone para los titulares de vehiculos afestaiiagularmente para los residentes,
quienes quedan sujetos a un régimen de registudoyizacion previa limitado a diez
desplazamientos anuales, al igual que los tituldees/ehiculos no residentes. Ello
puede producir un efecto discriminatorio para kesidentes que no se ha valorado en
los informes de elaboracion de la Ordenanza.

Desde el punto de vista social, Unicamente ha paddda equivalencia entre menor
uso del vehiculo (clases sociales mas vulnerablpsraazon de género) con mayor
beneficio derivado de la mejora de la calidad de#;asin embargo, la limitacion
individual de movilidad afecta especialmente adokectivos que no tienen capacidad
econdmica para renovar el vehiculo, singularmerites aesidentes y profesionales, lo
cual tampoco ha sido objeto de valoracién en etdigmte.

4) Impacto en la competencia y en el mercado.

La intensidad e inmediatez de las medidas prodnasfecto en la competencia y en el
mercado, singularmente en el sector del transppues puede suponer en algunos
casos una privacion del uso profesional del vebisin distintivo ambiental dada la
amplitud de las medidas prohibitivas, al finalizarsu caso las moratorias, asi como en
negocios relacionados con la automocion e inclusotes negocios dentro de la zona
afectados por el “efecto cierre” o limitacionesageeso establecidas para la ZBE.

No hay ponderacion de estos elementos, al no lebeatizado ningun tipo de estudio
de mercado, el cual estd contemplado expresameitds Birectrices del Ayuntamiento
de 2015. El unico informe que consta citado en xglediente es el del RACC,
encargado por el Ayuntamiento de Barcelona, comafede julio de 2019, cuyas
conclusiones sobre el elevado coste del cambicstirg de emision de los vehiculos y
la inversion econdmica considerable que suponeriavacion del vehiculo, ponia de
manifiesto la necesidad de ponderar el impactopmakan tener las medidas sobre la
competencia y el mercado.

5) Medidas alternativas o menos restrictivas.

En la tramitacion del expediente no se planteaimirigpo de alternativa o medida de
contenido de menos restrictivo a la decision ddéipiola circulacién en dias laborables
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desde las 7 a las 20 horas en toda la ZBE. Lassiniedidas de menor restriccién que
se valoran en la fase de informacion publica sendk modular la transitoriedad o el

régimen de autorizacion, sobre la base de una ZBtada al trafico de los vehiculos

sin etigueta en dias y horas laborables.

Ya se ha reiterado que no corresponde a este atibtuestionar la oportunidad y

conveniencia de dichas medidas, que entran en letcihe |la discrecionalidad de la

Administracion, pero si valorar si se ha cumplidlmandato legal de ponderar medidas
menos restrictivas establecido en el art. 4.1 ddRlESP y art. 5.2 de la LGUM. En este
punto concluimos que no se han contemplado alteasatcomo se constata de la
motivacion de los informes técnicos y juridicos.

OCTAVO.- Decisién de la Sala.

De todo lo expuesto se concluye que la intensidaldgnce general de las restricciones,
exigia que se cumplieran los requisitos de motdraeistablecidos con caracter general
en el art. 4.1 de la LRJSP y en el art. 5.2 de@JM para valorar impacto de las
medidas en el mercado y la competencia, tanto @mblto del transporte, como en el
de los negocios relacionados con la automocioa dBE.

En el expediente no se realiza un analisis sufieigle las alternativas, ni de las
consecuencias economicas, sociales y sobre el deeyceompetencia que producen las
medidas, ni se evallan suficientemente los costemngficios que implica el proyecto
de disposicion para sus destinatarios, asi comealagms administrativas que supone la
promulgacion de la Ordenanza. Este contenido mimgsalta de la aplicacion de las
Directrices aprobadas por el Ayuntamiento de Bar@elde 2015 que se integran en el
ambito de los principios de la buena regulaciomitids en el art. 129 de la LPAC.

La existencia de ciertos margenes discrecionales apompafian al ejercicio de la
potestad reglamentaria no impide el control judiiefactivo sobre los fundamentos en
que se asienta la disposicion reglamentaria cavreiente, los cuales deben

exteriorizarse en el procedimiento de elaboradiémse trata de un control meramente
formal, sino que debe constatar que el cumplimiatgolos tramites ha sido real,

efectivo y no meramente aparente, de forma queericata en modo alguno de que el
juez sustituya la ponderacion administrativa, siju@ garantice que la misma se ha
producido efectivamente.

En el caso, existen vicios sustanciales en la edabin de la norma como queda
expresado. En este sentido, la jurisprudencia vexpeesando que debe realizarse un
control efectivo sobre la suficiencia de la docutaeidn del expediente, de modo que
la omision de tramites sustanciales o el cumplitoiedefectuoso de los mismos de
forma trascendente para el cumplimiento de suifiad| arrastra la nulidad de la

disposicion que se dicte (SSTS 29 de febrero d& PRé&curso num. 234/2010), 12 de
diciembre de 2016 (Recurso num. 903/2014), 15 deonde 2019 (Recurso num.

618/17) y 29 de junio de 2020 (Recurso num. 113 P0Entre otras muchas). .

Los vicios sustanciales que hemos expuesto ado e la fundamentacion determinan
la nulidad de la Ordenanza, en aplicacion de lesqptos legales mencionados y de la



doctrina jurisprudencial expuesta, sin que sea sagite entrar a conocer los demas

motivos planteados de forma subsidiaria, al essmbx pretension principal.

Por estas razones el recurso contencioso-admiiustrha de ser estimado y anulado el

Acuerdo del Plenario del Consejo Municipal del AYOMMIENTO DE BARCELONA de

20 de diciembre de 2019, que aprueba la Ordenatetéva a la restriccion de la circulacion
de determinados vehiculos en la ciudad de Barce&lona! objetivo de preservar y mejorar la

calidad del aire, publicada en el BOPB el 31 desthbre de 20109.

CUARTO.-Se imponen las costas procesales a la Administracion demandada, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 139.2 de la LIJCA, si bien con el limite de
la cantidad de 3000 euros, atendida la naturaleza y cuantia de este recurso
contencioso-administrativo, de acuerdo con lo establecido en el apartado 3 que
establece que “la imposicion de las costas podra ser a la totalidad, a una parte de
éstas o hasta una cifra maxima”.

VISTOS los preceptos legales citados y demas de general y pertinente aplicacion.

FALLAMOS

En atencion a todo lo expuesto, la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Catalufia (seccion quinta) ha decidido:

1°.- Estimar el recurso contencioso-administrativo interpuesto contra la Ordenanza
relativa a la restriccion de la circulacion de determinados vehiculos en la ciudad de
Barcelona con el objetivo de preservar y mejorar la calidad del aire, aprobada por el
Plenario del Consejo Municipal en sesién de 20 de diciembre de 2019, la cual se
anula.

2°.- Imponer a Administracion local demandada las costas del recurso con un limite
maximo de 3.000 euros por todos los conceptos.

Notifiguese esta sentencia, que no es firme. Contra la misma se puede interponer,
en su caso, recurso de casacion ante esta Sala de conformidad con lo dispuesto en
la seccidn 32, capitulo IlI, titulo IV de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
Jurisdiccién Contencioso-Administrativa. El recurso debera prepararse en el plazo
previsto en el articulo 89.1.

En el BOE n° 162, de 6 de julio de 2016, aparece publicado el Acuerdo de 20 de abril
de 2016 de la Sala de Gobierno del Tribunal Supremo sobre la extension maxima y
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otras condiciones extrinsecas de los escritos procesales referidos al recurso de
casacion.
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LIévese testimonio a los autos principales.

Asi, por esta nuestra sentencia, lo pronunciamos, mandamos y firmamos.

VOTO particular concurrente  que formula la llma. Magistrada D? Maria Fernanda
Navarro de Zuloaga. en relacidén con la sentencia dictada por la seccidon quinta de la
Sala de lo contencioso administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya
en el recurso n° 59/2020.

PRIMERO.- Esta Sala ha visto conjuntamente en deliberaciébn los recursos
planteados contra la citada Ordenanza en los autos n° 43, 58, 59, 60, 61 y 62 todos
ellos de 2020.

Siendo la Ordenanza impugnada la misma y los motivos generales expuestos en su
conjunto dirigidos a la anulacion de la misma, este voto particular se dirige
indistintamente a los mismos.

SEGUNDO.- Pero previamente procede destacar, a los efectos de una mejor
comprension de lo que se dira, determinados aspectos del expediente administrativo
gue si bien vienen recogidos ya en la sentencia mayoritaria, aqui se traen con una
exposicion propia a los efectos exclusivamente del presente voto particular
concurrente, que se contiene exclusivamente en el apartado cuarto. Asi:

2. Informe de la necesidad del proyecto de Ordenanz a reguladora de la
zona de bajas emisiones.

Hace una relacion de la normativa: Directiva 2008/50/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 21 de mayo, relativa a la calidad del aire ambiente
y a una atmosfera mas limpia en Europa, Directiva 2004/107/CE, del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de diciembre, relativa al arsénico,
el cadmio, el mercurio, el niquel, y los hidrocarburos aroméaticos policiclicos
en el aire ambiente, que establece valores limite de concentracién para los
diferentes contaminantes regulados, con el objetivo de proteger la salud a las
personas.



4.

Afirma que Barcelona histéricamente ha registrado superaciones de los
valores limite de los contaminantes NO2 y PM10. Que ha superado, segun
datos oficiales, sistematicamente valores limite en media anual del
contaminante NO2 en las estaciones de transito de Gracia-Sant Gervasi y
Eixample (Grafico 1 que llega hasta 2017) y en alguna de fondo. Afirma que el
transito rodado es el principal contribuidor a los niveles de contaminacion por
NO2 en todas las estaciones de la ciudad.

Que en julio de 2016 se constituyé formalmente la Mesa contra la
Contaminacion del Aire (TCCA), un espacio para trabajar contra el problema
de la contaminacién, asi como para proponer y desarrollar medidas para
mejorar la calidad del aire. De esta TCCA surgio un grupo de trabajo para
definir un protocolo en casos de episodio ambiental de contaminacién y una
estratégia municipal estructural.

Que la estrategia municipal consta de 58 medidas a implantar hasta el 2020 y
se aprob6 como medida de gobierno a noviembre de 2016. Las medidas
estan focalizadas principalmente en el ambito de la movilidad, como principal
contribuidor a los niveles de contaminacién por NO2, siendo una de las
medidas mas importantes la implantacion de la ZBE. El objetivo de la medida
es restringir la circulacion de los vehiculos mas antiguos que,
presumiblemente, son los mas contaminantes, ya que las normas europeas
de homologacion de vehiculos se han vuelto mas estrictas a lo largo de los
afos por lo que hace a las emisiones contaminantes.

La ZBE se ha definido conjuntamente con el Area Metropolitana y abarca 95
KM2 gue incluye Barcelona y los municipios circundantes a las rondas.

Cita numerosas normas sobre competencia municipal en salud, y transito
(EAC art. 84, 86 y 89, Carta Municipal de Barcelona, arts 26 y 103.b, LBRL art
25.2, estacionamiento, L34/2007, de 15 de noviembre, necesidad de cumplir
los objetivos del aire, L6/2015, de 30 de octubre, competencia a los
municipios para restringir el trnsito, y L19/2009, de 22 de octubre, de Salud
Plblica en Catalunya).

Memoria General del proyecto de Ordenanza regula dora de la ZBE.

Los graficos que adjunta llegan hasta 2017, en estaciones de transito y de
fondo. Y van bajando.

Afirma el Ayuntamiento que previamente hizo un inventario de emisiones para
determinar cual era la contribucién de las diferentes fuentes a los niveles de
calidad del aire. Y que las conclusiones del inventario son claras: el transito
rodado es el principal contribuidor a los niveles de contaminacién NO2 en
todas las estaciones de la ciudad.

Memoria de Evaluacion del Impacto Econémicoy So  cial del proyecto de



Ordenanza reguladora de la ZBE.
Esta Memoria es muy breve (2 paginas).

Destaca la importancia de la salud y la posibilidad de moratorias y de
autorizaciones puntuales (éstas en relacion al perjuicio por la restriccion).
Perjuicio que reconoce “considerable” pero que entiende mitigado con estas
dos medidas. “Todo y que la restriccion no es permanente en el tiempo ...."

Dice que el sector perjudicado se calcula en un 55% del parque censado en
Barcelona (el que no dispone del distintivo ambiental): 33% turismo, 40%
autocares y autobuses, 56% furgonetas, 59% camiones.

5. Impacto de genero.
6. Memoria de Evaluacion del impacto normativo.

7. Memoria del impacto presupuestario y final relat  ivo al anteproyecto.

Tiene un contenido de tres paginas y prevé gastos en:

-Registro Metropolitano de Vehiculos,

-Proceso de Comunicacion y Difusion,

-Sitema de Control,

-Seguimiento de los efectos de la medida de restriccion,
-Sanciones.

8. Direccion de Servicios de Mobilidad. Informe fav orable.

9. Informe técnico sobre el anteproyecto de Ordenan  za.

Segun el balance de contaminacion del afo 2013, utilizado para el
diagnostico de calidad del aire del Plan de Mejora de la calidad del aire de
Barcelona 2015-2018, el transito rodado es la principal fuente contribuidora a
los niveles de contaminacion de NO2 y PM10 en la ciudad de Barcelona.
Afirma que, por tanto. cualquier estratégia de reduccion de los niveles de
contaminacion ha de pasar por reducir las emisiones de transito rodado.

TERCERO.- Y también de la documental, aportada en autos 60/2020, y
reproducida en la mayoria de los recursos, de la que merece subrayarse también a
los efectos de una mayor comprension del voto particular concurrente:

A. Por la parte actora se aporta a la demanda informe del RACC , del que
destaca:



Analiza los sistemas de propulsion alternativos (eléctricos, hibridos
enchufables, gas natural y gas licuado).

También el coste, teniendo en cuenta no solo el coste de adquisicién sino
también otras variables a considerar en la vida util del vehiculo (menor
fiscalidad, combustible a menor precio). La necesidad de la infraestructura de
suministro para la carga eléctrica, que es escasa Yy requiere tiempo (los
conductores profesionales tienen limites en las horas de trabajo y en el
tiempo de conduccién). Buena parte de los puntos de carga de acceso publico
no funcionan, ya sea por desperfectos ya sea por cierre. También es escasa
para la carga de vehiculos a gas (cuatro puntos en Barcelona, Puerto, Zona
Franca, Bon Pastor y Barceloneta). Aflade que todo vehiculo de gas o
eléctrico requiere ademas un punto de suministro o base de operaciones
habitual.

Cuales son los sistemas de reduccion de emisiones existentes (retrofit) en el
mercado y su coste. Su utilizacién en vehiculos nuevos para rebajar el limite
de emisiones y su posible utilizacion. mediante instalacion. en vehiculos ya en
circulacion a fin de posibilitar su uso a tenor de las restricciones en zonas
urbanas. Afirma que todo y obtener una reduccion importante de emisiones, y
en algunos casos, incluso mejorar las condiciones impuestas por la normativa
Euro VI, no pueden conseguir una etiqueta ambiental o distintivo homologado
por la DGT, porque para conseguirlo la DGT impone unos protocolos que
disparan su coste, que puede ascender a 80.000 o 100.000 euros. Tales
sistemas son principalmente tres: a. Reduccion catalitica selectiva, reduce la
contaminacion entre un 64% y un 90%, aunque el sistema no es tan eficiente
en periodos de temperatura baja o al inicio de la marcha cuando el vehiculo
esté frio. Coste aproximado 1500-3000 euros para el turismo, 1500-6000 para
furgonetas y camiones ligeros, 12000-19000 para camiones y 12000-19000
para autorbuses. b. Recirculacion de los gases de escape. Al no requerir
suministro de combustible alternativo, como la urea, no se pierde espacio y no
son sensibles a la temperatura baja, aunque las particulas pueden
acumularse sobre el motor. c. Trampa de oxigeno, es el mas costoso ya que
utiliza elementos escasos.

Afiade que la gran mayoria de vehiculos de reciente fabricacion incorporan de

serie alguna de las soluciones basadas en esta tecnologia, frecuentemente
combinadas entre ellos.

Por la parte demandada :

La calidad del aire en Catalunya: Déficits y Rec omendaciones Junio
2019. (Sindic de Greuges) .

La preocupacion por la calidad del aire lo sitia en el centro del debate
ambiental (transito, sector industrial, puerto).



En la areas urbanas los contaminantes que disponen de criterios de cualidad
son los que sefala (un total de ocho grupos, con alguna subdivision, entre los
cuales se halla el 6xido de nitrogeno).

Los criterios de cualidad para el resto de contaminantes es practicamente
inexistente, de tal manera que el espectro de contaminantes que hay que
controlar es muy corto comparativamente con el numero potencialmente
existente en un érea urbana.

En Catalufia, como en la mayoria de CCAA (excepto Navarra), los limites de
las emisiones de los compuestos organicos volatiles son inexistentes. No hay
practicamente limites especificos individuales o por grupos de potencialidad
toxica. Se evaluan con un valor global (m gC/m3) sin exigencia de
identificacion de los compuestos. La valoracion global (m gC/m3) implica la
misma valoracion para compuestos de efectos diferentes sobre la salud.

En julio de 2.015 la Comision Europea abrié un expediente contra Espafia por
haber superado los limites de diéxido de nitrogeno (NO2) en algunas
aglomeraciones, como Barcelona. Pero ante la documentacion presentada
por el Gobierno de Espafia en noviembre de 2.017 la Comision decidid no
llevar a Espafa ante el TJUE, considerando que podria cumplir la normativa
europea si aplicaban los planes de manera immediata.

Entre las medidas que propuso el Parlamento de Catalunya al Gobierno
Catalan se encuentran (entre otras) elaborar y presentar en plazo de seis
meses una nueva planificacion de aparcamientos de disuasion adaptada a la
nueva delimitacion, con la funcibn especifica de favorecer Ila
complementariedad del vehiculo privado con el transporte publico fuera de las
zonas de proteccion especial del ambiente atmosférico. Aparcamientos que
han de tener facil acceso desde las principales vias de comunicacién y
permitir un intercambio rapido del vehiculo particular al ferrocarril o a los
servicios de bus rapido.

Que en la UE se calcula que un 40% de NO2 emitido procede de coches,
camiones y motos.

En el Area Metropolitana de Barcelona se calcula en un 80%.

Dentro del éarea metropolitana destaca, como demandas ciudadanas
vehiculada principalmente a través de la Plataforma para la cualidad del aire:
bajar las cifras medianas de contaminacion, implantacion de peajes en la
ciudad y de pacificacion, parar nuevos crecimientos del Puerto y del
Aeropuerto, que los aparcamientos disuasorios no se ven como solucion ya
gue van vinculados al uso del transporte privado y nunca seran suficientes
para abarcar la demanda, desplegar la Ley de Financiacion del transporte
publico, control del cambio de combustible para los cruceros, limitar la
contaminacion del aire por éstos, vigilancia sobre la incineradora Tersa.



No hay medidas dirigidas de manera directa a controlar las emisiones
provenientes del sector industrial y del sector portuario. “Estos sectores son
los que provocan mas contaminacion del aire en el area de Barcelona, pero
como no se han aprobado acciones aplicables directamente a las actividades
relacionadas con los dos sectores hasta ahora, hay una propension a no
controlar ni limitar las emisiones de este tipo de actividades, de manera que
se impide que haya una verdadera mejora en la calidad del aire”.

Entre las principales necesidades que han de cubrir los poderes publicos se
encuentran: implementacion de medidas mas alla de las restricciones de
transito en las grandes ciudades, encaminadas a favorecer el transporte
publico, redistribucién de lineas, habilitacion de carriles especiales, mejora de
la intermodalidad, bonificacion de tarifas, etc.

Directrices para la elaboracion de las normas mu nicipales aprobadas
por la Comision de Gobierno del Ayuntamiento de Bar celona en la
sesion celebrada el 15.4.2015.

Se contempla para la aprobaciéon de ordenanzas, “un andlisis de impacto
econdémico y social, en que se evaluan los costos y los beneficios que implica
el proyecto de disposicion para sus destinatarios y para la realidad social y
econdémica, incluyendo el efecto sobre la competencia, asi como la deteccién
y medida de las cargas administrativas”.

Evaluacion de la calidad del aire 2019.

En este informe se analizan los niveles de contaminacion (niveles de NO2, de
material particulado, PM10 y PM 2,5, resto de contaminantes, y resumen
cumplimiento limites), la exposicién a la contaminacion (poblacién expuesta
segun distritos y barrios, desigualdades en la exposicion, exposicion en las
escuelas), el impacto en salud (mortalidad, cancer, asma infantil, episodios de
contaminacion, ...).

Afirma que se ha superado el nivel maximo de la OMS, y el nivel de la UE en
el Eixample (50) y en Gracia Sant Gervasi (44).

Que la concentracion media a la que se expuso la poblaciéon de Barcelona
durante 2018-2019 fue de 39 ug/m3 de NO2. Que un 35% de la poblacion de
la ciudad esta expuesta a niveles por encima de 40 ug/m3. Este porcentaje
varia mucho entre distritos, llegando a afectar al 94% de la poblacién del
Eixample.

Afade que el NO2 es un contaminante muy relacionado con las emisiones del
transito en la ciudad. Que de hecho, el 60% de la concentracion de este
contaminante en el aire de la ciudad proviene del transito (Ayuntamiento de
Barcelona, 2015). Y que esta elevada correlacién hace que los niveles de las
estaciones proximas al transito sean de mediana un 48% mas elevadas
respecto a las estaciones de fondo urbano.
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4. Aprendizajes en la calidad del aire.

Dicho informe examina la calidad del aire durante el confinamiento y el
impacto en la salud de la calidad del aire durante este periodo.

El Documento 6 analiza las medidas cuyo resumen realiza la Administracion
en la contestacion a la demanda y conclusiones.

El punto de partida es el balance de emision de NO2 y PM10. Afirma que
conocer la concentracion es importante (a través de las estaciones) pero mas
importante es detectar el origen de estos contaminantes. Y que si bien el
transito rodado no es el mayor emisor de la ciudad, si es el mayor contribuidor
a los niveles de inmisibn de NO2 y PM10, atendida la distribucion de las
emisiones en el conjunto de la ciudad (el Puerto emite 46,16%, pero la
actividad portuaria en el cuadro origen de las inmisiones le atribuye un papel
menor en relacion a las inmisiones viarias).

Destaca la necesidad de la accidon concertada con las Administraciones.

Y concluye en la necesidad de impulsar medidas que desincentiven el uso del
vehiculo privado en la ZBE para mejorar la calidad del aire.

En el documento 7 la Administracion aporta la Orden PCI/810/2018 que
modifica (en lo que aqui nos interesa) el anexo Il del Reglamento General de
Vehiculos, aprobado por RD 2822/1998, de 23 de diciembre.

Con arreglo a la exposiciéon de motivos:“(...) El Plan Aire propuso, entre otras
medidas, la clasificacion de los vehiculos en funcibn de su potencial
contaminador, que se constituye en un instrumento al servicio de las
Administraciones Publicas para la ejecucion eficaz de sus competencias. En
particular, permitira la identificacion de los vehiculos con el fin de aplicar
medidas ambientales relacionadas con la gestion del trafico como, por
ejemplo, la priorizacién de la utilizacién de ciertos vehiculos en determinadas
vias 0 la exencion en el pago o su bonificacion en los estacionamientos
regulados.(...) De acuerdo con lo expuesto, el Organismo Auténomo Jefatura
Central de Trafico ha clasificado la totalidad del parque obrante en el Registro
de Vehiculos a través de criterios estrictamente ambientales, asignando a
cada vehiculo una categoria dentro de la escala ambiental creada. Asi, se
han creado cinco categorias de vehiculos: 0 emisiones, ECO, C, B y A.
Correlativamente, se ha disefiado para las cuatro primeras categorias un
distintivo ambiental, con la misma denominacion que la categoria a la que
pertenece, quedando la categoria A sin distintivo”.

Informe de 29.4.20 emitido al amparo del articulo 28 de la Ley 20/2013, de 9
de diciembre, de Garantia de la Unidad de Mercado, en relacion con la
actividad de mantenimiento y reparacion de vehiculos y la Ordenanza.



Analiza que la barrera a la actividad vendria determinada por la falta de
prevision en la Ordenanza de excepciones para la circulacién en la ZBE de
los vehiculos mas contaminantes a fin de llevar a cabo pruebas dinamicas
para el diagnéstico de una averia o para la comprobacion de la reparacién
efectuada en un taller mecénico.

Concluye que no se observa discriminacion en tanto singulariza su situacion
con respecto a otros ubicados en otros municipios no equiparables en cuanto
a nivel de contaminacion.

Si bien aflade que “Las medidas de movilidad y transportes pueden desplegar
un claro impacto, por lo que tales medidas deben ser necesarias, predecibles
y proporcionadas al fin perseguido, generando el minimo impacto sobre la
competencia, y deberian incluir una evaluacién del impacto y, en su caso,
calendario de ejecucion.”

CUARTO.- Motivos de discrepancia. Voto concurrente.

Compartiendo el fallo de la sentencia mayoritaria, los motivos de discrepancia
hacen referencia a algunos de los extremos cuyo abordaje no es coincidente
en su totalidad, basicamente a la zonificacion y extremos que se derivan de
ella, y a algunos aspectos en relacion a la motivacién de la Ordenanza.

A ello se uniran algunas consideraciones al hilo de lo expuesto.

A. En primer lugar, como expone la sentencia, no cabe duda de la necesidad
de cuidar el medio ambiente y la competencia para su cuidado de la
Administracion municipal, sobre todo si tenemos en cuenta que el medio
habitable para el hombre y las especies es ciertamente reducido.

B. Por ello adoptar una medida que comprenda la mayor parte de la ciudad y
zones adyacentes (95 Km2) puede estar justificada por razones de
contaminacion, entendiendo que una zonificacion de bajas emisiones
centrada a las zonas de Gracia y del Eixample puede no dar solucién a la
superacion de los valores de contaminacion Barcelona si consideramos su
gran amplitud por lo que trasladar en su conjunto el trafico al resto de la
ciudad no podria evitar la congestion y por tanto la contaminacion de las
zonas circundantes. Lo que junto a factores climatologicos propios de la
ciudad pone de relieve la necesidad de una actuacion amplia y no limitada.

C. Cuestion distinta es si las medidas concretas de la Ordenanza que aqui se
examinan se hallan suficientemente motivadas para dar fundamento a la
restriccidn impuesta.

D. Debe subrayarse como factor que incide negativamente en la motivacion,
y que la sentencia mayoritaria no contempla, que cuando se plantea la
lucha contra la contaminacion de una gran ciudad como Barcelona es
necesario que su abordaje lo sea de forma transversal con las demas
Administraciones con competencias sobre el territorio pues de otro modo
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las medidas pueden no ser coherentes con la finalidad mediambiental que
se persigue y la proteccion de los intereses de todos los implicados. La
movilidad en transporte publico debe estar garantizada previamente a la
adopcion de las medidas de restriccidn a personas y actividades, sean
econdémicas 0 no, que precisan entrar en la ciudad o salir de la misma. A
fin de que el cambio gradual no sea por una prohibicién sino fruto de una
libre eleccion sentida por la ciutadania y porque el uso del medio publico
sea finalmente mas sencillo y mas accesible que el uso de los medios
privados.

El examen de las alegaciones de las partes y de la documentacion
aportada permite afirmar que la medida fundamental elegida por el
Ayuntamiento de Barcelona para la lucha contra la contaminacion
atmosférica es la restriccion a la circulacion de los vehiculos por razén de
su clasificacion ambiental. Se alude a 58 medidas complementarias, pero
como de la sintesis efectuada por la Administracion y de su examen éstas
se orientan principalmente a dificultar el transito rodado.

Auln cuando se reconoce que la restriccion no es el Unico medio, ni es el
trafico rodado el que contribuye en mayor medida a la emision de gases
contaminantes, se afirma que si es el mayor contribuidor desde la inmision
de los gases, afirmacion que sustenta en los valores que recogen las
estaciones de transito de fondo.

Esta restriccidon a la circulacion produce dificultades que se admiten por la
propia Administracion, como la amplitud de la afectacion, la existencia de
dificultades econdémicas que pueden dificultar la renovacion de los
vehiculos, el mayor coste de la tecnologia hibrida, etc (...).

Siendo precisamente la existencia de estas dificultades objetivas
relacionadas con tales medidas las que exigen de una especial motivacion
como pone de relieve la sentencia mayoritaria. Y sobre lo que es
necesario poner de manifiesto:

1. Si las medidas adoptadas cumplen los requisitos de
proporcionalidad exigidos por la jurisprudencia del TJUE y la propia
legislacion interna: es decir de idoneidad, necesariedad vy
ponderacién adecuada.

2. Teniendo en cuenta que la adopcion de medidas debe buscar
siempre un equilibrio o armonia entre los derechos en liza, no
sacrificar completamente uno al otro, de existir alternativas menos
gravosas susceptibles de conseguir el fin perseguido con la misma
efectividad. Aun reconociendo que el fin de proteger el medio
ambiente es fundamental, y que como pone de relieve el voto
particular concurrente del llmo. Sr. Eduardo Paricio la movilidad
reconocida no necesariamente ha de pasar por una movilidad
privada.

3. Desde esta Optica, la brevedad de la memoria economica y
presupuestaria permite afirmar que la Administracion ha optado por
un célculo econdmico de poco coste sin pretender alternativas.
Nada se dice del coste del necesario incremento del transporte
publico que implica aquella correlativa restriccion al trafico.
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Barcelona,

No consta que se hayan explorado otras posibilidades puestas de
relieve por el informe del RACC, como el reequipamiento, que
puede disminuir la huella ambiental y cuya efectividad tecnolégica
se pone de manifiesto al admitir la Administracién la circulacién de
vehiculos que ya de serie la tienen incorporada o incorporadas.

No se observa que la Administracion, considerando aquella
posibilidad (sistemas retrofit), haya efectuado un adecuado analisis
0 balance del coste de la huella ambiental, valorando aquella
economia circular que permite utilizar el producto hasta su vida dutil,
minimizando al tiempo la emision de gases a la atmdsfera y también
con ello la produccién de residuos. Por supuesto, excluyendo
aguellos vehiculos que no la pueden incorporar asi como
contemplando la renovacion natural del parque automovilistico que
ya no precisaran de adaptacion o reequipamiento.

Desde esta Optica adquiere una especial importancia la motivacion
porque las medidas de restriccion deben adoptarse cuando todas
las medidas que tienen menor impacto han resultado insuficientes
(desde las de menor coste, sumideros naturales, otras como el
reequipamiento, y el fomento previo del transporte publico, en
colaboracion con las Administraciones territoriales competentes).

El ciudadano debe poder elegir aquello que tanto personal como
colectivamente siente que es lo mas adecuado, que sin duda lo sera
el transporte publico si éste es eficaz.

Afirmar que la Administracion municipal nada puede hacer para
considerar la tecnologia a la que hace referencia el informe del
RACC dado que la etiqueta ambiental es una competencia estatal,
implica desconocer el propio sentido de la etiqueta ambiental que
clasifica los vehiculos por razén de su antiguedad y potencial
contaminante pero no impide la circulacion. Menos aun la impide
cuando se puede hacer uso de teconologia que reduce la emisién
en los términos del informe.

Por ello se hace preciso motivar porqué se excluye considerar los
procesos de reequipamiento cuyo coste técnico no es excesivo (Si
lo es el proceso de homologacion ante la Administracion). Maxime
cuando la reglamentacion estatal no impide circular.

10.Y por ultimo, excluir determinados vehiculos, pertenencientes a

diversas Administraciones, al tiempo que cita en su descargo otros
qgue prestando servicios publicos no son objeto de exclusion pero
que por su contenido posiblemente pertenezcan a empresas
privadas concesionarias diversos servicios a la ciudad como los de
limpieza, recogida de basuras, mantenimiento y reparaciéon de
alumbrado, vialidad, etc, introduce una desigualdad que no aparece
debidamente justificada a tenor de la extension a los demas sujetos
privados.

a veintiuno de marzo de 2.022.
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VOTO particular concurrente  que formula el magistrado D. Eduardo Paricio Rallo
en relacién con la sentencia dictada por la seccién quinta de la Sala de lo
contencioso administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya en el
recurso n° 59/2020.

La mayoria de la seccion ha decidido estimar el recurso y de apelacion y anular la
Ordenanza relativa a la restriccion de la circulacion de determinados vehiculos en la
ciudad de Barcelona con el objetivo de preservar y mejorar la calidad del aire,
aprobada mediante acuerdo adoptado por el pleno el Consell Municipal del
Ayuntamiento de Barcelona en sesion de 20 de diciembre de 2019.

Han sido diversos los recursos presentados contra dicha ordenanza, todos ellos
estimados de acuerdo con unos fundamentos sustancialmente iguales.

Respetando, como respeto, la decision de la mayoria, he discrepado de la misma en

los términos expresados en el voto particular emitido en el recurso n® 61/2020,
discrepancia que reitero en este recurso de acuerdo con los siguientes fundamentos:

“0.- Sobre el sentido de este voto particular.

La Ordenanza relativa a la Zona de bajas emisiones impugnada incide en una
cuestion de una gran trascendencia social y también juridica a la vista de la situacion
comprometida en la que sin duda se ha encontrado y se encuentra el medio
ambiente atmosférico en la ciudad de Barcelona. Una situacion que afecta bienes
juridicos de primera magnitud, tanto los que pretende proteger la Ordenanza, como
los afectados por las restricciones que la misma incorpora.

La sentencia de la mayoria se centra en el principio de proporcionalidad, aunque en
las valoraciones que conducen a la conclusion final cuestiona una buen ndmero de
aspectos de la ordenanza.

A su vez, en cuanto al principio de la proporcionalidad, se desprende un doble
reproche: uno de caracter general en el sentido de que el conjunto de circunstancias,
especificamente el grado de contaminacion registrado inmediatamente antes de que
se aprobara la ordenanza, no justificaba una restriccion tan intensa considerando
tanto el alcance sustantivo de la restriccion como su extensién geografica. Un
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segundo aspecto del principio de proporcionalidad que la sentencia toma en
consideracion es el de la ausencia de justificacion de alternativas menos restrictivas.
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Coincido en este segundo aspecto con la mayoria, pero no en el primero. Desde un
punto de vista general entiendo que, atendida la situacion, no se puede descalificar
una ordenanza como la impugnada considerando tanto su extension geografica
como la naturaleza de la restriccion que incorpora. En este aspecto la degradacion
atmosférica de la ciudad es una cuestion grave de orden publico ambiental, lo que
constituye una motivacion susceptible de justificar restricciones significativas como
es el caso. Por consiguiente, en lo esencial, creo que la Ordenanza responde a una
causa suficiente, aunque coincido en que la justificacion de la ordenanza era
significativamente mejorable en muchos aspectos concretos.

Entiendo que la sentencia de la mayoria puede ser interpretada como una
descalificacion que vaya mas alla de la ausencia de motivacion y que ello
comprometa la posibilidad futura de que el Ayuntamiento de Barcelona pueda
mantener el mismo perfil de Ordenanza si asi lo exigiera la situacion.

Entiendo que no debe ser asi y este es un motivo esencial para este voto particular.

|.- Sobre el &mbito del control jurisdiccional de los reglamentos municipales.

La sentencia de la mayoria incluye una referencia a la prudencia que se impone
cuando se trata de enjuiciar normas administrativas.

Cabe recordar en este sentido que el control jurisdiccional sobre la potestad
normativa de la Administracion queda limitado en la medida que ésta es una
actividad tipicamente discrecional. En este ambito, la Administracion dispone de una
libertad de configuracion que se corresponde con el particular sentido de la
oportunidad o conveniencia de la norma que pueda tener. Un ambito que desborda
los parametros juridicos, que es el marco en el que se despliega el control
jurisdiccional.

La jurisprudencia ha establecido tradicionalmente que en el caso de las normas el
control jurisdiccional se limita bien a los aspectos formales, tales como la
competencia, el procedimiento o la exigencia de motivacién que es inherente a
cualquier facultad discrecionalidad; bien a algunos concretos aspectos materiales o
de contenido, como el respeto a la reserva de Ley, a la jerarquia normativa o los
principios generales, singularmente la interdiccion de la arbitrariedad de acuerdo con
el articulo 9.3 de la Constitucion.

En este dltimo principio de la interdiccion de la arbitrariedad se inserta el
requerimiento de razonabilidad de la norma. Esto es, la necesidad de que la
regulacion no sea incongruente o contradictoria con la realidad que se pretende
regular, con la naturaleza de las cosas o la esencia de las instituciones; debe ser
coherente con la realidad sobre la que la norma se proyecta.
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Entiendo que dicho control de razonabilidad debe responder a situaciones como las
sefaladas; esto es, a incoherencias cuya evidencia es patente mas alla de opiniones
legitimas. En otro caso el juicio de razonabilidad puede encubrir una valoracion de la

oportunidad de la alternativa adoptada. Entiendo que la sentencia incide en algun
momento en tal exceso.

Por ejemplo, en relacion con el mantenimiento de la restriccion horaria los viernes
por la tarde, en la contestacion a las alegaciones se pone de relieve con graficos y
datos que en tal momento se producen congestiones de salida de la ciudad, lo que
pretenden evitar. Creo que se puede admitir que una congestion de trafico es un
factor de mayor contaminacion atmosférica de forma que, se compartird o no tal
justificacion, pero me parece que en todo caso no deja de ser razonable y la
sentencia debia respetar esa opcion. Ello son olvidar que la regulacion del trafico es
una competencia municipal y no hay razén para que no pueda ser sea un objetivo
igualmente legitimo de la ordenanza.

Lo mismo sucede en otros aspectos, como el uso del indicador IPREM para
establecer una moratoria a favor de las personas con menos ingresos. Entiendo que,
independientemente de que dicho indicador se haya establecido para la concesion
de ayudas, no deja de ser un valor util para otros muchos objetivos, en este caso
para suavizar la repercusion de la ordenanza en las personas con menos capacidad
para adaptarse.

Las preferencias subjetivas de oportunidad o conveniencia del recurrente no pueden
imponerse a la eleccion efectuada por la Administracion en lo que se refiere a la
configuracion de la norma, por mas sensatas que aquellas puedan parecer pues,
como se ha dicho, mas alla de los limites mencionados, la Administracion actia en
este ambito con un margen de discrecionalidad directamente ligada a una
responsabilidad que no es propiamente juridica sino de naturaleza politica.

Conviene tener presente en este sentido que el reglamento municipal tiene una
naturaleza que va mas alla del tradicional reglamento ejecutivo. Estamos en este
caso ante un instrumento normativo aprobado por un érgano que dispone de una
legitimacion democratica directa como es el pleno municipal. Por ello, la
jurisprudencia ha admitido al reglamento municipal una mayor capacidad de
penetracion en ambitos tradicionalmente sometidos a una reserva de Ley formal,
tales como la tipificacion de infracciones y sanciones, o la regulacion de elementos
esenciales de los tributos (STC n° 132 /01 y n° 19/87; como también el Tribunal
Supremo, en la sentencia de 29 de setiembre de 2003, recurso n° 5167/1998).

Il.- Los criterios de control. Motivacién y proporcionalidad

Como se ha adelantado, la sentencia de la mayoria se circunscribe a dos aspectos
en cierta medida periféricos al contenido sustantivo de la Ordenanza, esto es, la
motivacion de las restricciones que impone el control de proporcionalidad de las
mismas, aunque la sentencia introduce algunas consideraciones que apuntan a la
falta de encaje juridico de una Ordenanza con el alcance territorial y las limitaciones
que incluye la impugnada. Unas consideraciones que no comparto mas alla de la
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necesidad de motivar tales aspectos en cuanto a la posibilidad de alternativas
menos restrictivas tal como impone el articulo 5.2 de la Ley 20/13.

El principio de proporcionalidad no es neutro, responde a una determinada escala de
valores. El juicio de proporcionalidad se lleva a cabo en una atmosfera de muy
escasa densidad juridica, en la que el tribunal actda en una funciéon de naturaleza
arbitral, y lo hace en con base en una concreta valoracion de razonabilidad de las
medidas objeto de enjuiciamiento, concepto éste que no tiene naturaleza absoluta y
univoca, ni queda exento de un componente significativo de subjetividad.

En este sentido cabe llamar la atencion sobre el cambio de paradigma en el que
estamos inmersos en lo que se refiere al valor del medioambiente en todos los
procesos de toma de decisiones, tanto decisiones publicas como privadas. En lo que
se refiere al ambiente atmosférico, los acuerdos de Paris, la Directiva 50/08, la
legislacion interna de calidad del aire, o la Ley de cambio climatico y transicion
energética de 2021 son muestras de ello.

A los efectos de valorar la proporcionalidad de las medidas que introduce la
ordenanza la sentencia de la mayoria toma en consideracion los derechos a la salud
y al medio ambiente, por un lado, y los derechos a la movilidad de las personas y la
libertad econdmica -la libertad de empresa-, por otro; todos ellos de rango
constitucional.

Comparto esta aproximaciéon general a los valores que cabe considerar en el
momento de abordar la proporcionalidad de las medidas, aunque no la importancia
relativa que la argumentacién de la mayoria atribuye a los mismos. Considero en
este sentido que la sentencia infravalora el problema de contaminacion ambiental
para conceder la méxima relevancia a los costes que impone la ordenanza.

En cuanto a estos ultimos, entiendo que hay que matizar la importancia que se
otorga al derecho de movilidad individual.

En efecto, ciertamente la ordenanza introduce una limitacion de movilidad durante
horario laboral de determinados vehiculos, los calificados como mas contaminantes.
Una medida que afecta notablemente a los usuarios de los mismos. Ahora bien, no
se puede presuponer que la ordenanza afecta frontalmente el derecho individual a la
movilidad, sin mas. Lo que afecta la ordenanza es la movilidad de algunos
ciudadanos y de una determinada forma; esto es, el traslado mediante vehiculos
contaminantes.

La ordenanza no impide la movilidad de los ciudadanos, sino que condiciona la
forma en la que éstos ejercitan tal derecho, imponiendo pues una movilidad
sostenible, y la ciudad ofrece buenas alternativas en este sentido.

En este contexto, no se puede olvidar que existe el derecho a la movilidad, pero no
el derecho a contaminar.

Cabe considerar también el notable cambio cultural que se ha ido imponiendo en lo
qgue se refiere al uso del vehiculo privado como medio de traslado ordinario de los
ciudadanos en las grandes concentraciones urbanas.
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El caso es que, como sefala la sentencia de la mayoria, las restricciones se
referirian a los turismos a gasolina desde el afio 2.000, y a los vehiculos diésel
homologados con anterioridad al afio 2006.

Por tanto, estamos ante restricciones que afectan a vehiculos que en el mejor de los
casos tienen una antigedad minima de 20 afios en unos casos, 14 afos en otros.

La sentencia de la mayoria pone especial énfasis en el sacrificio que las
restricciones imponen a los titulares de los vehiculos afectados, y, en efecto, se trata
de un sacrificio significativo, pero no se puede despachar la valoracion sin tener en
cuenta que se trata de vehiculos ya venerables que en muchos casos estan ya
amortizados. Como parametro de referencia se puede observar que, segun dispone
la Ley 27/14, el periodo maximo de amortizacién fiscal aplicable a los vehiculos es
de 14 afios, 10 afos en el caso de los autocamiones. Un periodo este ultimo que
aplica el estudio del Observatorio de Costes del Transporte de Viajeros en Autocar
del Ministerio de Fomento, del afio 2011, resultando un valor residual del vehiculo
del 20%. Por su parte, el estudio de costes incluido en el Informe emitido por el
RACC para el Ayuntamiento de Barcelona en 2019 toma como referencia una vida
atil de las furgonetas de 8 afos, con valor residual final del 20%.

Por otro lado, entiendo que no se pueden considerar juicios de intenciones en el
sentido de si la ordenanza tiene la vocacion de extenderse en el futuro a otras
categorias de vehiculos. Si es asi, habra que considerar entonces dicha decisién, su
motivacion y el contexto en el que se produce.

I1l.- El derecho al medio ambiente. La naturaleza proactiva, permanente y preventiva
de la accion de los poderes publicos en materia del medio ambiente atmosférico.

No se puede contemplar la intervencién publica en materia medioambiental como
una intervencion puntual limitada situaciones extremas, sino como una accion de
naturaleza permanente y netamente preventiva.

Consiguientemente, la legitimacion de los poderes publicos para establecer
restricciones no queda limitada a las situaciones en la que se hayan desencadenado
ya los episodios patolégicos de contaminacion; esto es, a los casos en los que se
hayan superado los valores limite.

De acuerdo con la funcion preventiva que corresponde a los poderes publicos, hay
gue admitir plenamente su legitimidad de para establecer actuaciones y limites que
impidan episodios futuros de contaminacion cuando todavia no se han producido, El
principio de proporcionalidad no puede actuar en contra de la posibilidad de
introducir restricciones en situaciones que, como es el caso de la ciudad de
Barcelona a la vista de su historia reciente, deben extremar la prevencion respecto el
riesgo de contaminacion atmosférica.



En este sentido, el articulo 3.3.f/ del Real Decreto 102/11 admite especificamente la
posibilidad de establecer objetivos de calidad del aire mas ambiciosos que los
valores limite fijados en dicho Real Decreto.

Es comun que los instrumentos generales de reconduccion medioambiental utilicen
como parametro no tanto unos valores estaticos como son los limites maximos de
inmision, sino unos objetivos establecidos en porcentajes de reduccion de las
emisiones. Asi, por ejemplo, el Paquete Europeo de Energia y Cambio Climatico
2013-2020 aprobado por el Parlamento Europeo el 17 de diciembre de 2008
establecia como objetivo reducir las emisiones totales de gases de efecto
invernadero en 2020, al menos en un 20%, respecto de los niveles de 1990, y en un
30% en determinados supuestos. Un objetivo que el acuerdo del Consejo de
Ministros de 16 de marzo de 2021, por el que se adopta la version final del Plan
Nacional Integrado de Energia y Clima 2021-2030 fija en una reduccion del 40%
para 2030.

Este planteamiento sugiere una actuacion proactiva y continuada de los poderes
publicos en cuanto a la reduccién de contaminacion, no tanto una actuacion
circunscrita a los niveles limite de contaminacion o las situaciones extremas.

La superacion de los parametros estaticos a partir de una concepcion dinamica de
los objetivos que han de regir la actuacién de las Administraciones publicas esta
presente en el conjunto del sistema normativo, que impone una pulsién sostenida
para reducir progresivamente los contaminantes. Este es el caso de la norma de
cabecera en esta materia, que es la Directiva 50/08, cuyo articulo 12 exige a los
poderes publicos un esfuerzo en la consecucién de una mejor calidad del aire
también en el caso de que los contaminantes se mantengan por debajo de los
valores limite; mandato que reproduce el correlativo precepto del Real Decreto
102/11.

Por otro lado, no solo se trata del carbono o los contaminantes atmosféricos que
admita el medio ambiente de la ciudad de Barcelona, sino también el que admite la
atmosfera del planeta, para la que es indiferente que el origen geografico de la
contaminacion este en un barrio o en otro.

Llegados a este punto hay que recordar que el municipio de Barcelona queda
incluido en la zona definida a propoésito del plan de actuacioén para la mejora de la
calidad del aire aprobado por la Generalitat de Cataluiia mediante Decreto 152/2007.

Tal plan impone para la ciudad de Barcelona un objetivo de reduccion de los valores
de inmision de los diversos contaminantes equivalente a una reduccion de la
movilidad de un 20% respecto al afio 2010. Un objetivo que vincula al Ayuntamiento
demandado en todo su territorio con independencia de que en uno u otro barrio o
distrito se superen o no los limites de inmision.

Mas especificamente la disposicion adicional de dicha norma prevé que los
ayuntamientos han de adoptar medidas para disminuir los efectos contaminantes
producidos por el trafico urbano, ya sea a través de los planes de movilidad urbana,
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cuando sean preceptivos, 0 mediante otras medidas equivalentes en los demas
supuestos.

En este contexto, entiendo que debe admitirse la posibilidad de que el municipio fije
prioridades y desarrolle sus politicas tomando como horizonte no ya los valores
méaximos de inmision, que responden en si mismos a situaciones patologicas en las
que el dafo ya esta hecho, sino otros valores de referencia mas ambiciosos, como
pueden ser los que fija la OMS, o bien establecidos en porcentajes de mejora sobre
la situacion de partida como imponen diversos instrumentos de planificacion
estratégica de caracter general.

IV.- La admisibilidad juridica en abstracto de una ordenanza ZBE como la
impugnada.

IV.1 La situacion medioambiental a la que responde la ordenanza.

En el informe inicial de necesidades del proyecto de ordenanza se incluyen unos
cuadros relativos a las mediciones de NO> en las estaciones de trafico de Barcelona

que ponen de relieve que las dos estaciones del Eixample, Gracia y Sant Gervasi
mantienen permanentemente unos niveles muy superiores a los limites
recomendados por la OMS, y los establecidos en la Directiva 50/08 de 40 ug/m3 de
forma sistematica entre los afios 2000 y 2017, llegando el afio 2010 a doblar dicho
limite en la estacion de los barrios de Gracia y Sant Gervasi, pero es que el resto de
distritos de Barcelona oscila durante dicho periodo en el limite de emisiones, y si
bien a partir de 2010 se registra una leve tendencia a la baja, los valores contintan
oscilando en el mismo limite, superandolo con facilidad, lo que pone de manifiesto
una situacion de puray simple infraccion de los valores maximos, y de vulnerabilidad
del ambiente atmosférico de la ciudad en su conjunto ante cualquier vicisitud,
meteoroldgica o de otra naturaleza que afecte la renovacion de aire. Cabe sefalar
que la OMS rebajo muy significativamente en el afio 2021 el valor guia de NO2 a 10

ug/m3, lo que confirma los planteamientos preventivos que en 2019 se pudiera
proponer la Ordenanza impugnada.

Cabe precisar en este punto que las estaciones de control que arrojan resultados
criticos no se limitan a dos barrios de Barcelona. Observando sobre plano la
distribucion de las estaciones de control, se puede apreciar como tales estaciones
cubren practicamente todo el centro de la ciudad de Barcelona, de forma que, con la
excepcion de la estacion de Universidad -que se encuentra junto al barrio antiguo de
menor circulacion de vehiculos-, el resto de estaciones quedan ubicadas en la
periferia del territorio municipal. Se trata pues de dos estaciones muy significativas
del estado del aire en el conjunto de la ciudad.

El informe técnico elaborado a propdésito de la solicitud de medidas cautelares pone
de manifiesto que, en cuanto a la contaminacion por particulas ente PM1q, las
mediciones tomadas en el periodo 2008-18 han ido descendiendo en los diversos
distritos de niveles proximos al limite maximo de 40ug/m3 a valores situados entre
20 y 30 ug/m3 al final de dicho periodo, en todo caso superiores siempre al valor en
media anual de 20 ug/m3 recomendado por la OMS en su guia de 2005. Esta
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situacion se mantenia en 2020 segun el informe de evaluacion de la calidad el aire

en la ciudad de Barcelona aportado por el Ayuntamiento con la contestacion a la
demanda, donde se pone de relieve que las mediciones de PM1(g superaron ese afio

el nivel de 20 ug/m3 en todos los barrios, superandose el maximo diario fijado por la
Union Europea durante un nuamero significativo de dias. Una situacion que se
reproduce en el caso de otros contaminantes como el PMy 5y el benceno; esto es,

con mediciones continuadas por encima del valor recomendado por al OMS, aunque
sin superar el limite maximo fijado por la Union Europea.

Este dltimo informe incluye un estudio de la mortalidad asociada al nivel relativo de
los dos contaminantes citados en primer lugar, que se sitla aproximadamente entre
las 40 defunciones en el distrito de Les Corts, a 225 defunciones en el distrito del
Eixample; a lo que se afiade el impacto en enfermedades pulmonares que también
se cuantifica. Entiendo que este es un dato de trascendencia que no puede ser
menospreciado sino es con base en datos contrastados.

Pero es que, con independencia de la seriedad de los niveles de contaminacion
comprobados en la ciudad, de acuerdo con lo razonado en el apartado anterior
entiendo que no se puede descartar una ordenanza que actie no solo sobre las
zonas o distritos que presenten una contaminacién que desborde los valores
maximos admitidos, sino también sobre otras zonas que se encuentren en
situaciones menos graves, puesto que el objetivo de mejora del medio ambiente
atmosférico no es privativo de las primeras.

IV.2 La configuracion legal de las normas de intervencion medioambiental en materia
de trafico.

Las ordenanzas ZBE no son instrumentos que queden configurados legalmente con
una delimitacion territorial determinada, ni tienen porque responder a zonas
necesariamente reducidas. Entiendo en este sentido que, ni el articulo 16.4 de la Ley
34/2007, de calidad del aire y proteccién de la atmdsfera, ni los articulos 7.g/ y 18 de
Real Decreto Legislativo 6/2015 que aprueba la Ley sobre Trafico, Circulacion de
Vehiculos a Motor y Seguridad Vial admiten una interpretacion que descarte una
ordenanza de un ambito territorial amplio, especificamente un ndcleo urbano de alta
densidad como es el caso.

Una cosa es que tanto la Ley de calidad ambiental como la Ley de trafico y
seguridad vial ejemplifiguen las actuaciones a partir de limitaciones de circulacion
parciales o temporales, y otra que impidan que este instrumento aborde limitaciones
mas generales como sucede en el caso de la ordenanza impugnada.

Tampoco la zona de bajas emisiones contemplada en el articulo 3 de Ley 7/2021, de
cambio climético y transicion energética, incluye una limitacion en este sentido
susceptible de descalificar una ZBE de caracter general y estable como la que se
impugna.

Otra cosa diferente es si, siendo juridicamente admisible a priori la una delimitacion
de la ZBE amplia como es el caso, tal delimitacién quede justificada en este caso
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concreto; pero ésta es una cuestiéon de motivacién que no deslegitima a mi entender
la posibilidad en abstracto de una delimitacion territorial amplia, eventualmente de un
nucleo urbano de una densidad e interrelaciones tan notables como sucede en el
caso de la ciudad de Barcelona.
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Los mismos preceptos amparan a mi parecer restricciones de caracter permanente
dirigidas a los vehiculos mas contaminantes. No entiendo que haya obstaculo legal
si tales restricciones quedan adecuadamente motivadas.

En este sentido no comparto la asimilacion de la ordenanza municipal a un plan de
mejora de calidad del aire, menos a un plan de accion a corto plazo como los
previstos en los articulos 24 y 25 del Real Decreto 102/11. La ordenanza es una
medida concreta, prevista 0 no en un plan, con vocacion de permanencia, cuyo
objetivo es su insercidn estable en el ordenamiento juridico como tal norma. En este
caso, con una habilitacion legislativa propia e independientemente de los planes de
actuacion.

Por ello, entiendo que no son aplicables a la ordenanza los limites previstos para

tales planes de actuacion, especificamente su vinculacion a situaciones criticas de
contaminacion.

V.- La motivacion incluida en la ordenanza.

Comparto la conclusidon de la mayoria en cuanto a los defectos de motivacion de la
ordenanza impugnada.

Ciertamente la motivacion que se deduce del expediente administrativo es escasa
para una norma de esta trascendencia, aun incluyendo las respuestas a las
alegaciones presentadas en el periodo de exposicion publica del proyecto de
ordenanza.

A mi entender no cabe exigir una motivacion exhaustiva que justifique punto por
punto y de forma inapelable cada una de las decisiones que se adoptan. Muy
probablemente no sea posible adelantar con un minimo grado de prevision las
consecuencias que la puesta en marcha de la ordenanza pueda suponer tanto
desde un punto de vista social como desde la perspectiva de los costes que para la
propia Administracion pueda representar.

En cuanto a la repercusion en los costes e ingresos municipales, probablemente se
trata de magnitudes no significativas a los efectos de la toma de esta decision
puesto que su importancia esta en relacion con el presupuesto municipal, que para
2019 era de 2.650 millones de euros, de forma que es poco probable que la puesta
en marcha de la ordenanza tenga algun efecto significativo en las finanzas
municipales.

A diferencia de lo que se argumenta en la sentencia, no entiendo que las
restricciones que establece la ordenanza puedan tener un efecto significativo sobre
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la competencia, un efecto tal que imponga necesariamente un informe en este
sentido.

En primer lugar, es el recurrente a quien corresponde argumentar de forma verosimil
una distorsion de la competencia vinculada a la Ordenanza impugnada. En este
sentido, la alegacibn que algunos recurrentes han planteado respecto la
competencia con los transportistas de Madrid no es viable sin acreditar que unos y
otros transportistas compiten en el mismo mercado, lo que no parece posible en lo
que se refiere al mercado geogréfico.

Por lo demas, las restricciones establecidas en la ordenanza tienen un caracter
horizontal y son comunes a todos los operadores, de forma que inicialmente se
presentan con un caracter neutro para la competencia. Naturalmente pueden afectar
a unos operadores mas que a otros en funcion de la antigliedad de su parque movil,
pero se trata de una afectacion no relevante a los efectos del principio de la
competencia, o al menos no se ha argumentado alguna afectacion significativa en
este sentido mas alla de meras hipotesis.

No se puede excluir que cualquier decision publica, de planificacion, de policia o de
fomento, pueda afectar tangencialmente la competencia en funcion de las concretas
circunstancias especificas de algan competidor, pero esta posibilidad no cuestiona la
neutralidad de la Ordenanza impugnada en este aspecto.

En este sentido se pronuncia el informe emitido por la Comisién Nacional de los
Mercados el 29 de abril de 2020 en relacién a la repercusion de la ordenanza
impugnada en la actividad de los talleres de reparacion de vehiculos que,
independientemente de constatar el impacto econdmico que la ordenanza ha de
tener en este sector en su conjunto, no advierte que pueda ocasionar
discriminaciones susceptibles de afectar a la competencia.

En cuanto al coste social, el Ayuntamiento constatd en la memoria inicial que el
impacto en los ciudadanos titulares de vehiculos afectados iba a ser muy importante.
Ciertamente se despacho este aspecto de una forma superficial, pero no es menos
cierto que para la finalidad que nos ocupa no hace falta pormenorizar
exhaustivamente tal coste, por otro lado, dificil de precisar. A los efectos de la toma
de la decision constaba al Ayuntamiento el alto coste de la misma, pero bien podia
haber indagado algo mas a los efectos de establecer si ello hubiera sido posible,
modificaciones puntuales o medidas paliatorias.

Sin embargo, el déficit mas significativo, y esto es determinante a mi juicio, es la
ausencia de analisis de las alternativas menos restrictivas, fueran territoriales, fueran
de alternancia de las restricciones, de fomento del uso compartido de vehiculos u
otras; y porqué las mismas no eran factibles o resultaban ineficaces a los objetivos
de la ordenanza, como tampoco se justifica la exclusion de los denominados
vehiculos de servicios.

Se trata de un analisis obligado cuando se imponen restricciones tan relevantes
como es el caso. Asi lo imponen solemnemente el articulo 129.3 de la Ley 39/2015,
del procedimiento administrativo comun de las Administraciones publicas, el articulo



L s
o ]

4 de la Ley 40/2015, del régimen juridico del sector publico, y también el articulo 5.2
de la Ley 20/2013, de garantia de la unidad de mercado.

Este es un aspecto de la motivacion directamente relacionado con la
proporcionalidad de la norma y las restricciones que ésta impone. Una justificacion
gue no es prescindible.

En este aspecto coincido con la mayoria en que la ordenanza impugnada queda
viciada significativamente hasta el punto de imponer su revocacion, aunque sélo en
este aspecto.”

Tales son los motivos que me han llevado a discrepar también de la sentencia
dictada en este recurso.

Barcelona , a 15 de marzo de 2022

PUBLICACION.- Leida y publicada la anterior sentencia por el llmo. Sr. Magistrado
ponente en Sala celebrando audiencia publica en el mismo dia de su
pronunciamiento. Doy fe.



