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1. INTRODUCCION, INICIATIVA'Y ALCANCE DEL INFORME

1.1. La importancia de la calidad del aire y consecuencias de la contaminacion
atmosférica para la salud de los ciudadanos

El aire es esencial para la vida, y no sélo porque permite a los organismos vivos respirar,
sino también porque su influencia sobre la Tierra permite que ésta sea habitable. Se
considera que la atmodsfera constituye el principal mecanismo de defensa de todas las
formas de vida. En este sentido el concepto “calidad del aire” se relaciona directamente con
el grado de pureza del aire que respiramos, y una buena o mala calidad del aire depende de
la cantidad y de la concentracién de contaminantes que se encuentran presentes en el
mismo. No debe olvidarse que el aire se respira unas 13 veces por minuto y que, al
contrario que otros recursos basicos, como el agua por ejemplo, no se puede elegir su
calidad sin que medie un desplazamiento de lugar. Por ello, si bien la (mala) calidad del aire
urbano es un problema con una importante vertiente local, también cuenta con una cierta
magnitud transfronteriza e incluso planetaria, puesto que algunos contaminantes pueden
viajar a largas distancias.

En todo caso, debe sefalarse que en este ambito siempre se hace referencia al aire
ambiente, es decir, a la atmdsfera en sus capas mas bajas o a la denominada capa limite,
gue es donde se evalla la calidad del aire y sus efectos sobre la salud, ecosistemas y
materiales. Asi, se entiende por "contaminacién atmosférica" la presencia en la atmoésfera
de materias, sustancias o formas de energia que impliquen molestia grave, riesgo o dafio
para la seguridad o la salud de las personas, el medio ambiente y demas bienes de
cualquier naturaleza. Queda, por tanto, al margen de dicho concepto, todo lo relativo a la
emisiéon de gases de efecto invernadero y su repercusiéon sobre el fenébmeno denominado
Cambio Climatico, cuestion ésta que se considera oportuno acometer con posterioridad a la
aprobacion del presente Informe.

En este sentido, y tal y como se afirma en la introduccion del denominado “Plan Nacional de
Calidad del Aire y Proteccion de la Atmésfera 2013-2016: Plan Aire™, politica nacional en
este ambito que ha constituido el objeto principal del analisis llevado a cabo en la presente
Auditoria, al situar el problema de la contaminacién en nuestro pais, “la evaluacion periddica
de la contaminacién atmosférica pone de manifiesto que, a pesar de las medidas puestas en
marcha en el pasado, aun existen niveles de contaminacioén preocupantes para la salud
humana y el medio ambiente; un elevado numero de ciudadanos espafioles vive en
aglomeraciones urbanas donde todavia se superan los valores limite obligados por la
normativa europea o recomendados por la Organizacion Mundial de la Salud. Los
principales problemas de contaminacion estan asociados a elevados niveles de particulas,

! Resolucién de 30 de abril de 2013, de la Direccién General de Calidad y Evaluacién Ambiental y Medio
Natural, por la que se publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 12 de abril de 2013, por el que se
aprueba el “Plan Nacional de Calidad del Aire y Proteccidn de la Atmdsfera 2013-2016: Plan Aire”, publicada en
el Boletin Oficial del Estado niimero 123, de 23 de mayo de 2013.

informe de Auditoria sobre la situacién de la calidad del aire en Espaia. 7
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Oxidos de nitrégeno y ozono. Esta situacion es similar a la de otros paises europeos, si bien
Esparia se ve afectada por las circunstancias climatolégicas existentes de alta insolacion,
estabilidad atmosférica, bajas precipitaciones y proximidad al continente africano”.

En Espafia, mas de tres cuartas partes de la poblacidn vive en entornos urbanos y una parte
importante de la misma se encuentra sometida a elevadas concentraciones de
contaminantes. En concreto, los grupos de personas mas vulnerables frente a la
contaminacién atmosférica son los nifios, los ancianos, las mujeres embarazadas y las
personas que padecen enfermedades cronicas respiratorias o cardiovasculares.
Precisamente por este motivo, determinadas enfermedades y alergias son cada vez mas
frecuentes, ademas de reducirse la esperanza de vida de una manera significativa en los
entornos mas contaminados. Los principales contaminantes presentes en la atmosfera en
Espafia®, como se expondra mas adelante con mas detalle (ver apartado 4 de este Informe),
son el didxido de azufre (SO,), el didxido de nitrégeno y los dxidos de nitrégeno (NO, y NO,),
las denominadas particulas grandes en suspensién, que son las menores de 10 micras o ym
(PMyy), las particulas pequefias en suspension, es decir, las menores de 2,5 micras o ym
(PM,5), el monéxido de carbono (CO) y el ozono troposférico (O3)°.

La contaminacion del aire es considerada por la Organizacién Mundial de la Salud (OMS)
como uno de los elementos prioritarios que afectan a la salud de las poblaciones a nivel
mundial®. Estudios recientes han acreditado que la mala calidad del aire es la principal
causa medioambiental de muerte prematura entre los ciudadanos de la Uniéon Europea.
Segun el ultimo Informe oficial publicado por la Agencia Europea del Medio Ambiente
(AEMA) sobre la materia (que contiene un andlisis actualizado de la calidad del aire y sus
efectos basado en datos oficiales de 2015 de mas de 2.500 estaciones de medicién de toda
Europa)®, se considera que las concentraciones de particulas finas (PMys) fueron
responsables de una cifra estimada de 428.000 muertes prematuras en 41 paises europeos

2 Documento denominado "Informe de la evaluacién de la calidad del aire 2016", elaborado por el Ministerio
de Agricultura y Pesca, Alimentacidn y Medio Ambiente, que es oficial con fecha 1 de octubre de 2017, donde
se muestra el resultado de la tltima evaluacién de calidad del aire llevada a cabo en toda Espafia y que debe
remitirse a la Comisién Europea.

* El ozono es un gas inodoro e incoloro, que tiene efectos beneficiosos o perjudiciales dependiendo de la capa
de la atmodsfera donde se encuentre. En concreto existen dos tipos de ozono, el ozono estratosférico o “bueno”
que se encuentra en la atmdsfera superior (a unos 10-20 km de altura), formando una capa protectora que
protege de los efectos nocivos de los rayos solares dafiinos y, por tanto, se debe evitar su destruccidn; vy el
ozono troposférico o “malo” que estd situado en la parte baja de la atmdsfera, que es donde se encuentra el
aire que respiramos. A partir de ciertas concentraciones puede ser perjudicial para la salud y, por tanto, se
debe evitar su formacién. El ozono troposférico se forma a partir de algunos contaminantes originados por el
trafico y la industria, llamados gases precursores, que se transforman en ozono por efecto de la luz solar y de
las altas temperaturas.

* La contaminacién atmosférica ha llegado a ser calificada expresamente como “el asesino invisible” de nuestro
tiempo por el Comisario de Medio Ambiente de la Unidn Europea entre los afios 2010 y 2014, Janez Potognik.

> “Ajr quality in Europe, 2017 Report”, by the European Environment Agency (EEA), Informe publicado por la
Agencia Europea del Medio Ambiente en octubre de 2017.
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en el afio 2014 (23.180 en Espafia)®, mientras que la exposicién al diéxido de nitrégeno
(NO,) que emiten los automéviles, principalmente los diésel, causé en Europa tres veces
mas muertes que los accidentes de trafico y provocd la muerte prematura de una cifra
estimada de 78.000 personas en esos mismos 41 paises europeos en 2014 (6.740 en
Espafia)’. Finalmente, la exposicién al ozono troposférico (O3) provocé la muerte prematura
de una cifra estimada de 14.400 personas en los 41 paises europeos durante 2014 (1.600
en Espafia). Ademas de su impacto en la mortalidad, la contaminacién atmosférica se
asocia con la aparicion o agravamiento de enfermedades como el asma, reacciones
alérgicas, bronquitis e infecciones respiratorias.

® Dichos célculos se basan en datos de contaminacién atmosférica, datos demograficos y la relacién existente
entre la exposicidn a concentraciones de contaminantes y los resultados concretos sobre la salud. Las muertes
prematuras se definen como “aquellas que se producen antes de que una persona alcance una edad prevista.
Dicha edad prevista suele ser la edad de esperanza de vida estdndar para un pais y un sexo”. Las muertes
prematuras se consideran evitables si se puede eliminar su causa.

7 A todo ello se une en Espafia la actual y excesiva “dieselizacion” del parque mavil circulante, que alcanzé un
porcentaje del 60% en el afio 2013, lo que hace que Espafia sea el pais de Europa con mas automaoviles diésel,
habiéndose demostrado cientificamente que los motores diésel generan mayor emisién de particulas y de NO,
a la atmdésfera que los motores de gasolina.
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Lischtenstein 27 . 20 i 185 <5 10 4360 <5
Monace 2 128 20 20 245 = 10 24 711z =5
Montenegro 822 i 550 470 14 5 160 4012 s
Norway 5108 7.2 1560 14830 124 190 280 Nz £5
San Marine 33 125 30 25 147 =5 i 5943 5
Serbia 7347 - W70 9580 FERS 1380 44840 g 71 150
Swditzeriand 2140 116 424 334G s S80 358 4417 226
Total {% 534471 4.1 428000 356000 86 FECH0 241000 3501 14 400
EU-ZE (7 502 351 4.0 360000 332000 187 75000 228000 3507 132 600

Fuente: “Air quality in Europe, 2017 Report”, by the European Environment Agency (EEA).

Como ya se ha indicado, los principales contaminantes en Espafia son las particulas finas
en suspensién, ya sean grandes (PMyg) o pequefias (PM;), el diéxido de nitrégeno y los
éxidos de nitrégeno (NO, y NO,), el ozono troposférico (Os) y el diéxido sulfuroso (SO,)°.
Ahora bien, sin perjuicio de reconocer la gran diversidad de fuentes de emisién de estos
contaminantes existentes, actualmente destaca el trafico rodado como una de los principales
generadores de contaminacion y el causante de los mayores niveles de exposicidén de la
poblacién urbana a los contaminantes atmosféricos.

En efecto, segun diferentes estudios, aproximadamente el 80% de  ciertas sustancias
contaminantes provienen del trafico rodado, principalmente debido a que sus emisiones se
producen muy cerca de la poblacién y de forma muy extendida en las ciudades. Por otra
parte, ademas de las emisiones contaminantes directas producidas por los motores de los
vehiculos, también contribuyen a la emisién de material particulado contaminante a la
atmoésfera, tanto el desgaste de sus frenos y neumaticos como la erosion del firme de
rodadura y la suspensidn del material depositado en la calzada.

Por todo ello, la circunstancia de que la contaminacién no figure explicitamente como causa
de la muerte en los certificados de defuncién evita que la opinién publica europea haya
exigido, hace ya tiempo, la adopcién de medidas drasticas para su solucién. En efecto,
estadisticamente las muertes causadas por la contaminaciéon figuran camufladas en
diagnésticos tales como accidente cerebro vascular agudo, neoplasias, ictus, infartos de
miocardio o insuficiencias respiratorias de causa inespecifica, por lo que resulta dificil
evidenciar la relacion directa que existe entre dichas muertes y la contaminacién
atmosférica. Los datos, sin embargo, son muy claros, por lo que todo retraso en la adopcién
de medidas deberia incluir, en la columna del debe, el coste de las vidas que se perderan
por no llevarlas a cabo.

8 Principales fuentes primarias por contaminantes:
* PMyo ¥y PM, 5 (bajas emisiones, agricultura y ganaderia, transporte, residuos).
s NO, y NO, (transporte, energia, industria, agricultura, residuos).
¢ O, (energia, industria, transporte, residuos, agricultura).
» SO, (energia, industria, transporte, agricultura).
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W]

En este sentido, pueden constatarse también las diferentes formas de transmitir a la opinién
publica las indudables consecuencias perjudiciales de la contaminacion ambiental para la
salud de la poblacion, en general, y de ciertos grupos especialmente vulnerables de la
misma, en particular (nifios y ancianos, en concreto), a diferencia de lo que ocurre con las
idénticas o similares consecuencias perjudiciales para la salud derivadas del tabaquismo,
donde existe una prohibicion general y absoluta de cualquier forma de publicidad del
consumo del tabaco, combinada con la inclusién de fotografias explicitas que desincentivan
su consumo en las propias cajetillas del producto, asi como con los graves dafios fisicos
causados por los accidentes de trafico, donde se utiliza una publicidad con un similar
objetivo de concienciacién ciudadana y también graficamente agresiva, ademas de la
prohibicién absoluta de circular sin el uso obligatorio del cinturén de seguridad.

En nuestro pais, el articulo 45.2 de la Constitucién Espafiola es el que expresamente
incorpora a nuestro ordenamiento juridico el respaldo constitucional del derecho al medio
ambiente, como uno de los principios rectores de la politica socioeconémica, configurandolo
como una especie de “derecho-deber”, en la medida en que no sélo se pone a disposicion
de todos los ciudadanos, sino que también se deja bajo su responsabilidad. Es decir, la
relacién de todos los ciudadanos con el medio ambiente entrafia un derecho de disfrute,
pero también impone un deber de conservacién, y al mismo tiempo la Constitucioén lo
configura como una obligacién a cargo de los poderes publicos (un verdadero principio
rector que debera regir su actuacién), en el sentido de que estos deberan velar por “la
utilizacién racional de todos los recursos naturales”, con el objetivo de “defender y restaurar
el medio ambiente”.

Finalmente, en cuanto a la Unién Europea, en el Tratado de la Unién (consolidado tras el
Tratado de Lisboa), y en concreto en su Preambulo, se expresa que los Estados miembros
estan "decididos a promover el progreso social y econémico de sus pueblos, teniendo en
cuenta el principio de desarrollo sostenible, dentro de la realizaciéon del mercado interior y
del fortalecimiento de la cohesién y de la proteccién del medio ambiente...". Por su parte, en
el articulo 3.3 se sefiala que "la Unién establecera un mercado interior. Obrara en pro del
desarrollo sostenible de Europa basado en... un nivel elevado de proteccion y mejora de la
calidad del medio ambiente...". Se ahade, en el apartado 5 del mismo articulo 3, que "en sus
relaciones con el resto del mundo, la Unién afirmara y promovera sus valores e intereses y
contribuira a la proteccion de sus ciudadanos. Conlribuira a la paz, la seguridad, el
desarrollo sostenible del planeta...". Por Gltimo, en su articulo 21.d, al establecer las
disposiciones generales relativas a la accion exterior de la Unidn, sefiala que ésta "definira y
efjecutaré politicas comunes y acciones y se esforzara por lograr un alto grado de
cooperacion en todos los ambitos de las relaciones internacionales con el fin de”, entre otros
extremos, "apoyar el desarrollo sostenible en los planos econémico, social y
medioambiental de los paises en desarrollo, con el objetivo fundamental de erradicar la

pobreza".

A su vez, en el Tratado sobre el Funcionamiento de la Unién Europea (consolidado
igualmente tras el Tratado de Lisboa), se sefiala cdmo el Medio Ambiente (articulo 4.e) es
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una competencia compartida con los Estados miembros, imponiéndose en el articulo 11 del
mismo Tratado que "las exigencias de la proteccién del medio ambiente deberan integrarse
en la definicion y en la realizacion de las politicas y acciones de la Unidn, en particular con
objeto de fomentar un desarrollo sostenible". Y al desarrollo de esa competencia dedica el
Tratado de Funcionamiento, dentro su Titulo XX (Politicas y acciones internas de la Unién),
sus articulos 191 a 193, a la materia de Medio Ambiente, tratandose de unos preceptos que
apuestan decididamente por la sostenibilidad medioambiental.

1.2. Origen e iniciativa de la_Auditoria Cooperativa sobre la Calidad del Aire en
Europa

En este contexto, en el marco de la Organizacion Europea de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (EUROSAI), organizacién integrada por 50 miembros, representantes de 49
Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) y el Tribunal de Cuentas Europeo, cuya
Secretaria General permanente ostenta el Tribunal de Cuentas de Espafia y que forma
parte, a su vez, de la Organizacién Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI), fue creado en el afio 1999 el denominado Grupo de Trabajo de Auditoria
Medioambiental o Working Group on Environmental Auditing (conocido como EUROSAI
WGEA por sus siglas en inglés). Este Grupo de Trabajo se encuentra presidido actualmente
por la EFS de la Republica de Estonia, y desarrolla sus actuaciones con el objetivo principal
de dotar a todos sus miembros de los instrumentos necesarios para el adecuado desarrollo
de auditorias medioambientales (AMA).

El WGEA lo conforman en la actualidad EFS de 42 miembros de la EUROSAI, entre ellos el
Tribunal de Cuentas de Espafia, y su principal misién consiste en dejar un legado positivo
para las generaciones venideras en la mejora de la gestién de los recursos naturales y del
medio ambiente, y para ello, dentro de su estrategia vigente para el periodo 2015-2017, ha
invitado recurrentemente a las todas las EFS miembros del mismo a “iniciar e implementar
fiscalizaciones medioambientales simultaneas o coordinadas”.

En este ambito, en el afio 2016, el propio WGEA propuso a todos sus miembros la
realizacion conjunta y de forma cooperativa de tres auditorias medioambientales®, siendo la
relativa a “la calidad del aire en Europa” la auditoria cooperativa concreta a la que el
Tribunal de Cuentas de Espafia decidié sumarse por diferentes motivos, entre los que se
encontraba la actualidad de los problemas atmosféricos y ambiental, su importancia en
relacion con la salud de los ciudadanos y, finalmente, su caracter preparatorio y previo para
acometer, en su caso, la posterior realizacion de una auditoria medioambiental sobre el
Cambio Climatico en nuestro pais.

° EI EUROSAI WGEA propuso a todos sus miembros la realizacién conjunta y de forma cooperativa de tres
auditorfas medioambientales sobre las siguientes materias: 1) La eficiencia energética en el Sector Publico, 2)
Los Parques Marinos del Mediterrédneo y 3) La Calidad del Aire en Europa.
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No debe olvidarse en este sentido, que el articulo 9 de la Ley Organica 2/1982, de 12 de
mayo, del Tribunal de Cuentas, ha sido modificado en 2015, en lo relativo a la extension y el
alcance del mandato fiscalizador del Tribunal de Cuentas de Espafia, de tal modo que,
actualmente, dicho alcance se extiende también al analisis del sometimiento de la actividad
econdémico-financiera del sector publico espafiol al principio de la sostenibilidad ambiental
de las actuaciones o politicas publicas. En concreto, dispone que “la funcidn fiscalizadora
del Tribunal de Cuentas se referira al sometimiento de la actividad econdémico-financiera del
sector publico a los principios de legalidad, eficiencia, economia, transparencia, asi como a

la sostenibilidad ambiental y la igualdad de género”°.

En su virtud, ha sido en la realizaciéon conjunta de esta Auditoria Cooperativa en materia
medioambiental (Cooperative Audit on Air Quality) en la que el Tribunal de Cuentas de
Espaia ha participado conjuntamente con las EFS de 15 paises (mas el Tribunal de
Cuentas de la Unién Europea), lideradas todas ellas por las EFS de Paises Bajos y Polonia,
que acttian como codirectoras de la Auditoria’.

En este contexto, la Auditoria Cooperativa se planted con el objetivo principal de dar
respuesta al interrogante o premisa basica de: “;Qué se conoce respecto de la eficacia y la
eficiencia de las medidas tomadas por los diferentes gobiernos para la lucha conira las
fuentes principales de la contaminacién del aire?”; asi como también: “;si tales medidas
cumplen o no con la legislacién internacional y nacional en la materia?’. Adicionalmente, y
sobre la base de esta premisa principal, la Auditoria Cooperativa se ha dirigido también a
obtener respuesta, en lo que hace referencia a cada uno de los paises (en el caso del
presente informe a Espafia), a las siguientes cuestiones adicionales consensuadas
igualmente entre todas las EFS participantes:

1. ¢ Cudl es el problema principal de Espafa en materia de contaminacién del aire?

2. ¢ Cuél es el sistema de competencias establecido al respecto; cual es la Administracion
responsable de la lucha contra la contaminacion del aire?

3. ¢ Cuales son las principales leyes y reglamentos aprobados y en vigor respecto de esta
materia?

10 Apartado Uno del articulo 9 de la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas, redactado
por el apartado Cinco del articulo tercero de la Ley Organica 3/2015, de 30 de marzo, de control de [a actividad
econdmico-financiera de los Partidos Politicos, por la que se modifican la Ley Orgénica 8/2007, de 4 de julio,
sobre financiacion de los Partidos Politicos, la Ley Orgénica 6/2002, de 27 de junio, de Partidos Politicos y la Ley
Orgénica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas (B.O.E. nimero 77, de 31 marzo de 2015).

Ya lista completa de las Entidades Fiscalizadoras Superiores participantes en la Auditoria Cooperativa la
forman, ademas del Tribunal de Cuentas de Espafia y del Tribunal de Cuentas de la Unidn Europea, las EFS de
los siguientes paises: Holanda, Polonia, Bulgaria, Hungria, Estonia, Eslovaquia, Rumania, Israel, Suiza, Albania,
Moldavia, Macedonia, Georgia y Kosovo (si bien debe recordarse que Espafia no ha reconocido oficialmente la
independencia de la Republica de Kosovo).
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4. ; Cudl es la politica ambiental emprendida para afrontar el problema?

5. ¢ Cémo esta financiada esa politica, cual es el coste directo e indirecto de sus medidas
y cudles los beneficios directos e indirectos evaluables de dicha politica?

6. ¢Cual es el estado de desarrollo del sistema de informacién y seguimiento de la
contaminacién?

Partiendo de la citada premisa basica y principal, y utilizando, a su vez, como objetivos
especificos de la Auditoria las restantes cuestiones adicionales consensuadas acabadas de
exponer, el presente Informe se estructura en los apartados y subapartados que se recogen
a continuacion.

1.3. Ambitos subijetivo, objetivo y temporal y metodologia de la Auditoria

1.3.1. Ambitos subjetivo, objetivo vy temporal de la Auditoria

El ambito subjetivo de la Auditoria realizada se ha centrado en la actuacion de la Direccion
General de Calidad y Evaluacion Ambiental y Medio Natural, dependiente de la Secretaria
de Estado de Medio Ambiente, del Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio
Ambiente, como érgano directivo del citado Ministerio encargado de la formulacién de la
politica nacional en materia de calidad del aire, prevencién, reduccién y control de la
contaminacién en Espafia. Por su parte, el ambito objetivo de la Auditoria lo ha constituido la
situacion actual de la calidad del aire en Espafia, siempre centrando el analisis
especialmente en las politicas de calidad del aire llevadas a cabo por el Gobierno espafiol.
Finalmente, el ambito temporal de la Auditoria efectuada ha coincidido con el periodo de
vigencia del propio Plan Nacional de Calidad del Aire y Proteccién de la Atmésfera,
anteriormente mencionado, como instrumento principal resultado de la planificacion vy
elaboracion de dichas politicas, por lo que abarca principalmente los afios 2013 a 2016, sin
perjuicio de lo cual se han analizado o tenido en cuenta hechos o circunstancias producidos
en otros ejercicios, cuando asi se ha estimado necesario para el cumplimiento de los
objetivos de la Auditoria.

1.3.2. Metodologia empleada en la realizacion de la Auditoria

Para la realizacidon de esta Auditoria cooperativa medioambiental se ha seguido la
metodologia que resulta habitual en este tipo de iniciativas conjuntas de ambito
internacional, entre las cuales se incluye este Informe, y se han realizado las siguientes
actuaciones:

1. Revisién de la normativa europea, nacional, autonémica y local aplicable en relacién
con la calidad del aire, asi como de las funciones y competencias de las diferentes
Administraciones publicas que intervienen en la planificacion, gestiéon y control de las
politicas relacionadas con la calidad del aire.
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2. Revision de la documentacion disponible y publicada en las paginas web de los
Ministerios de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente, y de Sanidad,
Servicios Sociales e Igualdad, asi como de las restantes entidades publicas y privadas
que intervienen en la definicién y ejecucién de la politica en materia de calidad del aire.

3. Solicitud y analisis de la informacion y documentacion relacionadas con la
planificacién, gestién y control de la politica nacional en materia de calidad del aire,
requeridas de la Direccién General de Calidad y Evaluacion Ambiental y Medio
Natural, del Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente.

4. Andlisis de los planes y demas instrumentos juridicos relacionados con la calidad del
aire, en particular, encomiendas de gestidn, contrataciones, sistemas de informacion,
informes de evaluacion, etc.

5. Entrevistas y cumplimentacién de cuestionarios por parte de los principales
responsables implicados de la gestidon de la politica de calidad del aire en el Ministerio
de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente.

6. Entrevistas con los expertos en materias medioambientales y con los representantes
de las organizaciones y los grupos de interés en materia de calidad del aire, a los que
se reconoce publicamente y se considera como informantes clave en este ambito.

7. Visitas de trabajo a las Comunidades Auténomas de Aragén y de Madrid y entrevistas
con los respectivos responsables del area de proteccion del medio ambiente, para
conocer sus sistemas de gestidn y evaluacion relacionados con la calidad del aire.

8. Visitas de trabajo a los Ayuntamientos de Zaragoza y de Madrid, con entrevistas con
sus responsables del area de proteccion del medio ambiente, para conocer sus
sistemas de gestion y evaluacion relacionados con la calidad del aire.

9. Finalmente, revision y analisis de la abundante bibliografia existente en materia de
calidad del aire.

1.4. Alegaciones del Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentaciéon y Medio
Ambiente al Informe de Auditoria

Con la finalidad de que, si lo consideraba oportuno, pudiera formular cuantas alegaciones
estimase pertinentes (pudiendo acompafar éstas de los documentos y justificaciones que
considerase adecuados), el “Anteproyecto de Informe de Auditoria sobre la situacién de la
calidad del aire en Espara (Informe Nacional para incorporar al Informe Conjunto de la
Auditoria Cooperativa Internacional sobre la calidad del aire en Europa)” fue remitido a la
Direccién General de Calidad y Evaluacién Ambiental y Medio Natural, perteneciente a la
Secretaria de Estado de Medio Ambiente, del Ministerio de Agricultura y Pesca,
Alimentacién y Medio Ambiente.
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Tras la solicitud y posterior concesiéon de una prérroga para la formulacién de las citadas
alegaciones, mediante escrito del Director General de Calidad y Evaluacion Ambiental y
Medio Natural del propio Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente,
se recibieron las alegaciones en el Tribunal de Cuentas, teniéndose en cuenta las mismas
para la redaccion final del Informe de Auditoria.
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2. MARCO JURIDICO EN ESPANA EN MATERIA DE CALIDAD DEL AIRE Y
CUESTIONES RELACIONADAS CON EL MISMO

21. Principales disposiciones normativas relacionadas con la evaluacién y el
control de la calidad del aire

En Espafa, las normas fundamentales que regulan la actuaciéon de la Administracién para
resolver los problemas relacionados con la calidad del aire proceden de hasta tres ambitos
normativos diferentes, en clara consonancia con la compleja estructura territorial nacional y
la correlativa distribucidn de competencias administrativas en esta misma materia.

Las principales competencias sobre el medio ambiente y demas materias directamente
relacionadas con el mismo corresponden a las comunidades auténomas, que ostentan de
este modo la competencia especifica para llevar a cabo el desarrollo legislativo de la
normativa basica estatal en materia ambiental, promulgada al amparo del articulo 149.1.232
de la Constituciéon Espafiola, asi como para desempefiar las competencias de gestién o
ejecucién en este ambito que les atribuyen sus propios Estatutos de Autonomia.

En este sentido, la exposicién del marco juridico vigente en Espafia en materia de calidad
del aire ambiente y de su control puede exponerse de la siguiente manera:

2.1.1. Normativa Comunitaria

En primer lugar, debe hacerse referencia a la normativa europea y al marco regulatorio
comunitario, en el que resulta fundamental la Directiva 2008/50/CE del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 21 de mayo de 2008, relativa a la calidad del aire ambiente v a una
atmédsfera mas limpia en Europa, que establecié una serie de medidas destinadas a:

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

2. Evaluar la calidad del aire ambiente en los Estados miembros basandose en métodos
y criterios comunes.

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

4. Asegurar que esa informacién sobre calidad del aire ambiente se halla a disposicién
de los ciudadanos.

5. Mantener la calidad del aire, cuando sea buena, y mejorarla en los demas casos.

6. Fomentar el incremento de la cooperacién entre los Estados miembros para reducir la
contaminacion atmosférica.
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Ademas, en esta Directiva se introdujeron regulaciones para nuevos contaminantes, como
las particulas en suspension de tamafio inferior a 2,5 um (PM,5), asi como nuevos requisitos
en cuanto a la evaluacion y los objetivos de calidad del aire, habiendo sido transpuesta al
derecho nacional espafiol mediante el Real Decreto 102/2011, de 28 de enero, relativo a la
mejora de la calidad del aire (al que se aludira a continuacion).

También deben citarse la Directiva 2004/107/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de
15 de diciembre de 2004, relativa al arsénico, el cadmio, el mercurio, el niquel v los
hidrocarburos aromaticos policiclicos en el aire ambiente, que es la Unica norma derivada
de la Directiva Marco original sobre esta materia que sigue en vigor y la Directiva
2015/1480/CE, de la Comisién, de 28 de agosto de 2015, por la que se modifican varios
anexos de las Directivas 2004/107/CE y 2008/50/CE del Parlamento Europeo vy del Consejo
en los que se establecen las normas relativas a los métodos de referencia, la validacién de
datos v la ubicacién de los puntos de muesireo para la evaluacion de la calidad del aire
ambiente, que ha sido transpuesta al derecho espafiol mediante el Real Decreto 39/2017,
de 27 de enero, por el que se modifica el Real Decreto 102/2011, de 28 de enero, relativo a
la mejora de la calidad del aire.

A su vez, la Directiva (UE) 2015/2193 del Parlamento Europeo v del Consejo, de 25 de
noviembre de 2015, sobre la limitacion de las emisiones a la atmésfera de determinados
agentes contaminantes procedentes de las instalaciones de combustién medianas, forma
parte del Programa “Aire Puro” para Europa, presentado el 18 de diciembre de 2013, y que
establecié Valores Limite de Emisién tanto para las citadas instalaciones medianas nuevas,
como para las instalaciones ya existentes. Esta Directiva comunitaria establecia un plazo
para su transposicion de 24 meses (que vencié el 19 de diciembre de 2017) y ha sido
transpuesta a nuestro ordenamiento juridico mediante el Real Decreto 1042/2017, de 22 de
diciembre, sobre la limitacién de las emisiones a la atmdsfera de determinados agentes
contaminantes procedentes de las instalaciones de combustiéon medianas y por el que se
actualiza el anexo IV de la Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de calidad del aire y
proteccion de la atmésfera'?.

Finalmente, puede citarse también la Directiva (UE) 2016/2284 del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 14 de diciembre de 2016, relativa a la reduccion de las emisiones
nacionales de determinados contaminantes atmosféricos, por la que se modifica la Directiva
2003/35/CE v se deroga la Directiva 2001/81/CE, que impone a los Estados miembros de la
Unién Europea la obligacién de presentar a la Comisién su primer Programa Nacional de
Control de la Contaminacién Atmosférica el 1 de abril de 2019, y que asimismo fija un plazo,
hasta el 1 de julio de 2018, para que los Estados miembros adopten las disposiciones

12 £| Real Decreto 1042/2017 ha sido publicado en el Boletin Oficial del Estado ntimero 311, de 23 de diciembre
de 2017, entrando en vigor al dia siguiente de su publicacion.
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legales, reglamentarias y administrativas necesarias para dar cumplimiento a lo establecido
en la propia Directiva.

En todo caso, la citada Directiva 50/2008/CE de Calidad del Aire, junto con las nuevas
Directivas sectoriales de emisiones, de residuos y de la calidad de las aguas, demuestran la
tendencia creciente al perfeccionamiento en el Derecho ambiental comunitario. Se trata, en
concreto, de un tercer estadio de la evolucion de este Derecho ambiental comunitario en el
gue las nuevas Directivas ya no son normas “madres”, como se las conocia comunmente,
es decir, normas puramente procedimentales que daban coherencia a la regulacion sectorial
derivada, sino que estas nuevas normas comunitarias permiten ahora refundir toda la
regulacion existente en un subsistema normativo. Estas circunstancias parecen revelar una
cierta tendencia hacia la simplificacién normativa, como contrapunto necesario a una
correlativa complejidad técnica y a una profusion de disposiciones cada vez mas patente en
la materia medioambiental.

Mas alla de las importantes Directivas ya mencionadas, existen también otras mdltiples
Decisiones, Directivas o Reglamentos procedentes de la propia Unién Europea, que inciden
en este ambito especifico y que deberan ser tenidos en cuenta, en todo caso, para fijar el
marco normativo completo de la calidad del aire (ver Anexo ).

2.1.2. Normativa nacional o estatal

Ya ha quedado sefialado que el articulo 45.2 de la Constitucion Espafiola consagra en
nuestro ordenamiento juridico el derecho al medio ambiente, imponiendo a los poderes
publicos el deber de velar por “la utilizacién racional de todos los recursos naturales”, con el
objetivo especifico de “defender y restaurar el medio ambiente’, aunque no lo configure
estrictamente como un derecho fundamental especialmente protegido, sino como un
principio rector de la politica social y econémica, con el valor juridico, por tanto, no de uno
de los derechos fundamentales, sino el de un principio informador de la legislacién positiva,
de la practica judicial y de la actuacion de los poderes publicos. Por ello, su invocacién no
presupone ni implica aplicabilidad o vinculacién directa, como ocurre con los citados
derechos fundamentales, habiendo que estar en estos casos a lo que disponga la
correspondiente legislacion de desarrollo o a las actuaciones concretas de los poderes
publicos competentes, a través de los programas de actuacion que sean aprobados.

En este sentido, dentro de la normativa nacional espafiola en materia de calidad del aire
destacan, sobre todas las demas disposiciones, dos normas fundamentales que son, en
primer lugar, la Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de calidad del aire y proteccién de la
atmésfera, que se dicté al amparo de las competencias exclusivas del Estado previstas en
el articulo 149.1.23% de la Constitucién Espafiola, en materia de legislacion basica sobre
proteccién del medio ambiente, y que tuvo como objetivo principal el de alcanzar unos
niveles optimos de calidad del aire para evitar, prevenir o reducir riesgos o efectos negativos
sobre la salud humana, el medio ambiente y demas bienes de cualquier naturaleza.
Ademas, habilité al Gobierno espafol para definir y establecer los objetivos de calidad del
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aire y los requisitos minimos de los sistemas de evaluacion de la calidad del aire, y sirvié de
marco regulador para la elaboracién de los planes nacionales, autonémicos y locales para la
mejora de la calidad del aire.

Deben destacarse también los principios rectores para la aplicacién de esta Ley 34/2007
que figuran establecidos en su articulo 4, segun el cual “/a aplicacién de esta ley se basara
en los principios de cautela y accién preventiva, de correccién de la contaminacién en la
fuente misma; y de quien contamina paga’, principios que se encuentran basados en los
conocidos principios generales del derecho medioambiental que figuran reconocidos en el
Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (concretamente en su articulo 191).

En segundo lugar, entre las principales normas en esta materia, debe destacarse también el
ya anteriormente citado Real Decreto 102/2011, de 28 de enero, relativo a la mejora de la
calidad del aire, norma fundamental en cuanto que es la que transpuso al ordenamiento
juridico espafiol el contenido de la también mencionada Directiva 2008/50/CE, de 21 de
mayo de 2008 y de la Directiva 2004/107/CE, de 15 de diciembre de 2004. En su momento,
esta norma se aprobd con cierto retraso, ya que el plazo de transposicion de la Directiva
2008/50 habia finalizado seis meses antes, en concreto el 11 de junio de 2010. En efecto,
segln la propia Directiva que se transponia, los Estados miembros deberian haber
incorporado la nueva legislaciéon a sus ordenamientos juridicos nacionales antes del 11 de
junio de 2010, y una vez adoptadas las medidas de aplicacién necesarias, los Estados
miembros debian informar de ello a la Comisién Europea™.

Este Real Decreto 102/2011' vino a integrar en un solo texto normativo y a derogar
consiguientemente el contenido de los tres Reales Decretos anteriormente existentes,

Y puesto que la Comisién no recibié notificacién de las medidas pertinentes de Espafia, aquella remitié una
carta de emplazamiento el 16 de julio de 2010, y como esta legislacion todavia no se habia adoptado en
Espafia, el 24 de noviembre de 2010, la Comision remitid a su vez un Dictamen Motivado, dandole a nuestro
pais dos meses para proceder a su cumplimiento. Finalmente y como ha quedado sefialado, la norma requerida
fue adoptada el 28 de enero de 2011, con la finalidad de evitar, prevenir y reducir los efectos nocivos de las
sustancias mencionadas sobre la salud humana, el medio ambiente en su conjunto y demds bienes de cualquier
naturaleza.

% E| Real Decreto 102/2011, seglin su propio contenido, tiene principalmente por objeto:

a. Definir y establecer objetivos de calidad del aire, de acuerdo con el anexo lll de la Ley 34/2007, con
respecto a las concentraciones de didxido de azufre, didxido de nitrdgeno y 6xidos de nitrégeno,
particulas, plomo, benceno, mondxido de carbono, ozono, arsénico, cadmio, niquel y benzo{a)pireno en
el aire ambiente.

b. Regular la evaluacidn, el mantenimiento y la mejora de la calidad del aire en relacidn con las sustancias
enumeradas en el apartado anterior y los hidrocarburos aromaticos policiclicos (HAP) distintos al
benzo(a)pireno.

c. Establecer métodos y criterios comunes de evaluacidn de las concentraciones de las sustancias reguladas
en el apartado 1, el mercurio y los HAP y de los depdsitos de arsénico, cadmio, mercurio, niquel y HAP.

d. Determinar la informacién a la poblacidén y a la Comisién Europea sobre las concentraciones y los
depdsitos de las sustancias mencionadas en los apartados anteriores, el cumplimiento de sus objetivos
de calidad del aire, los planes de mejora y demas aspectos regulados en la presente norma.
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reguladores de las distintas sustancias contaminantes y que desarrollaban la antigua Ley
38/1972, es decir, el Real Decreto 1073/2002, sobre evaluacién y gestion de la calidad del
aire ambiente en relacioén con el didxido de azufre, el didoxido de nitrégeno, los éxidos de
nitrégeno, las particulas, el plomo, el benceno y el monoéxido de carbono; el Real Decreto
1796/2003, relativo al ozono en el aire ambiente; y el Real Decreto 812/2007, sobre
evaluacién y gestion de la calidad del aire ambiente en relacién con el arsénico, el cadmio,
el mercurio, el niquel y los hidrocarburos aromaticos policiclicos.

A su vez, dicho Real Decreto ha sido modificado por el Real Decreto 39/2017, de 27 de
enero, por el que se modifica el Real Decreto 102/2011, de 28 de enero, relativo a la mejora
de la calidad del aire, por el que se modifican los criterios de ubicacion de los puntos de
medicion y los métodos de referencia para la medicién de los contaminantes, se actualizan
los objetivos de calidad de los datos medidos para garantizar que sean representativos de
las diversas condiciones estacionales y de origen humano, y asimismo se unifican los
diferentes flujos de informacién de calidad del aire existentes en Espafa hasta ahora, para
su tratamiento automatico y su remisién en tiempo real a los 6rganos de la Comision
Europea™.

Por lo demas, pueden destacarse como principales novedades para nuestro derecho la
aprobacién de esta importante norma:

» La introduccién, en consonancia con la Directiva 2008/50/CE antes expuesta, de
requisitos para un nuevo contaminante, las particulas de tamafio inferior a 2,5 um (PM;5),
en concreto, Valores Limite y Objetivo; el nuevo concepto de indicador medio de la
exposicion y dos nuevas obligaciones con respecto a él: un objetivo nacional de reduccion
de la exposicién y una obligacién en materia de concentracién de la exposicion.

- La necesidad de realizar mediciones de las concentraciones de amoniaco en
localizaciones de trafico y fondo rural.

» La actualizacion de los métodos de referencia para la evaluacién de las concentraciones
de los contaminantes y el establecimiento de plazos para que tanto los equipos nuevos
como los existentes sean conformes con dichos métodos de referencia, en consonancia con
la Directiva 2008/50/CE.

e. Establecer, para amoniaco (NH;), de acuerdo con el anexo Il de la Ley 34/2007, métodos y criterios de
evaluacidn y establecer la informacién a facilitar a la poblacién y a intercambiar entre las
administraciones.

> Mas recientemente, el Real Decreto 102/2011 ha sido también modificado por el Real Decreto 773/2017, de
28 de julio, por el que se modifican diversos reales decretos en materia de productos y emisiones industriales
(BOE num. 209, de 31 de agosto de 2017), al que se alude en el apartado 3.5 de este Informe.
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» Una definicién mas rigurosa de los emplazamientos de fondo urbano, rurales de fondo e
industriales y de la composicion de las redes de medicion de la calidad del aire en cuanto al
tipo de sus estaciones.

» La definicién de los puntos en los que deben tomarse las medidas de las sustancias
precursoras del ozono y su técnica de captacion.

» Una definicién mas precisa del célculo de la incertidumbre de la modelizacion.

En esencia, la regulacién contenida en dicho Real Decreto 102/2011 y en la anteriormente
citada Ley 34/2007 constituyen el bloque normativo principal y la base juridica sobre la que
se asienta y fundamenta toda la regulacién estatal y autondmica en materia de la calidad del
aire en nuestro pais, por lo que, tanto desde el punto de vista puramente regulatorio como
desde el competencial, su contenide y el marco de funciones y obligaciones que establecen,
han resultado fundamentales en la configuracién y en la elaboracion del analisis realizado
en el presente Informe.

Otras normas juridicas de alcance nacional a las que puede aludirse en relacion con este
ambito serian la ley de responsabilidad medioambiental (Ley 26/2007, de 23 de octubre, de
Responsabilidad Medioambiental, modificada a su vez por la Ley 11/2014, de 3 de julio) y,
sobre todo, la ley de acceso a la informacién en materia de medio ambiente (Ley 27/2006,
de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la informacién, de
participacién publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente), dictada esta
Ultima en virtud de la adhesiéon de Espafa al Convenio de la Comisién Econdmica para
Europa de Naciones Unidas sobre acceso a la informacion, la participacion del publico en la
toma de decisiones y el acceso a la justicia en materia de medio ambiente, hecho en Aarhus
el 25 de junio de 1998 (conocido como Convenio de Aarhus), segun el cual, para que los
ciudadanos puedan disfrutar del derecho a un medio ambiente saludable y cumplir el deber
de respetarlo y protegerlo, deben, en primer lugar, tener acceso a la informacion
medioambiental relevante; deben, en segundo lugar, estar legitimados para participar en los
procesos de toma de decisiones de caracter ambiental; y deben, en tercer y ultimo lugar,
tener acceso a la justicia cuando tales derechos les sean negados'®.

También incorpora previsiones a propésito de la denominada “contratacion verde” el Real
Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de
la Ley de Contratos del Sector Publico, al que se remite la propia Ley 34/2007, en su articulo
23 sobre contratacion publica, cuando establece que "las Administraciones publicas y demas
entidades sujetas a la legislacién sobre contratacion publica promoveran, en el ambito de

'® Mediante esta Ley 27/2006 también se transpuso al derecho espafiol la Directiva 2003/4/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 28 de enero de 2003, relativa al acceso a la informacién medioambiental, si bien esta
Directiva no es mas que la adecuacién del derecho comunitario europeo al propio Convenio de Aarhus.
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sus competencias, la aplicacién de medidas de prevencion y reduccién de la contaminacion

atmosférica de acuerdo con la normativa vigente sobre contratos del sector publico""’.

Igualmente puede destacarse la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible, que
incluye en su articulo 101 los llamados Planes de Movilidad Sostenible, que son aquel
“conjunto de actuaciones que tienen como objetivo la implantacion de formas de
desplazamiento mas sostenibles en el ambito geografico que corresponda, priorizando la
reduccion del transporte individual en beneficio de los sistemas colectivos y de otros modos
no motorizados de transportes y desarrollando aquellos que hagan compatibles crecimiento
economico, cohesion social, seguridad vial y defensa del medio ambiente, garantizando, de
esta forma, una mejor calidad de vida para los ciudadanos. Estos planes deberan dar cabida
a soluciones e iniciativas novedosas, que reduzcan eficazmente el impacto medioambiental
de la movilidad, al menor coste posible”.

En concreto, tienen esta condicion los Planes de Movilidad Sostenible aprobados por los
municipios y agrupaciones de municipios con poblacién superior a 50.000 habitantes, en el
marco de los planes y programas para el cumplimiento y mejora de los objetivos de calidad
del aire previstos en el articulo 16.4 de la citada Ley 34/2007"®.

Finalmente, debe senalarse que forman parte del ordenamiento juridico espafiol, asimismo,
otras muchas normas juridicas de diverso rango, con mayor o menor incidencia en el ambito
de la calidad del aire, puesto que regulan aspectos especificos y concretos de la materia
(ver Anexo lI).

Y La nueva Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al
ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE,
de 26 de febrero de 2014 (BOE nim. 272, de 9 de noviembre de 2017), entré en vigor el 9 de marzo de 2018,
fuera del periodo fiscalizado.

El texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico ofrecia muiltiples alternativas permitiendo orientar
el contrato hacia objetivos de politica medioambiental durante todas las fases del procedimiento, desde la
reserva de mercado, requisitos de solvencia, etiquetas ecoldgicas, especificaciones técnicas, criterios de
valoracion de las ofertas, criterios de preferencia, hasta las condiciones especiales de ejecucién de los
contratos, etc.

También puede citarse en este sentido la Orden PRE/116/2008, de 21 de enero, por la que se publica el
Acuerdo de Consejo de Ministros por el que se aprueba el “Plan de Contratacidén Publica Verde de la
Administracion General del Estado y sus Organismos Publicos, y las Entidades Gestoras de la Seguridad Social”,
asi como la Orden MAM/2116/2007, de 10 de julio, sobre requisitos y criterios medicambientales a introducir
en los pliegos de cldusulas administrativas que rijan en los contratos del Ministerio de Medio Ambiente y los
organismos publicos de él dependientes.

¥ Este es el caso de los Planes de Movilidad Urbana Sostenible de las ciudades de Madrid (2014-2020),
Barcelona (2013-2018) o Bilbao {2016-2030) por ejemplo. Actualmente en Espafia la mayoria de municipios con
mas de 50.000 habitantes tienen un Plan de Movilidad Sostenible que puede definirse, de acuerdo con la guia
europea “Developing and implementing a Sustainable urban mobility”, como un plan estratégico disefiado para
satisfacer las necesidades de movilidad de personas y empresas en las ciudades y sus alrededores para una
mejor calidad de vida.
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2.1.3. Normativa autonémica v local

En tercer y ultimo lugar, nos encontramos en Espafia con las normativas regionales o
autondémicas y con las regulaciones locales sobre esta misma materia, pudiendo sefalarse
al respecto que varias comunidades auténomas han aprobado su propia normativa
especifica sobre proteccion de la calidad del aire y lucha contra la contaminacion
atmosférica, haciendo uso de sus anteriormente citadas competencias de desarrollo de la
normativa estatal en este ambito.

Asi, al amparo de lo dispuesto en el articulo 5.2 de la Ley 34/2007, que establece que las
comunidades auténomas, en el ejercicio de sus competencias, podran establecer objetivos
de calidad del aire y valores limite de emision mas estrictos que los establecidos por la
Administracién General del Estado, en algunos casos estas normativas autonomicas
ciertamente incluyen limites y valores objetivc méas exigentes que los impuestos por la
normativa nacional acabada de exponer'®.

Por su parte, en el ambito local, ademas de los Planes de Movilidad Sostenible
anteriormente citados, teniendo en cuenta que en las ciudades espafolas vive y trabaja
entre el 75 y el 80% de la poblacién, numerosos ayuntamientos han aprobado Planes de
Mejora de la Calidad del Aire en sus territorios, en desarrollo de Io previsto en el articulo 16
de la Ley 34/2007, de acuerdo con el cual “las entidades locales podran elaborar, en el
ambito de sus competencias, sus propios planes y programas. Para la elaboracion de estos
planes y programas se debera tener en cuenta los planes de proteccion de la atmdsfera de
las respectivas comunidades auténomas”. A su vez, de forma preceptiva y no dispositiva, se
establece en ese mismo articulo que “los municipios con poblacién superior a 100.000
habitantes y las aglomeraciones, en los plazos reglamentariamente establecidos, adoptaran
planes y programas para el cumplimiento y mejora de los objetivos de calidad del aire, en el
marco de la legislacién sobre seguridad vial y de la planificacién autonomica’.

En esta misma linea de respeto competencial y de coordinacion entre las diferentes
administraciones publicas se regulan profusamente los planes de calidad del aire estatales,
autondémicos o locales, en el articulo 24 del citado Real Decreto 102/2011. En este sentido
destaca la actuacion de los ayuntamientos de Madrid y Zaragoza que, ademas de contar
con competencias especificas en materia de control de la contaminacién ambiental y
ejercerlas especialmente en lo relativo a la evaluacion de la calidad del aire, al contar con
sus propias redes de estaciones de medicién fijas y mdviles, también han aprobado de

®En este sentido, pueden citarse como leyes autondmicas en este ambito, sin animo de exhaustividad, la Ley
de Prevencién de Contaminacion y Calidad Ambiental de Comunidad Valenciana (Ley 6/2014, de 25 de julio); la
Ley de Gestién Integrada de la Calidad Ambiental de Andalucia (Ley 7/2007, de 9 de julio); la Ley de Prevencién
Ambiental de Castilla y Ledn {Texto Refundido 1/2015, de 12 de noviembre); la Ley de proteccién ambiental de
la Comunidad Auténoma de Extremadura (Ley 16/2015, de 23 de abril); la Ley de Proteccion Ambiental
Integrada de la Regidn de Murcia (Ley 4/2009, de 14 de mayo}; o la Ley de Proteccién del Medio Ambiente de
la Comunidad Auténoma de La Rioja (Ley 6/2017, de 8 de mayo).
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forma reciente regulaciones en este ambito. Asi, el Ayuntamiento de Madrid ha aprobado, el
21 de septiembre de 2017, el denominado “Plan A: Plan de Calidad del Aire y Cambio
Climatico de la Ciudad de Madrid’, que sustituye al anterior “Plan de Calidad del Aire de la
Ciudad de Madrid 2011-2015” y que habia sido aprobado, a su vez, el 26 de abril del afio
2012.

2.2. Evolucion normativa futura en materia de calidad del aire

La evolucién normativa en materia de calidad del aire vendra marcada en un futuro proximo
por el hecho de que, de acuerdo con lo indicado en la antes citada Directiva (UE) 2016/2284
del Parlamento Europeo vy del Consejo, de 14 de diciembre de 2016, en el afio 2019, como
fecha limite, se debera haber puesto necesariamente en marcha por el Gobierno espafiol el
denominado “Programa Nacional de Control de la Contaminacion Atmosférica’, que
sustituird al Plan Aire (2013-2016), analizado en profundidad en el apartado 5.2 de este
Informe, y que debera establecer las medidas oportunas para reducir las emisiones de los
contaminantes atmosféricos y de los precursores del ozono troposférico.

Entre tanto, en el periodo intermedio que transcurre desde que se produjo el vencimiento de
la vigencia prevista del propio Plan Aire, al final del afio 2016, y hasta que tenga lugar la
aprobacién definitiva del citado Programa Nacional, el Ministerio de Agricultura y Pesca,
Alimentacion y Medio Ambiente ha elaborado y el Consejo de Ministros ha aprobado, en
fecha 15 de diciembre de 2017, el documento denominado “Plan Nacional de Calidad del
Aire 2017-2019 (Plan Aire 1l)’*°, para el periodo intermedio 2017-2019, asi como ha
anunciado también la inminente aprobacion del Proyecto de Real Decreto de Proteccion de
la Atmésfera y por el que se actualiza el catadlogo de actividades potencialmente
contaminadoras de la atmosfera (cuyo tramite de informacion publica comenzé el 6 de julio y
concluyé el 31 de julio de 2017), y que constituira legislacion basica en la materia, de
acuerdo con lo establecido en el articulo 149.1.232 de la Constitucion, en la medida en que
resulta un complemento necesario indispensable para asegurar el minimo comdn normativo
en la proteccién del medio ambiente.

En concreto, el futuro Real Decreto de Proteccion de la Atmésfera vendra a transponer a
nuestro derecho positivo la Directiva (UE) 2015/2193 del Parlamento Europeo y del Consejo,

En concreto, entre el 8 de septiembre y el 6 de octubre de 2017, ambos inclusive, fue publicado para dar
cumplimiento al preceptivo tramite de participacidn publica el nuevo “Plan Aire 2017-2019”, con objeto de que
los ciudadanos lo valorasen con anterioridad a su aprobacion y garantizar con ello el derecho de acceso a la
informacién en materia de medio ambiente previsto en la Ley 27/2006. Este Plan scobre el que ya no recae la
presente Auditoria, da continuidad al “Plan Aire 2013-2016" y se plantea con un horizonte temporal que abarca
el periodo 2017-2019 y al mismo le dara continuidad, a su vez, el Programa Nacional de Control de la
Contaminacion Atmosférica que debe ser elaborado en el marco de lo dispuesto en la Directiva (UE) 2016/2284
del Parlamento Europeo y del Consejo de 14 de diciembre de 2016, relativa a la reduccién de las emisiones
nacionales de determinados contaminantes atmosféricos, por la que se modifica la Directiva 2003/35/CE y se
deroga la Directiva 2001/81/CE.
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de 25 de noviembre de 2015, sobre la limitacién de las emisiones a la atmoésfera de
determinados agentes contaminantes procedentes de las instalaciones de combustion
medianas. El objeto de este Real Decreto serd desarrollar la citada Ley 34/2007, en linea
con la regulacién que contiene el Real Decreto 100/2011, de 28 de enero, por el que se
actualiza el catalogo de actividades potencialmente contaminadoras de la atmésfera y se
establecen las disposiciones basicas para su aplicacion. En segundo lugar, establecera
disposiciones especificas para las instalaciones de combustion medianas, mediante la
transposicién de la mencionada Directiva (UE) 2015/2193. Y en tercer lugar, actualizara el
catdlogo de actividades potencialmente contaminadoras de la atmésfera, mediante la
modificacion del anexo IV de la Ley 34/2007".

En el momento de la finalizacién de los trabajos de la presente Auditoria habia sido
aprobado el antes mencionado “Plan Nacional de Calidad del Aire 2017-2019 (Plan Aire 11)”,
que sucede al Plan Aire 2013-2016, planteando como su nombre indica un horizonte
temporal 2017-2019, al que dara continuidad, a su vez, el posterior “Programa Nacional de
Control de la Contaminacién Atmosférica’ que, como se ha indicado, debera ser elaborado
en el marco de la Directiva (UE) 2016/2284 del Parlamento Europeo y del Consejo de 14 de
diciembre de 2016, relativa a la reduccién de las emisiones nacionales de determinados
contaminantes atmosféricos, por la que se modifica la Directiva 2003/35/CE y se deroga la
Directiva 2001/81/CE. Segun el propio Plan Aire Il sus objetivos generales son “garantizar el
cumplimiento de la legislacién en materia de calidad del aire en todos los ambitos (nacional,
europeo e internacional); reducir los niveles de emision a la atmosfera de los contaminantes
con mayor impacto sobre la salud y los ecosistemas; mejorar la informacion disponible en
materia de calidad del aire y asi fomentar la concienciacién de la ciudadania; y abordar la
problemética de las superaciones del valor objetivo de ozono troposférico para la proteccién

de la salud™®.

2 Esta Directiva ha sido recientemente transpuesta a nuestro ordenamiento mediante el ya citado Real
Decreto 1042/2017, de 22 de diciembre, sobre la limitacidn de las emisiones a la atmdsfera de determinados
agentes contaminantes procedentes de las instalaciones de combustién medianas y por el que se actualiza el
anexo IV de la Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de calidad del aire y proteccidn de la atmésfera.
22 pe acuerdo con su contenido y con el fin de lograr sus objetivos, el nuevo Plan Aire Il establece la puesta en
marcha de un total de 58 medidas, de las cuales 15 son responsabilidad del Ministerio de Agricultura y Pesca,
Alimentacién y Medio Ambiente. Estas medidas se han agrupado en ocho diferentes subgrupos, en funcién del
ambito de actuacion hacia él que van dirigidas. Estos ambitos son:

1. Mejora de la informacidn sobre la calidad del aire.
. Fiscalidad ambiental.
. Mejoras en movilidad.
. Investigacion.
. Mejoras en agricultura y ganaderia que permitan reducir las emisiones de amoniaco.
. Mejoras en el sector residencial.
. Mejoras en el sector industrial.
. Mejoras en el transporte (tréfico rodado, trafico aéreo y aeropuertos, trafico ferroviario y puertos).
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Informe de Auditoria sobre la situacion de la calidad del aire en Espaiia. 27



TRIBUNAL DE CUENTAS

Finalmente, debe sefialarse que, el 7 de julio de 2017, la Comision Europea ha iniciado una
“hoja de ruta” especifica para la revision de las Directivas sobre calidad del aire. En Ia
terminologia comunitaria esta denominacién se emplea para referirse a las evaluaciones del
impacto inicial y del alcance de una determinada normativa (o de una modificacién de la
misma), que se realizan por la Comisién Europea para analizar con mas detenimiento la
cuestion que se va a abordar, para determinar si deben adoptarse medidas a escala de la
Unidn Europea y para establecer las posibles consecuencias econdmicas, sociales y
medioambientales de las distintas soluciones que se barajan.

En este caso concreto, el objetivo es la evaluacion y revision de la Directiva 2008/50/CE,
relativa a la calidad del aire ambiente y a una atmdsfera mas limpia en Europa (que regula
los contaminantes particulas en suspensién, 6xido de azufre y nitrégeno, monoxido de
carbono, plomo y ozono, entre otros) y la Directiva 2004/107/CE relativa al arsénico, el
cadmio, el mercurio, el niquel y los hidrocarburos aromaticos policiclicos en el aire ambiente.
Junto con esta revisién de la Directiva 2008/50/CE y la Directiva 2004/107/CE, la hoja de
ruta también tiene por objeto revisar la Decisién de Ejecucion de la Comision de 12 de
diciembre de 2011, por la que se establecen las disposiciones de las Directivas 2004/107
/CE y 2008/50/CE del Parlamento y el Consejo, en lo que respecta al intercambio reciproco
de informacién y la presentacién de informes sobre la calidad del aire ambiente, asi como
también la Directiva (UE) 2015/1480 de la Comisién, de 28 de agosto de 2015, por la que se
modifican varios anexos de las Directivas 2004/107/CE y 2008/50/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, en los que se establecen las normas relativas a los métodos de
referencia, la validacién de datos y la ubicacion de los puntos de muestreo para la
evaluacion de la calidad del aire ambiente®.

2.3. Legislacion ambiental preventiva desde un punto de vista econémico

Dentro del andlisis llevado a cabo para determinar el marco juridico y la normativa
reguladora de esta materia, se ha podido constatar la incorporacién a dicha normativa de

2 En concreto, los objetivos que persigue esta revision, basadas en la experiencia que ha supuesto la
implementacién de las Directivas 2008/50/CE y la 2004/107/CE durante el periodo 2008-2018 se centran,
especialmente, en las siguientes cuestiones:
¢ ¢En qué medida las Directivas sobre la calidad del aire han definido con éxito métodos para monitorear y
evaluar la calidad del aire, para asegurar que existan regimenes de evaluacién representativos y de alta
calidad en todos los Estados miembros?
* (En qué medida las Directivas sobre calidad del aire han establecido normas de calidad del aire claras y
factibles de acuerdo con el asesoramiento cientifico para minimizar los efectos nocivos sobre la salud
humana y los ecosistemas?
e ¢En qué medida las Directivas sobre calidad del aire han ayudado a garantizar que la informacién sobre la
calidad del aire y la obtencién de normas de calidad del aire sea fiable, objetiva y comparable y se informe a
la Comisién?
e (En qué medida las Directivas sobre la calidad del aire han facilitado acciones para evitar, prevenir o
reducir los efectos adversos de la mala calidad del aire, y planes de calidad del aire que hayan conducido a
mejoras medibles de la calidad del aire?
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diversos preceptos, como el articulo 13.1 del Real Decreto 102/2011, que se refiere a las
"obligaciones generales" de las Administraciones competentes en la gestion de la calidad
del aire, donde se sefiala literalmente que “con respecto a los valores objetivos y objetivos a
largo plazo, las administraciones competentes tomaran todas las medidas necesarias que
no conlleven costes desproporcionados para asequrarse que se alcanzan, y no se superan
(...)", afadiendo que “fodo ello se hara teniendo en cuenta un enfoque integrado de la
proteccién del medio ambiente, que no se causen efectos negativos y significativos sobre el
medio ambiente de los demas Estados miembros de la Unién Europea ni de ofros paises, y
que no se contravenga la legislacién sobre proteccion de la salud y seguridad de los
trabajadores y trabajadoras en el lugar de trabajo”.

En similares términos se pronuncian los articulos 16.1, 18.2 y 21.2 del mismo Real Decreto
102/2011, en lo que constituye un inusual ejemplo de legislacion moldeable, por cuanto la
conveniencia de su aplicacion resulta valorable en funcion del contexto existente y, en virtud
del resultado de dicho analisis, resultaran finalmente aplicables o no, como consecuencia
del eventual coste “desproporcionado” (concepto de dificil determinacioén aprioristica), de las
medidas necesarias para combatir la contaminacion atmosférica. Cabe constatar, en primer
término, la aparente contradiccién o incongruencia existente en la normativa citada al aludir,
al mismo tiempo a las “medidas necesarias’ que deberian adoptarse para remediar una
situacion o alcanzar un objetivo, e inmediatamente a continuacion, descartar dicha
anunciada necesidad y condicionar la efectiva y real implantacion de esas medidas a la
consideracion de la variable econémica y a que su gasto/coste no resulte desproporcionado.

La normativa expuesta constituye un significativo ejemplo de la introduccién de parametros o
consideraciones econémicas (y economicistas), como una de las variables a tener en cuenta
para decidir sobre la oportunidad de implantar o no determinadas medidas que, por lo
demas, se proclaman como necesarias (lo que no parece ser objeto de discusion), para la
lucha eficaz contra la contaminacién, en funcién de los costes econémicos que pudieran
reputarse desproporcionados a juicio del gestor y, por tanto, decidir no financiar las citadas
medidas de lucha contra la contaminacion. La circunstancia de que dicha connotacion
econdémica viniera incluida también en la propia Directiva 50/2008, siendo por consiguiente
una parte mas de su posterior transposicién al derecho nacional espafiol, no obsta a la
valoracion necesariamente negativa que debe realizarse de este tipo de previsiones
normativas moldeables en virtud de variables puramente econdmicas.

En este sentido, puede recordarse que, en su ya lejana Sentencia 64/1982, de 4 de
noviembre, el Tribunal Constitucional consideré que la Constitucién encomienda a nuestros
poderes publicos el deber de compatibilizar el desarrollo de la actividad econdémica y de
mejorar asi el nivel de vida, con el necesario respeto y la proteccion del medio ambiente. Se
trataria de lograr, “en definitiva, el desarrollo sostenible, equilibrado y racional’.

El empleo de este tipo de técnicas normativas son practicamente exclusivas de la normativa
ambiental, en la que se permite asi la modulaciéon de las medidas protectoras necesarias
introduciendo variables econémicas en su valoracién y aplicacién, a diferencia de lo que
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ocurre en otros ambitos, donde la decisién politica o la conveniencia econémica o social de
adoptar las medidas que se consideren necesarias llevara implicita su inmediata aplicacion y
puesta en practica. Por ello, estas consideraciones dirigidas a evitar al erario publico costes
“desproporcionados”, incluidas en la legislacién medioambiental espafiola, constituyen una
practica relativamente habitual, que actia como freno a cualquier gasto que pueda ser
considerado como excesivo al aplicar medidas de proteccion medioambientales
(principalmente por parte de comunidades autbnomas con competencias en la materia)?*.

2.4, Procedimientos de infraccion en materia de calidad del aire

En el ejercicio de sus funciones, la Comisién Europea ha emprendido en numerosas
ocasiones acciones juridicas contra diversos Estados miembros de la Unién Europea por
haber incumplido las obligaciones que les incumben en virtud del derecho de la Unién.
Estas decisiones de la Comision, que abarcan varios sectores y ambitos de actuacion de la
propia Unién, pretenden garantizar la correcta aplicacion del Derecho Comunitario en todo
el territorio en beneficio de sus ciudadanos.

En efecto, en virtud de lo dispuesto en el articulo 258 del Tratado de Funcionamiento de la
Unién Europea, la Comisiéon, como guardiana de los Tratados, podra perseguir a los Estados
miembros que incumplan las obligaciones que les incumben de acuerdo con el Derecho de
la Unién y, con arreglo a los propios Tratados, emprender acciones judiciales (llamadas
procedimientos de infraccién) contra los Estados que no aplican correctamente el Derecho
de la Unién. El procedimiento se desarrolla siguiendo las siguientes etapas contempladas en
los Tratados y que culminan con la adopcién de una decision formal:

1. En primer lugar, la Comisién envia una Carta de Emplazamiento (formal notice)
solicitando mas informacion al Estado miembro, que dispone de un determinado plazo de
tiempo (por lo general, dos meses) para remitir una respuesta detallada.

2. Si la Comisién llegase a la conclusion de que el Estado no cumple sus obligaciones
con arreglo a la legislacién de la Unién Europea, podria enviar un Dictamen Motivado
(reasoned opinion) que constituye la segunda etapa de los procedimientos de infraccion,

* A modo de ejemplo pueden citarse las siguientes disposiciones:

- Ley 41/2010, de 29 de diciembre, de proteccién del medio marino (BOE nim. 317, de 30 de diciembre de
2010).

- Real Decreto 907/2007, de 6 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de la Planificacidn Hidroldgica
(BOE num. 162, de 7 de julio de 2007).

- Real Decreto 1/2016, de 8 de enero, por el que se aprueba la revision de los Planes Hidroldgicos de las
demarcaciones hidrogréficas del Cantébrico Occidental, Guadalquivir, Ceuta, Melilla, Segura y Jicar, y de
la parte espafiola de las demarcaciones hidrogréficas del Cantdbrico Oriental, Mifio-Sil, Duero, Tajo,
Guadiana y Ebro (BOE nim. 16, de 19 de enero de 2016).

- Ley 1/2006, de 23 de junio, de Aguas del Pais Vasco (BOPV niim. 137, de 19 de julio de 2006).

- Decreto del Gobierno Vasco 459/2013, de 10 de diciembre, sobre los vertidos efectuados desde tierra al
mar (BOPV ntim. 237, de 13 de diciembre de 2013).
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de conformidad con el articulo 226 del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea; es
decir, se trataria de una peticién formal para que se dé cumplimiento a dicha legislacion,
en la que se explicara por qué considera que se esta infringiendo el Derecho de la Union.
La Comision también instara al Estado miembro a que le informe de las medidas
adoptadas en un plazo de tiempo (por lo general, dos meses).

3. Si el Estado miembro mantiene el incumplimiento, la Comisién puede optar por remitir
el asunto al Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE). Sin embargo, la mayoria de
los asuntos se resuelven antes de llegar a este extremo.

4. Cuando un Estado miembro no comunica a tiempo las medidas por las que incorpora
las disposiciones de una Directiva, la Comisién puede pedir al TIUE que imponga
sanciones.

5. Si el citado Tribunal aprecia que un Estado miembro ha infringido la legislacion de la
Union Europea, las autoridades nacionales estan obligadas a tomar medidas para
ajustarse a la Sentencia del propio Tribunal.

En concreto, en el caso de Espafa y en materia de calidad del aire y de emisiones a la
atmosfera, la Comisién Europea ha abierto tres procedimientos por infracciéon del derecho
comunitario (uno del afio 2009, otro en el afio 2014 y, el dltimo en el afio 2015), en relacién
con las particulas en suspension (PMyg), el diéxido de nitrogeno (NO,) y los techos de
emision del amoniaco (NH;) y de los 6xidos de nitrégeno NOy, que estan actualmente a la
espera de la realizacién de ulteriores tramites comunitarios o de pasar al ambito del TJUE.

Las principales notas caracteristicas de estos tres procedimientos son las siguientes:

1.

Procedimiento de infraccion 2008/2203 por superacion de los valores limite para
las particulas PM,,, que ha derivado en un Dictamen Motivado complementario de
octubre de 2014 (que afecta a algunas comunidades auténomas y que ya han
remitido la informacién requerida en diciembre de 2015)

La Comision Europea inicié un procedimiento de infraccion (2008/2203) contra el Reino
de Espafia por incumplimiento durante varios afios consecutivos y desde el afio 2005 de
los valores limite de las particulas PMy, en el aire ambiente. En relacién con este
procedimiento, en octubre de 2014 se recibié Dictamen Motivado Complementario que
obliga al Reino de Espafia a la adopcion de medidas para reducir la contaminacion por
particulas. De acuerdo con la Comision Europea, en este asunto Espafa no estaria
protegiendo a sus ciudadanos de la contaminacién por particulas en suspension (PMy).
Estas particulas PM;o pueden provocar asma, problemas cardiovasculares, cancer de
pulmén y, en definitiva, la muerte prematura. Proceden en general de las emisiones de
la industria, el trafico y las calefacciones domésticas.

Segun la legislacion de la Unién Europea, los Estados miembros tienen que limitar la
exposicion de los ciudadanos a estas particulas. En Espafa, los habitantes de
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aglomeraciones definidas como «zonas rurales» de Andalucia, centro de Asturias
(Gijén) y Barcelona (Vallés y Baix Llobregat) han venido sufriendo de una exposicion
continua o casi continua a niveles excesivos de PMy, desde 2005 hasta, al menos, el
afno 2012. La Comisién consideré que las medidas para proteger la salud de los
ciudadanos deberian haberse tomado en 2005 y pidié a Espafia que actuase de modo
prospectivo, rapido y eficaz para que el periodo de incumplimiento fuese lo mas breve
posible. Por ello se remitid lo que técnicamente se denomina un nuevo dictamen
motivado, tras la carta de emplazamiento adicional, y se dio a Espafa dos meses para
tomar medidas. Si no se adoptaban las medidas oportunas, la Comisiéon podia llevar el
asunto ante el TJUE.

La Comision Europea indico que “el Estado miembro debe demostrar que ha tomado las
medidas necesarias de cara al cumplimiento antes de acabar el plazo ampliado y que
esta aplicando un plan de calidad del aire ambiente que contemple las actuaciones
pertinentes de reduccién en cada zona de calidad del aire. La informacién que obra en
poder de la Comision indica que los valores limite de PM;, no se han cumplido en varias
zonas de Espania desde la entrada en vigor de esta legislacion en 2005”. Si bien Espafa
ha solicitado prérrogas del plazo, la Comisién consideré6 que no se cumplian las
condiciones para concederlas en el caso de varias zonas de calidad del aire no
conformes.

En respuesta a dichas consideraciones, en diciembre de 2015 se remitieron a la
Comisién Europea los informes elaborados al respecto por las Comunidades Auténomas
de Catalufia (para las zonas ES0901 “Area de Barcelona” y ES0902 “Vallés-Baix
Liobregat”), del Principado de Asturias (zonas ES0302 “Asturias Central” y ES0304
“Gijéon”) y de Andalucia (zona ES0115 “Nuevas Zonas Rurales”), asi como una
actualizacién del estado de ejecucion del Plan Aire.

2. Ex_Proyecto Piloto 2014/6568: Procedimiento de infracciéon 2015/2053 por
incumplimientos continuados de los valores limite de diéxido de nitrégeno (NO)
en las principales aglomeraciones urbanas

La situacion en relacién con este contaminante llevé a la Comision Europea a la
iniciacién, en junio de 2014, del denominado “Proyecto PILOTO 2014/6568” (EU Pilot)*,

» E| “EU Pilot” o Proyecto Piloto es un didlogo informal que se establece entre la Comisién Europea y un Estado
miembro sobre cuestiones relacionadas con el posible incumplimiento de la legislacién de la Unidn Europea,
antes de iniciarse un procedimiento de infraccién formal. Este procedimiento abreviado funciona entre la
Comisidn y los gobiernos nacionales mediante la utilizacidn de bases de datos en linea y de una herramienta de
comunicacién para compartir informacion sobre los detalles de los casos particulares. De acuerdo con la propia
Comision Europea, “el didlogo estructurado para la resolucion de problemas entre la Comision y los Estados
miembros, denominado «EU Pilot», se establecié para resolver rdpidamente las posibles infracciones del
Derecho de la UE en una fase temprana en los casos apropiados”. No se trata, por tanto, de afiadir una nueva
fase prolongada al procedimiento de infraccidn, por lo que la Comisidén incoard los procedimientos de
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que ya fue contestado el 20 de agosto de 2014. En concreto, los incumplimientos
continuados de los valores limite de diéxido de nitrégeno (NO;) en las principales
aglomeraciones urbanas (producidos en tres zonas de calidad del aire, la ES1301 en
Madrid y las ES0901 y ES0902 en Barcelona), exigian la toma de medidas adicionales a
incorporar urgentemente en los planes de calidad del aire, para evitar un procedimiento
de infraccién similar.

Posteriormente, en junio de 2015 la Comisién Europea remitié a Espafia una Carta de
Emplazamiento considerando que las medidas previstas en las zonas citadas eran
“insuficientes para alcanzar el pleno cumplimiento de los valores limite”. En octubre de
ese mismo afo 2015, se envian a la Unién Europea los informes elaborados por las
Comunidades Autdnomas de Catalufia y de Madrid sobre las zonas afectadas.
Finalmente, el 15 de febrero de 2017, la Comisién Europea ha enviado a Espafa un
Dictamen Motivado (Infraccion n® 2015/2053).

En efecto, en febrero de 2017 se ha recibido el Dictamen Motivado sobre este
incumplimiento de la Comisién Europea, por no haber resuelto el problema del
incumplimiento constante de los limites de contaminaciéon atmosférica correspondientes
al didxido de nitrégeno (NO,), sefalando la Comisién que la contaminacion por NO,
supone un riesgo sanitario grave y que la mayor parte de las emisiones proceden del
trafico rodado, e instando a Espafia a que adopte medidas para garantizar una buena
calidad del aire y proteger la salud publica. La Comisiéon recuerda que “millones de
personas padecen enfermedades respiratorias y cardiovasculares provocadas por la
contaminacion del aire. En 2013, debido a unos niveles persistentemente altos de
diéxido de nitrégeno (NO,), se produjeron aproximadamente 70.000 muertes prematuras
en Europa’.

3. Proyecto Piloto 2014/6745: Requerimientos comunitarios sucesivos de
informacién por_el incumplimiento de la Directiva de Techos producido en los
anos 2010, 2011 y 2012, por la superacidon de los techos nacionales de emisién del
amoniaco (NH) v de los 6xidos de nitrogeno (NOy)

Estos techos nacionales de emisiones se establecen en la Directiva 2001/81/CE, del
Parlamento y del Consejo, de 23 de octubre de 2001, sobre techos nacionales de
emision de determinados contaminantes atmosféricos y son de obligado cumplimiento.
En concreto, en Espafia los denominados Inventarios Nacionales de Emisiones®, que

infraccién sin apoyarse en el mecanismo de resolucion de problemas «EU Pilot», a menos que el recurso al
mismo se considere de utilidad en un caso determinado.

% £| Inventario Nacional de Emisiones analiza en funcién de pardmetros estadisticos, socioecondmicos, etc., las
emisiones globales a nivel estatal, desagregandolas después entre las diferentes comunidades auténomas. Este
inventario Nacional de Emisiones responde, por una parte, a las obligaciones de informacidn establecidas por la
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico y el Reglamento UE/525/2013 relativo a un
mecanismo para el seguimiento y la notificacion de emisiones de gases de efecto invernadero. Por otra parte,
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analizan las emisiones globales a nivel estatal, desagregando datos de las emisiones
entre las diferentes comunidades auténomas, pusieron de manifiesto que Espafia habia
superado en varios ejercicios consecutivos su techo nacional de amoniaco (NH;) y de
los 6xidos de nitrogeno (NOxy).

En consecuencia, la Comisién Europea ha abierto a Espafia un procedimiento de
infraccion por el incumplimiento de esta Directiva de Techos de Emisiéon por la
superacion de los techos de emisién de amoniaco y de los 6xidos de nitrégeno, en
concreto en los afios 2010, 2011 y 2012, por lo que la propia Comisién Europea ha
requerido informacion y calendarios sobre las medidas adoptadas al respecto o que se
prevén o proyectan adoptar, remitiendo al efecto sendas comunicaciones a Espafia, el
25 de julio de 2014 y el 23 de junio de 2015. En esta ultima ocasién, requiriendo
informacion adicional a la vista de la inicial contestacién remitida por Espafia el 18 de
septiembre de 2014, y que fue contestada, a su vez, mediante informe de fecha 11 de
agosto de 2015, exponiendo los argumentos de la Subdireccion General de Calidad del
Aire y Medio Ambiente Industrial del Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y
Medio Ambiente, sobre las causas de las superaciones producidas.

En todos los casos se trata de expedientes complejos desde un punto de vista juridico, que
incluyen largos procedimientos y que acumulan grandes retrasos en su tramitacion. Hasta el
momento, el TJUE no ha impuesto ninguna multa econdmica en esta materia concreta, lo
que demuestra que es un proceso particularmente arduo vy dificil de sustanciar, en especial
si se tiene en cuenta que un total de 19 Estados miembros de la Unién Europea se
encuentran actualmente en alguna etapa del proceso de infraccién por incumplimiento de las
normas sobre calidad del aire””. En su virtud, desde que tuvo lugar su aprobacion y después
de casi 10 afios de vigencia y de infracciones continuas de la normativa comunitaria sobre
calidad del aire, ningun Estado miembro ha visto al TJUE tomar medidas coercitivas en su
contra todavia®.

Sin perjuicio de todo ello y al margen de la posibilidad de que estos procedimientos de
infraccién abiertos contra Espafa terminen o no en un proceso final ante el TJUE, su mera

también da respuesta a las obligaciones de informacion establecidas por el Convenio de Ginebra de
Contaminacion Atmosférica Transfronteriza a Larga Distancia y la nueva Directiva (UE) 2016/2284 de Techos
Nacionales de Emisién para los contaminantes atmosféricos que sustituye a la Directiva 2001/81/CE.

" pe acuerdo con el Informe de la ONG internacional “ClientEarth”, denominado “THE CLEAN AIR HANDBOOK -
A practical guide to EU air quality law”, financiado con fondos procedentes del Programa LIFE+ de [a Unidn
Europea y que contiene un analisis global de los desafios que afronta la Comisidn Europea para hacer cumplir la
regulacién comunitaria sobre calidad del aire.

2 E| Unico procedimiento en el que ha recaido una condena firme ha sido en el caso de Bulgaria, donde el
maximo Tribunal Europeo determind, en abril de 2017, que dicho pais habia violado los limites para los
contaminantes atmosféricos peligrosos, pero sin llegar a imponerle ninguna multa por los hechos constatados
en la propia Sentencia dictada (http://www.reuters.com/article/us-eu-environment-bulgaria/eu-court-
reprimands-bulgaria-over-air-pollution-idUSKBN1771SN). En cualquier caso, esta decision supuso la primera
vez que el TIUE respaldaba las normas de contaminacion del aire de la UE.
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iniciacion y tramitacién por parte de la Comisién Europea frente a Espafia, ya revelan o
ponen de manifiesto un posible incumplimiento o, al menos, una serie de serias
discrepancias en cuanto al adecuado cumplimiento por parte de Espafia de sus obligaciones
legales en materia de calidad del aire; cuestiones que deberian evitarse o corregirse en todo
caso y con la mayor celeridad posible, para impedir que sus consecuencias repercutan
negativamente en la salud y el bienestar de los ciudadanos.

2.5. Elrecurso de la fiscalidad ambiental

Un aspecto importante dentro del analisis del marco juridico aplicable en materia de calidad
del aire consiste en la implementacién o no y, en su caso, la efectividad de medidas
dirigidas a explotar la llamada fiscalidad ambiental, es decir, el empleo de figuras
impositivas preexistentes o de nueva creacién para fomentar con ellas la concienciacion y la
obtencion o consecucion de determinados objetivos especificos (mas alla de los puramente
recaudatorios) relacionados o asociados con la proteccidon del medio ambiente. En este
sentido, los impuestos ambientales son unanimemente considerados como uno de los
principales instrumentos a emplear por los poderes publicos para obtener una mejora real
de la calidad del aire, puesto que la aplicacién de este tipo de instrumentos econémicos
resulta Gtil para fomentar e incentivar el uso de medios de transporte mas eficientes y
menos contaminantes, siempre combinandolo con la realizacion de campafas informativas
(publicacion de datos de emisiones de los vehiculos, consejos para su compra y
mantenimiento eficiente, sensibilizacién sobre la utilizaciéon del transporte publico en zonas
urbanas, etc.).

Como consecuencia de ello, cabe abordar el desarrollo llevado a cabo hasta el momento en
Espafia de las muiltiples posibilidades que ofrece la fiscalidad medioambiental, teniendo en
cuenta que la propia Ley 34/2007, en su articulo 25, relativo precisamente a la fiscalidad
ambiental, habilita las actuaciones oportunas a este respecto al establecer que "las
Administraciones Publicas promoveran, en el ambito de sus competencias, el uso de la
fiscalidad ecoldgica y de otros instrumentos de politica econdmica ambiental para contribuir
a los objetivos de esta ley".

En este sentido destaca la “Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo, al
Consejo, al Comité Econdémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones sobre la
Revisién de la aplicacién de la normativa medioambiental de la UE: problemas comunes y
cémo combinar esfuerzos para obtener mejores resultados”, de fecha 3 de febrero de 2017,
elaborado por la Direccion General de Medio Ambiente de la Comisién Europea, en la que
en el Informe especifico sobre Espafia se valora negativamente la explotacién que se
realiza en Espafia de este instrumento de caréacter medioambiental y de concienciacion®.

¥ El Instituto Nacional de Estadistica recopila en Espafia los datos sobre la recaudacién que las arcas publicas
obtienen de estos tributos ambientales. En el afio 2014, Ultimos datos publicados, Espafia ingresé 19.251
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Segun la Comisiéon Europea, el sintoma mas evidente de esta “enfermedad” es la baja
recaudacién obtenida por este tipo de impuestos. Asi, se sefala que "en Espafia, los
ingresos de la fiscalidad medioambiental como porcentaje del PIB estan entre los mas bajos
de la Unién Europea”. En efecto, Espafia se encuentra lejos de la media europea, ya que es
el cuarto pais que menos recauda por impuestos medioambientales. Los ultimos datos
publicados por la Oficina Estadistica de la Union Europea (Eurostat) muestran que la
Hacienda espafiola ingresé en el afio 2015 el 1,9% del PIB en tributos verdes, frente al
2,4% de la media de los veintiocho paises de la Unién Europea, superando en este ambito a
Luxemburgo, Lituania y Eslovaquia. Ademas, Espafa es también uno de los paises con un
porcentaje mas bajo de fiscalidad ambiental en relacién con los ingresos por impuestos y
contribuciones sociales (Unicamente el 5,5% del PIB en el afio 2014, frente a una media de
la Unién Europea del 6,35%).

Recaudacion por impuestos medioambientales en la UE
En % sobre el PIB. En 2015
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millones de euros por estos tributos, la mayor parte de los cuales procedian de impuestos sobre la energia
(16.095 millones). Los impuestos sobre el transporte aportaron 2.487 millones y los tributos que gravan las
actividades contaminantes, otros 669 millones de euros.

*% En efecto, en términos de Producto Interior Bruto, Espafia ocupa la antependiltima posicidn de los 28 paises
miembros de la Unidn Europea en impuestos ambientales, solo por delante de Lituania y Eslovaquia; el puesto
22 en tributos sobre la energia y sobre el transporte; y el puesto 16 en la fiscalidad sobre la contaminacién y el
uso de recursos naturales.
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En sus propuestas en este ambito la propia Comisiéon Europea sefiala que “Esparia debe
considerar todo el potencial de la fiscalidad medioambiental, asi como aplicar un informe
coherente en todo el pais, a fin de aprovechar los beneficios ambientales, econémicos y
sociales (puestos de trabajo). La reduccion de las subvenciones perjudiciales para el medio
ambiente es otro reto fundamental. Espania todavia subvenciona los combustibles fésiles, el
carbon local, los automoviles de empresa y el gasdleo con respecto a la gasolina (no debe
olvidarse que el diferencial diésel-gasolina no esta justificado desde una perspectiva
medioambiental: el diésel emite niveles superiores de varios contaminantes atmosféricos y
deberia estar sujeto a impuestos mas elevados que la gasolina)”.

En esta misma linea, la Comisién de Expertos, nombrada por Acuerdo del Gobierno espaiiol
de 5 julio de 2013, para la reforma del sistema tributario, sefial6 en su Informe (publicado en
febrero del afio 2014) que la llamada "reforma fiscal verde", que en la Gltima década del
pasado siglo habia tenido lugar en diversos paises europeos, aun estaba pendiente en
Esparia, por lo que diversos organismos internacionales (Unién Europea, Fondo Monetario
Internacional y Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo en Europa, especialmente)
han efectuado ya recomendaciones de interés para la reforma tributaria, entre ellas, que la
revision del sistema tributario elevase los impuestos medioambientales.

En concreto, esta Comision de Expertos propuso “/a sustitucion de los actuales Impuesto
sobre Vehiculos de Traccion Mecanica e Impuesto sobre Determinados Medios de
Transporte, en la modalidad que grava los vehiculos de traccién mecanica, por un nuevo
Impuesto Ambiental sobre el Uso de Vehiculos de Tracciéon Mecanica, que abarcaria una
cuota municipal exigida conforme a criterios semejantes a los actuales, y otra ambiental,
basada en las emisiones tedricas de diéxido de carbono”. No obstante, aunque este Informe
de la Comision de Expertos fue expresamente encargado por el mismo Gobierno espariol
que los nombré, las medidas propuestas en este ambito no formaron parte de la reforma
fiscal de alcance nacional aprobada en Espafia por dicho Gobierno mediante la Ley
26/2014, de 27 de noviembre, por la que se modifican la Ley 35/2006, de 28 de noviembre,
del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas; el texto refundido de la Ley del
Impuesto sobre la Renta de no Residentes, aprobado por el Real Decreto Legislativo
5/2004, de 5 de marzo, y otras normas tributarias.

Consultado a este respecto, el Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio
Ambiente sefalé que “Espana en los ultimos afios ha hecho un importante esfuerzo en el
ambito de la fiscalidad medioambiental y en esta linea se han creado diversos tributos”,
citando en concreto a estos efectos la Ley 15/2012, de Sostenibilidad Energética, que ha
creado el Impuesto sobre el Valor de la produccion de la energia eléctrica; el Impuesto sobre
la Produccién de combustible nuclear gastado y residuos radiactivos resultantes de la
generacion de energia nucleoeléctrica y el Impuesto sobre el Almacenamiento de
combustible nuclear gastado y residuos radiactivos en instalaciones centralizadas; ademas
de crear un Canon por la Utilizacion de las aguas continentales para la produccién de
energia eléctrica, a lo que se suma la modificacién de los tipos de los impuestos especiales
para el gas natural y el carbdn y la supresion de las exenciones previstas para los productos
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energéticos utilizados en la produccién de energia eléctrica y en la cogeneracién de
electricidad y calor util. Mas recientemente se ha aprobado, ademas, el Impuesto sobre los
gases fluorados de efecto invernadero.

Ahora bien, estas mismas reformas fueron expresamente calificadas por la citada Comision
de Expertos nombrada por el Gobierno Espafiol como una serie de “medidas fragmentarias
y limitadas”, que fueron adoptadas coyunturalmente “ante la crisis econdémica y la caida de
la recaudacién”, afirmandose por ello que, en nuestro pais, “atn no se ha acometido una
reforma fiscal de caracter global sobre la imposicion medioambiental’. Por ello, resultaria
necesario internalizar en mayor medida los costes derivados de la contaminacion
atmosférica, aplicando el principio general del derecho ambiental de que "quien contamina
paga"!, para cambiar el comportamiento tanto de los productores de bienes y servicios,
como de los propios consumidores. En este sentido, el impuesto que mejor se adapta es el
Impuesto sobre Vehiculos de Traccién Mecanica, regulado en los articulos 92 a 99 del texto
refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales (TRLRHL), aprobado por el Real
Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, que es un tributo municipal que grava la
titularidad de los vehiculos de traccidén mecanica, aptos para circular por las vias publicas,
cualesquiera que sean un clase y categoria. En este contexto, parece razonable la
propuesta concreta que se realiza por la citada Comisién de Expertos en el sentido de que
podrian establecerse criterios ambientales en el Impuesto de Vehiculos de Traccion
Mecanica para convertirlo en un verdadero impuesto ambiental®?.

Obviamente, la revision de este impuesto deberia acordarse de acuerdo con la Federacién
Espafiola de Municipios y Provincias, y abordarse posiblemente desde un punto de vista
global, en el marco de una eventual y futura reforma de la Ley de Haciendas Locales, para
lo que, y como resultado de la ejecucion de algunas de las medidas incluidas en el Plan
Aire, se cred dentro de la Administracién General del Estado un grupo de trabajo sobre
estas cuestiones, se mantuvieron varias reuniones al respecto y se avanzé en la elaboracién
de una propuesta de modificacion para elevar al Ministerio de Hacienda y Funcion Publica
para su incorporacién en una futura modificacion de los impuestos locales. En concreto, se

3 Principio expresamente incluido entre uno de los principios rectores de nuestra regulacion basica sobre
calidad del aire por el anteriormente citado articulo 4 de la Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de calidad del
aire y proteccion de la atmésfera.
Y trata, en concreto, de la Propuesta ndm. 92:
“Deberia procederse a la reforma de los actuales Impuestos sobre Vehiculos de Traccidn Mecdnica (IVTM) e
Impuesto sobre Determinados Medios de Transporte (IDMT), con arreglo a los siguientes criterios:
a) Se sustituirian tales impuestos por un nuevo Impuesto sobre el Uso de Vehiculos de Traccién Mecdnica
(IlUVTM) de cardcter ambiental, cuya cuota dependeria de la emision de didxido de carbono de cada
vehiculo. Su gravamen podria minorarse cuando el vehiculo fuera objeto de modificaciones que redujeran
las emisiones y eximirse para los vehiculos de uso exclusivo de personas con discapacidades.
b) La regulacion del nuevo impuesto corresponderia al Estado y seria igual para todos los Municipios y
Comunidades Auténomas, dada su finalidad de preservacion del medio ambiente.
c) Se gestionaria por los Municipios, que transferirian a su respectiva Comunidad Auténoma la
participacion en su recaudacion que se estableciese con cardcter general”.
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trata de la medida HOR 12.1 “Creacion de un grupo de trabajo para la evaluacion de la
inclusién de criterios de calidad del aire en el impuesto sobre vehiculos de traccion
mecanica”. Segun la evaluacion del Plan Aire realizada por el propio Ministerio se trata de
una “medida ejecutada. Se cred el grupo de trabajo y se elevd la propuesta de modificacion

al MINHAP para su aprobacion en la futura modificacién de impuestos locales™.

Estas circunstancias ponen de manifiesto el reconocimiento implicito por parte del propio
Ministerio de la necesidad real de avanzar en este camino sin demora, por ahora sélo
ligeramente iniciado, para incrementar progresiva y paulatinamente la fiscalidad ambiental
en nuestro pais. Ahora bien, en esta materia debera valorarse también que los tributos, en
general, y los impuestos, en particular, se establecen con un evidente objetivo recaudatorio;
sin embargo, el fin Ultimo de los impuestos ambientales no es el de obtener recursos
(aunque también se produzca un cierto efecto recaudatorio como es légico), sino contribuir a
conservar y mejorar el medio ambiente, lo que los expertos denominan un uso extrafiscal (o
ultrafiscal) de la imposicién®*. Por ello, debera valorarse en cada caso concreto lo que
resulte mas oportuno y adecuado a la hora de poner en marcha este tipo de medidas v,
puesto que el problema de la calidad del aire tiene un claro componente local, resulta
también evidente que existirdn municipios donde actuar fiscalmente desde un punto de vista
ambiental y beneficiar a los vehiculos menos contaminantes o gravar a los mas
contaminantes sera mas necesario que en otros.

En cuanto a los impuestos que gravan especificamente el consumo de los productos
energéticos, el Ministerio ha justificado la situacion actualmente existente en Espaha
afirmando que “su imposicidn constituye un punto de equilibrio entre el gravamen universal
del consumo de dichos productos, en la medida que con este consumo se pone de
manifiesto una capacidad de pago que se ha decidido someter a gravamen, y la
preservacién de la competitividad de concretos sectores econémicos en los cuales el

*En concreto, por parte del Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente se ha
informado que “se ha constituido un grupo de trabajo interno en el Ministerio en el que han participado las
cuatro Direcciones Generales de la Secretaria de Estado de Medio Ambiente, asi como la Subsecretaria del
Departamento, a traveés de la Subdireccion General de Andlisis, Prospectiva y Coordinacion, que ha ejercido la
funcién de coordinacién del grupo y la Subdireccion General de Relaciones Internacionales y Asuntos
Comunitarios. Este grupo de trabajo tiene como fin llevar a cabo una revision de la fiscalidad ambiental que
permita avanzar en un modelo econdmico ambientalmente sostenible, para presentarlo a la consideracion del
Ministerio de Hacienda y Funcién Publica”.

**En el caso de Espafia, el propio Tribunal Constitucional tuvo ocasién de pronunciarse, ya en el afio 1987, a
favor de la constitucionalidad de un impuesto que no tuviera un fin recaudatorio. En concreto, el Tribunal
Constitucional, en su Sentencia 37/1987, de 26 de marzo, posteriormente reiterada en las SSTC 186/1993, de 7
de junio y 134/1996, de 22 de julio, admitié que “es cierto que la funcién extrafiscal del sistema tributario
estatal no aparece explicitamente reconocida en la Constitucion, pero dicha funcion puede derivarse
directamente de aquellos preceptos constitucionales en los que se establecen principios rectores de politica
social y econdmica (sefialadamente, arts. 40.1 y 130,1), dado que tanto el sistema tributario en su conjunto
como cada figura tributaria concreta forman parte de los instrumentos de que dispone el Estado para la
consecucion de los fines econdmicos y sociales constitucionalmente ordenados” (F.J. 13).
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consumo de estos productos constituye un input empresarial. Muy especialmente, mediante
esta imposicion energética se intenta interferir lo menos posible en los mercados y en
aquellos sectores econdmicos con especiales problemas de competitividad

transfronteriza”®.

* También indica a este respecto el propio Ministerio que, en la Unién Europea, “la gran mayoria de Estados
miembros, incluidos los de nuestro entorno, han incorporado en su normativa interna los mismos beneficios
fiscales potestativos que recoge la Ley de Impuestos Especiales, por lo que su supresion total, o la supresion de
cualquiera los arriba sefialados, situaria a Espafia en posiciones menos competitivas - en los sectores agricola,
pesquero, comercial, industrial y de transportes - que las de otros Estados miembros, en particular los de
nuestro entorno”.
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3. MARCO COMPETENCIAL EN MATERIA DE CALIDAD DEL AIRE: CUESTIONES
RELACIONADAS CON LA DISTRIBUCION Y EL EJERCICIO DE COMPETENCIAS

3.1. Competencias en Espaiia en materia de calidad del aire

Al abordar en Espafia las cuestiones competenciales y de gestion relacionadas con la
calidad del aire, debe tenerse en cuenta la singular complejidad territorial y administrativa
del Estado espafiol que tiene su légico reflejo, como no podia ser de otro modo, en la
distribucién de competencias en materia de calidad del aire. De esta forma, la
Administracién General del Estado (o Administracién central), las comunidades autonomas
(Administracion regional) e incluso, determinados ayuntamientos y otras entidades locales
(Administracion local), se reparten y distribuyen las competencias sobre los distintos
aspectos de la actividad publica o administrativa en este ambito.

En efecto, la organizacion territorial de Espafia se estructura en 8.125 municipios, cincuenta
provincias, diecisiete comunidades autdnomas y dos ciudades autbnomas, a lo que puede y
debe sumarse la pertenencia a la Unién Europea, siendo destacable que todas las
Administraciones citadas (la europea, la nacional, las autonémicas y las locales) tienen y
ejercen competencias en materia de medio ambiente.

En primer lugar la europea, porque los Tratados Europeos establecen, como ha quedado
expuesto, que el medio ambiente es una de las competencias compartidas entre la Unidn
Europea y los Estados miembros; en segundo lugar el Estado espafiol, segun dispone el
articulo 149.1.232 de la Constitucion Espafiola, porque tiene competencia exclusiva en
materias de legislacion basica sobre protecciéon del medio ambiente, pero ello sin perjuicio
de las facultades de las comunidades auténomas; en tercer lugar, para adoptar y establecer
normas adicionales de proteccién (es decir, que la legislacién basica le corresponde al
Estado pero su desarrollo adicional les incumbe a las autonomias); y finalmente, en cuarto
lugar, lo que complica aun mas este complejo ambito legislativo y competencial, el articulo
25.2.f) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local,
establece que una de las competencias propias de los municipios “en los términos de la
legislacién del Estado y de las Comunidades Auténomas” sea, precisamente, la proteccion
del medio ambiente; junto a otras materias que tienen también una indudable trascendencia
medioambiental (como puede ser la ordenacién del trafico de vehiculos; la prevencion y
extincién de incendios; la ordenacién, gestion, ejecucion y disciplina urbanistica; los parques
y jardines; la proteccién de la salubridad publica; el suministro de agua y alumbrado publico;
los servicios de limpieza viaria; la recogida y el tratamiento de residuos; el alcantarillado y el
tratamiento de aguas residuales; etc.).

De este modo, en Espafia no resulta posible hablar de una Unica Administracion publica
responsable y competente en materia de calidad del aire, sino de una pluralidad de
competencias concurrentes sobre esta cuestion y, por consiguiente, de diferentes
Administraciones publicas implicadas en la valoracion y en la soluciéon de los problemas
planteados por la contaminaciéon ambiental, cada una con sus respectivos procedimientos,
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con sus recursos y con sus propias prioridades. Todo ello da lugar a la proliferacion y
coexistencia de multitud de ordenanzas, edictos, planes, reglamentos, leyes, etc., que
afectan simultaneamente a la protecciéon del medio ambiente en cada municipio.

3.1.1. Administracion General del Estado

En Espaiia, las principales competencias relativas a la calidad del aire recaen sobre las
comunidades auténomas, de acuerdo con la distribucién constitucional de las competencias
sobre la materia, sin perjuicio de proclamar la competencia exclusiva del Estado (articulo
149.1.162 y, sobre todo, 23% de la Constitucion Espafiola), tanto en materia de bases y
coordinacion general de la sanidad como en lo relativo a la legislacién basica sobre
proteccién del medio ambiente®. Quedan a cargo de las comunidades auténomas y de sus
Administraciones respectivas, tal y como se expondra a continuacion, el desarrollo de las
fundamentales funciones de gestién en todo lo relacionado con el medio ambiente, asi
como la aprobacién de regulaciones adicionales sobre la materia.

De acuerdo con dicha distribucién constitucional, las competencias del Estado sobre gestién
del medio ambiente atmosférico son limitadas, destacando entre ellas la competencia
exclusiva del Estado para dictar legislacion basica sobre proteccion del medio ambiente, la
cual hace que la Administracién General del Estado tenga en su mano la posibilidad de
crear un marco legal favorable para la adopcién de medidas eficaces en los planes de
actuacion locales o autondémicos, puesto que son las comunidades autéonomas y las
entidades locales las que pueden adoptarlas para que actlien, directamente, ante las
fuentes de emisién de los contaminantes.

En su virtud, en lo relativo a calidad del aire y dentro del ambito de la Administracién
General del Estado, es el Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente,
a través de la Secretaria de Estado de Medio Ambiente, el competente para llevar a cabo
dichas actuaciones. Segun el reciente Real Decreto 895/2017, de 6 de octubre, por el que
se desarrolla la estructura organica basica de dicho Ministerio y se modifica el Real Decreto
424/2016, de 11 de noviembre, por el que se establece la estructura organica basica de los
departamentos ministeriales (BOE num. 253, de 20 de octubre de 2017), de acuerdo con “un
enfoque transversal de la politica ambiental que propugna la integracién de las
consideraciones medioambientales en los diferentes sectores de la actividad
socioeconémica y cultural, al Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio
Ambiente compete la formulacién de las politicas de calidad ambiental y prevencion de la
contaminacion y el cambio climatico, la evaluacién de impacto ambiental, el fomento del uso
de tecnologias limpias y habitos de consumo menos contaminantes y mas sostenibles, la

® E| articulo 149.1.232 de la Constitucién Espafiola reserva a favor del Estado “/a legislacién bdsica sobre
proteccion del medio ambiente y sobre montes, aprovechamientos forestales y vias pecuarias”. En concreto, el
concepto “legislacion basica” supone la posibilidad de que el Estado establezca los principios fundamentales
que deberian observar las comunidades auténomas, es decir, la normativa minima comun.

Informe de Auditoria sobre la situacién de la calidad del aire en Espafia. 42



TRIBUNAL DE CUENTAS

proteccion del medio natural, la biodiversidad, y la conservacién y uso sostenible de los
recursos naturales y su adecuada preservacion y restauracion’.

En este mismo sentido, también se afirma que constituye una linea de actuacion preferente
para el citado Ministerio, de acuerdo con lo sefialado en el propio Plan Aire, “la mejora de la
calidad del aire que se considera una linea fundamental en la politica ambiental del
Ministerio de Agricultura, Alimentaciéon y Medio Ambiente, por los efectos que la
contaminacion atmosférica puede producir sobre la salud humana y los ecosistemas”.

Asi pues, es la Administracién General del Estado y, en concreto, dicho Ministerio, el que,
ademds de elaborar la citada legislacion basica relacionada, también transpone las
Directivas Europeas y actia como punto focal de las comunidades auténomas en sus
relaciones con la Unién Europea, canalizando en las dos direcciones, la informacion
competente en esta materia. De igual manera, la Administracién General del Estado (en este
caso a través del Ministerio de Hacienda y Funcion Pdblica competente) puede actuar en
otros ambitos como el fiscal, estableciendo criterios ambientales, si asi se considera
necesario, a determinados impuestos regulados por el Estado®.

En concreto, el Plan Aire se elabord por la Administracién General del Estado en desarrollo
de lo previsto en el articulo 24.5 del Real Decreto 102/2011, de 28 de enero, relativo a la
mejora de la calidad del aire, segun el cual “de acuerdo a sus competencias, la

¥ La Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de calidad del aire y prevencion de la atmdsfera, establece en su
articulo 5 sobre competencias de las Administraciones Publicas, que corresponde a la Administracién General
del Estado actualizar, con la participacion de las comunidades auténomas, la relacién de contaminantes y el
catdlogo de actividades potencialmente contaminadoras de la atmdsfera; definir y establecer, también con la
participacion de las comunidades autdnomas, los objetivos de calidad del aire, los umbrales de alerta y de
informacién y los valores limite de emision {sin perjuicio de los valores limite de emisién que puedan establecer
las comunidades auténomas en aplicacién del Real Decreto Legislativo 1/2016, de 16 de diciembre, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley de prevencidn y control integrados de la contaminacion); definir, una
vez mas con la participacién de las comunidades auténomas, los requisitos minimos a los que deben ajustarse
las estaciones, redes, métodos y otros sistemas de evaluacién de la calidad del aire; definir (con la participacion
de las comunidades auténomas) las metodologias para estimar las fuentes naturales y los procedimientos para
conocer su incidencia en los valores registrados de ciertos contaminantes; elaborar, con la participacién de las
comunidades auténomas, y aprobar los planes y programas de ambito estatal necesarios para cumplir la
normativa comunitaria y los compromisos que se deriven de los acuerdos internacionales sobre contaminacién
atmosférica transfronteriza; elaborar y actualizar periédicamente los inventarios espafioles de emisiones asi
como realizar la evaluacidn, el seguimiento vy la recopilacidn de la informacion técnica sobre la contaminacion
de fondo para el cumplimiento de las obligaciones derivadas de Convenios u otro tipo de compromisos
internacionales sobre contaminacion transfronteriza. La informacidon obtenida se integrard en el sistema
espafiol de informacidn, vigilancia y prevencién de la contaminacion atmosférica y serd facilitada
periédicamente a las comunidades auténomas; coordinar el sistema espafiol de informacién, vigilancia y
prevencion de la contaminacion atmosférica; coordinar, con el fin de lograr la coherencia de las actuaciones de
las Administraciones publicas afectadas, la adopcién de las medidas necesarias para afrontar situaciones
adversas relacionadas con la proteccion de la atmdsfera o relativas a la calidad del aire, cuya dimensidn exceda
el territorio de una comunidad auténoma.
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Administracién General del Estado elaboraréa Planes nacionales de mejora de la calidad del
aire para aquellos contaminantes en que se observe comportamientos similares en cuanto a
fuentes, dispersion y niveles en varias zonas o aglomeraciones”. El Plan Aire, asi como sus
precedentes, serd objeto de consideracién y analisis especifico en el apartado 5 del
presente Informe.

También resulta competente la Administracién General del Estado en otros ambitos de
actuacion administrativa como son los puertos, aeropuertos, ferrocarriles y carreteras de
competencia estatal, donde se generan muchas emisiones contaminantes. Por ello, en el
propio “Plan Aire” se contemplan algunas medidas especificas dirigidas a reducir las
emisiones de contaminantes atmosféricos alli donde el Estado asume competencias
directas en la materia®.

Asimismo, la Ley 34/2007, al regular en su articulo 27 el Sistema Espafol de Informacién,
Vigilancia y Prevencién de la contaminacién atmosférica, establece que el Ministerio de
Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad realizara el seguimiento del impacto de la
contaminacion del aire en la salud, mediante la realizacion de estudios epidemiolégicos, e
integrara en su sistema de alertas y vigilancia la informacion proporcionada por el Sistema
espafiol de informacién, vigilancia y prevencién de la contaminaciéon atmosférica que pueda
suponer riesgo para la salud.

Por ello, al margen del Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente
destacan en este mismo ambito las competencias, en materia de proteccion de la salud,
relacionadas con la calidad del aire del Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad,
en cuanto principal garante de la proteccién y vigilancia de Ia salud de los ciudadanos. La
Ley 33/2011, de 4 de octubre, General de Salud Publica, en su articulo 31, concreta las

¥ En este ambito, el Real Decreto 102/2011, de 28 de enero, relativo a la mejora de la calidad del aire, regula
esta materia en su articulo 3 "actuaciones de las Administraciones Publicas", donde sefiala que “el Ministerio
de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente, a través de la Direccidn General de Calidad y
Evaluacion Ambiental, adoptara las medidas de coordinacidn que, en aplicacién del presente real decreto,
resulten necesarias para facilitar a la Comisién Europea los datos e informaciones derivados de la normativa
comunitaria y para llevar a cabo programas comunitarios de garantia de calidad de las mediciones organizados
por la Comisién Europea; propondra las medidas de cooperacién con los demds Estados Miembros y con la
Comisién Europea en materia de calidad del aire; elaborard, con la participacion de las Administraciones
competentes, los Planes nacionales de mejora de la calidad del aire; recopilara la informacién técnica sobre la
contaminacién atmosférica de fondo y la facilitara, por una parte, a los organismos internacionales pertinentes
para el cumplimiento de las obligaciones derivadas de Convenios u otro tipo de compromisos internacionales
sobre contaminacidn transfronteriza y, por otra, a las comunidades auténomas y, en su caso, las entidades
locales, para su uso como complemento para la evaluacidn y gestién de la calidad de aire en sus respectivos
territorios; propondra las medidas necesarias para coordinar las actuaciones que deben llevarse a cabo en el
supuesto del articulo 5.1.h) de la Ley 34/2007, de 15 de noviembre; elaborara un sistema de control y garantia
de calidad que asegure la exhaustividad, coherencia, transparencia, comparabilidad y confianza en todo el
proceso objeto de sus actuaciones; y por dltimo integrard en el Sistema Espafiol de Informacidn, Vigilancia y
Prevencidn de la Contaminacién Atmosférica, creado por la Ley 34/2007, toda la informacién a que den lugar
las actuaciones anteriores.
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actuaciones de dicho Ministerio en el ambito de la sanidad ambiental, sefialando que le
corresponde “hacer efectiva la coordinacion del Estado con las Administraciones publicas y
los organismos competentes, en el gjercicio de las actuaciones destinadas a la prevencion y
proteccion frente a riesgos ambientales para la salud”. En su virtud, dicho Ministerio
“promovera que los servicios de ambito estatal que ejerzan funciones en los ambitos de
identificacién, evaluacion, gestion y comunicacién de los riesgos ambientales para la salud
de la poblacién, entre los que se incluiréan, al menos, los riesgos relacionados con los
productos quimicos y la salud y cambio climatico, puedan actuar como centro de referencia
nacional en dichos ambitos”. Finalmente, el Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e
Igualdad, “previo acuerdo del Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud,
acreditara servicios que actuaran como centro de referencia nacional en los aspectos de
identificacién, evaluacién y gestién y comunicaciéon de los riesgos para la salud de la

poblacién derivados de riesgos ambientales™.

Cabe aludir también, por Ultimo, a la actuacién de alcance nacional de ofros dos 6rganos
directivos, en concreto, dos Direcciones Generales enclavadas dentro del organigrama del
Ministerio del Interior, con relevantes competencias en materia de proteccién del medio
ambiente y relacionadas con la mejora de la calidad del aire:

- Por una parte, se encuentran las actuaciones del Servicio de Proteccién de la
Naturaleza (SEPRONA), dependiente de la Direccién General de la Guardia Civil, del
Ministerio del Interior, que realiza anualmente miles de actuaciones de persecucion y
detecciéon de infracciones penales y administrativas contra el medio ambiente®. La
propia Organizacion de las Naciones Unidas, a través de su programa para el Medio

* De acuerdo con el Real Decreto 485/2017, de 12 de mayo, por el que se desarrolla la estructura orgénica
basica del Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad, la Secretaria General de Sanidad y Consumo es
el érgano directivo del Departamento al que corresponde desempefiar las funciones concernientes a salud
publica y de ella depende, a su vez, la Direccién General de Salud Publica, Calidad e Innovacion, la cual, de
acuerdo con el articulo 10 de esta misma norma, es el érgano al que corresponde la sanidad ambiental (y la
elaboracién de la normativa en esta materia), asi como la funcién especifica de evaluar, prevenir y controlar los
efectos de los factores ambientales sobre la salud humana; gestionar las redes de vigilancia y alerta sanitaria de
riesgos ambientales y las actividades relacionadas con la proteccién de la salud. De la Direccién General de
Salud Publica, Calidad e Innovacion depende, a su vez, la Subdireccién General de Sanidad Ambiental y Salud
Laboral, gue se encargara de ejercer todas esas funciones relacionadas con la sanidad ambiental.

O Entre las desarrolladas en el ejercicio 2016, dltimo con datos oficiales, destaca la denominada Operacién
“Xiada” por delitos de contrabando y comercio ilicito de sustancias destructoras del ozono. Esta operacidn, con
17 personas detenidas o investigadas, fue llevada a cabo por el SEPRONA bajo la direccion de la Fiscalia de
Medio Ambiente y Urbanismo, interviniéndose 37.000 kilogramos de gases R-22, utilizados por buques
pesqueros y cuyo uso esta prohibido en la Unién Europea. En concreto el R-22 es un gas refrigerante muy
utilizado por los barcos de flotas pesqueras de diferentes paises que operan en el Atlantico para congelar el
pescado en alta mar. Dado que se trata de un gas de los denominados hidroclorofluorocarburos, posee un
elevado indice destructor de la capa de ozono, por lo gque su produccion, importacion, exportacién,
introduccién en el mercado y uso se encuentra estrictamente regulado por normativa de la Unidn Europea (el
Reglamento (CE) 1005/2009 sobre sustancias que agotan la capa de ozono, estipula las limitaciones y
prohibiciones del uso de gases fluorados).
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Ambiente (UNEP) establecié en el afio 2010, el “Premio por la Proteccién de la Capa de
Ozono” y, desde entonces, el SEPRONA ha sido reconocido en dos ocasiones, junto
con la Fiscalia de Medio Ambiente, por sus actuaciones en defensa del medio ambiente
(el ultimo galardon fue concedido en una ceremonia celebrada en la ciudad de
Ashgabat, en Turkmenistan, los dias 24 y 25 de mayo de 2016).

- Por otra parte, la Direccion General de Trafico que cuenta asimismo con importantes
competencias en materias relativas a la circulacion de vehiculos a motor directamente
relacionadas con la calidad del aire. En este sentido, el Plan Aire contiene un importante
conjunto de objetivos especificos y de medidas concretas que recaen precisamente en
el ambito relacionado con el trafico y la movilidad (en particular se definieron 12
objetivos y se propuso la adopcién de 24 medidas sélo en este ambito), que se analizan
con mayor detalle en el apartado 5 de este Informe®'.

3.1.2. Comunidades Auténomas

En segundo lugar en la exposicién del marco competencial en materia de calidad del aire en
Espafia, pero en primer lugar en cuanto a la importancia y trascendencia de las funciones y
competencias ejercidas, se encuentran las comunidades autonomas. Del contenido del
antes citado articulo 149.1.23% de la Constitucion Espafiola, se desprende que las
competencias sobre el medio ambiente y las materias relacionadas con el mismo
pertenecen en bloque a las comunidades autbnomas, consagrandose asi la competencia de
estas para llevar a cabo el desarrollo legislativo de la normativa basica estatal en materia
ambiental, asi como para desarrollar y desempefar las competencias de gestion o
ejecucion en este ambito, consagradas en los Estatutos de Autonomia de las propias
comunidades auténomas, y que conllevan tanto el ejercicio de la potestad organizativa y de
regulacion de especialidades procedimentales, como el egjercicio de importantes potestades
autorizatorias, sancionatorias o inspectoras, que asumen érganos administrativos de las
diferentes Administraciones autonémicas.

En efecto, todas las comunidades auténomas espafiolas han asumido, en mayor o menor
medida, las competencias en materia de proteccion del medio ambiente en sus respectivos
territorios, dentro de las que se engloban las relativas a la calidad del aire. Asi, son las
comunidades auténomas las que, como se analizara posteriormente con mas detalle
(apartado 4 de este Informe), evallan la calidad del aire y las que pueden establecer

*! Entre estos objetivos especificos se encontraba la “Clasificacién de vehiculos en funcién de su potencial
contaminador” y la “Identificacién de vehiculos de alto potencial contaminador” que, a su vez, llevaba asociada
una medida, “La normalizacién de una tecnologia para el empleo de sensores remotos en la medicion de las
emisiones de los vehiculos”, asociada al denominado “Proyecto Coretra”. En todo caso se trata de objetivos y
medidas cuya puesta en practica llevaria aparejada, en muchos casos, la necesidad de modificar el Texto
Refundido de la Ley sobre Trafico, Circulacién de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, aprobado por Real
Decreto Legislativo 6/2015, de 30 de octubre, asi como el Reglamento General de Circulacién, aprobado por el
Real Decreto 1428/2003, de 21 de noviembre.
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objetivos de calidad del aire y valores limite de emision incluso mas estrictos que los que
establezca la Administraciéon General del Estado, las que adoptan planes y programas para
la mejora de la calidad del aire y el cumplimiento de los objetivos de calidad en su ambito
territorial, asi como las que adoptan las medidas de control e inspeccién necesarias para
garantizar el cumplimiento de la Ley y las que ejercen, en su caso, la potestad sancionadora
en materia ambiental.

De este modo, las Administraciones encargadas de ejecutar las principales politicas en
materia de calidad del aire en Espafa (sin perjuicio de la labor que, como ya se ha indicado,
asume la Administracién General del Estado en este ambito) son las consejerias o
departamentos competentes en materia de protecciéon del medio ambiente (ver Anexo Ill) de
los gobiernos respectivos de las diecisiete comunidades auténomas y dos ciudades
auténomas espanolas®.

En este ambito autonémico se desarrolla toda la legislacion basica estatal a la que antes
hemos aludido, y que permite llevar a cabo las distintas competencias en este sector, desde
la autorizaciéon de las distintas instalaciones y de sus limites de emision, hasta el
correspondiente control, inspeccion y poder sancionador en caso necesario. Las
comunidades auténomas deben aprobar los planes y programas de ambito autonémico
necesarios para la mejora de la calidad del aire y el cumplimiento de los objetivos de calidad
del aire en su respectivo ambito territorial, asi como para minimizar o evitar los impactos
negativos de la contaminacién atmosférica. También, las importantes competencias sobre la
medicién de la calidad del aire y sobre el control de emisiones a la atmosfera se ejercen por
las comunidades auténomas o, en contadas ocasiones, por las entidades locales
competentes (caso de los ayuntamientos de Madrid y Zaragoza). Asi pues, recae sobre
estas Administraciones publicas la fundamental mision de adoptar planes de actuacion para

*2 Estas Consejerias 0 Departamentos son los de Andalucia (Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacién del
Territorio), de Aragdn (Departamento de Desarrollo Rural y Sostenibilidad), del Principado de Asturias
(Consejerfa de Infraestructuras, Ordenacidn del Territorio y Medio Ambiente), de Les llles Balears (Consejeria
de Medio Ambiente, Agricultura y Pesca), de Canarias {Consejeria de Politica Territorial, Sostenibilidad y
Seguridad), de Cantabria (Consejeria de Universidades e Investigacion, Medio Ambiente y Politica Social), de
Castilla-La Mancha (Consejeria de Agricultura, Medio Ambiente y Desarrollo Rural), de Castilla y Leén
(Consejeria de Fomento y Medio Ambiente), de Catalunya (Departamento de Territorio y Sostenibilidad), de la
Comunitat Valenciana (Consejeria de Agricultura, Medio Ambiente, Cambio Climatico y Desarrollo Rural), de
Extremadura (Consejeria de Medio Ambiente y Rural, Politicas Agrarias y Territorio), de Galicia (Consejeria de
Medio Ambiente y Ordenacidn del Territorio), de Madrid (Consejeria de Medio Ambiente, Administracién Local
y Ordenacion del Territorio), de la Regidn del Murcia (Consejeria de Turismo, Cultura y Medio Ambiente), de
Navarra (Consejeria de Desarrollo Rural, Medio Ambiente y Administraciéon Local), del Pais Vasco
(Departamento de Medio Ambiente, Planificacién Territorial y Vivienda) y de La Rioja (Consejeria de Agricultura
Ganaderia y Medio Ambiente). Finalmente deben citarse asimismo la Consejerias competentes de Ceuta
(Consejeria de Medio Ambiente y Sostenibilidad) y de Melilla (Consejeria de Coordinacion y Medio Ambiente).
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reducir los niveles en las zonas y aglomeraciones en las que los niveles de uno o mas de los
contaminantes regulados superen los valores legales®.

En concreto, las comunidades autdénomas, en el ambito de sus respectivas competencias, y
determinadas entidades locales (de acuerdo con el articulo 5 de la Ley 34/2007, de 15 de
noviembre, de calidad del aire y prevencién de la atmésfera; el articulo 26 de la Ley 7/1985,
de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local; y los articulos 41 y 42 de la Ley
14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad)*:

a) Designaran los érganos competentes, laboratorios, institutos u organismos técnico-
cientificos, encargados de la aplicacion de las normas sobre calidad del aire ambiente vy,
en particular, de la garantia de la exactitud de las mediciones y de los analisis de los
métodos de evaluacién.

b) Realizaran en su ambito territorial la delimitacion y clasificacion de las zonas vy
aglomeraciones en relacion con la evaluacion y la gestion de la calidad del aire ambiente,
asi como la toma de datos y evaluaciéon de las concentraciones de los contaminantes
regulados, y el suministro de informacion al publico.

c) Adoptaran las medidas necesarias para garantizar que las concentraciones de los
contaminantes regulados no superen los objetivos de calidad del aire y para la reduccidn
de dichas concentraciones, asi como las medidas de urgencia para que las
concentraciones de los contaminantes regulados vuelvan a situarse por debajo de los
umbrales de alerta y comunicaran la informacion correspondiente al publico en caso de
superacion de éstos. En particular, aprobaran los planes de mejora de calidad del aire y
los planes de accioén a corto plazo.

d) Aprobaran los sistemas de medicion, consistentes en métodos, equipos, redes y
estaciones.

“ A titulo de ejemplo puede sefialarse que la Red de Calidad del Aire gestionada por la Comunidad de Madrid
estd constituida por 23 estaciones automaticas fijas y un laboratorio mévil (unidad mévil). Las estaciones fijas
se distribuyen por 6 de las 7 zonas en las que se divide la Comunidad de Madrid para la evaluacién de la calidad
del aire regional, de acuerdo con las directrices establecidas en la Ley 34/2007 de 15 de noviembre, de calidad
del aire y proteccidn de la atmésfera y en el Real Decreto 102/2011, de 28 de enero, relativo a la mejora de la
calidad del aire. De estas zonas, cuatro son consideradas aglomeraciones (Municipio de Madrid, Corredor del
Henares, Urbana Sur y Urbana Noroeste) y tres zonas rurales (Sierra Norte, Cuenca del Alberche y Cuenca del
Tajufia).

44Asn’, el Real Decreto 102/2011, de 28 de enero, relativo a la mejora de la calidad del aire establece en su
articulo 6 relativo a la “Evaluacidn de la calidad del aire ambiente”, que “las comunidades auténomas, y las
entidades locales cuando corresponda segun lo previsto en los articulos 5.3 y 10.1 de la Ley 34/2007,
clasificarén cada zona o aglomeracion de su territorio, definidas segun el articulo 5, en relacidn con los
umbrales de evaluacién del anexo Il y realizardn la evaluacion de la calidad del aire para el didxido de azufre, el
diéxido de nitrégeno y los 6xidos de nitrégeno, las particulas, el plomo, el benceno y el mondxido de carbono, el
arsénico, el cadmio, el niquel y el benzo(a)pireno en todas las zonas y aglomeraciones de su territorio”.
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e) Colaboraran entre si en el supuesto de que se sobrepasen los objetivos de calidad del
aire fijados en un ambito territorial superior al de una comunidad auténoma, bajo la
coordinacién del Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente.

f) Podran establecer, como ha quedado sefalado, objetivos de calidad del aire mas
estrictos que los fijados en la normativa estatal (Real Decreto 102/2011).

3.1.3. Entidades locales:

Segun el articulo 5.3 de las Ley 34/2007 corresponde a las entidades locales “gjercer
aquellas competencias en materia de calidad del aire y de proteccion de la atmésfera que
tengan atribuidas en el ambito de su legislacion especifica, asi como aquellas ofras que les
sean atribuidas en el marco de la legislacién basica del Estado y de la legislacion de las
comunidades auténomas en esta materia”. En concreto, las entidades locales, en el ambito
de sus competencias, deberan adaptar las ordenanzas existentes y el planeamiento
urbanistico a las previsiones contenidas en la Ley 34/2007 y en sus normas de desarrollo.
Particularmente, los municipios de mas de 100.000 habitantes tienen la obligacion legal de
elaborar su propio plan de calidad del aire dentro de su ambito territorial, de acuerdo con lo
establecido en los articulos 16 de la Ley 34/2007 y 24 del Real Decreto 102/2011.

A su vez, el articulo 25.2.b) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases del Régimen Local,
sefiala a estos efectos que “el Municipio ejercera en todo caso como competencias propias,
en los términos de la legislacion del Estado y de las Comunidades Auténomas, en materia
de medio ambiente urbano: en particular, parques y jardines publicos, gestion de los
residuos sdlidos urbanos y proteccidon contra la contaminacién acustica, luminica y
atmosférica en las zonas urbanas’. En la practica, esta competencia se plasma en
numerosos servicios obligatorios de los incluidos en el posterior articulo 26 (por ejemplo,
recogida de residuos, limpieza viaria, alcantarillado, etc.).

Ademas, se establece que los municipios con poblaciéon superior a 50.000 habitantes
realizaran con caracter obligatorio el servicio de proteccién del medio ambiente urbano. Se
trata del nivel final de competencia que corresponde ejercer a las distintas Administraciones
locales y que deberan prestar obligatoriamente estos servicios para la proteccién del medio
ambiente urbano, entre los que se incluyen competencias compartidas con la
Administracién autonémica respectiva en lo relativo a la autorizacion, control, inspeccién y
sancion de las distintas actividades.

Finalmente, el articulo 27.3 de esta misma norma legal dispone que, con el objeto de evitar
duplicidades administrativas, mejorar la transparencia de los servicios publicos y el servicio
a la ciudadania y, en general, contribuir a los procesos de racionalizacion administrativa,
generando un ahorro neto de recursos, la Administracion General del Estado y las de las
comunidades auténomas podran delegar en los municipios, siguiendo criterios
homogéneos, entre otros, el ejercicio de la competencia de vigilancia y control de la
contaminaciéon ambiental.
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En materia de evaluacién de la calidad del aire hay que destacar que en Espafia, como ya
se ha indicado anteriormente, existen dos ciudades que gestionan su propia red de
estaciones de control de la calidad del aire, que son Madrid y Zaragoza, y que forman parte
del Sistema Espanol de Informacién, Vigilancia y Prevencién de la Contaminacion
Atmosférica (SEIVP) al que se hace referencia en el apartado 4.2 de este Informe. En
concreto, la red de estaciones de control de la contaminaciéon atmosférica de la ciudad de
Zaragoza se compone de un total de siete estaciones, distribuidas en zonas céntricas,
periféricas, industriales 0 mas préximas a focos intensos de trafico rodado. A su vez, en la
ciudad de Madrid, actualmente hay instaladas un conjunto de estaciones automaticas para
la vigilancia de la calidad del aire, dotadas de los analizadores necesarios para la evaluacion
de la concentracién de gases y particulas en suspension®.

Finalmente, la propia Ley 34/2007 establece, en el ambito de la administracion local, para
los municipios de mas de 100.000 habitantes y las aglomeraciones, determinadas
obligaciones como las de disponer de instalaciones y redes de evaluacién; informar a la
poblacion sobre los niveles de contaminacién y calidad del aire; elaborar planes y programas
para los objetivos de calidad del aire; integrar las consideraciones relativas a la proteccion
atmosférica en la planificacién de las distintas politicas sectoriales; y adoptar, cuando sea
necesario, medidas de restriccion total o parcial del trafico rodado. En este sentido, la Ley
6/2014 por la que se modifica el texto articulado de la Ley sobre Trafico, Circulacion de
Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, aprobado por el Real Decreto Legislativo 339/1990, de
2 de marzo, atribuyd a los municipios la competencia de restriccion de la circulacién a
determinados vehiculos en vias urbanas por motivos medioambientales.

Entre todas estas competencias locales destaca especialmente la posibilidad de que, por
parte de numerosos ayuntamientos espafoles, se aprueben Planes de Calidad del Aire que
contengan medidas para mejorar la calidad del aire, de forma que los niveles de los
contaminantes principales se encuentren por debajo de los valores limite o de los valores
objetivo, planes a los que ya se ha hecho referencia anteriormente al analizar la normativa
aplicable en materia de calidad del aire.

Por ultimo, debe sefialarse también en materia organizativa y competencial que en Espafia
intervienen asimismo otros organismos publicos en la determinacién y puesta en practica de
la politica estatal en materia de calidad del aire, entre los que destacan la Agencia Estatal de
Meteorologia (AEMET) o el Instituto de Salud Carlos Il (ISCIIl), a los que se hace referencia
especifica en el Anexo VIl de este Informe.

* En concreto, durante el afio 2016 el ayuntamiento de Madrid dispuso y gestiond su propia Red de Vigilancia
de la Calidad del Aire formada por 24 estaciones automaticas fijas, dos puntos adicionales para particulas en
suspension PM,s, dos puntos de muestreo para metales pesados y uno para benzo(a)pireno, todos ellos
integrados en el denominado Sistema Integral de Vigilancia, Prediccién e Informacion.
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3.2. Organizacion _y recursos humanos asignados especificamente a la
realizacién de las funciones relacionadas con la calidad del aire

Sin entrar en un analisis de la dotaciéon de personal del Ministerio de Agricultura y Pesca,
Alimentacion y Medio Ambiente, asignado a la realizaciéon de tareas relacionadas con la
calidad del aire, asi como con la ejecucién de las politicas del propio Ministerio en este
ambito, si debe hacerse referencia a la situacidon del mismo durante los trabajos de
auditoria, dentro de la Subdireccion General encargada de ejecutar las actuaciones
administrativas concretas en que se traducen dichas politicas, es decir, la Subdireccién
General de Calidad del Aire y Medio Ambiente Industrial, perteneciente a la Direccién
General de Calidad y Evaluacion Ambiental y Medio Natural del citado Ministerio. Esta
Subdireccién tiene asignadas numerosas e importantes competencias relacionadas con la
calidad del aire y la proteccién de la atmosfera, seguin se dispone en el anteriormente citado
Real Decreto 895/2017, de 6 de octubre, por el que se desarrolla la estructura organica
béasica del Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentaciéon y Medio Ambiente y se modifica el
Real Decreto 424/2016, de 11 de noviembre, por el que se establece la estructura organica
basica de los departamentos ministeriales®.

“ En concreto, segun el Real Decreto 895/2017, la Subdireccién General de Calidad del Aire y Medio Ambiente
Industrial ejerce las siguientes competencias de la Direccién General de Calidad y Evaluacion Ambiental y
Medio Natural, en cuanto afecten a las materias de calidad del aire y medio ambiente industrial:
a) La formulacién de la politica nacional en materia de calidad del aire, prevencidn, reduccién y control de la
contaminacién, incluida la contaminacidn acustica, evaluacién ambiental, y de prevencién y gestion de los
residuos, de acuerdo con los principios del desarrollo sostenible y la economia circular, en materia de
proteccién y conservacién del patrimonio natural y de la biodiversidad, asi como en materia de
responsabilidad medicambiental.
b) La elaboracién de planes nacionales y la programacion de actuaciones referentes a la prevencién,
reduccién y control integrado de la contaminacién, prevencion y gestidn de residuos, suelos contaminados, y
economia circular.
c) El ejercicio de las funciones de representacion del Ministerio en los organismos internacionales y el
seguimiento de los convenios internacionales en las materias de su competencia y, cuando corresponda, el
ejercicio de la funcién de punto focal nacional.
d) Las relaciones con la Agencia Europea de Medio Ambiente, la representacién del Ministerio en su Consejo
de Administracién, en su Red de Puntos Focales Nacionales y en las reuniones de la Red de Agencias
Europeas de Medio Ambiente. En particular, corresponden a la Direccion General todas las acciones relativas
al desarrollo e impulso en el disefio de indicadores ambientales para monitorizar el estado del medio
ambiente mediante la elaboracidn anual del informe Perfil Ambiental de Espafia y la coordinacion de la Red
EIONET en Espafa.
e) La representacion del Ministerio en la red de la Unidn Europea para la aplicacién y el cumplimiento de la
legislacién en materia de medio ambiente, Red IMPEL. Asimismo, le corresponde la coordinacién nacional y
el impulso de la participacidn espafiola en la Red y sus proyectos.
f) El ejercicio del papel de autoridad competente del Sistema Espafiol de Inventario y Proyecciones de
Emisiones a la Atmdsfera (SEl) de gases de efecto invernadero y contaminantes atmosféricos, sin perjuicio de
las funciones técnicas de caracter estadistico que corresponden a la Secretaria General Técnica.
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En efecto, la adecuacién y la correcta dimension y capacitacion técnica de la estructura
administrativa y de las dotaciones personales y materiales con las que ha contado y cuenta
la Administracion General del Estado, como responsable directo de la elaboraciéon y
ejecucion del “Plan Aire 2013-2016”, remiten a la distribucién organica de funciones dentro
del citado Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente. Asi, de
acuerdo con el propio Real Decreto 895/2017, la Secretaria de Estado de Medio Ambiente
es el érgano superior del Ministerio que dirige y coordina la ejecucién de las competencias
que corresponden a este departamento en relacién con la formulacién de las politicas de
calidad ambiental y la prevencion de la contaminacién y el cambio climatico, la evaluacion
ambiental y el fomento del uso de tecnologias limpias y habitos de consumo menos
contaminantes y mas sostenibles. A su vez, la antes citada Direccion General de Calidad y
Evaluacion Ambiental y Medio Natural es el 6rgano directivo al que corresponde desarrollar
las funciones de dicha Secretaria de Estado relacionadas, entre ofras cuestiones, con la
calidad del aire, lo que lleva a cabo, en este Ultimo caso, a través concretamente de la citada
Subdireccion General de Calidad del Aire y Medio Ambiente Industrial®’.

Entre las competencias de esta Subdirecciéon General de Calidad del Aire y Medio Ambiente
Industrial, encargada organicamente dentro del Ministerio de la planificacién, elaboracion,

g) La elaboracidn, actualizacién y mantenimiento del Registro de emisiones y fuentes contaminantes PRTR-
Espafia, de acuerdo con el Protocolo PRTR del Convenio de Aarhus (UNECE) y del Reglamento (CE) n.?
166/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de enero de 2006.
h) La evaluacién del riesgo ambiental de productos quimicos y otras sustancias, el ejercicio de la funcién de
autoridad competente en los aspectos medioambientales, tanto del Reglamento REACH, como del
Reglamento {CE) n.2 508/2012 de comercializacién y uso de biocidas y Reglamento (CE) n.2 1107/2009 de
comercializacién de Fitosanitarios en la Unidn Europea y el Reglamento sobre la clasificacién, etiquetado y
envasado de sustancias y mezclas quimicas; y en materia de organismos modificados genéticamente, la
coordinacién y Presidencia de la Comisién Nacional de Bioseguridad asi como el impulso y fomento de las
medidas de trazabilidad de acuerdo con lo dispuesto por la Unién Europea.
i) El ejercicio de punto focal nacional ante el Convenio de Estocolmo sobre Contaminantes Organicos
Persistentes, ante el Convenio de Rotterdam para la aplicacion del Procedimiento de Consentimiento
Fundamentado Previo a ciertos plaguicidas y productos gquimicos peligrosos objeto de comercio
internacional, ante el Enfoque Estratégico para la Gestion de Productos Quimicos en el ambito internacional,
ante el Convenio de Viena para la proteccion de la capa de ozono y su Protocolo de Montreal, ante el
Convenio de Ginebra sobre contaminacién atmosférica transfronteriza a larga distancia y sus Protocolos y
ante el Convenio de Minamata, sobre el mercurio ante el Convenio de Naciones Unidas sobre [a Diversidad
Bioldgica y su Protocolo de Nagoya, ante el Convenio de Ramsar y ante el Convenio de Basilea sobre el
control de los movimientos transfronterizos de los desechos peligrosos y su eliminacién, entre otros.
j} La instrumentacidn de los mecanismos necesarios para la integracidén de los aspectos ambientales, en el
conjunto de las politicas sociales y econdmicas.
k) La coordinacidn y cooperacidn con las comunidades auténomas en el dmbito de las politicas ambientales
desarrolladas por la Direccién General, sin perjuicio de las competencias de aquellas.
7 E| Real Decreto 895/2017 ha derogado el anterior Real Decreto 401/2012, de 17 de febrero, por el que se
desarrollaba la estructura orgénica basica del Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente, y en
el que se establecia la estructura organica basica del Ministerio, que ha permanecido vigente durante
practicamente todo el periodo temporal al que se refiere la presente Auditoria.
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ejecucion y seguimiento de las politicas nacionales en materia de calidad del aire, pueden
destacarse el desarrollo normativo nacional, el seguimiento y aplicacién de normativa
europea sobre calidad del aire y proteccion de la atmésfera, el mantenimiento y explotacion
de la base de datos de calidad del aire, la coordinacion con las comunidades auténomas, la
coordinacién de las actuaciones con el Laboratorio Nacional de Referencia (el Centro
Nacional de Sanidad Ambiental, dependiente del Instituto de Salud Carlos I, al que se hace
referencia posteriormente), la participacion en actividades internacionales, la elaboracion de
estudios sobre temas de calidad del aire (modelizacion como apoyo a la evaluacion de la
calidad del aire; material particulado; y apoyo a la calidad de las redes de calidad del aire),
asi como informes (“Anuario estadistico”, “Evaluacién de la calidad del aire en Espana’, etc.)
y, finalmente, el desarrollo del sistema espafiol de informacién, vigilancia y prevencion de la
contaminacion atmosférica.

Durante el transcurso de los trabajos de campo de la presente Auditoria ha podido
constatarse que una Unica funcionaria (NCD 28), que ademas habia comenzado a trabajar
recientemente en dicha unidad administrativa, trabajaba dentro de la Subdireccion de
Calidad del Aire y Medio Ambiente Industrial prestando sus servicios en el area relativa a la
calidad del aire, es decir, especificamente dedicada a las cuestiones relacionadas con las
politicas de calidad del aire, siendo Unicamente reforzada dicha area, en el mes de julio del
afio 2017, con otro funcionario (NCD 26) que fue adscrito a la misma. Asi pues, durante el
transcurso de los trabajos de la Auditoria, el funcionario mas directamente responsable
durante los dltimos afios de planificar, ejecutar y supervisar la puesta en practica de las
medidas del propio Plan Aire (NCD 28), causé baja en el Ministerio de Agricultura y Pesca,
Alimentacion y Medio Ambiente, pasando a desempefiar sus servicios en otra
Administracién publica, por lo que tuvo que ser necesariamente sustituido, de forma
sobrevenida, por la citada funcionaria (NCD 28), que se encuentra a cargo de dicha area
administrativa dentro de la propia Subdireccién, con las posibles e inevitables distorsiones
que ello, sin duda, pudo suponer para el correcto desarrollo y ejecucion de las actuaciones
administrativas en curso en materia de calidad del aire.

Estas circunstancias (posibles carencia e insuficiencia de medios personales suficientes) se
reflejan igualmente en el organigrama actualizado de la propia Subdireccién de Calidad del
Aire y Medio Ambiente Industrial, que se recoge a continuacién, asi como en la Relaciéon de
Puestos de Trabajo de la Direccidon General de Calidad y Evaluacion Ambiental y Medio
Natural, actualizada a fecha 3 de julio de 2017 (que fue remitida al Tribunal de Cuentas en el
transcurso de la Auditoria), donde puede constatarse que Unicamente esos dos funcionarios
citados desempefan sus servicios en la unidad relativa a la calidad del aire de la
Subdireccién General, al margen del apoyo administrativo comin que reciban del conjunto
de la propia Subdireccion.
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GRAFICO

Organigrama actualizado de la Subdirecciéon General de Calidad del Aire y Medio
Ambiente Industrial
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En este sentido, cabe plantearse la cuestién de si, una vez conocidas las importantes
funciones directamente relacionadas con la calidad del aire, cuya realizacion y puesta en
marcha tiene especialmente atribuidas la Subdireccién General de Calidad del Aire y Medio
Ambiente Industrial, resulta realmente posible desarrollarlas eficazmente con los limitados
medios personales que dicha Subdireccion General tiene asignados a estas funciones o si,
por el contrario, en determinadas de estas funciones la actuaciéon administrativa debe
limitarse a la firma de encomiendas de gestidén o a la celebracién de contratos de servicios y
a llevar a cabo su supervisién, para asi proveerse externamente de los medios técnicos y
personales necesarios, desarrollando parcialmente sus funciones administrativas a través
de empresas publicas o de medios instrumentales propios de la Administracion General del
Estado disponibles a estos efectos.

En la Auditoria realizada se ha constatado la necesidad, por parte del propio Ministerio y de
la Direccién General citada, de acudir y recurrir de forma recurrente a la firma de este tipo
de contratos de servicios y a la celebracion de encomiendas de gestion con distintos
organismos o empresas publicas a las que se aludird seguidamente, para poder cumplir con
las funciones y competencias del propio Ministerio y que se convierte por este mismo motivo
en una de las principales razones justificativas de su firma y celebracion (ausencia de
personal, falta de suficiente cualificacion técnica o cientifica del mismo, etc.). Es el caso de
los sucesivos contratos de servicios (antiguos contratos de asistencia técnica) celebrados
en el ambito del actual Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente,
para colaborar en el desarrollo de determinadas funciones de la Subdireccion General de
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Calidad del Aire y Medio Ambiente Industrial, cuya vigencia temporal se ha extendido
desde, al menos, el afio 2010 y hasta la actualidad, tal y como se expone a continuacion.

3.3. Contratos de servicios y encomiendas de gestion celebrados en materias
relacionadas con la calidad del aire

La posible carencia de medios personales suficientes y adecuados en la Subdireccién
General de Calidad del Aire y Medio Ambiente Industrial, dedicados a la realizacién de las
funciones relativas al area de calidad del aire, acabada de exponer, asi como una eventual
insuficiente capacitacion técnica para desarrollar, especificamente, determinadas funciones
y tareas de gran complejidad, dentro de las areas de actuacion de la propia Subdireccién,
han llevado al Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente a firmar y
prorrogar sucesivamente contratos de servicios (antiguas asistencias técnicas) para la
“gestion de la informacién generada por las redes espafiolas de calidad del aire ambiente”.
En concreto, el dltimo de estos contratos ha sido el celebrado entre la Direccion General de
Calidad y Evaluacion Ambiental y Medio Natural (actuando por delegacion del Secretario de
Estado de Medio Ambiente) y una empresa privada de consultoria e ingenieria, adjudicado
el 20 de junio de 2016, y que fue formalizado el 22 de julio de ese mismo afio, entrando en
vigor al dia siguiente de su formalizacién (23 de julio de 2016) con un valor estimado de
1.934.340 euros.

Con anterioridad a la fecha de celebracion de este ultimo contrato y desde, al menos, el
citado afio 2010, se han encontrado sucesivamente vigentes otros contratos de idéntico o
similar objeto (asi como sus prorrogas), celebrados por el propio Ministerio con la misma
empresa privada®® u otras, que fueron celebrados y justificados en su momento con el
objetivo de cubrir la misma perentoria necesidad de recibir apoyo técnico. El contrato
vigente cuenta con un plazo de ejecucién de 48 meses y se adjudicd por un importe total de
866.004 euros, IVA incluido, por el conjunto de las cuatro anualidades previstas en el propio
contrato (afios 2016-2019).

El objeto del contrato, celebrado con tramitacion ordinaria y por el procedimiento abierto con
criterios multiples de adjudicacién, fue la “gestion de la informacién generada por las redes
espafolas de calidad del aire ambiente”, y se dirige, segun se indica en su propio Pliego de
Prescripciones Técnicas, a “obtener toda la informacion generada por las redes espafiolas
referente a la calidad del aire ambiente, verificarla, someterla a tratamientos estadisticos
adecuados, para mantenerla actualizada y disponible en la Direccién General de Calidad y
Evaluacion Ambiental y Medio Natural (DGCEAMN), con la finalidad de dar cumplimiento a
la normativa vigente tanto europea como nacional, y a los convenios internacionales

* En este sentido, puede citarse el contrato de servicios adjudicado el 17 de junio de 2010 y formalizado el 22
de junio de ese mismo afio, con la misma empresa, por un importe de adjudicacién de 958.500 euros, y con
idéntico objeto de gestion de la informacidn generada por las redes espafiolas de calidad del aire ambiente, asi
como la prérroga de este Gltimo contrato, de fecha 20 de junio de 2014, y por un importe de 479.250 euros.
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existentes al respecto, asi como las obligaciones derivadas del Plan Estadistico Nacional en
lo relacionado con el andlisis de la calidad del aire”.

Cuestion aparte de la anterior, aunque directamente relacionada asimismo con la carencia
y/o insuficiencia de medios en la unidad administrativa encargada de la planificacion y
ejecucion de la politica nacional sobre calidad del aire del Ministerio de Agricultura y Pesca,
Alimentacién y Medio Ambiente, es su necesaria puesta en marcha a través de otros
instrumentos juridicos similares, como son las encomiendas de gestion, firmadas por el
Ministerio para el desarrollo de actuaciones concretas de su competencia en materia de
calidad del aire y celebradas con otras entidades u organismos publicos, o directamente con
empresas pulblicas (como es el caso de la empresa TRAGSATEC).

En efecto, estas encomiendas de gestién se firman para desarrollar diversas actuaciones en
materia de calidad del aire, por medio de organismos, entidades o empresas publicas, de
manera que permiten a la Administracion competente poder desarrollar actuaciones que no
podria ejecutar con sus propios medios materiales y personales. Esta circunstancia, en
algunos casos, sera fruto de la propia complejidad de los trabajos a realizar o a encomendar
y de la consiguiente necesidad de una elevada especializacién técnica en el organismo o
entidad encargados de llevar a cabo su ejecucién, mientras que, en cambio, en otros casos
revelard una posible escasez o insuficiencia de los medios materiales y personales
asignados a la realizacién de todas las funciones del Ministerio actuante, relacionadas en el
supuesto presente con la calidad del aire y la consiguiente precariedad de medios con la
que se trabaja en la Direccion General competente (Direccion General de Calidad y
Evaluacion Ambiental y Medio Natural) y, mas en concreto, en la Subdireccion General de
Calidad del Aire y Medio Ambiente Industrial perteneciente a la misma, en el desarrollo y
ejecucion de algunas de las actuaciones de su competencia previstas tanto en el citado Real
Decreto 895/2017, como en el Plan Aire 2013-2016, aqui analizado.

En particular, el listado de las encomiendas de gestion, firmadas y vigentes en materia de
calidad del aire, en la fecha de 30 de junio de 2017, era el siguiente:

1. Encomienda de gestidn de la Direccién General de Calidad, Evaluacién Ambiental
y Medio Natural al Instituto de Salud Carlos Ill (ISCIIl), firmada en marzo de 2015,
para la mejora de la calidad de los datos obtenidos por las redes espafiolas de calidad
del aire, a través de la evaluacién de los sistemas de control de calidad que dichas
redes tengan implantados, y del calibrado de los patrones de transferencia de ozono,
frente al patron nacional de ozono. Esta encomienda tiene un vigencia de cuatro afios,
estando prevista desde el afio 2015 al 2018, inclusive.

2. Encomienda de gestion de la Direccion General de Calidad, Evaluacién Ambiental
y Medio Natural al Consejo superior de Investigaciones Cientificas (CSIC), firmada
en noviembre de 2013, para la realizacion de trabajos relacionados con el estudio y
evaluacion de la contaminaciéon atmosférica por material particulado y metales en
Espafia, que el CSIC lleva a cabo por medio de su Instituto de Diagnéstico Ambiental y
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Estudios del Agua (IDAEA). Esta encomienda tiene un plazo de duracién de cuatro
afos, desde el mes de diciembre del afio 2013 al mes de noviembre del afio 2017.

3. Encomienda de gestion al Centro de Investigaciones Energéticas, Medio
Ambientales y Tecnoldgicas (CIEMAT), en el ambito de la aplicacion de la
modelizacion para la evaluacién de la calidad del aire en Espafia, cuyo objeto es obtener
una correcta y precisa evaluacion anual de la calidad del aire en nuestro pais mediante
la aplicacion de técnicas de modelizacién atmosférica para todos los contaminantes con
valores legislados y de combinacién con mediciones. Esta encomienda tiene una
duracién prevista de cinco afios (2014-2018) y los trabajos se realizan por el Grupo de
Modelizacion Atmosférica (GMA) de la Unidad de Modelizaciéon y Ecotoxicidad de la
Contaminacién Atmosférica (UMECA) del CIEMAT. En el marco de la Encomienda de
Gestion se provee al Ministerio de mapas de calidad del aire en la Peninsula Ibérica y
Baleares, utilizando simulaciones con los modelos WRF y CHIMERE (ver apartado 4 de
este Informe) y combinandolos luego con los datos disponibles de las mediciones en
estaciones para esos mismos afnos.

4. Encomienda de gestion de la Direccién General de Calidad, Evaluacion Ambiental
y Medio Natural al CSIC, firmada el 14 de marzo del afio 2016, para la investigacion de
la contaminacién por ozono y otros contaminantes fotoquimicos. Esta encomienda tiene
por objeto investigar las causas de su generacion y la mejor forma de reducir la
contaminacién causada por estos contaminantes secundarios, que no se emiten
directamente a la atmésfera. El plazo de ejecucién de esta encomienda fue de cinco
meses.

Finalmente, cabe hacer referencia a una ultima Encomienda de gestion de la Direccion
General de Calidad, Evaluacion Ambiental y Medio Natural a la sociedad “Tecnologias
y Servicios Agrarios, S.A.” (TRAGSATEC), firmada el 14 de abril de 2015 y modificada el
4 de septiembre de ese mismo afio, para la gestién, mantenimiento y actualizacién del
Sistema Espafol de Inventario y Proyecciones de Emisiones de Contaminantes a la
Atmosfera (SEI), para los afios de referencia 2014 (serie histérica 1990-2014) y 2015 (serie
histérica 1990-2015). Ahora bien, esta encomienda de gestién, que tiene un plazo de
ejecucion de 24 meses a partir de la fecha de su encargo, recae sobre el citado inventario
de emisiones y no estrictamente sobre cuestiones relacionadas directamente con el &mbito
objetivo de la presente Auditoria sobre la situacion de la calidad del aire.

En relacién con la firma y utilizacién de encomiendas de gestién por parte del Ministerio de
Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente, conviene tener en cuenta lo sefialado
por este Tribunal de Cuentas, sobre los riesgos de recurrir a este tipo de instrumentos
juridicos, en el “Informe de fiscalizacién de las encomiendas de gestion de determinados
Ministerios, Organismos y otras Entidades Publicas llevadas a cabo al amparo de la
legislacion que habilita esta forma instrumental de gestion administrativa”, aprobado por el

Informe de Auditoria sobre Ia situacién de la calidad del aire en Espafia. 57



TRIBUNAL DE CUENTAS

Pleno del Tribunal de Cuentas en su sesién de 30 de abril de 2015%, asi como en la
“Mociodn a las Cortes Generales sobre la necesidad de desarrollar un adecuado marco legal
para el empleo de las encomiendas de gestion por las Administraciones publicas”, aprobada
por el Pleno del Tribunal el 22 de diciembre de 2016, ademas de sobre las especiales
cautelas que deben observarse para la redaccion las clausulas incluidas en los documentos
de formalizacién de estos instrumentos.

Ello en particular debe sefalarse en relacién con la encomienda de gestién firmada en
noviembre de 2013, por la Direccién General de Calidad, Evaluacién Ambiental y Medio
Natural y el CSIC, para la realizacion de trabajos relacionados con el estudio y evaluacion
de la contaminacion atmosférica por material particulado y metales en Espafia, en cuyo
clausulado (Actuacion n° 4 de su contenido) se incluye la prevision de asistencia y
participacién de personal del organismo encomendatario en las reuniones internacionales
que se celebren sobre la materia objeto de la encomienda celebrada, a las que sea
convocado el Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente, en
representacion del Gobierno espafiol, que es quien l6gicamente ostenta las competencias
para llevar a cabo dichas actuaciones.

“* En este Informe de fiscalizacién se sefiala a este respecto que “En el expte. MAGRAMA 11/09, relativo al
“servicio de apoyo a la Oficina Espafiola de Cambio Climdtico (OECC) para el seguimiento e implantacion del
Acuerdo de Copenhague”, se encargo al ente instrumental el desempefio de tareas propias del ejercicio de las
competencias atribuidas por el ordenamiento juridico al rgano encomendante. El articulo 3 h) e i) del entonces
vigente RD 1130/2008, de 4 de julio, atribuia a la OECC la competencia para “participar en representacion del
Ministerio en los organismos internacionales y asumir el seguimiento de los convenios internacionales en las
materias de su competencia asi como para ejercer como punto focal nacional ante la Convencion Marco de
Naciones Unidas sobre Cambio Climdtico”, ambito en el que se desarrolla el Acuerdo de Copenhague. Sin
embargo, se encomendaron a una sociedad instrumental todas las funciones necesarias para el desarrollo de
estas competencias, como la organizacion y preparacién de reuniones; la gestion de documentacion, andlisis,
desarrollo y valoracion del contenido de los textos objeto de negociacion; la preparacion de textos que
trasladen los elementos del Acuerdo de Copenhague en documentos juridicamente vinculantes y la elaboracién
de informes sobre encuentros internacionales, la posicion de otros paises, los temas mds relevantes de cada
drea y la implementacion del Acuerdo de Copenhague. Incluso el personal de la sociedad instrumental asistio a
las distintas reuniones internacionales que se celebraron en este ambito.

De esta manera, el recurso al ente instrumental no vino a satisfacer una necesidad puntual sino que suplio
funciones que constituian la actividad ordinaria de la OECC, que como representante del Ministerio en los
organismos internacionales, debia asumir continuos compromisos en este dmbito. Por tanto, el “personal
técnico muy cualificado” que se requiere para estas actividades, y en cuya carencia se justificé el recurso a la
encomienda de gestién, deberia pertenecer al drgano encomendante, que es quien tiene atribuida la
competencia, y no al ente instrumental. (...) Por tanto, se encargd a TRAGSATEC el desempefio de todas las
funciones necesarias para el desarrollo de estas competencias que ya se han descrito con anterioridad siendo
propias de los drganos administrativos y no de una sociedad mercantil”.
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ACTUACION N2 4

Titulo Asesoramiento en reuniones internacionales.

Fecha de inicio | Diciembre 2013

Duracion 48 meses

Tareas Tareas de asesoramiento técnico y cientifico al personal funcionario asistente
valoradas a las reuniones nacionales e internacionales de la D.G. de Medio Ambiente de

la Comisién Europea (CE), del Convenio de Ginebra sobre Contaminacion
Atmosférica Transfronteriza a Gran Distancia u otros foros que el MAGRAMA
considere oportunos.

Objetivos Asesoramiento técnico y cientifico al personal funcionario del MAGRAMA
asistente a las reuniones internacionales

Descripcién de | Asesoramiento técnico y cientifico al personal funcionario del MAGRAMA
los trabajos a asistente a las reuniones internacionales de los grupos de trabajo de la D.G.
realizar de Medio Ambiente de la Comisién Europea (CE) y del Convenio de Ginebra
sobre Contaminacién Atmosférica Transfronteriza a Gran Distancia
(participacién en el Steering Body de EMEP y en su Bureau u otros foros que
MAGRAMA considere oportunos), incluyendo la elaboracién de informes
requeridos por las partes. Tras cada reunion se elaborara un informe
completo del desarrollo de la reunion.

Segun el articulo 4 del entonces vigente Real Decreto 401/2012, de 17 de febrero, que
desarrollaba la estructura orgénica basica del actual Ministerio de Agricultura y Pesca,
Alimentacion y Medio Ambiente, correspondia a la Direccion General de Calidad y
Evaluacién Ambiental y Medio Natural la funcién de “participacion en la representacién del
ministerio en los organismos internacionales y el seguimiento de los convenios
internacionales en las materias de su competencia y, cuando corresponda, el ejercicio de la
funcién de punto focal nacional.

Por ello, deberan extremarse, por parte del Ministerio, las necesarias cautelas para evitar la
reiteracién en la ejecucion de esta encomienda de actuaciones como las reflejadas en el
citado Informe de fiscalizacién del Tribunal de Cuentas, donde respecto de un supuesto
particularmente analogo, se encomendaron importantes funciones de la competencia propia
del Ministerio, lo que supuso a juicio del Tribunal de Cuentas que, “incluso el personal de la
sociedad instrumental asistié a las distintas reuniones internacionales que se celebraron en
este ambito. De esta manera, el recurso al ente instrumental no vino a satisfacer una
necesidad puntual sino que suplié funciones que constituian la actividad ordinaria de la
OECC, que como representante del Ministerio en los organismos internacionales, debia
asumir continuos compromisos en este ambito”.

La situacién acabada de exponer se asemeja en parte a la de la citada encomienda de
gestion celebrada por el Ministerio, en noviembre de 2013, en desarrollo de la cual el
personal del CSIC asisti6 a diversas reuniones internacionales en cada uno de los ejercicios
de vigencia de la propia encomienda, bien acompafiando y asesorando al personal del
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propio Ministerio o bien acudiendo directamente a dichas reuniones en representacion del
mismo.

Sin que ello constituya estrictamente el objeto del presente Informe de Auditoria, el analisis
de las encomiendas de gestion celebradas en materia de calidad del aire ha permitido
constatar que, en la practica, casi todas las encomiendas celebradas tienen un caracter
estructural y permanente, de tal modo que su objetivo fue basicamente el de dar cobertura a
las posibles carencias e insuficiencias existentes, desde el punto de vista técnico, en la
plantilla del érgano administrativo encomendante, para lo que realiza los respectivos
encargos. Pese a todo ello, debe destacarse igualmente que las multiples encomiendas de
gestion celebradas para colaborar en la realizacién de las funciones propias de la Direccion
General competente, no han supuesto una pérdida de control de los diferentes asuntos
encomendados, ni se ha constatado en ningun caso la ausencia de la necesaria supervision
respecto de la ejecucion de las diferentes encomiendas.

3.4. Cooperacion, colaboracion y coordinacion entre las Administraciones
publicas competentes en materia de calidad del aire

Sin duda, uno de los principales aspectos que deben garantizarse en una materia en la que,
como ha quedado ya sefialado a lo largo del presente Informe, coinciden simultaneamente
distintas Administraciones publicas espafiolas (Administracion General del Estado,
comunidades auténomas y entidades locales), ejerciendo sus respectivas competencias
concurrentes, es la necesaria coordinacién y colaboracion entre las actuaciones y los
esfuerzos realizados por esas diferentes Administraciones implicadas en la proteccion y
mejora de la calidad del aire. Por ello, y como no podria ser de oftro modo, estas
colaboracién y coordinacion se han pretendido potenciar por medio de la aprobacion y
puesta en marcha del Plan Aire 2013-2016, entre cuyos cuatro Objetivos Generales se
encontraba el de “impulsar desde la Administracién General del Estado las actuaciones en
materia de calidad del aire para complementar los planes de actuacién aprobados por otras
administraciones publicas, siendo un referente en la materia, y sirviendo de motor de
coordinacion y colaboracion interadministrativa”.

La propia Ley 34/2007 dispone, en su articulo 6, sobre cooperacion y colaboracion
interadministrativa, que “para garantizar la aplicacion de esta ley las Administraciones
publicas ajustaran sus actuaciones a los principios de informacién mutua, cooperacion y
colaboracién. En particular deberan prestarse la debida asistencia para asegurar la eficacia
y coherencia de sus actuaciones, especialmente en los supuestos en que la contaminacion
atmosférica afecte a un ambito territorial superior al de un municipio o comunidad
auténoma’.

Prueba clara y recurrente tanto de la compleja distribucién competencial existente en
Espafia en este tipo de materias, cuyas legislacién basica y coordinacién general competen
al Estado, pero cuya gestion y desarrollo normativo corresponden a las comunidades
autonomas, como de la dificultad de poner de acuerdo a todas las Administraciones
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implicadas en una determinada tarea, viene constituida por el frecuente planteamiento de
conflictos de competencias y de recursos de inconstitucionalidad entre las diferentes
Administraciones publicas implicadas, por la presunta invasion producida de las respectivas
competencias, ya sean estas exclusivas o concurrentes, sobre todo tipo de materias.

Como ejemplo de ello puede citarse la Sentencia del Pleno del Tribunal Constitucional
53/2016, de 17 de marzo de 2016, en la que se desestima el conflicto positivo de
competencias nimero 2900/2011, planteado por el Gobierno de la Generalidad de Catalufia
precisamente en relacion con diversos preceptos del propio Real Decreto 102/2011, de 28
de enero, relativo a la mejora de la calidad del aire, que regula, como ha quedado ya
sefialado, la materia de calidad del aire sobre la que recae el presente Informe. Si bien el
Tribunal Constitucional desestimé el conflicto positivo de competencia planteado y mantuvo
plenamente la vigencia del Real Decreto recurrido, ello no obsta para que pueda servir de
ejemplo de la abundante litigiosidad que presentan, en general, las materias competenciales
entre el Estado y las comunidades auténomas en Espanfa.

Asi pues, resulta fundamental en este ambito no solo definir adecuadamente el respectivo
marco de actuacién administrativa en materia medioambiental, sino también propiciar la
efectiva colaboracion entre las distintas Administraciones publicas intervinientes, lo que
exige, a su vez, la existencia y operatividad de unos canales y medios fluidos de
comunicacién y de coordinacién administrativa. Para ello existen en este ambito concreto
relativo a la protecciéon del medio ambiente diferentes 6rganos colegiados administrativos
creados o habilitados para intervenir en el conocimiento y la coordinacién de las politicas
sobre contaminacion ambiental, como son el Consejo Asesor de Medio Ambiente, la
Conferencia Sectorial en materia de Medio Ambiente y, singularmente en materia de calidad
ambiental, la denominada “Comisién de Coordinacién con las Comunidades Auténomas en
materia de calidad ambiental’, cuya creacion, ciertamente imprescindible en desarrollo de lo
previsto en el Plan Aire, se encontraba prevista desde, al menos, el afio 2015, tal y como
consta en la propia Memoria del Ministerio de Agricultura, Alimentaciéon y Medio Ambiente
de dicho afo 2015, y no se ha producido finalmente hasta el mes de noviembre del afio
2017 %,

En concreto, corresponderia a la Conferencia Sectorial en materia de Medio Ambiente, bajo
la coordinaciéon del Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente, la
iniciativa de acordar la realizacién de planes conjuntos en materia de calidad del aire, la
aprobaciéon de su contenido, asi como el seguimiento y la evaluacién multilateral de su
puesta en practica. Ahora bien, solicitadas durante los trabajos de la presente Auditoria las
Actas de las reuniones celebradas, en los cuatro Ultimos afios completos transcurridos

*° Tal y como puede comprobarse consultando la “Memoria del andlisis de impacto normativo del Real Decreto
por el que se modifica el Real Decreto 815/2013, por el que se aprueba el Reglamento de Emisiones Industriales
y de desarrollo de la Ley 16/2002, de 1 de julio, de Prevencion y Control Integrados de la Contaminacidn, y por el
que se modifican diversos Reales Decretos en materia de productos y emisiones industriales” (elaborada con
fecha de 5 de octubre de 2015).
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(ejercicios 2013-2016), por el Consejo Asesor de Medio Ambiente y por la Conferencia
Sectorial en materia de Medio Ambiente (la Comisién de Coordinacidén con las
Comunidades Auténomas en materia de calidad ambiental no habia sido creada todavia en
dichos ejercicios, como se abordara a continuacion), se ha podido comprobar la escasa o
nula actividad y operatividad, en las materias especificamente relacionadas con la calidad
ambiental, de estos érganos colegiados administrativos.

En efecto, como se analiza con mas detalle en el apartado 5 de este Informe, en los cuatro
afos de vigencia del Plan Aire (ejercicios 2013-2016) sélo se ha celebrado una reunién de la
Conferencia Sectorial de Medio Ambiente, en la que se hayan tratado especificamente
cuestiones relacionadas con las materias de calidad del aire. En concreto, fue la reunion de
este 6rgano celebrada el 11 de marzo del afio 2013, con motivo de la informacion que, con
caracter previo, se proporcioné a las comunidades autdbnomas sobre la inminente
aprobacion del Plan Aire, lo que tuvo lugar en el Consejo de Ministros del 12 de abril de
2013, como ha quedado sefialado. En relacion con el Consejo Asesor de Medio Ambiente, la
situacion en dichos ejercicios 2013-2016 resulta bastante similar a la expuesta respecto de
la Conferencia Sectorial en materia de Medio Ambiente®’.

Esta situacién resultaba ciertamente preocupante, en especial por las numerosas
actuaciones administrativas previstas en las normas legales expuestas (en particular el Real
Decreto 102/2011) que requerian para su efectiva implementacion de la previa colaboracién
y coordinacién entre las Administraciones publicas competentes y que se veian penalizadas
y lastradas por la ausencia de canales y cauces de colaboracién y cooperacion institucional
del mas alto nivel entre las Administraciones intervinientes, debidamente establecidos y
normalizados en su actuacion y su funcionamiento ordinarios.

Pese a ello, debe sefialarse que desde hace ya varios afios celebra sus reuniones
periédicas un grupo de trabajo técnico en materia de calidad aire (derivado de la
Conferencia Sectorial de Medio Ambiente) y formado por funcionarios representantes de las
diferentes comunidades autdbnomas (asi como de las entidades locales con competencias
en la materia) y del propio Ministerio. En este grupo de trabajo (conocido como “reunién de
gestores de redes de calidad del aire”) se tratan temas de indole técnica y se informa a las
comunidades de las novedades existentes relativas a la gestién de la calidad del aire,
derivadas de actualizaciones o de modificaciones de la legislacién europea que se deban
implementar. Este grupo de trabajo técnico se retne, generalmente, una vez al afio y su
Gltima reunién tuvo lugar el 14 de diciembre de 2016.

Como consecuencia de la situacion existente en este ambito concreto, acabada de exponer,
en cuanto a la carencia efectiva de 6rganos relevantes encargados de instrumentar las
necesarias coordinacién, cooperacién y colaboracion institucional en las materias
relacionadas con la calidad del aire, como se puso de manifiesto durante los trabajos de

*1 Unicamente en las reuniones de este 6rgano 8 de abril y de 18 de diciembre de 2013 se abordaron
cuestiones especificamente relacionadas con la calidad del aire.
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esta Auditoria, se ha producido en el afio 2017 la aprobacion e implementacién, mediante el
Real Decreto 773/2017, de 28 de julio, por el que se modifican diversos reales decretos en
materia de productos y emisiones industriales (BOE nim. 209, de 31 de agosto de 2017), de
la creacién y efectiva constitucion de la citada “Comisién de Cooperacién en materia de
Calidad Ambiental con las Comunidades Auténomas”.

En efecto, segun este Real Decreto 773/2017 “la principal modificacion que [el mismo]
comporta se refiere a la creacién de la Comisién de Cooperacion en materia de Calidad
Ambiental’ para, segun se indica, “asegurar la maxima eficiencia y coordinacion” en esta
materia. Asi, el articulo cuarto del Real Decreto modifica el Real Decreto 102/2011, de 28 de
enero, de mejora de la calidad del aire, incorporandole una nueva disposiciéon adicional
segunda, segun la cual “en virtud de lo establecido en el articulo 6 de la Ley 34/2007, de 15
de noviembre, de calidad del aire y proteccién de la atmdsfera, la Comision de Cooperacion
en materia de Calidad Ambiental adscrita al Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion
y Medio Ambiente, seré el érgano de cooperacion técnica y colaboracién entre las
Administraciones competentes en materia de calidad ambiental. La composicion, régimen de
funcionamiento y funciones se regula en la disposicion adicional tercera del Real Decreto
815/2013, por el que se aprueba el Reglamento de emisiones industriales y de desarrollo de

la Ley 16/2002, de 1 de julio, de prevencién y control integrados de la contaminacién™?.

Finalmente, en el propio Real Decreto se determinan las principales funciones y se
establece la composiciéon organica de la Comisién recién creada, respecto de la cual y en
cuanto a su efectiva entrada en funcionamiento, segun ha informado el Ministerio de
Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente en el transcurso de la presente
Auditoria, con fecha de 28 de noviembre de 2017 y en la sede del propio Ministerio de
Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente de Madrid, se celebrd la primera
reunion de la Comision de Cooperaciéon en Materia de Calidad Ambiental, en la que se
procedio a la constitucién de dicha Comisién y a la aprobacién de su reglamento interno®.

2A continuacién, el articulo quinto del Real Decreto 773/2017 modifica el citado Real Decreto 815/2013, de 18
de octubre, por el que se aprueba el Reglamento de emisiones industriales y de desarrollo de la Ley 16/2002,
de 1 de julio, de prevencion y control integrados de la contaminacion, y crea la citada Comisidn en su nueva
disposicién adicional tercera, segun la cual:
“1. En virtud de lo establecido en el articulo 6 del Texto Refundido de la Ley de prevencién y control
integrados de la contaminacion, se crea la Comision de Cooperacion en materia de Calidad Ambiental
adscrita al Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente, como drgano de cooperacion
técnica y colaboracion entre las administraciones competentes en materia de calidad ambiental”
** £l articulo quinto, apartados 2, 3 y 4, del Real Decreto 773/2017, por el que se modifican diversos reales
decretos en materia de productos y emisiones industriales, establece lo siguiente:
“2. Esta Comision ejercerd las siguientes funciones:
a) En materia de gestion de sustancias y mezclas quimicas:
(..)

b) En materia de calidad del aire:
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Como puede facilmente constatarse por la actuacion administrativa concreta llevada a cabo
y que acaba de exponerse, es decir, la creacién y constituciéon de esta Comision, la anterior
situacién caracterizada por la notoria (si bien que ya reparada) ausencia de un 6rgano
relevante de verdadera coordinacion y cooperacion institucional era una realidad no
deseable en este tipo de materias, no sélo relacionadas con la calidad del aire, sino también
con otras conexas con la misma y que también se han visto afectadas por la normativa
aprobada. Por todo ello, la creacion y puesta en marcha definitiva de este importante
6rgano colegiado debe considerarse, aunque ello haya sido de forma claramente tardia,
como una actuacién administrativa positiva y necesaria.

3.5. La contaminacién transfronteriza

De acuerdo con el articulo 25 de la Directiva 2008/50/CE sobre contaminacién
transfronteriza, “en caso de superacién de algtin umbral de alerta, valor limite o valor
objetivo, mas el margen de tolerancia correspondiente, o de algun objetivo a largo plazo,
debido a un importante transporte transfronterizo de contaminantes o sus precursores, los
Estados miembros afectados deberan cooperar y, cuando asi proceda, idear actividades
conjuntas como la preparacién de planes de calidad del aire comunes o coordinados con
arreglo al articulo 23 con el fin de corregir esas superaciones mediante la aplicacion de
medidas apropiadas pero proporcionadas”.

A su vez, en relacion con una posible situacién de contaminacién transfronteriza dentro del
Estado espafiol en relacion con otros Estados limitrofes, el Real Decreto 102/2011, en su
articulo 26, determina los procedimientos a seguir seflalando que las comunidades

1.2 Colaboraciéon y adopcion de acuerdos para la aplicacion y transposicion de la normativa
comunitaria en materia de calidad del aire y emisiones de actividades potencialmente contaminadoras
de la atmésfera.
2.2 Colaboracion para llevar a la prdctica los requisitos minimos establecidos en la normativa y a los
que deben ajustarse las estaciones, redes, métodos y otros sistemas de evaluacion de la calidod del
aire, asi como las metodologias para estimar las fuentes naturales.
3.2 Cooperacidn en la elaboracion y aplicacion de planes y programas de dmbito estatal necesarios
para cumplir la normativa comunitaria y los compromisos que se deriven de los acuerdos
internacionales sobre contaminacion atmosférica transfronteriza. ‘
4.2 Fomento del intercambio de informacion con las comunidades auténomas para la creacion del
sistema espafiol de informacién, vigilancia y prevencion de la contaminacién atmosférica.
¢) En materia de medio ambiente industrial:
(..)
3. La Comision de Cooperacion en materia de Calidad Ambiental estard integrada por veinte vocales, entre
ellos un vocal designado por cada una de las comunidades auténomas y ciudades de Ceuta y Melilla, con
rango de Director General o equivalente y un vocal en representacion del Ministerio de Agricultura y Pesca,
Alimentacion y Medio Ambiente con rango de director general o equivalente, designado por el Secretario de
Estado de Medio Ambiente u organo equivalente.
4. La Comisién de Cooperacion estard presidida por el Director General que ostente la representacion del
Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente”.
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autébnomas afectadas lo notificaran al Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y
Medio Ambiente, para su comunicacién al Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion, a efectos de que se realicen las necesarias gestiones entre los Estados para
remediar la situacion. Ademas, las medidas que se adopten como consecuencia de esas
gestiones podran incluir la elaboracion de planes comunes para reducir los niveles de
contaminantes y cumplir los valores limite, los valores objetivo o los objetivos a largo plazo.

En esta materia destaca especialmente la “Convencién de Ginebra sobre la Contaminacién
Atmosférica Transfronteriza a Larga Distancia’ (puesta a la firma el 13 de noviembre de
1979 y que entrd en vigor en el afio 1983), cuyo objetivo es eliminar, mitigar y reducir la
contaminacion del aire de forma transfronteriza. Este Convenio fue ratificado por Espafia el
7 de junio de 1982, publicAndose el correspondiente instrumento de ratificaciéon en marzo de
1983. Este convenio se ha ampliado y se complementa con ocho protocolos, entre los que
resulta esencial mencionar el denominado “Protocolo de Gotemburgo®, puesto a la firma el
30 de noviembre de 1999, relativo a la reduccién de la acidificacién, de la eutrofizacién y del
ozono en la troposfera, que entrd en vigor en el afio 2005, siendo modificado después en el
afio 2012, y que establece los niveles maximos permitidos de las emisiones (limites de
emisioén) para cada parte firmante y para los cuatro contaminantes precursores causantes
de la acidificacion, la eutrofizacién o el ozono troposférico (diéxido de azufre, éxidos de
nitrégeno, compuestos organicos volatiles y amoniaco). Para el afio 2020 y mas adelante, el
propio Protocolo de Gotemburgo ya modificado ha establecido, para cada una de las partes
firmantes, nuevos compromisos de reduccién de los contaminantes citados.

Espafia ha iniciado el proceso de ratificaciéon de la modificacion del Protocolo de
Gotemburgo en el propio afio de dicha modificacion (afio 2012) pero, segun ha informado el
Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente en el transcurso de la
Auditoria, “la Comisién Europea aun no ha finalizado los tramites necesarios para la
ratificacion de la revision del Protocolo de Gotemburgo del Convenio de Ginebra de
Contaminacion Atmosférica Transfronteriza a Larga Distancia”, por lo que “Espana ratificara
dicho Convenio inmediatamente después de que sea ratificado por la Comisién Europea” y
no antes.

No obstante, en la Directiva UE/2016/2284 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 14 de
diciembre de 2016, relativa a la reduccion de emisiones nacionales de determinados
contaminantes atmosféricos, los compromisos de reducciéon de emisiones desde el afio
2020 al afio 2029 son idénticos a los establecidos en el Protocolo de Gotemburgo revisado.
La Directiva establece, ademas, unos objetivos de reduccion obligatorios, mas exigentes, a
partir del afio 2030. Existe la obligacién de incorporar a nuestro ordenamiento juridico estos
compromisos establecidos en la Directiva UE/2016/2284 antes del 1 de julio de 2018.

Debe afadirse que, en este ambito, el antes mencionado CIEMAT, viene prestando su
apoyo desde el punto de vista técnico al Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y
Medio Ambiente, en relacién con las obligaciones derivadas del cumplimiento de este
Convenio de Ginebra de Contaminacion Transfronteriza a Larga Distancia.
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También en materia de contaminacién transfronteriza, puede destacarse el Memorando de
Entendimiento en materia de calidad del aire, firmado en Zamora el 22 de enero de 2009,
entre el Ministerio de Medio ambiente, de Ordenacién del Territorio y de Desarrollo Regional
de Portugal y el Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentaciéon y Medio Ambiente de
Espafia, entre cuyos principales objetivos figura el de realizar “un seguimiento y analisis del
transporte de particulas del continente africano, especialmente de la region sahariana y
subsahariana, en las concentraciones de particulas que se registran en la Peninsula
Ibérica’. La Direccion General de Calidad y Evaluacién Ambiental y la Agencia Estatal de
Meteorologia seran las responsables, por parte de Espafia, para la ejecuciéon de las
actividades acordadas en el Memorando.

Los Memorandos son instrumentos de naturaleza exclusivamente politica que se suscriben
entre los érganos superiores y directivos de la Administracién del Estado y Estados o
entidades extranjeras. Estos Acuerdos no normativos no generan obligaciones juridicas,
sino compromisos politicos o extrajuridicos, que sélo vinculan a los firmantes, sin
comprometer al Estado en el plano internacional. En definitiva, en el Memorando se
exponen las cuestiones sobre las que los firmantes quieren cooperar en relacidon con una
determinada materia de interés comun.

Finalmente debe sefialarse que, de acuerdo con la informacidén expresamente suministrada
en el transcurso de la Auditoria por la Subdireccidon General de Calidad del Aire y Medio
Ambiente Industrial del Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente,
“no se han registrado episodios de contaminacion transfronteriza en Espafia en los ultimos
nueve arios”, lo que viene a completar el panorama expuesto sobre esta cuestion.
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4, PRINCIPALES PROBLEMAS EN MATERIA DE CONTAMINACI()N DEL AIRE EN
ESPANA: EVALUACION Y SISTEMA DE INFORMACION, VIGILANCIA Y
SEGUIMIENTO DE LA CONTAMINACION ATMOSFERICA. LA INFLUENCIA DE
LA CONTAMINACION EN LA SALUD Y PREDICCIONES DE PROBLEMAS
FUTUROS

En la introduccién de este Informe ya se ha hecho referencia a las principales enfermedades
que son consecuencia de la accidén de los contaminantes atmosféricos, a las principales
fuentes generadoras de la contaminacioén y a los sectores de la poblacién que resultan mas
vulnerables a la accién de esos contaminantes, por lo que este apartado se centra en la
exposicidén de los contaminantes que ocasionan mayores problemas en Espafia, de como se
miden sus niveles, del sistema de informacion disponible para su control y vigilancia y de la
gestion y explotacién que se realiza después con toda esa informacion, tanto para lograr su
conocimiento y disponibilidad por parte de la poblacion en general, como para conocer su
influencia en la salud de los ciudadanos.

4.1. Principales contaminantes del aire en Espana

Determinar cuales son las principales sustancias que comprometen la calidad del aire en
Espania, sus fuentes primarias y su distribucion geografica y sectorial, requiere conocer que
los principales problemas de contaminaciéon estan directamente asociados con los altos
niveles de particulas, los 6xidos de nitrégeno y el ozono troposférico. Esta situacion resulta
muy similar a la de otros paises europeos de nuestro entorno, aunque Espafia se encuentra,
ademas, afectada por sus especiales condiciones geograficas y climaticas, que se
caracterizan por la alta insolacion, la estabilidad atmosférica, las bajas precipitaciones y la
proximidad al continente africano.

Los contaminantes se pueden clasificar, tanto por su origen, dividiéndose en contaminantes
primarios (contaminantes procedentes directamente de las fuentes de emisién) y
contaminantes secundarios (originados en la atmésfera a partir de diferentes procesos y
reacciones de los contaminantes primarios), como por el objetivo de proteccion hacia el que
van dirigidos, de acuerdo con la legislaciéon vigente anteriormente expuesta (Anexo | de la
Ley 34/2007). Todo ello se puede observar en el cuadro siguiente:
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CUADRO
CONTAMINANTES SOMETIDOS A MEDICIONES FIJAS POR LA LEGISLACION ESPANOLA

CONTAMINANTE ~ - . OBJETIVO
Diéxido de azufre (SOy) Proteccion de la salud y de los ecosistemas
Diéxido de nitrégeno (NO3) Proteccion de la salud
Oxidos de nitrégeno (NOx) Proteccion de la vegetacion
Particulas en suspension (PM1g) (PM2;5) Proteccion de la salud y proteccion de la vegetacién
Plomo (Pb) Proteccion de la salud y proteccion de la vegetacion
Benceno (CsHs) Proteccion de la salud y proteccion de la vegetacion
Monéxido de carbono (CO) Proteccion de la salud y proteccién de la vegetacion
Arsénico (As), cadmio (Cd), niquel (Ni} e | Proteccion de la salud y proteccion de la vegetacion
hidrocarburos aromaticos policiclicos representados
por el benzo(a)pireno

Fuente: Elaboracion propia con datos del MAPAMA.

Ademas, se realizan mediciones indicativas de las concentraciones de otros hidrocarburos
aromaticos policiclicos (HAP) distintos al B(a)P, de mercurio en aire ambiente y de material
particulado, asi como mediciones de los depésitos totales de arsénico, cadmio, mercurio,
niguel, benzo(a)pireno y los demas hidrocarburos aromaticos policiclicos.

En relacién con la proteccion de la salud, el ozono troposférico y las particulas (conocidas
como “polvo fino”) son los contaminantes mas preocupantes, dado que la exposicion a los
mismos acarrean importantes consecuencias que pueden variar desde leves efectos en el
sistema respiratorio, hasta alergias, otras enfermedades o, incluso, la mortalidad prematura,
como se ha indicado al inicio del presente Informe (apartado 1.1).

La ultima evaluacién de la calidad del aire en Espafa, correspondiente al afio 2016, es la
continuacion de los informes anuales que se vienen elaborando desde el afio 2001, de
acuerdo con lo dispuesto en las ya mencionadas Directivas Comunitarias sobre la materia.
Estas evaluaciones se realizan a partir de los datos generados principalmente por las redes
autondémicas y locales de vigilancia de la calidad del aire, tal y como se analiza con mas
detalle en el apartado siguiente de este Informe. La evaluacion del afio 2016, denominada
"Informe de la evaluacién de la calidad del aire 2016", ha sido recientemente publicada por
el Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente, siendo oficial sélo
desde el dia 1 de octubre de 2017, como ya ha quedado apuntado, y pudiendo destacarse
de su contenido las siguientes conclusiones:

e No se ha producido ninguna superacién de los valores legislados de didxido de azufre
(SO,), lo que constituye el mantenimiento de la mejora iniciada en 2009.

e La situacidon de la calidad el aire en lo que se refiere al dioxido de nitrogeno (NO,)
presenta cifras menos negativas que en el afio 2015. Las zonas en las que se supera el
valor limite horario han pasado de dos a una, y en cuanto al valor limite anual, se
registraron superaciones Unicamente en seis zonas, frente a las ocho del afio 2015. Las
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superaciones han tenido lugar en las siguientes zonas: ES0118 “Granada y Area
Metropolitana”, ES0901 “Area de Barcelona”, ES0902 “Vallés-Baix Llobregat’
(Barcelona), ES1016 “L'Horta” (Valencia), ES1301 “Madrid” y ES1308 “Corredor del
Henares” (Madrid). Estas superaciones se deben principalmente al trafico rodado.

o En relacién con el material particulado PM,,, también ha disminuido el nimero de zonas
con superaciones, tanto en lo que se refiere a su valor limite anual (de dos el afio pasado
a una, Asturias Central, en 2016), como a su valor limite diario (de ocho a tres: Asturias
Central, Plana de Vic y Villanueva del Arzobispo), una vez descontado el aporte
sahariano natural.

¢ No se han producido superaciones del valor limite establecido para el material
particulado PM,s. La Unica zona que el afio anterior lo rebasé (Villanueva del Arzobispo)
ha dejado de superar este afo.

e El Indicador Medio de Exposicion de PM,s (IME) en 2016, calculado como media trienal
de los indicadores anuales de 2014, 2015 y 2016, presenta un valor de 12,4 ug/m*. Ello
supone una reduccién del 12,1% respecto al IME de 2011 de referencia, cuyo valor fue
de 14,1 pug/m°. El objetivo nacional de reduccién a cumplir en el afio 2020 es del 15%
(respecto al IME de 2011).

o El ozono troposférico (0;) sigue mostrando en 2016 niveles elevados en zonas
suburbanas o rurales, debido a la alta insolacién y a los niveles de emision de sus
precursores (NO, y compuestos organicos volatiles). La situacién es similar a la de afios
anteriores, si bien se aprecia un pequefno descenso en el nimero de zonas que superan
el valor objetivo para la proteccién de la salud respecto a 2015 (que pasa de 46 a 35 en
2016).

e Para el plomo (Pb), benceno (C¢H¢) y monoxido de carbono (CO), se mantienen los
niveles éptimos de calidad del aire registrados en afios precedentes, desde que comenzé
su evaluacion oficial.

e Se mantiene la buena situacion general del arsénico (As) y niquel (Ni), y mejora la del
cadmio (Cd) y del benzo(a)pireno (B(a)P), ya que en 2016 no se repiten las
superaciones registradas en 2010 y 2015 (Cd) ni en 2013 y 2015 (B(a)P).

En el grafico siguiente se representa el nimero de superaciones al afio por contaminante
producidas en el afio 2016.
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Figura 1. Resumen de las superaciones en 2016 par contaminante.
Fuente: MAPAMA. Informe de la evaluacion de la calidad del aire 2016.

En Espafa se vigilan todos los contaminantes cuya medicién resulta obligatoria, segun se
establece en la anteriormente expuesta Directiva 2008/50/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 21 de mayo de 2008, relativa a la calidad del aire ambiente y a una atmoésfera
mas limpia en Europa, y que han sido incorporada a la normativa nacional mediante Real
Decreto 102/2011, de 28 de enero, relativo a la mejora de la calidad del aire.

Para realizar la evaluacién, las comunidades auténomas dividen su territorio en zonas y
aglomeraciones basandose en criterios de homogeneidad en cuanto a la emision y
concentracién de contaminantes. Las zonas son porciones de territorio delimitadas por la
Administracién competente y se utilizan para la evaluacién y gestion de la calidad del aire,
mientras que las aglomeraciones se definen como agrupaciones de poblacién superiores a
250.000 habitantes o bien, cuando la poblacién sea igual o inferior a 250.000 habitantes,
poblaciones con una densidad de poblacién por km? que determine la Administracion
competente y justifique que se evalle y controle la calidad del aire ambiente. La zonificacion
del territorio espafol depende de cada contaminante, por lo que no existe un mapa de
zonificacion general.

4.2, Evaluacion de la contaminacion atmosférica en Espana

La Ley 34/2007 define la evaluacion en su articulo 3 como “el resultado de aplicar cualquier
método que permita medir, calcular, predecir o estimar las emisiones, los niveles o los
efectos de la contaminaciéon atmosférica”. Las comunidades auténomas y las entidades
locales, de acuerdo con las competencias anteriormente expuestas, son las responsables en
nuestro pais de realizar dicha evaluacion y de gestionar las redes de medicion de datos de
calidad del aire. Actualmente, estas redes de vigilancia de la calidad del aire cuentan con
mas de 600 estaciones de medicién fijas distribuidas por toda la geografia nacional,
mientras que el numero de equipos analizadores supera la cifra de 4.000.

Ademas, las comunidades auténomas y las entidades locales competentes disponen
también de unidades moéviles de medicidén, que son vehiculos equipados con analizadores
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automaticos y captadores manuales para medir los contaminantes atmosféricos y sensores
para las variables meteoroldgicas, que complementan el alcance de la Red de Vigilancia y
Prevision de la Contaminacién Atmosférica, ya que permiten realizar campafias de
mediciones directas de los niveles de calidad del aire en lugares sin vigilancia de la Red,
pero cuyos resultados no forman parte normalmente de las mediciones que son enviadas al
Ministerio una vez validadas.

Asi pues, la evaluacién de la calidad del aire en una determinada zona se puede realizar a
través de los siguientes métodos:

A. Mediciones fijas: efectuadas en emplazamientos fijos, bien de forma continua, bien
mediante un muestreo aleatorio, con el propdsito de determinar los niveles de los
contaminantes de conformidad con la legislacién.

B. Mediciones indicativas: mediciones cuyos objetivos de calidad de los datos en cuanto a
cobertura temporal minima son menos estrictos que los exigidos para las mediciones
fijas (esto es, se efectlian con una menor frecuencia).

C. Modelizacién: Son herramientas matematicas que simulan el comportamiento de la
atmésfera para determinar los niveles de un determinado contaminante en la misma. En
general, los modelos parten de informacién meteorolégica, topogréafica, de fuentes de
emision y de mediciones del contaminante, y simulan el transporte por el viento, la
dispersion debida a la turbulencia, las reacciones quimicas del contaminante en la
atmosfera, asi como el depo6sito (por via seca y himeda) de los contaminantes.

D. Mezcla de las anteriores.

En efecto, el propio Real Decreto 102/2011 establece en su articulo 6 que la evaluacion de
la calidad del aire ambiente se realizara, dependiendo del nivel de los contaminantes, con
respecto a los umbrales recogidos en su anexo I, utilizando mediciones fijas, técnicas de
modelizacion, campafias de mediciones representativas, mediciones indicativas o
investigaciones, o una combinacién de todos o algunos de estos métodos. De este modo:

- Es obligatorio efectuar mediciones de la calidad del aire en lugares fijos en las zonas y
aglomeraciones donde los niveles superen los umbrales superiores de evaluacidn
establecidos. Dichas mediciones fijas podran complementarse con modelizacién o
mediciones indicativas para obtener informacion adecuada sobre la distribucién espacial de
la calidad del aire ambiente.

- Si los niveles detectados para el diéxido de azufre, el didxido de nitrégeno y los éxidos de
nitrégeno, las particulas, el plomo, el benceno y el mondxido de carbono, estan
comprendidos entre los umbrales inferior y superior de evaluacion podra utilizarse una
combinaciéon de mediciones fijas y técnicas de modelizacion y/o mediciones indicativas. Si
los niveles detectados para el arsénico, el cadmio, el niquel y el benzo(a)pireno estan
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comprendidos entre los umbrales inferior y superior de evaluacion, podra utilizarse una
combinacién de mediciones, incluidas las indicativas y técnicas de modelizacién.

- En todas las zonas y aglomeraciones donde el nivel de contaminantes se halle por debajo
del umbral inferior de evaluacién establecido para esos contaminantes, sera suficiente con
utilizar técnicas de modelizacién para la evaluacion de la calidad del aire ambiente.

Asimismo, las estaciones de medicién fija pueden ser de diferente tipologia, segin el area
en gue se localizan y segun la principal fuente emisora implicada. Asi:

A. Segun el area en que se localizan:
- Urbanas: las ubicadas en zonas edificadas de forma continua.

- Suburbanas: las que se encuentran en zonas con presencia continuada de edificios,
separadas por zonas no urbanizadas (pequenos lagos, bosques, tierras agricolas, etc.).

- Rurales: entendidas como las situadas en aquellas zonas que no satisfacen los criterios
de las dos categorias anteriores.

B. Segun Ia fuente de emisién influyente:

- De ftréfico: situadas de tal manera que su nivel de contaminacion estd determinado
principalmente por las emisiones procedentes de los vehiculos de una calle o carretera
proximas.

- Industriales: situadas de tal manera que su nivel de contaminacidon se debe
fundamentalmente a la contribucién de fuentes industriales.

- De fondo: en las que no se manifiesta ninguna fuente de emisién como predominante.

Ahora bien, las estaciones de medicion fija no se ubican de manera aleatoria en el territorio
de cada comunidad auténoma o entidad local competente, sino que en el Anexo V de la
Directiva 2008/50/CE se establece un numero minimo de estaciones en funcion de la
poblacion afectada y que el nimero total de estaciones de fondo urbano no sea mas de dos
veces superior o mas de dos veces inferior al nimero total de estaciones de trafico. En el
Anexo Il de dicha Directiva también se indica que los puntos de muestreo deben estar
situados entre 1,5 y 4 metros sobre el nivel del suelo y a menos de 10 metros del borde de
la acera.

A su vez, el Real Decreto 102/2001 determina, en su articulo 7, que para la medicién de las
concentraciones de los distintos contaminantes, la ubicacién de los puntos de muestreo se
ajustara a unas condiciones de micro y de macro implantacion, con el objetivo de que
puedan proporcionar datos representativos y comparables, tanto para la protecciéon de la
salud como de la vegetacién y los ecosistemas. En cualquier caso, segln se sefala en el
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articulo antes citado “la Comisién supervisara la aplicacién en los Estados miembros de los
criterios para la seleccién de puntos de muestreo, con objeto de facilitar la aplicacion
armonizada de esos criterios en toda la Unién Europea’.

Segun se ha constatado en el franscurso de la Auditoria, los gestores de las redes de
calidad del aire de las diferentes comunidades autbnomas comunican telematicamente la
implantacion de las nuevas estaciones de medicion al Ministerio de Agricultura y Pesca,
Alimentacion y Medio Ambiente, para su autorizacion y registro en la Base de Datos de
Calidad del Aire (BDCA), a la que se hace referencia en el epigrafe siguiente de este
Informe. La DGCEAM actualiza y publica cada afio la Zonificaciéon de la calidad del aire en
Espafia, desglosando para cada una de las comunidades auténomas, el nimero y el tipo de
zonas, los contaminantes que se miden en cada zona, su extension en kildbmetros y la
poblacién cubierta, pero no incluye ningtn analisis ni conclusion respecto de la suficiencia o
no de las estaciones de medicién, ni sobre la adaptacién de las mismas a los criterios de
implantaciéon establecidos en el propio Real Decreto 102/2011.

En el cuadro siguiente se puede observar la distribucién de las zonas por comunidades
autdnomas, correspondiente al ejercicio 2016.
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CUADRO
NUMERO DE ZONAS. ANO 2016

AUTONOMA | AGLOMERAGION | AGLOMERAcION |  TOTALZONAs
ANDALUCIA 5 9 14
ARAGON 1 5 6
PRINCIPADO DE 1 4 5
ASTURIAS
ISLAS BALEARES 1 6 7
ISLAS CANARIAS 5 4 9
CANTABRIA 1 3 4
CASTILLA-LA MANCHA 0 11 11
CASTILLAY LEON 4 14 18
CATALUNA 2 13 15
VALENCIANA 4 14 18
EXTREMADURA 2 2 4
GALICIA 7 9 16
COMUNIDAD DE MADRID 5 3 8
REGION DE MURCIA 2 5 7
NAVARRA 2 3 5
PAIS VASCO 3 11 14
LA RIOJA 1 1 2

TOTAL | 46 117 163

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién del MAPAMA sobre la zonificacion de la calidad del aire en 2016.

No obstante, hay que sefialar que no todas las estaciones y analizadores forman parte de la
evaluacion sino que se realiza por muestreo, de forma que cada afio en el mes de diciembre
los gestores de redes comunican a la Direccion General de Calidad y Evaluacién Ambiental
y Medio Natural las que van a ser objeto de validacion, segun lo establecido en la Decision
de Ejecucion de la Comisién Europea 2011/850/UE, de 12 de diciembre de 2011. Los
objetivos de calidad del aire para cada uno de los contaminantes regulados son los que se
fijan en el anexo | de Real Decreto 102/2011 en el que para cada contaminante se detalla su
valor limite®* para la proteccién de la salud, nivel critico para la proteccion de la vegetacion y
umbral de alerta y, en su caso, los valores objetivos™. Respecto a estos valores hay que

** valor limite: un nivel fijado basdndose en conocimientos cientificos, con el fin de evitar, prevenir o reducir los
efectos nocivos para la salud humana, para el medio ambiente en su conjunto y demas bienes de cualquier
naturaleza que debe alcanzarse en un periodo determinado y no superarse una vez alcanzado.

*> Valor objetivo: nivel de un contaminante que debera alcanzarse, en la medida de lo posible, en un momento
determinado para evitar, prevenir o reducir los efectos nocivos sobre la salud humana, el medio ambiente en
su conjunto y demas bienes de cualquier naturaleza.
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resefiar que son menos estrictos y, por tanto, mas lejos de una adecuada proteccion de la
salud que los valores recomendados por la OMS. El nimero de zonas evaluado en el afio
2016 figura resumido en los cuadros siguientes, donde también se muestra, para cada uno
de los contaminantes evaluados, en cuantas zonas se superaron los valores limite (VL) o los
valores objetivo (VO) en dicho afio, incluidos los objetivos a largo plazo para el ozono

troposférico.
CUADRO
NUMERO DE ZONAS EVALUADAS PARA LOS CONTAMINANTES CON VL EN EL ANO 2016
CONTAMINANTE ~ TOTALZONAS . ZONAs>vL
SO: Horario 122 0
Diario 122 0
NO2 Horario 126 1
Anual 126 7
PMio Diario 130 3()
Anual 130 1(*)
PMzs Anual 130 0
Pb 74 0
Benceno (C6H6) 92 0
CO 109 0

(*) Ademas de las tres zonas que superan el VLD PMyo hay dos zonas que dejan de superar tras descuento de intrusiones.

(**) La zona que supera el VLA PM, sigue superando fras descuento de intrusiones.

CUADRO
NUMERO DE ZONAS EVALUADAS PARA LOS CONTAMINANTES CON VO EN EL ARO 2016
CONTAMINANTE  TOTAL ZONAS ZONAS > VO
As 75 0
cd 75 0
Ni 75 0
B(a)P 75 0
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CUADRO
NUMERO DE ZONAS EVALUADAS PARA EL OZONO TROPOSFERICO EN EL ANO 2016
CONTAMINANTE |  TOTAL ZONAS ZONAS>VO |  VO<ZONAS>OLP
Os salud 125 35 78

Fuente: MAPAMA. Informe de la calidad del aire 2016.

En el informe de evaluacion de la calidad del aire correspondiente a 2016, antes citado, se
pone de manifiesto, para cada uno de los contaminantes, el resumen de los valores
legislados y se presentan asimismo los mapas de evaluacién de las diferentes zonas
definidas en cada caso, basandose en las mediciones registradas en las estaciones y en los
resultados de las modelizaciones o estimaciones objetivas efectuadas. En cuanto a las
consecuencias de la contaminacién, para la mayoria de los contaminantes se realiza una
valoracién sobre los ecosistemas y en el caso de particulas de los niveles de exposicion de
la poblacién por zonas. Este informe se realiza de conformidad con las directrices europeas
y cada afo se envia a la AEMA.

En definitiva, se considera que el analisis realizado anualmente por el Ministerio de
Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente sobre la calidad de aire resulta correcto
en cuanto al cumplimiento de la vigilancia de los niveles de los contaminantes legislados
pero insuficiente, ya que se limita a informar sobre los niveles de todos los contaminantes de
las diferentes zonas y aglomeraciones de las comunidades autdénomas, asi como los mapas
de evaluacién de las diferentes zonas definidas en cada caso, basados en las mediciones
registradas en las estaciones y en los resultados de las modelizaciones/estimaciones
objetivas efectuada, pero no incluye informacién alguna sobre sus consecuencias y efectos
en términos de salud ciudadana y de protecciéon de los ecosistemas, las fuentes de la
contaminacion y la extension poblacional y sectorial, segun se indica en la Ley 34/2007.

4.3. Sistema de informacion y seguimiento para la vigilancia de Ia
contaminaciéon atmosférica

Para llevar a cabo la evaluacién de la calidad del aire en Espafa se dispone del denominado
Sistema Espafiol de Informacién, Vigilancia y Prevencion de la Contaminacion Atmosférica
(SEIVP), citado anteriormente, creado por la Ley 34/2007 y regulado en su articulo 27,
donde se sefiala expresamente que el Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y
Medio Ambiente “coordinara el sistema espariol de informacion, vigilancia y prevencion de la
contaminacion atmosférica que tendra por finalidad permitir el intercambio reciproco de
informacioén entre las distintas Adminisiraciones publicas para el cumplimiento de las
obligaciones derivadas de esta ley y de la normativa comunitaria e internacional’.
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El SEIVP se articula en tres sistemas de informacion que, de forma conjunta, permiten llevar
a cabo el control y el seguimiento de la calidad del aire en Espana:

1.

Base de Datos de Calidad del Aire (BDCA): Se alimenta de datos reportados por las
comunidades auténomas, las entidades locales y la Agencia Estatal de Meteorologia
(AEMET). Su funcionamiento se analiza en el epigrafe siguiente de este Informe.

Registro Estatal de Emisiones y Fuentes Contaminantes (PRTR): En este registro se
pone a disposicion del publico informacién sobre las emisiones a la atmésfera, al agua y
al suelo de las sustancias contaminantes, asi como datos de transferencias de residuos
de las principales industrias y otras fuentes puntuales y difusas, de acuerdo con o
establecido en la legislacion internacional (Protocolo de Kiev y Convenio de Aarhus), en
la europea (Reglamento E-PRTR) y en la nacional (Real Decreto 508/2007 y sus
modificaciones posteriores). Los datos de los que se nutre son comunicados por las
instalaciones industriales y sometidos a un proceso de validacion por las autoridades
competentes de las comunidades auténomas, con cardacter previo a su publicacion.

Sistema Espafiol de Inventario y Proyecciones de Emisiones de Contaminantes a la
Atmoésfera (SEl): Con este sistema se elabora anualmente el Inventario Nacional de las
emisiones antropogénicas por fuentes y la absorcién por sumideros, asi como sus
proyecciones, tanto para los gases de efecto invernadero como para otros
contaminantes atmosféricos. Responde, por una parte, a las obligaciones de informacién
establecidas por la Convencién Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico y por
el Reglamento (UE/525/2013) relativo a un mecanismo para el seguimiento y la
notificacion de emisiones de gases de efecto invernadero. Por otra parte, también da
respuesta a las obligaciones de informacién establecidas por el Convenio de Ginebra de
Contaminacion Atmosférica Transfronteriza a Larga Distancia y a la nueva Directiva (UE)
2016/2284 de Techos Nacionales de Emision para los contaminantes atmosféricos que
sustituye a la Directiva 2001/81/CE.

Segun la informacién facilitada por la Direccion General de Calidad y Evaluacion Ambiental y
Medio Natural durante los trabajos de esta Auditoria, el SEIVP estd plenamente
implementado, vertebrandose a través de los tres sistemas de informacién descritos, aunque
todos ellos se encuentran sometidos a continuas mejoras derivadas de la necesidad de
adaptarlos a los requisitos marcados por la legislacién europea®. En este dambito resulta

56 .y . . . .
Otros modelos que también se aplican para la evaluacidn de la calidad del aire como complemento a las
mediciones expuestas, son los siguientes:

s Centro de Investigaciones Energéticas, Medio Ambientales y Tecnoldgicas (CIEMAT): £n el marco de la
Encomienda de Gestion 2014-2017 firmada entre el entonces Ministerio de Agricultura, Alimentacién y
Medio Ambiente, desarrolla trabajos en materia de calidad del aire, energia y evaluacidon ambiental entre
los que se encuentra la “Aplicacion de lo modelizacion en la evaluacion de la calidad del aire en Espaia”. El
objeto de este trabajo es proveer al Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente de

“mapas de calidad del aire en la Peninsula Ibérica y Baleares para el afio 2015 utilizando simulaciones con los
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fundamental garantizar que la informacién utilizada para llevar a cabo la evaluacién de la
calidad del aire esté facilmente disponible y resulte fiable, es decir, que dicha informaciéon se
recopile de una o de varias fuentes, que estas fuentes sean verdaderamente objetivas, asi
como que la informacién que se utilice sea actualizada regularmente.

Ademas, las comunidades auténomas deben elaborar anualmente listas con las zonas y
aglomeraciones en las que las superaciones de los valores limite de un contaminante sean
atribuibles a fuentes naturales, por lo que para facilitar las gestiones relativas a las
aportaciones procedentes de fuentes naturales a los niveles de material particulado, el
Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentaciéon y Medio Ambiente, en colaboracién con el
Ministério do Ambiente, Ordenamento do Territério e desenvolvimento Regional de Portugal,
asi como con las diferentes comunidades auténomas, elabordé en el afo 2012 una
metodologia para la identificacién de los episodios de aportes naturales (principalmente,
intrusiones saharianas) y para el célculo de dichas aportaciones. Dicha metodologia se ha
incluido en las directrices elaboradas por la Comisién Europea para la demostracion y
sustraccién de las superaciones atribuibles a fuentes naturales, segun lo estipulado en el
articulo 20 de la Directiva 2008/50/CE?’.

4.4. Gestion e intercambio de la informacién generada por las redes de calidad
del aire

Al entrar en el andlisis de la antes mencionada BDCA, disefiada en el afio 1989, debe
sefialarse en primer lugar que contiene la informaciéon de los contaminantes atmosféricos
que se monitorizan y envian al Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio
Ambiente por parte de las 17 redes de vigilancia de la calidad del aire autonémicas, asi

modelos WRF y CHIMERE y combinandolos con los datos disponibles de mediciones en estaciones para ese
mismo afio. Estos mapas constituyen una preevaluacion de la calidad del aire son de utilidad de utilidad
para el Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente y las comunidades autonomas en
el proceso de evaluacion e informacion a la Comision Europea sobre la calidad del aire en sus respectivas
zonas.
 Sistema de prediccion y diagndstico SINQLAIR en la Region de Murcia: Es un modelo de prondstico de
calidad del aire a 48 horas, mediante un sistema integrado de modelos: modelo meteorolégico (MM5),
modelo de emisiones (Inventario de emisiones, EMEP), modelo de transporte quimico (CHIMERE). Alcanza
resoluciones de aproximadamente 1 Km sobre la Regidn de Murcia. Realizado por el grupo de modelizacién
atmosférica regional de la Universidad de Murcia (GMAR).
¢ Sistema de prondstico de la calidad del aire operativo para Espaiia (CALIOPE), con la prediccion de los
niveles de varios contaminantes en la atmdsfera hasta 48 horas.
e Red Temdtica de Modelizacion de la Contaminacidn Atmosférica (RETEMCA), foro de usuarios y
modelizadores para armonizar el uso de modelos de calidad del aire en Espafia y donde se puede encontrar
informacidn sobre las actividades de modelizacién llevadas a cabo en Espania;
e Foro para la modelizacidn de la calidad del aire (FAIRMODE), iniciativa de la Union Europea para lograr la
armonizacién del uso de modelos para la evaluacion de la calidad del aire en Europa.
> Metodologia denominada “Procedimiento para la identificacion de episodios naturales de PMyy y PMs, y la
demostracion de causa en lo referente a las superaciones del valor limite diario de PM,".
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como por parte de las dos redes de las entidades locales que disponen de red propia
(ayuntamientos de Madrid y Zaragoza), mas la red de la AEMET. La informacién que deben
intercambiar las diferentes redes de vigilancia de la calidad del aire con el Ministerio se
encuentran detalladas del anexo XVI del Real Decreto 102/2011, de calidad del aire
redactado en los términos y condiciones establecidos en la normativa europea comunitaria.

Hasta el afio 2013, los gestores de las redes de vigilancia de la calidad del aire autonémicas
y locales enviaban sus datos a la Direccién General de Calidad y Evaluacién Ambiental y
Medio Natural de forma manual y con una periodicidad variable; la Direccion General, a su
vez, recepcionaba, analizaba, verificaba y, posteriormente, cargaba dichos datos en la
BDCA, para finalmente proceder a elaborar los diferentes ficheros de datos necesarios para
cumplir con las obligaciones de informacién contraidas con la Comisién Europea.

El 1 de enero de 2014 entré en vigor la Decision de Ejecucidén de la Comision Europea
2011/850/UE, de 12 de diciembre de 2011, por la que se ampli6 y homogeneizé la
informaciéon a notificar, se determiné cuando su envio resultaba obligatorio y cuando
voluntario, se unificaron los flujos de informacién, se actualizaron los procedimientos, los
formatos y el calendario de entrega, y se contempl6 la transmision de datos (no validados)
de calidad del aire en tiempo real, utilizando para ello un formato XML/CSV®.

4.4.1. Transmisidn de datos

El Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente es el 6rgano
competente para adoptar las medidas de coordinacion que resulten necesarias para facilitar
a la Comision Europea los datos e informaciones derivados de la normativa comunitaria, por
lo que es responsable de coordinar la recepcion de datos nacionales, asi como de enviar
dichos datos a la Comision Europea (a través de la AEMA), en los formatos y plazos
adecuados.

Para realizar esta transmision de datos en tiempo real, la Direccion General de Calidad y
Evaluaciéon Ambiental y Medio Natural dispone de un sistema que le permite llevar a cabo el
intercambio automatico de datos a tiempo real, asi como la adquisicidn, verificacion,
almacenamiento, tratamiento y explotacién de la informacién referente a la calidad del aire
en Espafia. Este sistema consta de la propia BDCA®, una aplicacién web para el

%8 £l formato XML (Extensible Markup Language — lenguaje de marcas extensible) es un conjunto de reglas para
codificar documentos en un formato de maquina. El formato CSV (valores separados por comas) es un formato
de archivo para guardar datos en tablas en forma de texto sin formatear.
*° | a gestién de esta Base de Datos se realiza a través del contrato de servicios celebrado en julio de 2016 con
una empresa privada, al que se hace referencia en el apartado 3.4 de este Informe. Las lineas generales de su
actuacion, de acuerdo con el Pliego de Prescripciones Técnicas del propio contrato, se concretan en los
siguientes objetivos:

» Recopilacidn, verificacion y explotacidn de datos de calidad del aire.

» Mantenimiento y actualizacién de la BDCA; administracién de los sistemas de informacion.
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intercambio de metadatos® entre las redes autonémicas y locales de calidad de aire y el
Ministerio, un servicio web para intercambio de datos en tiempo real, programas para la
explotacién de la base de datos y un Visor de Calidad del Aire®”.

GRAFICO
ESQUEMA DESCRIPTIVO DE LA ESTRUCTURA DE LA BASE DE DATOS DE CALIDAD DEL AIRE
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Asi pues, en la actualidad todas las redes de calidad del aire de Espafia estan transmitiendo
los datos en tiempo real, aunque para cuestiones puntuales aun pueden usar otros tipos de
transmisién de los datos (formato FIINN®?, formato FIINN ampliado, o también mediante el
archivo de Eol en el caso de intercambio de metainformacién de altas/bajas/modificaciones
de redes, estaciones y analizadores).

e Envio de datos y de informacién a la Comision Europea.
® Los conceptos de la metainformacién y de los metadatos hacen referencia a la "informacién sobre la
informacion" o a los “datos sobre datos”, es decir, consisten en informacién estructurada que describe a otra
informacidn y que permite encontrarla, gestionarla, controlarla, entenderla y preservarla en el tiempo.
®LE| Visor de Calidad del Aire es una herramienta disponible en la pagina web del Ministerio que permite
consultar la informacion de calidad del aire a nivel nacional de los contaminantes con valores legislados para
proteccidn de la salud en el Real Decreto 102/2011, es decir, SO,, NO,, PMyq, PM; s, O3, Pb, CeHg, CO, As, Cd, Ni
y B(a)P, incluyendo datos en tiempo real y la evolucidn histdrica de la evaluacién de la calidad del aire. Los
datos del visor proceden de la informacién enviada al Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio
Ambiente por parte de las diferentes redes nacionales, autondmicas y locales. La informacidn se encuentra
disponible en tiempo real, si bien los datos son provisionales y estan sujetos a revision, siendo actualizada
automaticamente y ofreciendo ademas informacion histdrica sobre los resultados de la evaluacién oficial
(zonas y estaciones, desde 2001 para NO,, SO, y PMy,; desde 2003 para CsHe y CO; desde 2004 para Os;; desde
2008 para As, Cd, Niy B(a)P; y desde 2009 para PM,). La informacién histérica se carga una vez validada la
informacion del aflo anterior, a nivel nacional, de los diferentes contaminantes con valores legislados para la
proteccion de la salud (Real Decreto 102/2011).
®2 Formato de Intercambio de Informacién a Nivel Nacional.
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Los gestores de las redes envian al Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio
Ambiente la informacién de calidad del aire tan pronto como la hacen publica en sus propias
webs y dichos datos son publicados en el Visor de Calidad del Aire con diferentes
periodicidades, en funcion del contaminante y del valor legislado (datos brutos no validados).
Asi, se trasmiten:

» Datos horarios: Para los contaminantes SO,, NO,, Oz, PMyg, y PM,s. Se muestran datos
a esta resolucién respecto de los ultimos dos meses y se visualizan en una ventana
temporal de dos dias.

» Datos maximos diarios octohorarios: Para los contaminantes CO y O;. Se muestran datos
a esta resolucién respecto del Ultimo afo y se visualizan en una ventana temporal de un
mes.

» Datos diarios: Para los contaminantes SO,, PMy y PM,s. Se muestran datos a esta
resolucion del dltimo afio y se visualizan en una ventana temporal de un mes.

» Datos mensuales: Para los contaminantes SO,, NO,, PMo, PMys, Pb, CeHs, As, Cd, Niy
B(a)P. Se muestran datos a esta resolucién de los Ultimos dos afios y se visualizan en una
ventana temporal de un afo.

Finalmente, la AEMET, como entidad encargada de la gestién de la Red EMEP/VAG/CAMP,
debe también enviar periédicamente los datos medidos y debidamente validados a la
Direccion General de Calidad y Evaluacién Ambiental y Medio Natural. Como el resto de los
gestores, tras la entrada en vigor de la nueva Decisién de intercambio, la AEMET transmite
sus datos, tanto automaticos como manuales, de acuerdo con el sistema de transmision de
datos en tiempo real:

o Datos automaticos: Datos de las mediciones en continuo de gases contaminantes y
parametros meteorolégicos. También son datos automaticos los registros de particulas.

e Datos manuales: La mayor parte de los parametros medidos y determinados por la Red
EMEP/VAG/CAMP son obtenidos por el andlisis en el laboratorio de una serie de
muestras recogidas en captadores manuales, donde es necesaria la presencia diaria de
un operario.

Todos los datos monitorizados que se requieren a las redes autonémicas y locales son los
que resultan obligatorios reglamentariamente, aunque los gestores de las redes, de acuerdo
con sus propios objetivos, pueden incluir otros datos que consideren de interés. En este
sentido y como ha quedado sefialado anteriormente, los gestores de las diferentes redes
pueden tener establecidos unos objetivos de calidad del aire mas estrictos que los fijados en
la normativa de alcance general. Las multiples estaciones que conforman las distintas redes
(mas de 600, como se ha indicado) miden unos contaminantes u otros dependiendo de si el
area en que se localiza la estacion es urbana, suburbana o rural, asi como en funcion de la
principal fuente emisora de contaminantes implicada (trafico, industrial o estacién de fondo).
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A su vez, en la Red EMEP/VAG/CAMP se desarrolla un programa ordinario de mediciones
de contaminantes mas amplia que en el resto de redes de calidad del aire, ya que cumplen
con los propésitos de medicién derivados de la aplicacion de varios convenios
internacionales de los que Espaiia es parte (el programa EMEP, que deriva del Convenio de
Ginebra; el programa VAG del Programa de Investigacién de la Atmésfera y el Medio
Ambiente de la Organizacion Meteorolégica Mundial; y el programa CAMP, que deriva del
Convenio OSPAR) y dentro de los cuales se realizan observaciones periddicas de gases,
aerosoles, gases+aerosoles y quimica de la precipitacion.

Los datos automaticos se transmiten en continuo cada hora. Para el caso de los datos
manuales, cuya frecuencia de muestreo puede ser bien diaria, semanal o mensual, se ha de
tener en cuenta que el tiempo que transcurre entre la recogida de la muestra, el analisis y
validacion de los datos en el laboratorio y el momento en que la Direccién General de
Calidad y Evaluacién Ambiental y Medio Natural tiene disponibles estos datos tiene un
desfase de aproximadamente cinco meses.

Para realizar el intercambio a nivel europeo se ha implementado un sistema encargado, por
un lado, de generar la informacién de los puntos de muestreo empleados en la evaluacién
de la calidad del aire y, por otro, de enviar dichos datos cada cierto tiempo a Europa. El
envio de informacion de calidad del aire a la AEMA es una tarea que esta en ejecuciéon
continua, de forma automatizada. En el momento de realizar los trabajos de esta Auditoria,
se envian a la AEMA cada hora los ultimos datos automaticos recibidos o actualizados a
nivel nacional y, una vez al dia, los Ultimos datos manuales recibidos o actualizados, a
través de un servidor indicado por la AEMA para ello.

Finalmente, antes del 30 de septiembre de cada afio se envia a la AEMA la informacién
validada necesaria para la evaluacion del afio anterior al afio en curso. Ello supone:

- El envio de los datos brutos (horarios, diarios e irregulares) definitivos que han sido
utilizados para efectuar la evaluacion de la calidad del aire.

- El envio del informe de evaluacién de la calidad del aire a nivel nacional, realizado de
acuerdo a la normativa vigente.

Antes del 31 de julio de cada afio, la Direccién General de Calidad y Evaluacion Ambiental y
Medio Natural también envia informacion a la Red EMEP/VAG/CAMP a NILU en el formato
NASA-AMES, correspondiente al afio anterior al afio en curso, en cumplimiento de las
obligaciones adquiridas por Espafia en relacion con el Convenio de Ginebra. A Europa no se
envia toda la informacién recibida a nivel nacional, sino sélo aquellos puntos de muestreo
empleados en la evaluacion de la calidad del aire.

4.4.2. Control de datos

La validaciéon de datos contenidos en la BDCA sélo la realizan los propios gestores de las
redes, ya que son quienes disponen de la informacién sobre los calibradores de equipos, el
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estado y mantenimiento de las estaciones de medicién y las situaciones atmosféricas y
emisiones atipicas. Esta validacién, como ya se ha indicado, se realiza por muestreo que
cada gestor de red debe enviar a la Direccién General de Calidad y Evaluacion Ambiental y
Medio Natural para su conocimiento y remision posterior a la AEMA. Las competencias de la
Direccién General consisten en verificar que la informaciéon que se recibe de los citados
gestores de las redes resulta correcta, evaluarla, analizarla e informar de la misma. Estas
competencias incluyen la comprobacién completa de la coherencia de la metainformacion
correspondiente a las redes, estaciones y analizadores; la verificacion de los datos medidos,
a través de la obtencion de estadisticas de legislacion, de las superaciones de los valores
legislados y de la identificacién de datos fuera de los rangos habituales (outliers), asi como
de datos aberrantes y atipicos. También le corresponde finalmente a la Direccion General de
Calidad y Evaluacién Ambiental y Medio Natural el analisis de las series temporales y su
comparacion con los afos anteriores.

Diariamente se efectlia el seguimiento tanto del correcto funcionamiento del envio de datos
a la AEMA, como de los datos recibidos en la BDCA en tiempo real procedente de los
gestores de calidad del aire (comunidades auténomas, entidades locales y Red EMEP).
Diariamente también, se comprueba a través del Visor de Calidad del Aire el envio de datos
andmalos (valores altos o muy altos), la sincronizacion del envio de los datos (datos
“descolgados”) o el envio de ficheros “vacios” (en ocasiones se envian registros, pero son
no validos en su totalidad). Para ello es preciso cruzar la informacién aportada por el citado
Visor con la que ofrece la aplicacion de calidad del aire. A su vez, semanalmente, se
observa la evolucién de los datos horarios y diarios/octohorarios enviados por los gestores
en tiempo real, con el fin de detectar posibles desviaciones que deban ser comunicadas a
los responsables o con el de mantener el control del seguimiento.

La informacion de la BDCA puede ser parcialmente gestionada a través de una aplicacion
web que permite dar de alta o modificar tanto estaciones como analizadores. Sélo tienen
acceso a esta aplicacion los gestores de calidad del aire (si bien la gestiéon de permisos y de
usuarios/contrasefas la realiza el administrador de la aplicacién del Ministerio de Agricultura
y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente). Dicha aplicacion permite controlar el correcto
funcionamiento del sistema nacional de intercambio a través de graficas, visores de datos,
superaciones y estadisticas de datos en tiempo real.

Asimismo, permite la modificacién de la metainformacioén por parte de los proveedores de
datos y sirve de repositorio central de la informacién relativa a la Decision 2011/850/UE
(listas de codigos, guias, plantillas de intercambio, etc.). Uno de los principales objetivos de
la misma es el de facilitar el seguimiento de los datos en el sistema de intercambio en
tiempo real, tal y como se muestra en la imagen siguiente®.

3 . .y . . . . . ~
% Tras acceder a la aplicacién, siguiendo la ruta “Tiempo Real > Seguimiento”, se llega a un mapa de Espafia
donde para cada red de calidad del aire se muestra un cédigo de colores que indica cuando se ha recibido el
ultimo dato en tiempo real de dicha red (verde si se ha recibido en los dos Ultimos dias; amarillo entre tres y
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Fuente: Documentacion proporcionada por la empresa privada encargada de la gestion de la BDCA.

El sistema permite que, una vez que la informacién ha sido validada por los gestores de las
redes de calidad del aire, se reenvien periodos de tiempo mas largos de datos validos
(reenvios de datos validos mensuales, trimestrales, anuales) que reemplazan a los datos
recibidos anteriormente.

En caso de tener que modificarse datos de las mediciones de los contaminantes la base de
datos, por seguridad, se encuentra en un entorno de produccién del Departamento de
Informatica del Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente. Ello
supone que los cambios en la BDCA Unicamente pueden ser llevados a cabo por dicho
Departamento, previa peticién por correo electronico.

siete dias; y rojo para mas de siete dias). Asimismo, se muestran varias graficas que indican qué redes han
enviado datos durante los Ultimos diez dias, asi como qué contaminantes se estan enviando.
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4.4.3. Explotacion de datos

La explotacién de los datos de la BDCA se muestra basicamente en el Visor del Geoportal
que refleja tanto informacion en tiempo real (los datos son provisionales y estan sujetos a
revision), que se actualiza automaticamente, como informacion histérica sobre los resultados
de la evaluacién oficial (zonas y estaciones, desde el afio 2001 para NO,;, SO; y PMyy;
desde el afio 2003 para CgHg y CO; desde 2004 para O;; desde 2008 para As, Cd, Niy
B(a)P; y desde 2009 para PM, ;). Ademas del seguimiento de datos en tiempo real, a través
de los diferentes visores de la aplicacion se puede acceder a la tltima informacion (esto es,
actualizada cada noche) de cuestiones como datos estadisticos generales, superaciones de
valores legislados y especificos, outliers o datos fuera de rango, datos brutos, etc.

La explotacion de la BDCA permite la obtencidon de la informacion sobre la calidad del aire
que, con fines estadisticos y de informacién a la poblacidén, elabora el Ministerio de
Agricultura y Pesca, Alimentaciéon y Medio Ambiente y que se detalla en el préximo epigrafe
de este Informe.

Segun la informacién proporcionada por la propia Direccién General de Calidad y Evaluacién
Ambiental y Medio Natural, las principales ineficiencias observadas en el funcionamiento de
la BDCA se derivan de la circunstancia de que algunas comunidades auténomas cuentan
con sistemas propios que deben ser adaptados cuando se reciben los datos en el Ministerio
de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente. Ademas, el sistema viene marcado
por las condiciones técnicas que se imponen por la Comisién Europea y que deben ser
cumplidos por todos los sistemas nacionales.

En cuanto a la gestiéon de la base de datos, su problema principal deriva del hecho de
depender de distintos interesados que intervienen en el proceso para poder contar con los
datos validados. A nivel nacional, los problemas presupuestarios han dado lugar a la no
disponibilidad de medios propios suficientes dentro del Ministerio de Agricultura y Pesca,
Alimentacion y Medio Ambiente que le permitan gestionar directamente el registro de los
datos. Esto lleva consigo que el registro deba ser gestionado a través de un contrato de
servicios (al que se ha hecho referencia en el apartado 3.3 de este Informe), con la
consiguiente incertidumbre en cuanto a la correcta continuidad en el futuro de los trabajos
que ello necesariamente implica. Por su parte, resulta bastante habitual, especialmente
desde el inicio de la crisis econdmica, que las autoridades competentes de determinadas
comunidades auténomas, responsables de la validacidon de los datos en su territorio, no lo
realicen en el plazo preceptivo y esto provoque retrasos en todos los pasos subsiguientes.

Todo ello ocasiona una cierta falta de uniformidad en este aspecto del funcionamiento de la
BDCA y un grado de dispersion elevado en la oportuna presentacion de los datos y de las
superaciones de los niveles de contaminacion, entre unas comunidades auténomas y otras,
asi como en su comunicacion a la ciudadania en general. Pese a ello, la AEMA tiene
implementados una serie de mecanismos de chequeo de la calidad de los datos que
permiten a los Estados miembros identificar si cuentan con posibles datos incorrectos en su
informe. En definitiva, la evaluacién de la calidad del aire en Espafia lleva realizandose
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desde el afio 2001, por lo que se considera que el conocimiento adquirido durante todos
estos afilos ha permitido garantizar que los datos en los que se basa sean fiables y
consistentes. En efecto, al estar basada en los datos proporcionados por las estaciones de
medida de las redes de calidad del aire, anteriormente expuestas, las series de datos
pueden calificarse, en general, como suficientemente completas y objetivas.

A su vez, las redes de calidad del aire realizan mantenimientos preventivos y correctivos de
los equipos de medicion, asi como calibraciones periddicas de los propios equipos que
aseguran la calidad de los datos y, por tanto, contribuyen a dar validez y fiabilidad a los
mismos. A su vez, el Ministerio, por medio de la encomienda de gestién firmada con el
Instituto de Salud Carlos 1l a la que se ha aludido anteriormente, realiza anualmente con las
redes de calidad del aire ejercicios de calibracién de los patrones de transferencia,
supervision técnica de redes de vigilancia de la calidad del aire o laboratorio de ensayo,
determinaciéon del factor de correccidon entre analizadores de particulas y el método de
referencia de particulas PMy, que aseguran la calidad de la medicién efectuada por los
equipos.

Independientemente de las validaciones y controles citados, no se han realizado por parte
del Ministerio evaluaciones externas de las redes que permitan pronunciarse sobre la
eficacia y eficiencia de las estaciones, analizadores y medidores, asegurando asi que los
valores generados representen fielmente la realidad de la calidad del aire que respiran los
ciudadanos, de modo que la informacién difundida permita dar seguridad a la poblacién y
capacitar a los profesionales responsables para la adopcion de las medidas oportunas de
prevencion o, en su caso, otras actuaciones concretas.

Por consiguiente, cabe concluir que la BDCA tiene actualmente un funcionamiento que se
puede considerar satisfactorio y que cumple con los objetivos de calidad y de consistencia
de la informacion que son requeridos por la Unién Europea para conocer la situacion de la
contaminacion atmosférica en Espafa. No obstante, debe sefalarse que, a pesar de que
existe un procedimiento de validacién de los datos remitidos por parte de los gestores de las
redes autonémicas, locales y de la propia AEMET, asi como controles internos programados
por el propio Ministerio y la Comisién Europea para evaluar la calidad del aire, sin embargo
no se ha llevado a cabo ningun procedimiento o mecanismo de control que permita
contrastar y garantizar la veracidad y fiabilidad de la informacién sobre calidad del aire que
proporcionan las diferentes redes de informacion.

4.5. Disponibilidad y accesibilidad de la informacion sobre la calidad del aire

Como ha quedado sefalado, el articulo 45 de la Constitucion Espafiola configura el medio
ambiente como un bien juridico de cuyo disfrute son titulares todos los ciudadanos y cuya
conservacion es una obligacién que comparten los poderes publicos y la sociedad en su
conjunto. Para que los ciudadanos, bien sea individual o colectivamente, puedan participar
en esa tarea de proteccion de forma real y efectiva, fue promulgada la antes citada Ley
27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la informacién, de
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participacion publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente (que incorpora
a nuestro ordenamiento juridico las Directivas 2003/4/CE y 2003/35/CE)®.

Mediante esta Ley se garantiza la difusién y puesta a disposicion del publico, en general, de
la informaciéon ambiental, de manera paulatina y con el grado de amplitud, de sistematica y
de tecnologia lo mas amplia posible. A su vez, el Real Decreto 102/2011 sefala que las
comunidades auténomas, en el ambito de sus respectivas competencias, asi como las
entidades locales cuando les corresponda, son las responsables del suministro de
informacién al publico (articulo 3.3.b), también en caso de superacion de los umbrales
fijados por la legislacion sectorial, asi como de adoptar las medidas necesarias al respecto
(medidas de urgencia, planes de accion a corto plazo y planes de mejora de calidad del
aire). La obligacién de informacién a la ciudadania se recoge en el articulo 28 del propio
Real Decreto, que también establece el tipo de informacién a suministrar y los sistemas de
difusion posibles, tanto de forma ordinaria como en las situaciones de contaminacién grave
o extrema.

Sin embargo, no ha sido hasta la publicacién del Real Decreto 39/2017, por el que se
modifica el Real Decreto 102/2011, cuando se ha previsto que el Ministerio de Agricultura y
Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente elabore un indice Nacional de Calidad del Aire, que
permita informar al publico de una manera clara sobre la calidad del aire ambiente, a
diferentes escalas temporales (medias horarias, medias diarias, etc.). El indice de calidad
del aire consiste en un valor adimensional, calculado a partir de informacién procedente de
las directivas vigentes relacionadas con los distintos contaminantes atmosféricos, cuyo
principal objetivo es facilitar a la poblacion la comprension de la informacion relacionada con
la contaminacion del aire.

Los gestores responsables de las diferentes redes de calidad del aire (comunidades
autébnomas y ayuntamientos de Madrid y Zaragoza) recogen a través de sus paginas web la
informacidn sobre la calidad del aire, dentro del ambito de sus respectivas competencias, al
tiempo que disponen de indicadores propios que informan al publico del estado de la calidad
del aire y que permiten a las autoridades sanitarias efectuar recomendaciones basadas en la
afeccion potencial sobre la salud de cada uno de los niveles establecidos para cada
contaminante. No obstante, esta informacién es muy heterogénea, por lo que la existencia
de un indice Nacional de Calidad del Aire permitira la comparacién entre diferentes regiones.

El Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente, por su parte, incluye
dentro de su pagina web una seccion completa dedicada a la informacién sobre calidad del

® Esta Ley regula el acceso a la informacién ambiental que obre en poder de las autoridades piblicas o en el de
otros sujetos que la posean en su nombre, asi como el derecho a participar en los procedimientos para la toma
de decisiones sobre asuntos que incidan, directa o indirectamente, en el medio ambiente, y cuya elaboracién o
aprobacién corresponda a las Administraciones Publicas, y a instar, finalmente, la revision administrativa y
judicial de los actos y omisiones imputables a cualquiera de las autoridades publicas que supongan o puedan
suponer vulneraciones de la normativa medioambiental.
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aire en la que se ofrecen los datos obtenidos de las diferentes redes, informacion sobre el
sistema de evaluacién utilizado y sobre la contaminacién por fuentes naturales, asi como
una recopilacion de informes y estudios con las evaluaciones de los datos sobre calidad del
aire.
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Fuente: Imagen tomada de la pagina web del Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente
(http://www.mapama.gob.es/es)

Uno de los aspectos clave de la estrategia de informacién al publico en general incluida en
el Plan Aire (que se analiza en el apartado siguiente de este Informe) era que la poblacion
dispusiera de informacién sobre la calidad del aire de forma clara, fiable, sencilla y de una
manera facilmente accesible (Visor de Calidad del Aire).

Segln se ha podido constatar durante los trabajos de campo de la presente Auditoria, las
diecisiete redes de informacion autonémicas, asi como las redes locales de los
ayuntamientos de Madrid y Zaragoza, proporcionan informaciéon puntual respecto de la
calidad del aire. De igual modo, el Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio
Ambiente dispone del citado Visor del Geoportal (ver epigrafe anterior) que permite
consultar la informacién de calidad del aire a nivel nacional de los contaminantes con
valores legislados para proteccién de la salud establecidos en la Ley 34/2007 y en el Real
Decreto 102/2011 (SO,, NO,, PMyo, PM, 5, O3, Pb, C¢Hg, CO, As, Cd, Niy B(a)P), incluyendo
tanto datos en tiempo real como la evolucion histérica de la evaluacién de la calidad del aire.
No obstante, los datos enviados en tiempo real son provisionales y no han pasado por un
proceso de validacion, por lo que se pueden producir cambios posteriores en los mismos, de
modo que dicha informacién no se considera oficial hasta que hayan transcurrido nueve
meses desde que finalizd el afio en el que se produjeron las correspondientes mediciones.
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Ademas, hay que hacer constar que determinadas redes son dificiles de consultar si no se
dispone del minimo conocimiento en materia de contaminacién atmosférica.

En la pagina de la AEMET se puede consultar también la informacion en tiempo real de las
estaciones de la red asi como informacién de los programas EMEP/VAG/CAMP, donde
pueden encontrarse, entre otros, una descripcién de las estaciones y los datos histéricos
obtenidos en las mismas.

A su vez, el Instituto Nacional de Estadistica hace publica informacién sobre calidad del aire
en su Seccién de Agricultura y Medio Ambiente, aunque se trata en un enlace que redirige a
la pagina web del propio Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente.
En cuanto las predicciones a mas de 24 horas se consideran suficientemente fiables, se
incorporan por parte de la AEMET a los sistemas de avisos a la poblaciéon sobre
predicciones o detecciones de umbrales limite o de alerta para la salud humana del
Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad, de forma que este pueda iniciar su
procedimiento de actuacién.

Mencién especial merece el llamado Banco Publico de Indicadores Ambientales (BPIA), que
se configura como un proyecto de elaboracion y difusion de la informacion ambiental del
Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente, accesible a través de su
pagina web, que permite disponer de un modo muy intuitivo y agil de los principales datos
sobre el medio ambiente, y con el que se da cumplimiento al articulo 19 de la Ley 34/2007
sobre indicadores ambientales®’.

En concreto, los 68 indicadores ambientales se estructuran dentro de un sistema dividido en
catorce areas, que ofrecen un abanico muy amplio de asuntos relacionados con la
conservacion del medio ambiente y permiten apreciar su evolucidon en el tiempo: Aire, Agua,
Suelo, Naturaleza y Biodiversidad, Residuos, Agricultura, Energia, Industria, Pesca,
Turismo, Transporte, Hogares, Medio Urbano y Desastres Naturales y Tecnolégicos. La
seleccion de los indicadores ha sido realizada en el contexto de la Red EIONET (Red
Europea de Informaciéon y Observacion del Medio Ambiente), cuyo Punto Focal Nacional
reside en la propia Direcciéon General de Calidad y Evaluacién Ambiental y Medio Natural.

En relacion especificamente con el aire, la relacion de indicadores es la siguiente:

o Calidad del aire de fondo regional para proteccion de la salud y de la vegetacion.

S El articulo 19 de la Ley 34/2007 sefiala que “para facilitar un mejor conocimiento del estado de la
contaminacion atmosférica y sus efectos, y evaluar la eficacia de las medidas que se adopten para su
prevencion y reduccién de conformidad con lo establecido en esta ley y en su normativa de desarrollo, el
Ministerio de Medio Ambiente, en colaboracién con los departamentos ministeriales afectados y las
comunidades auténomas, elaborard los indicadores que sean precisos, y efectuard la revision anual de los
mismos”.
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e Emisiones de gases acidificantes, eutrofizantes y precursores del ozono troposférico.
e Emisiones de gases de efecto invernadero.

o Emisiones de particulas.

e Calidad del aire en el medio urbano: Ozono urbano (troposférico).

e Calidad del aire en el medio urbano: NO,.

e Calidad del aire en el medio urbano: PMys,

e Calidad del aire en el medio urbano: PMyg.

El "Perfil Ambiental de Espafia. Informe basado en indicadores" es una publicacion de
caracter anual que se enmarca deniro de la linea de trabajo impulsada por la AEMA.
Iniciada con la edicion correspondiente al afio 2004, es el primer informe sobre el estado del
medio ambiente basado en indicadores de ambito estatal realizado en nuestro pais. Su
finalidad, se centra en presentar la situacidn ambiental de Espafia, con informacién
actualizada, construyendo series temporales de indicadores y permitiendo observar la
evolucion desagregada de areas y sectores de actividad, asi como también por
comunidades autdnomas. También se incluyen referencias a las fuentes generadoras de la
informacién a las prioridades que emanan de la Unidon Europea, cumpliendo asi las
obligaciones de informacién (derivadas del Convenio de Aarhus) y permitiendo realizar el
seguimiento de las medidas y programas de las politicas sectoriales, y de los resultados de
la integracion transversal de la proteccion del medio ambiente en aquellas.

Ademas, el Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente publica
numerosos informes relacionados con la calidad del aire, que se relacionan a continuacion:

» “Evaluaciéon de la Calidad del Aire” y “Contaminacién Atmosférica Transfronteriza® del
“Anuario Estadistico” correspondiente a los dos afios anteriores al afio en curso.

* Informes correspondientes a las comunicaciones de los niveles de informacién y alerta de
ozono durante el verano del afio en curso.

* "Perfil Ambiental de Espana 2016", que incluye, en el apartado de Calidad del Aire, dos
subapartados correspondientes a la evolucién de tendencias de la red EMEP hasta el ultimo
afno oficial y al porcentaje de estaciones en cada una de las situaciones respecto a los
valores legales establecidos para el O3, PM;o, PM25y NO,,

* Actualizacién de la parte de calidad del aire del “Informe Anual de Indicadores: Agricultura,
Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente”.

« “l a calidad del Aire en Espana’.
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* “Zonificacién de la Calidad del Aire de Esparia’.

De igual modo, por parte del Ministerio se proporciona respuesta a las peticiones de
informacién sobre temas relacionados con la calidad del aire que son recibidas en la
Subdireccion General de Calidad del Aire y Medio Ambiente Industrial. Estas peticiones
pueden llegar al Ministerio procedentes de distintos entornos como particulares,
universidades, organismos publicos o privados, asociaciones ecologistas, etc.

Sin embargo, debido al desconocimiento generalizado que afecta a muchas de las
cuestiones relacionadas con la contaminacién atmosférica, estos datos no cumplen su
objetivo de informacion a la poblacién general en la mayoria de los casos, bien porque los
propios medios de comunicacién a los que se les envian no los divulgan dado el escaso
interés que suscitan, o bien porque el publico al que llegan no esta preparado para
interpretarlos correctamente. Debido a ello, en muchas ciudades se esta haciendo llegar al
publico la informacién sobre el estado de la calidad del aire en forma de unos valores
conocidos como indices pero que, como ya se ha indicado, resultan muy heterogéneos.

Sin perjuicio de la informacién minima obligatoria establecida por las Directivas Europeas
que han sido transpuestas a la normativa nacional, los ciudadanos deberian disponer de
informacion sencilla y de facil interpretacion, que les permitiera conocer de la forma mas
completa posible la situacion atmosférica. En este sentido, se constata la ausencia de
informacion relacionada con las predicciones futuras de contaminacion en los casos en que
ello sea posible, asi como de informacion relacionada con el origen de los contaminantes,
sus efectos y las caracteristicas de los nucleos de poblacion principalmente afectados por
cada uno de ellos.

Como se establece en las Directivas, la informacion suministrada a la poblacion debera ser
clara, comprensible y accesible. Por ello, se considera de gran interés informar al ciudadano
a traveés de un indice de calidad del aire de facil interpretacién, que pueda definir el estado
de contaminacioén de la atmoésfera, que como se ha sefalado al principio de este apartado,
no se ha regulado hasta 2017. Para ello se establece que el Ministerio de Agricultura y
Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente aprobara, mediante orden ministerial, un indice
Nacional de Calidad del Aire, ya citado anteriormente y basado en el indice de Calidad del
Aire Europeo. Este indice permitira informar al publico de manera clara sobre la calidad del
aire, pudiéndose elaborar diferentes escalas temporales. En su caso, se ofreceran
recomendaciones generales en funcion de los diferentes valores alcanzados y de sus
potenciales efectos sobre la salud elaboradas por el Ministerio de Sanidad, Servicios
Sociales e Igualdad en coordinacién con las autoridades sanitarias autonémicas. En la fecha
de elaboracién de este Informe todavia no se habia desarrollado.

En definitiva, aunque en los Ultimos afos se han realizado avances importantes en la
informacién que se suministra al publico en materia de calidad del aire, la forma de
comunicarla resulta todavia y en muchos casos, incomprensible y heterogénea, lo que la
hace poco comparable. En este sentido, se llevan a cabo numerosas publicaciones de los
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datos histéricos y evolutivos, pero la informacién disponible en tiempo real no se encuentra
validada y los medios utilizados no penetran en todas las capas de la poblaciéon. En cambio,
se constata la ausencia de planes institucionales para la comunicacién de la informacién a la
poblacién (en general) sobre la contaminacion atmosférica, para que se suministren los
datos en tiempo real, de una forma facil de interpretar y, en la medida de lo posible, con
informacién sobre las predicciones futuras de contaminacion, a través de los medios de
comunicacién mas generalistas y accesibles a toda la poblacion. Ademas, la politica
educativa deberia hacer hincapié de manera mas acusada en la informacién ambiental, con
el fin de aumentar el conocimiento en esta materia y sensibilizar a la poblacion joven.

4.6. Analisis de las consecuencias para la salud de los ciudadanos y de los
problemas futuros causados por la contaminacion

La Constitucién Espafiola de 1978 dio un paso clave en la mejora de la salud de la poblacion
al reconocer, en su articulo 43, el derecho a la proteccién de la salud, encomendando a los
poderes publicos organizar y tutelar la salud publica, a través de medidas preventivas y de
las prestaciones y servicios necesarios. A su vez, la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de
Sanidad, constituyd un hito fundamental en el esfuerzo de hacer efectivo el derecho a la
proteccién de la salud, estableciendo como uno de los principios generales en su articulo 3
que el sistema sanitario se orientase prioritariamente hacia la prevencion y la promocion de
la salud. Finalmente, la Ley 16/2003, de 28 de mayo, de Cohesion y Calidad del Sistema
Nacional de Salud, dispuso las bases para una prestaciéon asistencial de calidad por los
servicios sanitarios y se orientdé fundamentalmente a la tarea de ordenar y coordinar las
actividades de la asistencia sanitaria.

Mas especificamente, la Ley 33/2011, de 4 de octubre, General de Salud Pudblica sefiala en
su Preambulo que “/la salud humana depende en gran medida del entorno en que se
desenvuelve la vida y por tanto es esencial la salubridad de los alimentos, el agua y el aire”.
Esta Ley tiene por objeto establecer las bases para que la poblacién alcance y mantenga el
mayor nivel de salud posible a través de las politicas, programas, servicios y, en general,
actuaciones de toda indole desarrolladas por los poderes publicos, las empresas y las
organizaciones ciudadanas®.

S El articulo 12 de la Ley General de Salud Piblica define la vigilancia en salud publica como el conjunto de
actividades destinadas a recoger, analizar, interpretar y difundir informacién relacionada con el estado de la
salud de la poblacién y los factores que la condicionan, sefialando como uno de estos factores los riesgos
ambientales y sus efectos en la salud, incluida la presencia de los agentes contaminantes en el medio. En este
mismo articulo se sefiala que la vigilancia en salud publica requiere contar con unos sistemas de alerta precoz y
respuesta rapida para la deteccion y evaluacidn de incidentes, riesgos, sindromes, enfermedades y otras
situaciones que pueden suponer una amenaza para la salud de la poblacién.

Finalmente, en su articulo 13 la propia Ley establece que corresponde a la Administracion General del Estado, a
las comunidades auténomas, a las ciudades de Ceuta y Melilla y a la Administracion local, en el ambito de sus
competencias, la organizacidn y gestion de la vigilancia en salud publica. También en este mismo articulo se
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En cuanto a la proteccién de la salud frente a los riesgos de la contaminacion, la Ley
33/2011, en su articulo 30, establece cudles son las funciones de la llamada “sanidad
ambiental’, como la identificacion, la evaluacion, la gestién y la comunicacién de los riesgos
para la salud que puedan derivarse de los condicionantes ambientales; la vigilancia de los
factores ambientales de caracter fisico, quimico o biolégico y de las situaciones ambientales
que afectan o pueden afectar a la salud; asi como la identificacion de las politicas
sectoriales que reducen los riesgos ambientales para la salud.

No obstante, establecer cientificamente un vinculo causal entre unos determinados factores
medioambientales y los posibles efectos perjudiciales para la salud plantea multiples
dificultades, ya que existen diversos factores que dificultan el analisis de dicha hipotética
relacion, como son:

- Variaciébn de los diversos tipos de carga ambiental (por ejemplo, mezclas de
contaminantes).

- Diversas vias de exposicion y posibles repercusiones para la salud.

- Diferentes grados de afeccidn segun los segmentos de poblaciéon y segin el agente que
se considere.

- La movilidad y la capacidad de bioacumulacion de muchos contaminantes.

- El caracter multifactorial, posibilidad de efectos indirectos, de efectos crénicos, que
Unicamente pueden desencadenar enfermedad al cabo de mucho tiempo de la exposicion.

- La necesidad de que concurran diferentes combinaciones de elementos tales como la
predisposicion genética, la forma de vida, la cultura, los factores socioeconémicos, la
localizacion geografica, el clima y la exposicion a tensiones medioambientales.

Por otra parte, el desarrollo de la vigilancia en salud publica en Espafia ha sido ciertamente
limitado o inconstante, relegandose con excesiva frecuencia al control de las enfermedades
infecciosas. Efectivamente, en Espafia se dispone de avanzados indicadores sobre
enfermedades, sobre asistencia sanitaria y sobre conductas relacionadas con la salud, pero
no estan integrados con la informacién procedente de otros dmbitos sociales, ambientales o
de otro tipo, que resultan esenciales para valorar la evolucion de la salud publica y las
politicas con ella relacionadas. Asi, aunque la Ley 33/2011 articula la Red de Vigilancia en
Salud Publica que deberia coordinarse con el sistema de vigilancia de factores
condicionantes, no ha tenido hasta ahora el necesario desarrollo, de forma que la
informacion de la que se dispone actualmente sobre la influencia de la contaminacion en la

sefiala que, con el fin de coordinar los diferentes sistemas de vigilancia, se creara la Red de Vigilancia en Salud
Piblica, que incluira entre sus sistemas el de alerta precoz y respuesta rapida.
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salud de los ciudadanos proviene fundamentalmente de estudios cientificos que suelen ser
largos y costosos.

La situacién actual en materia de vigilancia epidemiolégica es de una gran variabilidad
territorial. Mientras que algunas comunidades auténomas han conectado sus sistemas de
vigilancia epidemiolégica con la informacion clinica, en otras comunidades esta informacién
esta pendiente. Segun la encuesta realizada a las comunidades autbnomas por la Sociedad
Espafola de Epidemiologia, sobre la integracién de la vigilancia de riesgos ambientales y
sus efectos para la salud, sélo cinco comunidades afirmaron tener sistemas integrados con
una unidad responsable, y Unicamente cuatro de ellas explotaban la informacion
sistematicamente®’. Pese a ello, la relacién que une la salud publica y la asistencia sanitaria
resulta indiscutible, de tal modo que sélo un enfoque global que incluya la accién sobre los
determinantes de la enfermedad, como es el caso de la contaminaciéon atmosférica,
permitira mejorar el nivel de salud de la poblacién.

No obstante, en los Ultimos afios ha habido un gran avance en el estudio y la comprension
de los efectos de la contaminacién atmosférica. Hay abundantes referencias en la reciente
bibliografia cientifica y numerosos informes disponibles de agencias internacionales que
reflejan de manera sumaria la situacién y el estado del conocimiento cientifico sobre este
campo. En Espafia se han llevado a cabo diferentes estudios cientificos a través de los
cuales puede obtenerse un adecuado conocimiento del impacto real de la contaminaciéon
sobre la salud®. En concreto, los resultados de estos estudios indican gue la contaminacién
atmosférica representa un riesgo grave para la salud de la poblacién de las ciudades y que,
por consiguiente, las politicas y acciones encaminadas a reducir las concentraciones de
contaminacion atmosférica tendrian un efecto beneficioso sobre la salud de la poblacion
espafiola®.

% Informe sobre la situacién de la vigilancia de la salud publica en Espafia, afio 2014. Sociedad Espafiola de
Epidemiologia. En el apartado del informe relativo a los “riesgos ambientales sobre los que se realiza
vigilancia”, el agua de consumo humano aparece como el factor vigilado con mayor frecuencia, seguido de la
contaminacion atmosférica y las temperaturas.
58 Segun la propia Direccidén General de Calidad y Evaluacion Ambiental y Medio Natural, el Instituto de Salud
Carlos I, en el ejercicio de sus competencias como Organismo Publico de Investigacion a las que se hace
referencia en el apartado 3 de este Informe, ha realizado diversos estudios que tienen como fin determinar el
impacto que la contaminacién tiene sobre la salud. Ademas existen varios organismos publicos que realizan
estudios en materia de contaminacién del aire, como el Instituto de Diagndstico Ambiental y Estudios del Agua
perteneciente al CSIC, el CIEMAT, el Centro Nacional de Supercomputacion y el Centro de Estudios Ambientales
del Mediterraneo (ver Anexo VII).
% Los principales estudios cientificos en este &mbito (y sus referencias bibliograficas) son los siguientes:
1. EMECAM. El proyecto EMECAM: “Estudio espafiol sobre la relacion entre la contaminacién atmosférica y
la mortalidad. Revista Espafiola de Salud Publica”. 1999; 73:165-314.
2. Diaz J, Garcia R, Ribera P, Alberdi JC, Hernandez E, Pajares MS, et al. “Modeling of air pollution and its
relationship with mortality and morbidity in Madrid, Spain”. (Int Arch Occup Environ Health. 1999; 72:366-
76.
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El analisis de los riesgos de problemas futuros derivados de la contaminacion del aire, a
nivel internacional, realizado en el marco del Convenio de Ginebra (ONU-CEPE), ha
desarrollado una metodologia de andlisis de riesgos de los efectos de la contaminacion
atmosférica sobre la vegetacion y los ecosistemas, basada en las denominadas cargas y
niveles criticos. Esta metodologia se ha aplicado para el analisis de la eficacia (en
prevencion de riesgos) de las politicas de control de emisiones y de los posibles escenarios
de emisiones futuros. El analisis de riesgos se ha realizado para la region ONU-CEPE y
para los efectos de acidificacion, eutrofizaciéon y por ozono producidos por los contaminantes
del llamado Protocolo de Gotemburgo 0 de la Convencion de Ginebra sobre la
Contaminacién Atmosférica Transfronteriza a Larga Distancia (ver apartado 3.5 de este
Informe).

Dicho analisis se utiliza para elaborar estrategias de futuro, a nivel internacional, en el
ambito del citado Convenio de Ginebra, al permitir evaluar la eficacia de los posibles
escenarios de reduccién de emisiones, entendiendo por eficacia la reduccién del riesgo de
impactos por contaminacion atmosférica en los ecosistemas y en la salud de los ciudadanos,
teniendo en cuenta un adecuado coste-beneficio. Espafia participa de forma activa en todas
las actividades relacionadas con el Convenio de Ginebra, a través de la Direccién General
de Calidad y Evaluacién Ambiental y de Medio Natural del Ministerio de Agricultura y Pesca,
Alimentacién y Medio Ambiente, del CIEMAT y de otros organismos de investigacion.

Por su parte, el Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad trabaja de forma
coordinada con otras Administraciones publicas y otros sectores econdmicos y sociales,
analizando la influencia en la salud de la calidad del aire, integrando en los casos oportunos
los aspectos sanitarios de la calidad del aire en las iniciativas que se realizan. Las lineas
principales de actuacion son las siguientes:

a) Fomentar que la poblacion especialmente vulnerable conozca los efectos de la calidad
del aire en la salud y los medios para su proteccién.

3. Garcia-Aymerich J, Tobias A, Anto JM, Sunyer J. “Air pollution and mortality in a cohort of patients with
chronic obstructive pulmonary disease: a time series analysis”. (J Epidemiol Comm Health. 2000; 54:73-4.}.).
4, Sdez M, Ballester F, Barceldo MA, Pérez-Hoyos S, Tenias JM, Bellido J, et al. “A combined analysis of the
short-term effects of photochemical air pollutants on mortality within the EMECAM project”. Environ Health
Perspect. 2002; 110:221-8.
5. Ballester F, liiguez C, Sdez M, Pérez-Hoyos S, Daponte A, Ordéfiez M, et al. “Relacién a corto plazo de la
contaminacién atmosférica y la mortalidad en trece ciudades espafiolas.”. Med Clin (Barc). 2003; 121:684-9.
6. Ortiz C, Linares C, Carmona R, Diaz J. “Evaluation of short-term mortality attributable to particulate
matter pollution in Spain”. Environmental Pollution. Volume 224, May 2017; 541-551.
a3 metodologia aplicada se basa en determinar los umbrales ambientales de la vegetacion y ecosistema ante
el depdsito concentracidn de contaminantes. Estos valores ambientales (cargas y niveles criticos), especificos
para cada ecosistema, se comparan con los datos de concentracidn y/o depdsito del contaminante. De este
modo, se identifican como zonas de riesgo aquellas en la que el depdsito o concentracién de contaminante
supere el valor de carga o nivel critico. Esta metodologia permite conocer el alcance y la distribucién de los
riesgos y analizar la eficacia de diferentes escenarios de emisiones. ‘

Informe de Auditoria sobre la situacidn de la calidad del aire en Espafia. 95



TRIBUNAL DE CUENTAS

b) Proveer a las Administraciones publicas competentes de informacién y recomendaciones
técnicas para la proteccién de la salud, basadas en la evidencia cientifica, para la
adopcién de medidas en situaciones de alerta y en situaciones de riesgo.

c) Fomentar la concienciacién de la poblacion para la adquisicién de habitos saludables en
el marco de las iniciativas ya en marcha.

d) Poner a disposicion de la poblacidon informacion sobre niveles de riesgo de la calidad del
aire y de recomendaciones generales de proteccion de la salud en estas situaciones.

Por su parte, la Federacién Espafola de Municipios y Provincias (FEMP), a través de la Red
Espafiola de Ciudades por el Clima y con la colaboracién del Ministerio de Agricultura y
Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente, ha desarrollado la Campafa de Divulgacién y
Sensibilizacién Ciudadana en materia de Calidad del Aire “Dando un respiro”, a la que
pueden sumarse las entidades locales que lo deseen para aprovechar sus fortalezas. La
FEMP también ha elaborado una “Guia de Buenas Practicas sobre la Calidad del Aire”, a
partir de un exhaustivo analisis realizado de los planes de calidad del aire de los
ayuntamientos y comunidades auténomas espafioles.

Esta previsto implementar un Plan Nacional de Accién en Salud y Medio Ambiente. Los
Departamentos responsables de liderar esta iniciativa son los Ministerios de Sanidad,
Servicios Sociales e Igualdad, y de Agricultura y Pesca, Alimentaciéon y Medio Ambiente, que
estan trabajando de manera coordinada en su desarrollo. El paso previo para su elaboracion
fue la firma en el afio 2007 de un acuerdo de encomienda de gestiéon entre los dos citados
Ministerios con el Instituto de Salud Carlos llI, en cuya virtud se elabor6é un documento base
para el desarrollo de un Plan Nacional de Salud y Medio Ambiente. Esta encomienda ha
generado una serie de documentos que se encuentran disponibles en la web de los propios
Ministerios, pero que, segun se ha constatado, fue toda ella elaborada en el propio afio
2007, sin que se haya llevado a cabo desarrollo posterior alguno.

A su vez, el denominado Proceso Europeo de Salud y Medio Ambiente se inicié en el afio
1989 por los paises que integran la regién europea de la OMS, adoptandose la llamada
Carta Europea de Medio Ambiente y Salud durante la | Conferencia Ministerial sobre Medio
Ambiente y Salud, que se celebré en dicho afio en la ciudad alemana de Frankfurt-am-Main.
Desde entonces, se han celebrado varias Conferencias Ministeriales mas (en 1994, en
Helsinki; en 1999, en Londres; en 2004, en Budapest; y en 2010, en Parma), siendo en esta
altima Conferencia donde los paises integrantes de la region europea suscribieron la
llamada “Declaracion de Parma”, cuyo compromiso de accién se establece en relacién con:

A) Proteccion de la salud infantil, que en relacion con el medio ambiente, entre otros,
incluye:

» El objetivo Prioritario Regional 3, que incluye la prevencion de enfermedad a través de
una calidad mejorada del aire interior y exterior.
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» El objetivo Prioritario Regional 4, que incluye la prevencion de enfermedad procedente
de entornos medioambientales quimicos, bioldgicos y fisicos.

B) Proteccion de la salud y el medioambiente del Cambio Climatico:

* Observatorio de Salud y cambio climatico: instrumento de analisis, diagndstico,
evaluacion y seguimiento de los efectos del cambio climatico en la salud publica y en el
Sistema Nacional de Salud.

* Impactos del Cambio Climatico en la Salud.

En particular, una de las recomendaciones de la Il Conferencia Ministerial sobre Salud y
Medio Ambiente, celebrada en Londres en junio de 1999, fue la puesta en practica de los
llamados “Planes Nacionales de Accién sobre Salud y Medio Ambiente” (NEHAPs por su
acrénimo en inglés). Para llevarlos a cabo, se consider6 necesario desarrollar un sistema de
informacién sobre salud y medio ambiente que, a su vez, permitiera desarrollar la vigilancia
de los factores ambientales determinantes de los estados de salud, sirviera también para
elaborar una politica de acciones y comunicacion con el publico, y, al mismo tiempo,
posibilitara la comparacién a nivel internacional entre los propios Estados miembros. En
Espafia, el Centro de Investigacién sobre el Sindrome del Aceite Toxico y Enfermedades
Raras (CISATER), perteneciente al Instituto de Salud Carlos Ill, ha sido el responsable de
coordinar este proyecto desde sus inicios. Su reciente designacion como Centro
Colaborador de la OMS en Epidemiologia de las Enfermedades Relacionadas con el Medio
Ambiente ha posibilitado que el estudio de factibilidad ya esté finalizado, y que el estudio
piloto se encuentre en un estado de progreso acorde al del resto de los paises participantes
en el Proyecto.

Sus principales objetivos son desarrollar un conjunto de indicadores de salud ambiental,
crear un sistema de informacién comun para todos los Estados miembros y proporcionar
informacioén apropiada para la toma de decisiones. Los indicadores se encuadran dentro del
marco conceptual DPSEEA (Fuerzas impulsoras, Presién, Estado, Exposicién, Efecto y
Accién, por su acrénimo en inglés), que fue desarrollado por la OMS en los afios 90 como
"Indicadores de Salud Medioambientales: Marco y Metodologias”. El conjunto de indicadores
inicialmente seleccionado incluyé un total de 55 parametros sobre diez areas de la salud
ambiental, que incluia un conjunto de 168 variables. Las areas recogidas en el estudio de
factibilidad han sido las siguientes: Calidad del aire; Accidentes de trafico; Ruido; Agua y
saneamientos; Hogar y establecimientos; Radiacion; Residuos y tierras contaminadas;
Emergencias quimicas; Trabajo y salud; y Seguridad alimentaria”".

| proyecto de Indicadores de Salud Ambiental estd apoyado por otras acciones desarrolladas en un marco
de colaboracion entre la Unidn Europea vy la propia OMS (proyecto financiado por la primera) y que se orienta a
evaluar la adecuacion de la legislacion europea y la de los propios Estados miembros al marco de indicadores
gue actualmente estan siendo estudiados (Proyecto ECOHEIS). Ademas, se estad trabajando en paralelo en el
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Finalmente, debido a la gran complejidad de la interacciéon con el medio ambiente, la Union
Europea se encuentra desarrollando la denominada “Estrategia Europea de Medio Ambiente
y Salud” (conocida como Iniciativa SCALE por su acrénimo en inglés), sobre salud ambiental
para los nifios, y cuyos objetivos principales son reducir la carga de enfermedades causadas
por factores medioambientales en la Unién Europea, identificar y prevenir las nuevas
amenazas a la salud derivadas de factores medioambientales y facilitar la instauracién de
politicas de este ambito en la propia Union. En concreto, la Direccién General de Medio
Ambiente de la Unién Europea ha desarrollado este programa en dos ciclos temporales
(2004-2010 y 2010-2015), que pretendia coordinarse con los proyectos de indicadores de
salud ambiental, tanto generales como los orientados especificamente a la infancia, para
alcanzar un consenso. Espafia se ha sumado a estas iniciativas mediante la Red Tematica
Cooperativa de Investigacién INMA (Infancia y Medio Ambiente), cuyos objetivos estan en
consonancia con los de la citada Iniciativa SCALE de la Unién Europea.

Por su parte, segun indica el Observatorio de la Sostenibilidad (0S)"?, en su Ultimo informe
sobre la “Sostenibilidad en Espafia SOS 2016, basado en indicadores y elaborado segun el
esquema de Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de las Naciones Unidas para la
llamada Agenda 2030, en la valoracién del Indicador de Contaminacién Atmosférica, a partir
del analisis de los datos nacionales para Espafia, se observa que “los porcentajes diarios de
poblacion expuesta a un Indice de Calidad del Aire deficiente, malo y muy malo se sitian en
torno al 25% de la ciudadania, especialmente la que habita grandes urbes y areas
industriales. La produccion de NO, y de particulas esta supeditada al transporte y la
calefaccion de viviendas en grandes aglomeraciones con elevada densidad de poblacion. El
tiempo atmosférico estable y prolongado favorece altas concentraciones de contaminantes
que, ademas de ser por si mismos peligrosos para la salud, son precursores del O;
troposférico en condiciones de alta insolacién y temperatura (...). La situacioén precisa de

desarrollo de un conjunto de indicadores de salud ambiental adaptados a la infancia, basédndose en la
necesidad de vigilar y evaluar la salud de los grupos de poblacion especialmente vulnerables. La susceptibilidad
de los nifios al medio ambiente, se deriva tanto de sus caracteristicas bioldgicas y fisiologicas (en continuoc
desarrollo), como de sus condiciones Unicas de exposicién a agentes medioambientales. El antes citado
CISATER, en colaboracidén con la Subdireccién General de Sanidad Ambiental, trabaja en estos proyectos en
estrecha colaboracién con la OMS.

72 En el marco de la Estrategia Europea de Desarrollo Sostenible del afio 2006, el Gobierno espafiol aprobé el 23
de noviembre de 2007 la denominada “Estrategia Espafiola de Desarrollo Sostenible” (EEDS). Para el
seguimiento de esta Estrategia, se creé en el afio 2005 el Observatorio de la Sostenibilidad en Espafia (OSE),
centro de referencia de ambito estatal y que fue impulsado conjuntamente por el Ministerio de Medio
Ambiente, la Fundacién Biodiversidad y la Fundacién General de la Universidad de Alcald. En el afio 2013 y
debido a las restricciones presupuestarias del momento, el OSE dejé de ser financiado tanto por el Ministerio
de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente como por la Fundacién Biodiversidad, siendo el OS,
dependiente de la Universidad de Alcald y de [a Universidad Politécnica de Madrid, el que de forma
independiente tomd el relevo del anterior.
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una aplicacién eficaz de los planes para la mejora de la calidad del aire que no se esta

llevando a cabo. La valoracion es, pues, negativa™>.

En definitiva, la vigilancia epidemiolégica sigue centrada, en Espafia, en las enfermedades
infecciosas, y aunque se han producido avances importantes en la vigilancia de los factores
determinantes que influyen en las enfermedades no transmisibles, la heterogeneidad
territorial es la nota predominante. Esta carencia se ha suplido por estudios cientificos que
han demostrado la relacidon inequivoca entre la contaminacién atmosférica y las
enfermedades. Sin embargo, este consenso no resulta tan amplio a la hora de establecer,
entre otras cuestiones, cuales son los niveles que pueden ser considerados como seguros
para la poblacion, cudles son los posibles efectos cronicos de la contaminacion, qué
compuestos téxicos son los responsables de los dafos en la salud, asi como cuales son los
mecanismos fisiolégicos de desencadenamiento de ese efecto. Todas estas cuestiones
estan siendo planteadas en el ambito de diferentes proyectos de investigacion, en especial,
proyectos multicéntricos, llevados a cabo por especialistas en diversos campos, como la
epidemiologia, la toxicologia, la clinica o la medicion de la exposicion.

En efecto, la salud publica debe servir para establecer lineas de intervencion que traduzcan
los resultados de estas investigaciones cientificas en recomendaciones dirigidas a las
politicas ambientales sectoriales, fundamentalmente en el campo de la vigilancia de la
calidad del aire, que en Espafa es competencia de las autoridades publicas responsables
del medio ambiente (tanto estatales, como autonémicas y locales). Las recomendaciones en
este ambito deben dirigirse fundamentalmente a la revision de los niveles establecidos en la
legislacion vigente y a la creacidn de sistemas integrados de vigilancia que registren la
evolucion de los niveles de contaminantes en la atmdsfera, las variables meteorolégicas que
interacttan con la exposicién a esos contaminantes y las variables que miden los efectos en
términos de morbimortalidad ™.

7 Segin este informe durante todos los dias del afio 2015 la media de personas expuestas a un indice de
Calidad del Aire (ICA) desfavorable alcanzé la cifra de 10.138.304. Hubo en 2015 un 100% de dias en que el ICA
fue deficiente para una media de 8.650.411 personas, 165 dias (48%) en que la calidad del aire fue mala y
afectd durante ese tiempo a 2.498.716 personas y 51 dias (15%) en que el ICA fue muy malo para una media de
2.028.030 personas diariamente. La suma total para dias de ocurrencia de dichos ICA alcanzé los 13.577.157
habitantes, un 29% de la poblacion espafiola. En 2014 el nimero medio de afectados diariamente por ICA
desfavorable fue superior: 14.761.678; sin embargo, el niimero de dias de ocurrencia de episodios con
insuficiente calidad del aire se mantuvo por debajo de 2015: 317 dias de ocurrencia y una media diaria de
9.282.438 personas expuestas para ICA deficiente, 110 dfas de ocurrencia y 2.907.969 personas para ICA malo y
42 dias de ocurrencia y 2.571.271 para ICA muy malo. Se trata, en ambos casos, de porcentajes inadmisibles y
peligrosos y las diferencias interanuales vienen determinadas por las diferentes condiciones meteoroldgicas
entre 2014 y 2015, ya que las emisiones contaminantes se mantienen practicamente constantes.

7 segtin el articulo “Contaminantes atmosféricos y su vigilancia” de la “Revista Espafiola de Salud Pdblica”,
volumen 73 numero 2-Madrid, marzo 1999, realizado por Emiliano Aranguez, José Maria Orddfiez, Nuria
Aragonés, Ana Gandarillas, e Ifiaki Galan (Consejeria de Sanidad y Servicios Sociales, Comunidad de Madrid),
Javier Serrano (Consejeria de Medio Ambiente, Junta de Andalucia), y Rosalia Fernandez-Patier (Centro
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5. POLITICAS EMPRENDIDAS EN ESPANA A NIVEL ESTATAL EN MATERIA DE
CALIDAD DEL AIRE

5.1. Plan Nacional de Calidad del Aire y Proteccion de la Atmoésfera 2013-2016:
principales caracteristicas

Como ha quedado expuesto con anterioridad, la Auditoria realizada se ha dirigido
fundamentalmente a evaluar la principal politica de alcance nacional relativa a la calidad del
aire y a la lucha contra la contaminacién del mismo, instrumentada a través del denominado
“Plan Nacional de Calidad del Aire y Proteccion de la Atmosfera 2013-2016" (Plan Aire),
aprobado por el Consejo de Ministros el 12 de abril de 2013 y publicado en el Boletin Oficial
del Estado el 23 de mayo de 2013.

El inmediato precedente del Plan Aire fue otro plan anterior aprobado por el Consejo de
Ministros el 4 de noviembre de 2011, el denominado “Plan Nacional de Mejora de Calidad
del Aire” (PNMCA). Sin embargo, este Plan se aprob6 sin el consenso necesario con las
Administraciones autondmicas y locales, y con otros organismos publicos implicados en la
puesta en marcha de las actuaciones planificadas; hecho que dificulté en gran medida su
aceptacion y posterior ejecucion y eficacia.

En cambio, el posterior Plan Aire pretendid, con la implicacion y la colaboracién de las
Administraciones autonémicas y locales, impulsar medidas que actuasen ante los problemas
de calidad del aire mas generalizados en nuestro pais, de forma que se respetasen los
valores legalmente establecidos. Este era el autoproclamado objetivo principal del Plan
AIRE: mejorar la calidad de nuestro aire, de modo que, a su vez, se proteja la salud de las
personas y el medio ambiente.

De igual modo, también respondia al mandato legal impuesto por el Real Decreto 102/2011
cuando dispone (articulo 24.5) que “de acuerdo a sus competencias, la Administracion
General del Estado elaborara Planes nacionales de mejora de la calidad del aire para
aquellos contaminantes ambientales en que se observe comportamientos similares en
cuanto a fuentes, dispersion y niveles en varias zonas o aglomeraciones”. Por tanto, con la
aprobacién del Plan Aire se pretendi6é responder a la necesidad de hacer frente a dichas

superaciones.

Nacional de Sanidad Ambiental, Instituto de Salud Carlos lll), “un sistema asi configurado, capaz de generar
predicciones de la evolucion temporal y espacial de los factores de riesgo y de la consecuente evolucion espacial
y temporal de los indicadores de salud, podria retroalimentar al propio sistema sanitario, no sélo en el campo
de la investigacion sino en el de la propia asignacion y gestién de recursos. Y, lo que es mds importante,
permitiria disponer de una informacion de alto valor desde el punto de vista de la prevencion, que es, en
definitiva, el objetivo principal de la salud publica”.
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En concreto, el Plan establecio los siguientes objetivos generales:

a. Garantizar el cumplimiento de la legislacion nacional, europea e internacional en
materia de calidad del aire y de limites de emisiéon de contaminantes.

b. Impulsar desde la Administracién General del Estado las actuaciones en materia de
calidad del aire para complementar los planes de actuacién aprobados por otras
Administraciones publicas, siendo un referente en la materia, y sirviendo de motor de
coordinacion y colaboracion interadministrativa.

c. Reducir los niveles de emisidon a la atmésfera de los contaminantes mas relevantes y
con mayor impacto sobre la salud y los ecosistemas, especialmente en las areas mas
afectadas por la contaminacion.

d. Fomentar la concienciacién de la ciudadania y mejorar la informacién disponible sobre
calidad del aire.

Ademas, el Plan Aire se estructurd en torno a la consecucién de un fotal de 38 objetivos
especificos, y cuenta para ello con un conjunto de 78 medidas para su consecucion, de las
cuales 27 de ellas son medidas de caracter horizontal y las otras 51 son medidas de
caracter sectorial.

En primer lugar, las 27 medidas horizontales respondian a doce objetivos especificos y
debian servir para mejorar, en general, aspectos concretos relacionados con la calidad del
aire, actuando de esta manera sobre los siguientes ambitos:

A.

La informacion (con cinco objetivos especificos y doce medidas): mejora tanto de la
propia informacion relativa a la calidad del aire como del acceso a la misma.

La concienciacion (tres objetivos especificos y seis medidas): el cambio de habitos
basado en la educacion ambiental puede tener efectos de igual magnitud que una
intensa regulacion legal.

La administracién (dos objetivos especificos y cuatro medidas): las Administraciones
publicas deben jugar un importante papel en la ejecucién del Plan, debido tanto a su
papel de gestores en la materia como de ejemplo y referente al conjunto de la
sociedad.

La investigacion o I+D+l (un objetivo especifico y cuatro medidas): en todos los
sectores juega un importante papel pero en materia de calidad del aire resulta
fundamental no sélo la investigaciéon en la mejora de las tecnologias, sino también su
puesta en comun y difusion.

La fiscalidad (un objetivo especifico y una medida). mediante la utilizacion de
instrumentos fiscales para la mejora de la calidad del aire.
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Por su parte, las 51 medidas sectoriales respondian a un total de 26 objetivos especificos,
al tiempo que, como su propio nombre indica, se encontraban dirigidas a influir en los
sectores concretos de la actividad implicados en la emisién de los contaminantes, como es
el caso de los siguientes sectores:

1. El sector industrial, con tres problemas ambientales principales: a) las emisiones
primarias canalizadas; b) las emisiones difusas; y c) las emisiones de precursores
gaseosos que dan lugar a contaminantes secundarios.

2. El sector de la construccién, ya que las actividades de construccién y demolicion son
una fuente importante de contaminacion del aire en zonas urbanas.

3. El sector del transporte, donde se incluia al trafico rodado (ya se ha sefialado que
presenta, por las emisiones directas de vehiculos, grandes contribuciones a los niveles
de contaminantes y es responsable de, aproximadamente, el 80% de las emisiones de
NOy, asi como la principal fuente de particulas secundarias en atmésferas urbanas);
los puertos (numerosas actividades portuarias producen emisiones a la atmdsfera,
como las derivadas tanto del trafico maritimo como del trafico terrestre inducido por la
actividad portuaria, asi como las operaciones de carga y descarga de materiales); vy,
finalmente, los aeropuertos (las instalaciones aeroportuarias son una fuente muy
importante de contaminacién atmosférica debido a la magnitud de las instalaciones
propias, asi como a la concentracién del trafico en estas ubicaciones).

4. El sector de la agricultura y la ganaderia, ya que el agrario se presenta como el
principal sector emisor de NH; (en concreto el uso de fertilizantes y la gestion del
estiércol), contemplando el Plan medidas para minimizar estas emisiones, tanto en la
agricultura como en la ganaderia.

5. El sector residencial, comercial e institucional, con fuertes emisiones debidas
principalmente a los equipos de combustion, tanto para generacién eléctrica como
para calefaccion, que tienen lugar en numerosos edificios ubicados en areas urbanas.

En cuanto a la distribucién de los objetivos y de las medidas, teniendo en cuenta la enorme
influencia directa que el sector del transporte tiene en la calidad del aire en las zonas
urbanas, el Plan Aire presenta para este sector un total de doce objetivos especificos, que
engloban en conjunto 24 medidas centradas Unicamente sobre el trafico rodado. Ademas,
se incluyen tres objetivos y ocho medidas para el sector industrial; un Unico objetivo y una
sola medida para el sector de la construccion; dos objetivos y cinco medidas para el sector
del transporte portuario; cuatro objetivos y siete medidas para el del transporte
aeroportuario; mas tres objetivos y tres medidas para el sector de la agricultura y la
ganaderia; y un objetivo y tres medidas para el sector residencial, comercial e institucional.

Finalmente, el Plan Aire contaba con su propio procedimiento de seguimiento basado en el
establecimiento de indicadores de ejecucién y de seguimiento para las medidas previstas,
que permitirian realizar la comprobacion del grado de cumplimiento de sus respectivos
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objetivos. Asimismo, estaba previsto que todas las medidas incluidas en el Plan Aire se
revisaran anualmente, para conocer su grado de ejecucion. El cumplimiento de este
procedimiento de revision y de las actuaciones incluidas en el mismo ha sido desigual, como
lo demuestra la falta de realizacién y/o entrega al Tribunal de Cuentas de algunos de estos
informes de seguimiento y de revisién de los resultados del Plan (concretamente, al menos,
los referidos a los afios 2014 y 2015).

5.2. Analisis sistematico de la ejecucion del Plan Aire 2013-2016

En este apartado se recogen los resultados de la evaluacion especifica del Plan Aire 2013-
2016 llevada a cabo de forma sistematica en marzo de 2017 y basada en los criterios de
evaluacién de pertinencia, de coherencia interna y externa, de eficacia y eficiencia, de
relevancia y coordinacién, y de participacion y utilidad’. En concreto, la utilizacién de dichos
criterios para el andlisis efectuado ha permitido recabar y analizar la informacién obtenida a
lo largo de todo el proceso conforme a unos parametros validados y homologados que, a su
vez, dotan de claridad y legitimidad al informe’®.

™ E| analisis se ha realizado de acuerdo con la metodologia prevista en la Matriz de Evaluacién de la
desaparecida Agencia Estatal de Evaluacidn de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios (AEVAL), que ha
sido disuelta por el Real Decreto 769/2017, de 28 de julio, por el que se desarrolla la estructura organica bdsica
del Ministerio de Hacienda y Funcién Publica y se modifica el Real Decreto 424/2016, de 11 de noviembre, por
el que se establece la estructura orgdanica basica de los departamentos ministeriales; siendo sus funciones
asumidas por la Secretaria de Estado de Funcién Publica, a través del Instituto para la Evaluacién de Politicas
Publicas y de la Direccién General de Gobernanza Publica.
®En concreto, los criterios de evaluacidn utilizados han sido los siguientes:
* Pertinencia: En qué medida los objetivos del plan analizado resultan congruentes con las necesidades de
la poblacidn y del pais sobre el que se aplica.
 Coherencia interna: Se valora el disefio del plan o de la intervencién, analizando el grado de articulacion
entre los objetivos estratégicos, los resultados esperados y los indicadores de medicion.
e Coherencia externa: Analiza la correspondencia entre los objetivos de una determinada politica y los de
otras intervenciones publicas que pueden interactuar con ella.
o Eficacia y eficiencia: El primero determina el grado en el que una intervencidn alcanza o se espera que
alcance sus objetivos, en un periodo determinado y con independencia de los costes que su ejecucién
implique. El segundo analiza en qué medida los recursos o insumos invertidos se han convertido
econémicamente en resultados y si se obtuvieron los resultados y/o los efectos deseados con la menor
cantidad de recursos posibles.
» Relevancia y coordinacién: El primero evalta el diagndstico plasmado en el Plan mientras que el segundo
analiza el grado de coordinacion entre los distintos actores implicados en la intervencidn o en el plan.
e Participacion y utilidad: El primero mide el grado en el que se han definido de manera clara y especifica
los diferentes actores afectados por la intervencién, asi como su implicacion en las diferentes fases de
planificacién y ejecucion de la misma. El segundo se refiere al efecto que causan los impactos que se
producen como consecuencia de la aplicacidn de una politica o programa sobre el problema inicial que dio
lugar a la intervencion.
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1. Pertinencia

Mediante este criterio se valora la calidad en la formulacién de los objetivos de la
intervencién analizada, ya sea esta una politica, un plan, un programa, etc. Es decir, en qué
medida esos objetivos constituyen una respuesta adecuada al problema planteado.

En este sentido, la politica general del Gobierno espafiol en materia de calidad del aire en el
periodo 2013-2016 esta basada, como ya ha quedado reiteradamente expuesto, en el “Plan
Nacional de Calidad del Aire y Proteccién de la Atmésfera 2013-2016” (Plan Aire), por el que
se dio cumplimiento a lo previsto en el articulo 24.5 del Real Decreto 102/2011, segun el
cual “la Administracion General del Estado elaborara Planes nacionales de mejora de la
calidad del aire para aquellos contaminantes en que se observe comportamientos similares
en cuanto a fuentes, dispersion y niveles en varias zonas o aglomeraciones”.

El Real Decreto 102/2011 reguld, como ha quedado apuntado, la evaluacion y la gestion de
la calidad del aire en Espafia, reconocidas y contempladas previamente en la Ley 34/2007,
siendo ambos textos promulgados con la finalidad de evitar, prevenir y reducir los efectos
nocivos de las sustancias contaminantes sobre la salud humana, el medio ambiente en su
conjunto y demas bienes de cualquier naturaleza. Precisamente para contribuir a ello fue
aprobado el Plan Aire con sus cuatro objetivos generales, sus 38 objetivos especificos y sus
78 medidas, horizontales y sectoriales, a las que se ha aludido anteriormente.

No obstante, debe destacarse que el Plan Aire analizado no estaba basado en ninguna
estrategia gubernamental previa, como, por ejemplo, ocurrié con la Estrategia espafiola de
calidad del aire, que fue aprobada en el afio 2007, la cual sirvié de base para la elaboracion
del citado Plan Nacional de Mejora de Calidad del Aire 2011-2013, precedente del Plan Aire
analizado en el presente Informe. Ello implica que la programacion se ha llevado a cabo
tomando como base el propio Plan y no una estrategia definida a medio o largo plazo que
hubiera sido previamente aprobada por el Consejo de Ministros, de modo que se ha
carecido en este ambito concreto de un instrumento de planificacién fundamental para su
correcto desarrollo posterior.

Valoracién

Se considera que los objetivos de la intervencion planteada responden razonablemente a los
problemas identificados, tanto en la Ley 34/2007 como en el Real Decreto 102/2011 que la
desarrolla y que transpone a nuestro derecho (al mismo tiempo y como se ha analizado
anteriormente), asi como la Directiva 2004/107/CE del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 15 de diciembre de 2004, relativa al arsénico, el cadmio, el mercurio, el niquel y los
hidrocarburos aromaticos policiclicos en el aire ambiente, y también la posterior Directiva
2008/50/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de mayo de 2008, relativa a la
calidad del aire ambiente y a una atmésfera mas limpia en Europa.

Igualmente, los objetivos del Plan Aire responden al objetivo basico formulado en el Sexto
Programa de Acciéon Comunitaria en Materia del Medio Ambiente, Decision 1600/2002/CE,
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por el que se fija como objetivo “alcanzar niveles de calidad del aire que no den lugar a
riesgos o efectos negativos significativos en la salud humana o el medio ambiente”.

2. Coherencia interna

Este criterio valora el disefio de la intervencién, analizando el grado de articulacién entre los
objetivos estratégicos, los resultados esperados y los indicadores de medicién establecidos.
Como ya se ha indicado anteriormente, la politica de calidad del aire del Estado espafiol
esta basada de forma practicamente exclusiva en el Plan Aire, sin que haya una estrategia
gubernamental previa que determine cuales son, a medio o a largo plazo, los objetivos
estratégicos necesarios para cumplir el mandato establecido en el ya citado Sexto Programa
de Accion Comunitaria en Materia del Medio Ambiente, Decision 1600/2002/CE.

El objetivo de la Ley 34/2007 consistente en “alcanzar niveles de calidad del aire que no den
lugar a riesgos o efectos negativos significativos en la salud humana o el medio ambiente”,
se lograria en la medida en que dicha actuacion permitiera satisfacer los objetivos de calidad
comunitarios y cumplir los compromisos adquiridos; en especial, los relativos a los techos
nacionales de emisién y a los Protocolos del Convenio de Ginebra sobre contaminacion
atmosférica transfronteriza a larga distancia.

Por otra parte, en el Plan, no se reflejan los resultados cuantificables esperados después de
que tenga lugar su implementacién. Ademas, tras el analisis efectuado de los obijetivos,
medidas e indicadores incluidos en el Plan (ver Anexo V), se ha constatado que:

a) De los 38 objetivos especificos, diez de ellos prevén reducir emisiones procedentes de
distintas fuentes contaminantes tras la aplicacion de las dieciséis medidas asociadas. No
obstante, los indicadores asociados a las medidas o, en su caso actuaciones, no
permiten conocer el grado de cumplimiento del objetivo especifico.

b) Del mismo modo, el objetivo general c) previsto en el Plan, relativo a “reducir los
niveles de emision a la atmoésfera de los contaminantes méas relevantes y con mayor
impacto sobre la salud y los ecosistemas, especialmente en las areas mas afectadas por
la contaminacién”, no puede ser evaluado, pese a resultar faciimente cuantificable, por
cuanto que no hay ningun indicador asociado a alguna medida que lo permita.

c) De un total de 27 medidas horizontales, seis de ellas se considera que no estan
adecuadamente establecidas, bien por falta de claridad o de concreciéon en la propia
medida, o bien por no reflejar, en su caso, el resultado esperado tras su implementacion.
De ellas, dos medidas son apoyadas por actuaciones que por si mismas o por su
dotacién econdémica no pueden dar cobertura total a lo enunciado en las
correspondientes medidas, lo que las hace confusas.

d) Por otra parte, en otras once medidas horizontales del total de 27, el indicador de
seguimiento, o bien no existe o bien no permite evaluar el grado de avance de su
ejecucion.
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e) En lo referente a las 51 medidas sectoriales previstas, cuatro de ellas se considera que
no se encontraban adecuadamente establecidas, bien por falta de claridad o de
concrecion en la propia medida o en la actuacion.

f) En el caso de las dos medidas referidas a la reduccién de emisiones, ni existia
coherencia entre estas y el objetivo respectivo, ni entre la medida y el indicador de
ejecucion, ni tampoco se reflejaba finalmente el resultado esperado tras su aplicacion.

g) De las 51 medidas sectoriales, en dieciséis casos, el indicador de seguimiento, o no
existia o no permitia evaluar el grado de avance de su ejecucion.

En otro orden de cosas, el Real Decreto 102/2011 establece en el apartado 1 de su articulo
24 y en su anexo XV, cudl es la informacidén concreta que debe incluirse en los planes
locales, regionales o nacionales de mejora de la calidad del aire ambiente. De los once
apartados que, necesariamente, debian haber sido recogidos en su virtud en el Plan Aire, en
la presente Auditoria se ha constatado que no han sido cumplimentados los siguientes:

Apartado 3. Autoridades responsables: nombres y direcciones de las personas
responsables de la elaboracién y ejecucion de los planes de mejora.

Apartado 7. Detalles de las medidas o proyectos de mejora que existian antes de la
entrada en vigor de la presente norma, es decir: medidas locales, regionales, nacionales
o internacionales y efectos observados de estas medidas.

Apartado 8. Informacion sobre las medidas o proyectos adoptados para reducir la
contaminacién tras la entrada en vigor del propio Real Decreto y, en concreto, lista y
descripcién de todas las medidas previstas en el proyecto, calendario de aplicacion,
estimacion de la mejora de la calidad del aire que se espera conseguir, evidencias
epidemiolégicas y perspectiva de protecciéon de salud publica, asi como estimacion del
plazo previsto para alcanzar esos objetivos.

Valoracion

Si bien puede afirmarse que los objetivos especificos del Plan estaban correctamente
articulados en el marco de sus propios objetivos generales, en cambio la articulacién entre el
objetivo especifico y la consiguiente medida que lo desarrollaba no se producia siempre de
la misma forma. Ademas, se considera que algunas de las medidas no estaban
adecuadamente configuradas y establecidas, bien por falta de claridad o de concrecion en la
propia medida o en la actuacion necesaria para ejecutarla, o bien por la inexistencia, en su
caso, de determinacion de los resultados esperados o esperables tras su implementacion.
Por otra parte, el indicador de seguimiento de las medidas, o bien directamente no existia o
bien no permitia evaluar, validamente, el grado de avance que resultaba predicable de la
ejecucion de las propias medidas.
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Por todo ello, se concluye que la coherencia interna de la politica analizada resulta
deficiente, por cuanto que, como acaba de exponerse, el grado de articulacién entre los
objetivos perseguidos y las medidas previstas para alcanzarlos no permite evaluar
adecuadamente los resultados obtenidos, debido tanto a la ausencia de los resultados
esperados como de unos indicadores adecuados.

3. Coherencia externa

Este criterio valora la correspondencia entre los objetivos de una determinada politica y los
de ofras intervenciones publicas que puedan coexistir e interactuar con ella.

En este sentido, como ha quedado sefialado anteriormente, la elaboracion y ejecucion del
Plan Aire era una responsabilidad del Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y
Medio Ambiente, a través de su Direccion General de Calidad y Evaluacién Ambiental y
Medio Natural, la cual ejerce las competencias ya expuestas en el apartado 3.1 de este
Informe, asi como asume la coordinacion en este dmbito con las comunidades autdnomas y
las entidades locales de mas de 100.000 habitantes, que son las principales responsables
en Espafia de la gestion y evaluacién de la calidad del aire y de articular e implementar las
correspondientes politicas publicas, a través de sus consejerias y concejalias con
competencias en materia de medio ambiente y proteccién atmosférica.

De hecho, en términos geogréficos, aparte del Plan Aire del Gobierno de Espafa, y segun la
informacion facilitada por el Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio
Ambiente, se han aprobado planes de mejora de la calidad del aire en numerosas zonas y
aglomeraciones donde los niveles de contaminantes en el aire ambiente habian superado
cualquier valor limite o valor objetivo, asi como el margen de tolerancia correspondiente a
cada caso, tal y como se prevé en el articulo 24 del propio Real Decreto 102/2011. Ello ha
supuesto que, en noviembre del afio 2016, se encontrasen en vigor un total de 54 planes de
calidad del aire a lo largo de todo el territorio nacional.

La forma de determinar y asegurar la correspondencia y/o compatibilidad entre los objetivos
de la politica desarrollada por la Administracién General del Estado y las politicas de los
gobiernos autonémicos o los de las entidades locales constituye una responsabilidad del
6rgano de coordinacién interadministrativa existente en la materia que, en el caso presente,
es la Comisién de Coordinacién con las Comunidades Auténomas en materia de calidad
ambiental, 6rgano creado al efecto en julio de 2017 y al que se ha hecho referencia
anteriormente (apartado 3.4 de este Informe), pero que a la fecha de los trabajos de campo
de la presente Auditoria no se habia constituido ni, por consiguiente, habia realizado
ninguna reunién sobre las materias relacionadas con la calidad del aire’’.

77 Durante el trdmite de alegaciones al presente Informe de Auditoria, el Ministerio de Agricultura y Pesca,
Alimentacion y Medio Ambiente, ha comunicado al Tribunal de Cuentas que, con fecha de 28 de noviembre de
2017 y en la sede del propio Ministerio, se celebré la primera reunién de la Comision de Cooperacidn en
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No obstante, en su defecto y como ya se ha sefialado en el presente Informe, a lo largo del
periodo de vigencia inicial del Plan (afos 2013-2016), con una periodicidad anual (o
superior) se llevaron a cabo las también mencionadas reuniones del grupo de trabajo
derivado de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente, es decir, el 6rgano técnico formado
por funcionarios del Ministerio junto con los representantes de los gestores de las redes de
calidad del aire de todas las comunidades auténomas y de las ciudades que cuentan con su
propia red, en concreto Madrid y Zaragoza, con el objetivo de coordinar el desarrollo del
Plan, especialmente en lo referido a las mediciones de contaminantes a través de las redes
de seguimiento y monitorizacién.

En cualquier caso, respecto de la actividad de este grupo de trabajo, cuya razén de ser se
limita estrictamente a la coordinacién técnica y operativa de los complejos sistemas de
medicion existentes, en el transcurso de esta Auditoria no ha sido facilitada documentacion
acreditativa de la fecha y el procedimiento empleados para la constituciéon y, en su caso,
para el funcionamiento ordinario de dicho grupo de frabajo.

A su vez, el maximo dérgano de colaboracién en materia medioambiental, la Conferencia
Sectorial de Medio Ambiente, actla como dérgano consultivo y de colaboracion entre la
Administracién General del Estado y las Administraciones de las comunidades auténomas,
para la coordinacién de sus politicas y actuaciones medioambientales . La Direccion
General de Calidad y Evaluacion Ambiental y Medio Natural del Ministerio de Agricultura y
Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente lleva a cabo la convocatoria formal y preside las
reuniones de la denominada Comisién Sectorial de Medio Ambiente, que funcionan como
sesiones preparatorias de las que posteriormente celebra la propia Conferencia Sectorial de
Medio Ambiente.

Como ha quedado apuntado anteriormente, durante los trabajos de la presente Auditoria
solo se ha tenido constancia de la celebracién de una Unica reunién de la citada Conferencia
Sectorial de Medio Ambiente, en la que se hayan tratado especificamente cuestiones
relacionadas con la problematica de la calidad del aire en los cuatro afios que ha abarcado
la vigencia del Plan Aire (ejercicios 2013-2016). En concreto, se trata de la reunién de dicho
organo celebrada el 11 de marzo de 2013, donde se informé a las comunidades auténomas
con caracter previo sobre la inminente aprobacién por el Consejo de Ministros del Plan Aire,
lo que tuvo lugar en el mes de abril de afio 2013, como ya ha quedado sefialado.

En cuanto a otras politicas estatales que puedan o hayan podido interactuar con la politica
nacional de calidad del aire, desde el afio 2013, en el que fue aprobado el Plan, que ha

Materia de Calidad Ambiental, en la que se procedié a la constitucion de dicha Comision y a la aprobacién del
reglamento interno de la misma.

78 Su organizacién y funcionamiento estan regulados por la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico
del Sector Publico. De acuerdo con el articulo 8.1 del Reglamento interno de la Conferencia Sectorial de Medio
Ambiente, de 29 de julio de 2009, entre sus funciones se encuentran la adopcién de planes, proyectos y
programas conjuntos y la adopcién conjunta de acuerdos y decisiones en las materias de su competencia.
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constituido el instrumento de planificacién basico que establece y determina dicha politica en
Espafia, se han puesto también en marcha por el gobierno otras politicas encaminadas, a su
vez, a la lucha contra los efectos del cambio climatico; politicas que, indudablemente,
presentan claras sinergias con las politicas de calidad del aire. Entre ellas pueden
destacarse las siguientes:

* Hoja de Ruta 2020, que incluye 43 medidas que persiguen reducir las emisiones de los
gases de efecto invernadero (GEIl) en los sectores de la vivienda, los transportes y los
residuos, entre otros.

» Planes PIMA, que son iniciativas especificas que persiguen el fomento de Ia
consecucion de diversos objetivos y compromisos nacionales para la mejora del medio
ambiente. Pueden citarse en este sentido PIMA Empresa, PIMA Residuos, PIMA
Transporte, PIMA Tierra, PIMA Aire y PIMA Sol.

En el ambito de otros ministerios, se han aprobado politicas de rango nacional que también
repercuten en la calidad del aire por parte de:

* Ministerio de Economia, Industria y Competitividad (Programa de fomento de la
demanda de vehiculos eléctricos-Programa MOVELE).

+ Ministerio de Energia, Turismo y Agenda Digital (Fondo Nacional de Eficiencia
Energética-FNEE y el Programa de Rehabilitacién Energética de Edificios-PAREER-
CRECE).

* Ministerio del Interior (Medidas de regulacion del trafico por motivos
medioambientales).

* Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad, que ha puesto en marcha, junto
con el Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente, politicas
encaminadas a potenciar la integracién efectiva de la proteccién de la salud frente a
factores medioambientales, como la calidad del aire.

No obstante, se han detectado y han sido confirmados por el propio Ministerio de
Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente, ciertos problemas de coordinacién y
posibles discrepancias en el desarrollo de las politicas de calidad del aire, como los que
se citan a continuacion:

- El' Plan PIVE, del Ministerio de Economia, Industria y Competitividad, en relacién con
los requisitos de disefio ecoldgico aplicables a las calderas de combustibles sélidos,
las cuales fomentan tecnologias mas eficientes pero no acordes con la mejora de la
calidad del aire.

- La Politica Energética Nacional, que ha favorecido la utilizacion de combustibles
fosiles, como el carbén, en detrimento de las energias limpias y menos
contaminantes, tal y como ha podido constatarse con la posicion de Espafa en los
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recientes acuerdos internacionales adoptados sobre la eliminacién de las centrales
que utilizan este tipo de combustible para la produccion de energia”.

Valoracioén

Asi pues, si bien en lineas generales se puede afirmar que existe un grado apreciable de
correspondencia/compatibilidad entre los objetivos de la politica de calidad del aire del
Estado y el resto de politicas estatales con las que puede compartir sinergias, no obstante,
determinadas circunstancias o situaciones como las expuestas en relaciéon con las calderas
de combustibles sélidos o los combustibles fésiles fomentadas dentro del ambito de las
politicas industrial y energética nacional, pero en absoluto favorables a la mejora de la
calidad del aire, obligarian a actuar con decision e inmediatez en materia de coordinacion
entre todas ellas, especialmente en lo relativo a la coordinacion entre la politica de calidad
del aire y la politica energética, en la medida en que la segunda parece defender unos
intereses y objetivos visiblemente opuestos a los de la primera.

4. Eficacia y eficiencia

La eficacia valora el grado en que una intervencién alcanza sus objetivos en un periodo
determinado y con independencia de los costes que su ejecucidn implique.

En el Plan analizado, los indicadores de ejecucién estan referidos a las medidas, o
actuaciones, en su caso; no a los objetivos especificos. El disefio de los indicadores sélo
permite determinar si una medida concreta se ha realizado o no se ha realizado en su
totalidad, de modo que no permiten establecer porcentajes de ejecucion intermedia, salvo
por medio de una estimacion a tanto alzado llevada a cabo por parte del evaluador. Por otra
parte, no se reflejan en el Plan Aire los resultados esperados tras la aplicacion de las
medidas susceptibles de ser valoradas, como es el caso de aquellas que promueven la
reduccion de la emision de contaminantes, por ejemplo.

Por tanto, puede considerarse que los indicadores estaban disefiados para determinar la
ejecucion de las medidas del Plan, pero no sirven para determinar en qué medida sus
objetivos generales se han alcanzado, entre otras razones porque no han sido fijados los
resultados esperados.

En este sentido, a 22 de marzo de 2017, fecha de la Ultima evaluacion del Plan Aire:
a) De las 27 medidas horizontales:

e 15 fueron ejecutadas en su totalidad;

7 En efecto, Espafia, junto con paises como Alemania o Polonia, se ha quedado fuera de la reciente alianza
internacional alcanzada dentro de la cumbre celebrada en la ciudad alemana de Bonn en noviembre de 2017,
para prescindir de la energia procedente del carbdn, alianza firmada por mas de veinte paises, entre los que se
encuentran Francia, Reino Unido, Italia, etc.
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e 10 parcialmente; y,
e 2 no iniciaron su ejecucion.
b) Por su parte, de las 51 medidas sectoriales:
e 15 fueron ejecutadas en su totalidad,;
o 35 parcialmente o de ejecucién continua; v,
e 1 no inici6 su ejecucion.

Asi pues, el 62% de las medidas previstas en el Plan para el cumplimiento de sus objetivos
especificos no han sido ejecutadas en su totalidad o no han sido siquiera iniciadas a la fecha
del ultimo informe de seguimiento del Plan Aire (48 medidas no ejecutadas o parcialmente
ejecutadas sobre un total de 78 medidas previstas). En el informe de seguimiento del Plan
Aire 2013-2016, llevado a cabo una vez finalizado el periodo de ejecucion, no se recoge
ninguna valoracién respecto del grado de cumplimiento de sus objetivos generales, entre los
que destaca el c) “Reducir los niveles de emision a la atmdsfera de los contaminantes mas
relevantes y con mayor impacto sobre la salud y los ecosistemas, especialmente en las
areas mas afectadas por la contaminacion’.

No obstante, si se dispone del ultimo Informe de Evaluacion de la Calidad del Aire en
Espafia, referido al afio 2016, el cual refleja a este respecto entre sus conclusiones:

e La situacion de la calidad el aire en lo que se refiere al didxido de nitrégeno (NO,)
presenta cifras menos negativas que en el afio 2015. Las zonas en las que se supera el
valor limite horario han pasado de dos a una, y en cuanto al valor limite anual, se
registraron superaciones en seis zonas, frente a las ocho del afo anterior. Las
superaciones han tenido lugar en las siguientes ciudades: Madrid y alrededores,
Barcelona y alrededores, Granada y su area metropolitana, y Valencia. Todas estas
superaciones se deben principalmente al trafico rodado.

e En relaciéon con el material particulado PM,, también ha disminuido el nimero de zonas
con superaciones, tanto en lo que se refiere a su valor limite anual (de dos el afio
pasado a una, Asturias Central, en 2016), como a su valor limite diario (de ocho a tres:
Asturias Central, Plana de Vic y Villanueva del Arzobispo), una vez descontado el
aporte sahariano natural.

e El ozono troposférico (O;) sigue mostrando en el afio 2016 niveles elevados en zonas
suburbanas o rurales, debido a la alta insolaciéon y a los niveles de emisién de sus
precursores (NO, y compuestos organicos volatiles). La situacién es similar a la de afios
anteriores, si bien se aprecia un pequefio descenso en el nimero de zonas que superan
el valor objetivo para la protecciéon de la salud respecto al afio 2015 (que pasa de 46 a
35 en 2016).
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Valoracion

En el supuesto de que la evaluacién de la eficacia del Plan se realizase en funcion del
numero de medidas del mismo completamente ejecutadas, se constataria que tan sélo se
han ejecutado en su totalidad el 38% de las medidas previstas, quedando pendientes de
iniciar o de completar el 62% restante. En cambio, si la evaluacion se llevase a cabo en
relacion con el objetivo de reduccién de las emisiones de contaminantes a la atmésfera o del
porcentaje de la poblacion afectada por un indice de Calidad del Aire deficiente, cabe
sefalar que las medidas adoptadas no han mostrado la eficacia esperada.

Por lo que se refiere a la eficiencia, ésta valora la relacién entre los resultados de la politica
y los recursos utilizados para conseguirlos. En el presente caso, una vez concluido el
periodo inicial para el que fue disefiado el Plan Aire, cabe sefalar que el Ministerio de
Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente, a través de la Direccién General de
Calidad y Evaluacion Ambiental y Medio Natural, no desarrolla un sistema de contabilidad
analitica que permita determinar el grado de eficiencia del Plan Aire, al poner en relacion el
grado de ejecucién de sus medidas y el resultado esperado tras su aplicacién con el coste
econdémico derivado de su implementacion.

Ademés, la planificacién econémica no ha sido elaborada®®, lo que ha impedido poder
conocer las dotaciones econdmicas del Plan que fueron inicialmente asignadas a otras
Administraciones publicas independientes al Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion
y Medio Ambiente, ya que las de este 6rgano estan consignadas expresamente en el propio
Plan por un valor de 68 millones de euros, quedando el resto a cargo de las otras
Administraciones involucradas, pero sin especificar su cuantia. En consecuencia, no se
conoce cual es el coste del Plan para el periodo 2013-2016.

Por todo ello, puede afirmarse que no se dispone de la informacion suficiente y necesaria
para poder valorar de forma rigurosa la eficiencia del Plan Aire.

5. Relevancia y coordinacién

La relevancia evalla el diagnéstico plasmado en el Plan, el cual es la base de la politica de
calidad del aire del Estado en el momento actual. En el caso que nos ocupa, el diagndstico
se llevd a cabo de acuerdo con la Directiva 2008/50/CE y la Directiva 2004/107/CE,

& como se afirmé por parte del Consejero de Medio Ambiente de la Generalidad de Catalufia, representante
de su comunidad auténoma en la reunion la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente que tuvo lugar en el mes
de marzo del afio 2013, con ocasidn del inicio de [a ejecucion del Plan Aire, “es necesaria la existencia de un
plan econémico asociado a las medidas y una evaluacion cuantitativa de los efectos en la contaminacion de las
medidas propuestas”.
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transpuestas ambas al ordenamiento nacional a través del Real decreto 102/2011, relativo a
la mejora de la calidad del aire.

El diagnéstico retine informacion sobre la calidad del aire ambiente e informacion sobre la
cantidad de contaminantes emitidos a la atmésfera, de modo que se ha llegado a conocer:

» Parametros que superan los valores legales por cada contaminante.

* Localizacién de dichas superaciones.

« Estimacion en km? de la superficie contaminada.

* Poblacién expuesta a dicha contaminacion.

* Evolucion de la concentracion de contaminantes durante los ultimos afos.
* Tipo de zona donde se produce el incumplimiento.

* Origen de la contaminacion y factores responsables de la contaminacion.

Actualmente, las evaluaciones de calidad del aire en Espafa son realizadas con
periodicidad anual por la Subdireccion General de Calidad del Aire y medio Ambiente
Industrial, del Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente, tomando
como referencia un mapa de zonificacién de todo el territorio nacional dividido en 134 zonas
(ver apartado 4.3).

Para el diagnéstico, y a efectos del nimero de zonas que incumplieron los valores legales
de contaminantes, se tuvieron en cuenta los datos correspondientes al afio 2011, si bien a
efectos de la evolucién histérica se tuvieron en cuenta datos desde el afio 2000.

No obstante, no hay referencia alguna a la informacion que, de acuerdo con el Real Decreto
102/2011, de 28 de enero, relativo a la mejora de la calidad del aire, apartado 1 de su
articulo 24, debe incluirse en los planes locales, regionales o nacionales de mejora de
calidad del aire ambiente. De los once apartados que necesariamente han de ser recogidos
en el Plan correspondiente, se considera que, como ya se ha indicado anteriormente, han
guedado sin cumplimentar al menos los siguientes:

» Apartado 3. Autoridades responsables.

» Apartado 7. Detalles de las medidas o proyectos de mejora que existian antes de la
entrada en vigor de la presente norma.

» Apartado 8. Informacién sobre las medidas o proyectos adoptados para reducir la
contaminacidn tras la entrada en vigor del propio Real Decreto.
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Valoracion

Se considera que el diagnéstico plasmado en el Plan Aire refleja, en gran medida, su
relevancia a la hora de resolver el problema planteado y que no es otro que su objetivo
general ya expuesto de “mejorar la calidad del aire, de modo que, a su vez, se proteja la
salud de las personas y el medio ambiente”. No obstante, se han obviado en el diagnéstico
ciertos requisitos o requerimientos que el Real Decreto 102/2011 considera que han de ser
suministrados por las autoridades y consignados en el propio Plan.

Respecto de la coordinacion, esta evalla todas las actuaciones, estructuras y
procedimientos que, siendo realizados por diferentes agentes e instituciones, tienen el
objetivo comun de alcanzar el desarrollo integrado de su area de actuacion. En este sentido,
se considera que el Plan carece de una coordinacién adecuada y que esta ausencia, a su
vez, constituye en parte la razdén del escaso nivel de ejecucion de las medidas previstas en
el mismo. Ejemplo de ello serian las siguientes circunstancias:

*« En materia de calidad del aire, existe un Memorando de Entendimiento entre el
Ministerio portugués de Medio Ambiente, de Ordenaciéon del Territorio y de Desarrolio
Regional y el Ministerio espafiol de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente,
firmado el 22 de enero de 2009. En su virtud, ambos firmantes ponen a disposicion mutua
los datos y conocimientos obtenidos a través de la colaboracion técnico-cientifica
desarrollada en el ambito de la calidad del aire. El Memorando recoge también el
compromiso de mantener anualmente una reunion interministerial, si bien no se ha
celebrado ninguna desde el afio 2013.

* La Comision de Coordinacion con las Comunidades Autdbnomas en materia de calidad
ambiental, érgano recientemente creado al efecto, y que ha realizado en noviembre del
afio 2017 su primera reunién en materia de calidad del aire, constituyéndose formalmente
y aprobando su reglamento interno.

* En su defecto, vy a lo largo del periodo de vigencia del Plan, con periodicidad anual se
llevé a cabo la Reunién Grupo de Trabajo Atmoésfera-Conferencia Sectorial, 6rgano
técnico formado por los representantes de los gestores de redes de calidad del aire de
todas las comunidades auténomas y de las ciudades de Madrid y Zaragoza con el
objetivo de coordinar el desarrollo del Plan, especialmente en lo referido a las mediciones
de contaminantes a través de las redes de seguimiento y monitorizacién. No obstante,
como ya se ha indicado, no hay constancia de la constitucién formal de dicho 6rgano
técnico.

» La Conferencia Sectorial del Medio Ambiente es el 6rgano maximo consultivo y de
colaboracién entre la Administracion General del Estado y las Administraciones de las
comunidades auténomas para la coordinacion de sus respectivas politicas y actuaciones
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medioambientales. En los dltimos cuatro afos tan so6lo se ha reunido en una ocasién, el
11 de marzo de 2013, para tratar temas relacionados con la calidad del aire.

+ Con el panorama descrito, se considera que el Plan Aire estd suficientemente
coordinado en si mismo en cuanto los aspectos relativos al control y unificaciéon de las
redes de seguimiento, pero no existe ningln érgano en activo que coordine las politicas
locales y autondmicas de calidad del aire con la nacional. De hecho, los planes locales y
autondémicos no siguen un mismo patrén de elaboracién y seguimiento.

» Tampoco existe ningln 6rgano activo que coordine las politicas de calidad del aire con
sus correspondientes en materia de proteccion de la salud.

Respecto de la coordinacién, debe concluirse que los distintos organismos, entidades e
instituciones publicas involucradas en la ejecucion de la politica de la calidad del aire del
Estado espafiol no estan suficientemente coordinados, por las razones acabadas de
exponer. Sin embargo, si se aprecia dicha necesaria coordinacion en lo referente a la
presentacion y homogenizacion de datos derivados de las mediciones de emisiones de
contaminantes.

6. Participacion y utilidad

La participacion evalla el grado en que se han definido de manera clara y especifica los
diferentes agentes implicados y actores afectados por la intervencion, asi como su
participacion en las diferentes fases de planificacion y ejecucion de la misma.

A juicio de esta Auditoria, el Plan refleja de forma clara los distintos actores involucrados en
la ejecucién de todas y de cada una de las medidas que componen la intervencion, no asi
los identifica por cuanto que, como ya se menciond anteriormente, no contempla lo previsto
en el apartado 1 del articulo 24.5 del Real Decreto 102/2011, y por el cual, en la informacion
que debe incluirse en los planes locales, regionales o nacionales de mejora de calidad del
aire ambiente, han de figurar los “nombres y direcciones de las personas responsables de la
elaboracién y ejecucion de los planes de mejora’.

Valoracién

Se considera que los distintos agentes involucrados en la ejecuciéon de la politica de la
calidad del aire del Estado no estan debidamente identificados, si bien al menos si estan
mencionados especificamente en el Plan Aire.

En cuanto a ia utilidad, esta se refiere al efecto que causan los impactos que se producen
como consecuencia de la aplicacion de una politica o programa sobre el problema inicial que
dio lugar a la intervencion.
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Asi, se entiende que la intervencion seria la aplicacion del propio Plan y que el problema
inicial se resume en el objetivo general que dio pie a su ejecucion: “mejorar la calidad del
aire, de modo que, a su vez, se proteja la salud de las personas y el medio ambiente”.

En este sentido, los indicadores de ejecucion y de seguimiento del Plan no son utiles para
saber si su gjecucion ha sido capaz de resolver de alguna manera el problema planteado y
por el que fue precisa la intervencion. Para ello se dispone de una herramienta de control
como es el ultimo Informe anual publicado de evaluacién de calidad del aire en Espafa,
correspondiente al afio 2016 y cuyas conclusiones han quedado expuestas con anterioridad.

Como conclusiéon general cabe considerar que la intervencién ha sido util, si bien no es
posible conocer hasta qué punto ha sido eficaz y eficiente, por las razones ya argumentadas
en los apartados anteriores.
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6. FINANCIACION DE LAS POLITICAS SOBRE CALIDAD DEL AIRE

Segun el documento de trabajo de los servicios de la Comisién Europea, de 3 de febrero de
2017, denominado “Revision de la aplicacion de la normativa medioambiental de la Union
Europea, Informe de Esparia”’, que acompafa, a su vez, al documento “Comunicacién de la
Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al
Comité de las Regiones sobre la Revisién de la aplicacién de la normativa medioambiental
de la Unién Europea: problemas comunes y como combinar esfuerzos para obtener mejores
resultados”, se calcula que los costes externos de la contaminacion del aire en Espafia
relacionados con la salud superan los 22.000 millones de euros anuales (ingresos ajustados,
afio 2010), que incluyen no solo el valor intrinseco de vivir una vida sana y plena, sino
también los costes directos para la economia ®'.

A su vez, el Banco Mundial, en su informe “El costo de la contaminacion atmosférica:
Refuerzo de los argumentos econémicos en favor de la accion” (estudio conjunto del Banco
Mundial y el Instituto de Mediciones y Evaluaciones de Salud, IHME), ademas de reiterar
que la contaminacién del aire es ya el cuarto factor de riesgo mas importante de muerte en
el mundo, expone los argumentos econdmicos en favor de la accién contra la contaminacion
y analiza la evolucion global de este problema entre los afios 1990 y 2013. Segin este
informe, la contaminacién atmosférica supuso para Espafia un coste -en pérdidas de
bienestar (que exigen atencién sanitaria) y lucro cesante por horas de trabajo pérdidas- de
50.000 millones de délares en el afio 2013, lo que equivale aproximadamente al 3,5% del
Producto Interior Bruto (PIB) del pais en ese mismo afio.

Entre los objetivos de esta Auditoria figura incluida la cuestion relativa a cémo estan
financiadas en nuestro pais las politicas sobre calidad del aire y cual es el coste directo e
indirecto de sus medidas, asi como cudles son los beneficios directos e indirectos
esperables y evaluables de dichas politicas. Debe sefalarse, en primer lugar, que en este
apartado se_hace referencia estrictamente a la financiaciéon de las politicas de calidad del
aire_por parte de la_ Administracion General del Estado, es decir, al margen de las
emprendidas por las comunidades auténomas y por las entidades locales, al ser esos datos
los Unicos a los que se ha podido tener acceso durante la Auditoria, estando dichas
Administraciones publicas autonémicas y locales, por tanto, al margen del ambito subjetivo
de la misma.

En este sentido, cabe destacar que, en términos presupuestarios y contables, la politica
general del Estado para la prevencion de la contaminacion y el control de la calidad del aire

# Ello de acuerdo con las cifras recogidas en el documento denominado “Evaluacién del Impacto del paguete
integrado sobre calidad del aire de la Comisién Europea”, del afio 2013, segln el cual dichos costes econdmicos
directos tienen que ver con la pérdida de 8 millones de dias de trabajo anuales debido a enfermedades
relacionadas con la contaminacion del aire, con el coste asociado para los empleadores de 1.056 millones de
euros al afio (ingresos ajustados, 2010), para la atencién sanitaria de mas de 82 millones de euros al afio
(ingresos ajustados, 2010), y para la agricultura (pérdidas de cosechas) de 367 millones de euros al afio (2010).
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se encuentra financiada con cargo al Programa Presupuestario 456B "Protecciéon y mejora
del medio ambiente" que gestiona la ya citada Direccién General de Calidad y Evaluacion
Ambiental y Medio Natural (servicio 08) del Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y
Medio Ambiente (seccién 23).

No obstante, dicho programa presupuestario financia también otro tipo de actuaciones
publicas para la proteccion y mejora del medio ambiente, distintas a las especificas relativas
a la calidad del aire, como pueden ser la gestién de residuos, la evaluacidon ambiental y la
responsabilidad medioambiental; de modo que, para distinguir y desglosar la parte que
resulta atribuible, en exclusiva, a la gestién de la calidad del aire, habria que acudir a la
memoria presupuestaria de cada ejercicio. De su analisis se desprende que el grado de
consecucion de los objetivos se mide a través del indicador denominado “inversion”, medido
en miles de euros anuales, y de acuerdo con el siguiente detalle:

Indicador: Medio ambiente industrial, calidad del airey
proteccion de la atmosfera, prevencidn de riesgos y
- unidad de informacién ambiental estratégica

Afo D?tacién Ejecucidn %
(miles de €) [(miles de €)
2013 4.851,02 4.144,43 85,43
2014 3.914,53 3.985,50 101,81
2015 3.946,30 3.739,08 94,75
2016 4.065,47 3.886,04 95,59
Total cuatrienio 16.777.32 15.755.05 93.91

Fuente: Datos facilitados por la DGCEAMN. Memorias presupuestarias de los ejercicios 2013 a 2016; y elaboracién propia.

El resultado que se observa es que, a lo largo de los cuatro ejercicios de vigencia del Plan
Aire (2013-2016), que se planifico inicialmente en 68 millones de euros, en realidad, tan sélo
se doté presupuestariamente con 16,8 millones de euros con cargo al Programa
Presupuestario 456B (25% de lo planificado), y de lo que se ejecut6 un total de 15,8 millones
de euros, lo que equivale a un grado de ejecucion del 93,91%, pero Unicamente a un escaso
23% de lo inicialmente planificado en el propio Plan.

A mayor abundamiento, el analisis de las cifras econdémicas consignadas en el Plan Aire
revela que este se planific6 de tal modo que, para todo el cuatrienio (2013-2016), el
montante de los citados 68 millones de euros para financiar el conjunto de las 78 medidas
en las que se desglosaba el Plan se repartieran de modo que, Unicamente 1,9 millones de
euros financiasen las 27 medidas horizontales y, en cambio, un total de 66,1 millones de
euros financiasen las 51 medidas sectoriales restantes.

A su vez, del citado conjunto de 78 medidas, estaba previsto que quince fueran financiadas
con cargo a los presupuestos del Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio
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Ambiente, por un importe global de 40 millones de euros (59% del total), y que Unicamente
una medida fuera financiada con cargo al presupuesto de la Unién Europea, sin pasar por el
presupuesto del propio Ministerio y con un importe de 28 millones de euros (41% del total),
que correspondié a la Medida AGR 3.1, denominada “Recogida de restos de poda en
plantaciones de frutos cascara para produccién de biomasa o lrituracion y expansién sobre
el terreno de dichos restos” (ver Anexos V y VI de este Informe). De este modo, las 62
medidas restantes serian financiadas con cargo a los recursos publicos propios de las
restantes Administraciones publicas responsables e implicadas para todo el cuatrienio
previsto, si bien el Plan no determinaba especificamente la cuantia concreta de tales
recursos.

Ademads, hay que anadir que al Plan Aire no se le asocié ninguna Memoria Econdmica, por
lo que esta Auditoria ha carecido de un elemento fundamental de analisis y consulta para
evaluar su eficiencia, tal y como ya se ha indicado anteriormente, por cuanto que tan sélo se
conoce el coste econdmico que fue directamente soportado por el Ministerio de Agricultura y
Pesca, Alimentaciéon y Medio Ambiente y la Unién Europea, no asi el coste asumido por el
resto de las Administraciones publicas implicadas o actuantes.

En cuanto a una posible prevision de los costes y beneficios de la politica a emprender que
hubiera podido ser llevada a cabo por el Gobierno espafiol, previamente a la puesta en
marcha del Plan Aire, cabe sefialar que, a nivel nacional, no consta la existencia de estudio
oficial alguno en el que se determine y establezca dénde y cémo estan definidos los costes
directos e indirectos de las medidas que vertebran la actual politica, asi como tampoco de
cuales sean o puedan ser los beneficios, directos e indirectos, pero evaluables que se
prevén alcanzar mediante dicha politica.

Sin embargo, si existe un denominado “Informe de evaluacion de los costes y beneficios
sociales y econdémicos correspondientes al Plan Nacional de Mejora de Calidad del Aire”
(PNMCA), fechado el 28 de septiembre de 2011%2 y en el que se analizaron desde el punto
de vista social y econdmico los costes y beneficios del citado Plan Nacional, que fue, a su
vez y como ya se ha indicado anteriormente, el predecesor en el tiempo del Plan del Aire
2013-2016. Tras su oportuno analisis en el transcurso de esta Auditoria, se considera que si
bien puede afirmarse que los costes y beneficios de las nuevas politicas han sido
efectivamente evaluados, aunque no ciertamente de un modo actualizado, por cuanto que
los resultados de dicho informe fueron trasladados y utilizados para configurar y redactar el
Plan Nacional anterior, pero no fueron evaluados para el Plan Aire, que constituye el objeto
del andlisis del presente Informe.

® En la introduccién de dicho informe de evaluacién de costes y beneficios se concreta el origen y objeto del
mismo, al sefialar que “el/ Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino estd ultimando la preparacion
y aprobacion del Plan Nacional de Mejora de la Calidad del Aire, que prevé dar cumplimiento a los objetivos de
calidad del aire establecidos en el Real Decreto 102/2011, de 28 de enero, relativo a la mejora de la calidad del
aire, (...). El pasado 15 de febrero de 2011 se presento en la Conferencia Sectorial la iniciativa del Gobierno de
realizar un Plan Nacional de Mejora de la Calidad del Aire (...)".
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7. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En este apartado del Informe, en el que se recogen las conclusiones y recomendaciones
que se derivan del andlisis realizado, debe destacarse, en primer lugar, como hallazgo
relacionado con las buenas practicas de gestidn, la accesibilidad y calidad de la informacion
puesta a disposicién de la poblacién en general en Espafia sobre calidad del aire, mediante
procedimientos de informacién publica tales como paginas web oficiales o institucionales,
Visor de Calidad del Aire, inventarios de emisiones, aplicaciones moviles oficiales, etc. (en
cumplimiento de lo dispuesto en la citada Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan
los derechos de acceso a la informacion, de participacion publica y de acceso a la justicia en
materia de medio ambiente), sin perjuicio de la posibilidad de introducir ciertas mejoras
como se sefialard a continuacion; y, en segundo lugar, cabe destacar también, la fructifera
coordinacién y colaboraciéon que se produce, entre las distintas Administraciones publicas
con competencias en esta materia, en particular mediante la gestién y explotacién conjunta
por todas ellas de la Base de Datos de Calidad del Aire, a la que, sin embargo, deberia
afiadirse una mayor actividad de los drganos interadministrativos de colaboracion vy
cooperacion, a la que se alude también en este mismo apartado.

7.1. Conclusiones

7.1.1. Conclusiones relativas a la normativa sobre calidad del aire

1. En Espafa se encuentra transpuesta en toda su extensidn y viene siendo
correctamente implementada y aplicada la normativa comunitaria sobre la calidad del
aire (sin perjuicio de ciertos retrasos puntuales en el cumplimiento de los plazos fijados
para ello), al tiempo que se han desarrollado las previsiones constitucionales en esta
materia y se han aprobado las leyes estatales y autondmicas para su desarrollo; por lo
que, en definitiva, se encuentran plenamente en vigor la normativa y la regulacion
oportunas y suficientes para poder llevar a cabo eficazmente la evaluacion y el control
de la calidad del aire, protegiendo con ello la salud de los ciudadanos (apartados 2.1y
2.2 del Informe).

2. La proliferacién en el ambito medioambiental, en general, y en el de la calidad del aire,
en particular, de normativa preventiva desde el punto de vista econdmico (entre otros
articulos 13.1, 16.1, 18.2 y 21.2 del Real Decreto 102/2011), constituye un significativo
ejemplo de la introduccién de parametros o de consideraciones no sélo econdémicas,
sino también economicistas, como una de las variables a tener en cuenta para decidir
sobre la implantacion o no de determinadas medidas preventivas que, pese a ser
consideradas como necesarias y eficaces en la lucha contra la contaminacion, pueden
ser descartadas y no financiadas basandose en que sus eventuales costes
econdmicos se reputan como excesivamente elevados o desproporcionados, a juicio
del gestor o responsable politico.
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La circunstancia de que dichas connotaciones econdmicas vinieran incluidas en la
propia Directiva 50/2008/CE y, por consiguiente, sean una consecuencia de su
necesaria transposicion al derecho espafiol, no obsta a la valoraciéon necesariamente
negativa que debe realizarse de este tipo de previsiones normativas, moldeables en
virtud de variables puramente econémicas y no medioambientales (apartado 2.3 del
informe).

3. Los procedimientos de infraccidon, actualmente en curso contra el Reino de Espafa,
constituyen en todos los casos expedientes complejos desde un punto de vista juridico
y medioambiental que acumulan grandes retrasos en su tramitacién y en los que,
hasta el momento, no se ha condenado ni tampoco impuesto, por parte del Tribunal de
Justicia de la Unién Europea, multa econdmica alguna a Espafia en esta materia
concreta. Pese a ello, debe destacarse la circunstancia de tratarse de uno mas de los
diecinueve Estados miembros de la Union Europea que se encuentran actualmente
dentro de un proceso de infraccién por incumplimiento de las normas comunitarias
sobre calidad del aire (apartado 2.4 del Informe).

4. La fiscalidad ambiental en Espafia, segun la Comisién Europea y numerosos expertos,
destaca por su baja recaudacion, puesto que los ingresos por este concepto
representan un porcentaje del PIB que se sitla entre los mas bajos de toda la Unién
Europea (en el afio 2015 el 1,9% del PIB, frente al 2,4% de la media de los paises de
la Unién), lo que no resulta justificado ni razonable desde una perspectiva
estrictamente medioambiental. Las iniciativas adoptadas en este ambito por las
autoridades espafiolas fueron consideradas por la propia Comisiéon de Expertos
nombrada por el Gobierno Espafol como “medidas fragmentarias y limitadas”, que
fueron adoptadas coyunturalmente “en los momentos de crisis economica y ante la
caida de la recaudacion’.

Por ello, se considera necesaria la implementacion en Espafa de una verdadera
reforma fiscal de caracter global sobre la imposicion medioambiental, aplicando el
principio general del derecho ambiental de que "quien contamina paga", lo que
contribuiria a modificar el comportamiento ambiental y a responsabilizar, en cuanto a
los aspectos y las implicaciones medioambientales y de calidad del aire, tanto a los
productores de bienes y servicios, como a los consumidores de los mismos y a la
ciudadania en general (apartado 2.5 del Informe).

7.1.2. Conclusiones relativas al sistema de competencias sobre calidad del aire

1. En Espafa coexisten actualmente varias Administraciones publicas con competencias
concurrentes en materia de proteccion ambiental y de evaluacion y gestiéon de la
calidad del aire, e incluso dentro de la Administracién General del Estado diferentes
Ministerios se encuentran implicados en la planificacion y ejecucion de las politicas y
las actuaciones administrativas relacionadas, directa o indirectamente, con la calidad
del aire, lo que sin duda complica y dificulta tanto la operatividad y efectividad de las
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politcas emprendidas y de las medidas aplicadas, como la colaboracion y
coordinacién necesarias entre las distintas Administraciones para su adecuada
implementacion (apartado 3.1 del Informe).

2. La carencia actual de los medios personales suficientes que serian precisos, dentro
del ambito de la Subdirecciéon General de Calidad del Aire y Medio Ambiente Industrial
del Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente, unidad
administrativa dedicada especificamente a la realizacion de las funciones relativas a la
calidad del aire, asi como también una eventual capacitacién técnica insuficiente de
dichos medios personales para desarrollar puntualmente determinadas tareas de gran
complejidad y dificultad dentro de las areas de actuacion de la propia Subdireccion,
han obligado al citado Ministerio a firmar y prorrogar sucesivamente contratos de
servicios para afrontar con éxito la gestién de la informacién generada por las redes
espafolas de calidad del aire (apartados 3.2 y 3.3 del Informe).

Por similares motivos, hubo de celebrarse también con cierta regularidad por parte del
propio Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente, una serie de
sucesivas encomiendas de gestién en el ambito especifico de la calidad del aire,
firmadas con diferentes organismos publicos o centros de investigacién de perfil
cientifico y técnico, para poder cumplir asi tanto las obligaciones nacionales legales y
reglamentarias, como también las exigencias comunitarias de informacién en materia
de evaluacion y control de la calidad del aire en Europa (apartado 3.3 del Informe).

3. En materia de coordinacion y cooperacion entre las distintas Administraciones publicas
competentes debe destacarse el reducido nimero de reuniones celebradas (entre los
afos 2013-2016), por parte de los 6rganos interadministrativos encargados de hacer
posibles la instrumentaciéon y canalizacion de las mismas, en particular para tratar
cuestiones especificamente relacionadas con la calidad ambiental, asi como también
destaca la tardia creacién y constitucion de la esperada y necesaria Comisién de
Coordinacion con las Comunidades Auténomas en materia de calidad ambiental,
producidas, respectivamente, en los meses de julio y noviembre del afio 2017, una vez
vencida la vigencia temporal del Plan Aire, que hacia precisamente de la colaboracién
y coordinaciéon entre las Administraciones publicas uno de los pilares fundamentales
para alcanzar sus objetivos, a diferencia del Plan Nacional anterior en este ambito, que
nacié sin el necesario consenso.

Sin perjuicio de lo anterior, la reparacion de la ausencia de un érgano verdaderamente
relevante encargado de la coordinacién y cooperacion administrativa e institucional en
esta materia de la calidad del aire con la creacion y posible puesta en marcha de este
organo colegiado, se considera una actuacion administrativa positiva y necesaria,
aunque ciertamente tardia, a la que cabe sumar asimismo la convocatoria y
celebracion regular de las reuniones anuales del grupo de trabajo de caracter técnico
formado por representantes del Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y
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Medio Ambiente y por los gestores de las redes autondmicas y locales de calidad del
aire (apartado 3.4 del Informe).

7.1.3. Conclusiones relativas a los principales problemas en materia de calidad del aire
y a su evaluacion v seguimiento

1. Los indices de referencia sobre la concentracion de los contaminantes incluidos en la
legislacién europea y espafiola, establecidos para la evaluacion de la calidad del aire,
se mantienen demasiado alejados de los valores de concentracion maxima
recomendados por la Organizacién Mundial de la Salud para ciertos contaminantes
concretos, como lo demuestran los estudios cientificos existentes acerca de las
estrechas relaciones entre la contaminacidén atmosfeérica y los perjuicios para la salud
de los ciudadanos. La Directiva 2008/50/CE y el Real Decreto 102/2011 renunciaron a
la fijacién de unos limites mas estrictos en este ambito, ya contemplados en normas
comunitarias anteriores, pese a que suponian una mayor proteccion de la salud de los
ciudadanos.

Por ello y para evitar la circunstancia de que muchas zonas geograficas figuren como
contaminadas, han sido fijados unos limites de contaminacién mas laxos que los
recomendados por la comunidad cientifica y por la Organizacién Mundial de la Salud
para ciertos contaminantes, validando asi como saludables niveles de contaminacién
que, en realidad, resultan perjudiciales para la salud segun el citado organismo
internacional.

2. El Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente actualiza y
publica anualmente la Zonificacién territorial donde se llevan a cabo las actividades de
evaluacion y gestién de la calidad del aire, integrando la informacién que le comunican
las comunidades auténomas. En dicha publicacién se desglosan, para cada una de las
comunidades incluidas, el nimero de zonas, los contaminantes que se miden en cada
zona, el tipo de zona, su extension en kilometros y la poblacién cubierta, pero no se
incluye ningan analisis ni conclusién respecto a la suficiencia de las estaciones de
medicién, ni sobre su adaptaciéon a los criterios de implantaciéon establecidos en el
Real Decreto 102/2011 (apartado 4.2 del Informe).

3. La evaluaciéon anual realizada y publicada por el Ministerio de Agricultura y Pesca,
Alimentacién y Medio Ambiente sobre la calidad de aire en Espafia, constituye un
eficaz instrumento para cumplir con el deber de vigilancia de los niveles de los
contaminantes legislados, aunque resulta insuficiente, ya que se limita a informar
sobre los niveles de cada uno de ellos en las diferentes zonas y aglomeraciones
demarcadas por las comunidades autbnomas, sobre los mapas de evaluacion de las
diferentes zonas definidas en cada caso, basados en las mediciones registradas en las
estaciones y en los resultados de las modelizaciones/estimaciones objetivas
efectuadas, pero no incluye informacién sobre sus posibles consecuencias y efectos
en términos de salud publica y de proteccidon de los ecosistemas, ni sobre las fuentes
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de la contaminacién y la extension poblacional y sectorial, seglin se establece en la
Ley 34/2007 (apartado 4.2 del Informe).

4. Lainformacién que se suministra actualmente a la poblacién en general en materia de
calidad del aire, especialmente en lo relativo a la forma de comunicarla, resulta todavia
y en muchos casos, dificiimente comprensible y heterogénea, lo que la convierte en
poco eficaz y comparable. En este sentido, si bien se llevan a cabo numerosas
publicaciones de los datos histéricos y evolutivos en este ambito, sin embargo, la
informacion disponible en tiempo real no se encuentra validada y los medios utilizados
para su difusién no penetran en todas las capas de la poblacion (apartado 4.5 del
Informe).

5. La vigilancia epidemiolégica sigue centrada en Espafia en las enfermedades
infecciosas y, aunque se han producido avances importantes en relacién con la
vigilancia de los factores determinantes, entre los que se encuentra la contaminacion
atmosférica, que influyen en las enfermedades no transmisibles, la heterogeneidad
territorial es la nota predominante. Esta carencia ha sido sustituida por numerosos
estudios cientificos que han demostrado la relacion inequivoca existente entre la
contaminacion atmosférica y las enfermedades (apartado 4.6 del Informe).

7.1.4. Conclusiones relativas al analisis del Plan Aire

1. El Plan Aire 2013-2016 analizado en el presente Informe no ha estado basado en
ninguna estrategia gubernamental previa, lo que ha implicado que la programacion se
haya llevado a cabo tomando como base el propio Plan y no una estrategia definida a
medio o largo plazo que hubiera sido previamente aprobada por el Gobierno espafiol,
de modo que se ha carecido en este ambito concreto de un instrumento de
planificaciéon fundamental para su correcto desarrollo posterior (apartado 5.2 del
Informe).

2. La coherencia interna de la politica analizada resulta deficiente, por cuanto que el
grado de articulacién entre los objetivos perseguidos y las medidas previstas para
alcanzarlos no permite evaluar adecuadamente los resultados obtenidos, debido tanto
a la ausencia de los resultados esperados como de unos indicadores adecuados para
su mediciébn. Ademas, se considera que algunas de las medidas no estaban
debidamente configuradas y establecidas, bien por falta de claridad o de concrecién en
la propia medida o en la actuacion necesaria para ejecutarla, o bien por la inexistencia,
en su caso, de una previa determinacién de los resultados esperados, o esperables,
tras su implementacién (apartado 5.2 del Informe).

3. En la evaluacién de la eficacia del Plan Aire realizada en funcién del nimero de
medidas del mismo completamente ejecutadas, se ha constatado que tan sélo se han
ejecutado en su totalidad el 38% de las medidas previstas, quedando pendientes de
iniciar o de completar el 62% restante. En cambio, la evaluacién de dicha eficacia, en
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relacion con el objetivo de reduccién de las emisiones de contaminantes a la
atmosfera o del porcentaje de la poblacién afectada por un indice de Calidad del Aire
deficiente, permite constatar que las medidas adoptadas no han demostrado la
eficacia esperada puesto que han seguido aumentando en Espafia, desde el inicio de
la vigencia del Plan Aire, las concentraciones de los principales contaminantes
(apartado 5.2 del Informe).

4. En lo relativo a la eficiencia, y una vez concluido el periodo temporal para el que fue
elaborado el Plan Aire, cabe sefalar que el Ministerio de Agricultura y Pesca,
Alimentacién y Medio Ambiente, a través de la Direccion General de Calidad y
Evaluacion Ambiental y Medio Natural, no ha desarrollado un sistema de contabilidad
analitica que le permita determinar el grado de tal eficiencia, al poner en relacion el
grado de ejecucion de las medidas del Plan y el resultado esperado tras su aplicacion,
con el coste econémico derivado de su implementacion (apartado 5.2 del Informe).

5. Adicionalmente, se han puesto de manifiesto ciertas circunstancias y disfunciones en
materia de coordinacién entre la politica de calidad del aire del Estado y el resto de
politicas estatales con las que comparte sinergias, especialmente en lo relativo a la
coordinacién con la politica energética, en la medida en que esta ultima defiende unos
objetivos que pueden resultar contrarios a los de aquella (apartado 5.2 del Informe).

7.1.5. Conclusiones relativas a la financiacién de las politicas sobre calidad del aire

1. La planificacién econdmica del Plan Aire, para los afios 2013-2016, se encontraba
inicialmente sobredimensionada, al preverse un presupuesto de 68 millones de euros
para todo el periodo. Cuando finalmente hubo que ejecutarse, tan sélo recibié una
dotacién con cargo al correspondiente programa presupuestario del Ministerio de
Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente de 16,8 millones de euros (un
escaso 25% de lo inicialmente previsto), si bien su ejecucion alcanzd un 93,91% de
dicha cantidad. Por otra parte, tanto en la planificacion como en la ejecucion, solo se
valoraron las medidas a financiar por el Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién
y Medio Ambiente, y no asi las financiadas por las restantes Administraciones publicas
implicadas (apartado 6 del Informe).

2. Unicamente respecto de quince de las 78 medidas del Plan Aire estaba previsto, en su
planificacién econémica, que fueran financiadas con cargo a los presupuestos del
propio Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente, por un
importe global de 40 millones de euros (59% del total), mientras que tan sélo una
medida figuraba como financiada con cargo al presupuesto de la Unién Europea, sin
estar incluida, por tanto, en el presupuesto del citado Ministerio, por un importe de 28
millones de euros (41% del total). De este modo, las 62 medidas restantes debian ser
financiadas con cargo a los recursos publicos propios de las otras Administraciones
publicas corresponsables, para todo el cuatrienio previsto, sin que el propio Plan Aire
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determinase especificamente la fuente de dicha financiacion, ni la cuantia concreta de
tales recursos publicos (apartado 6 del Informe).

3. Todo lo anterior, unido a la carencia en lo relativo al Plan Aire, de un plan econémico
especifico y de un sistema contable analitico que permitiera conocer el desglose por
conceptos e instituciones de los gastos aplicados al Presupuesto, han impedido
conocer el coste total para el Estado espafiol de la ejecucién, en su conjunto, del Plan
Aire 2013-2016 (apartado 6 del Informe).

7.2. Recomendaciones

“L os objetivos sin estrategias viables solo son buenas intenciones” Mark Suzman, Director
Estratégico y Presidente de Politicas Globales en la Fundacion Bill y Melinda Gates.

1. indices de referencia de la calidad del aire

El Gobierno espafiol, en la medida en que ello resulte posible y no entre en colisién con
otros objetivos de su politica econdmica o social, deberia avanzar en un proceso de
revision progresiva de los actuales indices de referencia de las concentraciones de los
contaminantes, establecidos para la evaluacion de la calidad del aire, con el propésito
de tender hacia un paulatino acercamiento de sus niveles limite a los indices
recomendados por la Organizacién Mundial de la Salud en esta materia, sensiblemente
mas adecuados que los actuales parametros, en términos de proteccion de la salud de
los ciudadanos.

2. Mavor actividad vy mejor coordinacion de los érganos de colaboracién en materia de
calidad del aire

El Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio ambiente, deberia reunir con
la mayor periodicidad posible la Comisién de Cooperacién en materia de Calidad
Ambiental con las Comunidades Auténomas, que fue creada por el Real Decreto
773/2017, de 28 de julio, por el que se modifican diversos reales decretos en materia de
productos y emisiones industriales, y que ha sido formalmente constituida en el mes de
noviembre de 2017, para que pueda desarrollar sus importantes funciones como érgano
basico para la cooperacién técnica y la colaboracion entre las Administraciones
competentes en materia de calidad ambiental. Con ello se subsanarian definitivamente
las carencias anteriormente existentes en este ambito, por la ausencia de canales y
cauces de colaboracién y cooperacion institucional, de suficiente y adecuado nivel,
debidamente establecidos e implementados, entre las Administraciones intervinientes.

3. Publicidad de la zonificacion de la calidad del aire en Espaia y auditoria de las Redes
de Calidad del Aire

El Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio ambiente, ademas de seguir
publicando la Zonificacion establecida por las comunidades autébnomas para llevar a

Informe de Auditoria sobre la situacién de la calidad del aire en Espafiia. 126



TRIBUNAL DE CUENTAS

cabo sus actividades de gestion y evaluacion de la calidad del aire, deberia analizar la
suficiencia y adecuacion de dichas zonas y las mediciones de contaminantes que en
ellas se realizan, con la finalidad de que esta informacion integrada resulte mas efectiva
y se conozca mejor su adaptacion a los parametros de implantacion establecidos en el
Real Decreto 102/2011.

Asimismo, seria conveniente que, por parte del propio Ministerio de Agricultura y Pesca,
Alimentacion y Medio Ambiente, se pusiese en marcha un mecanismo de control que
analizase la fiabilidad y veracidad de los datos que se obtienen de las redes de calidad
del aire de las comunidades autdénomas, las entidades locales y la Agencia Estatal de
Meteorologia, y que posteriormente se remiten a la Comision Europea en cumplimiento
de las Directivas comunitarias sobre la materia, para reforzar y perfeccionar con ello el
sistema actualmente instaurado en este ambito.

4. Generalizacién de espacios informativos en radio vy television sobre calidad del aire

Las Administraciones publicas implicadas deberian aumentar y mejorar la informacién
sobre calidad del aire que se proporciona actualmente a la poblacién, en general,
recurriendo para ello a la utilizacién tanto de técnicas de difusion novedosas como de
canales de comunicacién masivos (aplicaciones moviles, programas de radio y de
television, paneles informativos, etc.), asi como se considera que ello deberia
producirse no exclusivamente en los episodios de contaminacién o en los momentos de
activacion de los protocolos previamente establecidos ante situaciones de riesgo para la
salud y ante las superaciones de los niveles de alerta o de aviso, sino también de una
forma sostenida en el tiempo.

Para ello podria recurrirse (como ya ocurre en determinados medios) a la utilizacién de
los actuales boletines informativos sobre informacion meteorolégica en general, que se
emiten diariamente en las principales televisiones y radios generalistas de Espafa, con
el aviso previo de que la informacién que se ofrece esta avalada por la Agencia Estatal
de Meteorologia. En concreto, seria conveniente promover que se generalice la
inclusion en dichos boletines meteorolégicos diarios de un breve espacio destinado a
informar sobre la situacién de la calidad del aire en las distintas zonas geograficas del
territorio nacional, especialmente en los casos y lugares en los que la informacion
medioambiental ofrecida resulte mas necesaria y relevante para la salud de los
ciudadanos.

5. Recomendaciones sobre el Plan Aire |

Resulta necesario que el Plan Nacional de Calidad del Aire 2017-2019 (Plan Aire 11)*,

se base en una Estrategia nacional realista y previa, que establezca los objetivos a

¥ El contenido concreto de este Plan Aire Il, que ha sido aprobado por el Consejo de Ministros el 15 de
diciembre de 2017, no ha podido ser analizado todavia en el transcurso de la presente Auditoria, mds alla del
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alcanzar a medio y largo plazo. Dicho Plan deberia fijar, al mismo tiempo, sus propios
objetivos de cumplimiento, de conformidad con los de la citada Estrategia, y contar con
los indicadores que permitieran evaluar el cumplimiento de sus objetivos a través del
grado de ejecucion de las medidas o actuaciones que se prevean realizar, las cuales,
ademas, deberian de ser valoradas econémicamente en su totalidad y respecto de
todas las Administraciones publicas involucradas en su ejecucion, y no sélo respecto de
las que competan al Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentaciéon y Medio Ambiente.

En cuanto a su financiacién, seria preciso abordar la realizacién de una planificacion
econdmica previa que permitiera conocer con exactitud la dotacién econdmica
necesaria para atender las necesidades del propio Plan, a lo largo de todo el periodo
gue abarque su ejecucion, al tiempo que permitiria conocer en todo momento cual esta
siendo el coste total de la misma para el conjunto de las Administraciones publicas, lo
que facilitaria que pudiera conocerse, en cualquier momento, el grado de eficiencia del
Plan ejecutado.

borrador del mismo que fue sometido al preceptivo tramite de informacién publica. No obstante lo cual, debe
recordarse que dicho andlisis queda fuera del dmbito objetivo de la Auditoria, centrado como ha guedado
expuesto en su predecesor, el Plan Aire 2013-2016.
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8. EVALUACION DE ACUERDO CON EL CRITERIO DE LA SOSTENIBILIDAD
AMBIENTAL DE LAS POLITICAS DE CALIDAD DEL AIRE EN ESPANA

Dentro del presente andlisis de las politicas de calidad del aire en Espafa, se ha llevado a
cabo asimismo la evaluacién de las mismas de acuerdo con criterio de sostenibilidad
ambiental, concibiendo dicha sostenibilidad ambiental como uno de los tres pilares basicos
sobre los que se asienta el denominado desarrollo sostenible, conjuntamente con el
desarrollo econémico y el desarrollo social. En este sentido, la sostenibilidad ambiental seria
la cualidad de mantener el medio ambiente en su productividad y diversidad a lo largo del
tiempo, con especial cuidado respecto de la preservacién de los recursos naturales, es
decir, explotandolos siempre por debajo de su limite de renovacion.

Tras la nueva redaccion, introducida en el afio 2015, del articulo 9.1 de la Ley Organica
2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas, mediante la Ley Orgéanica 3/2015, de 30 de
marzo, se establecié expresamente la sostenibilidad ambiental como uno de los principios o
criterios (junto con los de legalidad, eficiencia, economia, transparencia e igualdad de
género), sobre los que el Tribunal de Cuentas debera evaluar la actividad econdmico-
financiera del sector plblico en Espafia.

En consecuencia, cualquier estrategia, politica, plan, programa o actividad publica que
contemple entre sus objetivos la preservaciéon de los recursos naturales es susceptible de
ser valorada en términos de sostenibilidad ambiental, en la medida en que, a lo largo de su
implementacion, se observe que dicho objetivo haya sido emprendido. Para ello, se hace
preciso utilizar indicadores de cumplimiento adecuados para evaluar la sostenibilidad
ambiental y determinar de este modo si la cualidad se ha alcanzado.

Como ya ha quedado sefialado anteriormente, la politica de calidad del aire objeto del
presente analisis (el Plan Aire 2013-2016) tiene como objetivos generales los siguientes:

a. Garantizar el cumplimiento de la legislacién nacional, europea e internacional en
materia de calidad del aire y de limites de emisién de contaminantes.

b. Impulsar desde la Administracion General del Estado las actuaciones en materia de
calidad del aire para complementar los planes de actuacién aprobados por ofras
Administraciones publicas, siendo un referente en la materia, y sirviendo de motor de
coordinacién y colaboracién interadministrativa.

c. Reducir los niveles de emision a la atmésfera de los contaminantes mas relevantes y
con mayor impacto sobre la salud y los ecosistemas, especialmente en las areas mas
afectadas por la contaminacion.

d. Fomentar la concienciacion de la ciudadania y mejorar la informacion disponible sobre
calidad del aire.

informe de Auditoria sobre la situacidn de la calidad del aire en Espafia. 129



TRIBUNAL

DE CUENTAS

Se entiende que todos estos objetivos estan enfocados a la preservacion de uno de los
recursos naturales esenciales, en este caso el aire respirable, de modo que, para su
implementacién, no se hace precisa ninguna actuacién que, como se desprende del analisis
de sus medidas, requiera de la explotacion de ningun recurso natural, sino mas bien de su
preservaciéon, como ya se ha indicado.

La cuestion ahora radica en comprobar de qué manera la evolucién de los indicadores de
emisiones de sustancias contaminantes a la atmésfera a lo largo del periodo de vigencia de
la politica objeto de analisis (afios 2013-2016) permite afirmar que esta cumple con la
cualidad de sostenibilidad ambiental, especialmente en lo referente a la preservacion del
recurso natural que es el aire. Tal preservacion debe ser entendida en su cualidad de
proteccion del aire, evitando al menos el incremento anual de nuevas emisiones
antropogénicas a la atmésfera, respecto de los niveles anteriores.

Teniendo en cuenta los datos procedentes del Registro Estatal de Emisiones y Fuentes
Contaminantes correspondientes al periodo 2013-2015 (los de 2016 estan pendientes de
completarse y de su validacién definitiva por el Ministerio de Agricultura y Pesca,
Alimentaciéon y Medio Ambiente, con fecha limite 31 de marzo de 2018), se exponen a
continuacion los siguientes indicadores de emision medidos en toneladas/afio:

Diferencia %
Sustancia periodo 2013-| incremento
contaminante 2013 2014 2015 2015 2013-2015
NO: 285.609,419( 284.367,794| 304.115,046|  18.505,627 6,5
SO: 182.154,977| 202.468,205| 212.085,936|  29.930,959 16,4
PM10 14.158,234| 13.678,754| 12.315,039| -1.843,195 -13,0

Nota: El ozono troposférico (O3) no es emitido directamente a la atmosfera sino que se forma de forma
espontanea como elemento secundario y a consecuencia de la interaccion de distintos agentes precursores.
Por su parte, el material particulado PM2s no forma parte del Registro estatal debido a que actualmente no
resulta obligatoria su incorporacién.

La conclusién es que a lo largo del periodo 2013-2015 se emitieron mas contaminantes a la
atmosfera del tipo NO; y SO, con un incremento porcentual entre 2013 y 2015 del 6,5% y
del 16,4% respectivamente.

Se considera que, durante el periodo 2013-2015, la politica de calidad del aire basada en la
ejecucion del Plan Aire no contribuy6 suficientemente a preservar el recurso natural aire, ya
que este se vio dafiado en la medida en que se incrementaron los niveles de emision
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correspondientes. En consecuencia, no se produjo un cumplimiento adecuado del principio
de sostenibilidad ambiental.
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9. ANEXOS
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de las comunidades y ciudades auténomas.
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ANEXO |

Normativa adicional integrante de la requlacion europea sobre calidad del aire

- Directiva 2015/2193/UE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de noviembre de
2015, sobre la limitaciébn de las emisiones a la atmésfera de determinados agentes
contaminantes procedentes de las instalaciones de combustién medianas.

- Decision de ejecucién de la Comisién de 12 de diciembre de 2011, por la que se
establecen disposiciones para las Directivas 2004/107/CE y 2008/50/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo en relacidon con el intercambio reciproco de informacion y la
notificacién sobre la calidad del aire ambiente.

- Directiva 2010/75/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de noviembre de 2010,
sobre las emisiones industriales (prevencién y control integrados de la contaminacion).

- Directiva 2008/1/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de enero de 2008,
relativa a la prevencion y el control integrados de la contaminacion.

- Decisién de la Comisién, de 13 de noviembre de 2006, relativa a la forma de evitar el doble
computo de las reducciones de emisiones de gases de efecto invernadero en el régimen
comunitario de comercio de derechos de emisién en relaciéon con actividades de proyectos
derivados del protocolo de Kioto, de conformidad con la Directiva 2003/87/CE de la
Comision.

- Reglamento (CE) n® 1195/2006 del Consejo, de 18 de julio de 2006, por el que se modifica
el anexo IV del Reglamento (CE) n° 850/2004 del Parlamento Europeo y del Consejo sobre
contaminantes organicos persistentes.

- Directiva 2006/40/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de mayo de 2006,
relativa a las emisiones procedentes de sistemas de aire acondicionado en vehiculos de
motor y por la que se maodifica la Directiva 70/156/CEE del Consejo.

- Reglamento (UE) n® 517/2014 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de abril de
2014, sobre los gases fluorados de efecto invernadero y por el que se deroga el Reglamento
(CE) n° 842/20086.

- Directiva 2004/101/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de octubre de 2004,
por la que se modifica la Directiva 2003/87/CE, por la que se establece un régimen para el
comercio de derechos de emisidn de gases de efecto invernadero en la Comunidad con
respecto a los mecanismos de proyectos del Protocolo de Kioto.

- Directiva 2004/42/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de abril de 2004,
relativa a la limitacién de las emisiones de compuestos organicos volatiles (COV) debidas al
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uso de disolventes organicos en determinadas pinturas y barnices y en los productos de
renovacion del acabado de vehiculos, por la que se modifica la Directiva 1999/13/CE.

- Decisién de la Comision, de 19 de marzo de 2004, relativa a las directrices de aplicacion
de la Directiva 2002/3/CE del Parlamento Europeo y del Consejo relativa al ozono en el aire
ambiente.

- Decision de ejecucion de la Comision, de 12 de diciembre de 2011, que establece
disposiciones en relacion con el intercambio reciproco de informacién y la notificacion sobre
la calidad del aire ambiente.

- Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de octubre de 2003,
por la que se establece un régimen para el comercio de derechos de emision de gases de
efecto invernadero en la Comunidad y por la que se modifica la Directiva 96/61/CE del
Consejo.

- Directiva 2003/4/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 28 de enero de 2003,
relativa al acceso del publico a la informacion medioambiental.

- Directiva 2001/81/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2001,
sobre techos nacionales de emision de determinados contaminantes atmosféricos.

- Directiva 2010/75/UE, de 24 de noviembre, sobre las emisiones industriales (prevencién y
control integrados de la contaminacion).

- Decision de la Comisién, de 17 de julio de 2000, relativa a la realizaciéon de un inventario
europeo de emisiones contaminantes (EPER) con arreglo al articulo 15 de la Directiva
96/61/CE del Consejo relativa a la prevencion y al control integrados de la contaminacion
(IPPC).

- Directiva 2000/14/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 8 de mayo de 2000,
relativa a la aproximacién de las legislaciones de los Estados miembros sobre emisiones
sonoras en el entorno debidas a las maquinas de uso al aire libre.

- Directiva (UE) 2016/802 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de mayo de 2016,
relativa a la reduccién del contenido de azufre de determinados combustibles liquidos.

- Directiva 94/63/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de diciembre de 1994,
sobre el control de emisiones de compuestos organicos volatiles (COV) resultantes del
almacenamiento y distribucién de gasolina desde las terminales a las estaciones de servicio.

Informe de Auditoria sobre la situacion de la calidad del aire en Espafia.



TRIBUNAL DE CUENTAS

ANEXO i

Normativa complementaria sobre calidad del aire de alcance nacional

- Real Decreto 1042/2017, de 22 de diciembre, sobre la limitacién de las emisiones a la
atmosfera de determinados agentes contaminantes procedentes de las instalaciones de
combustion medianas y por el que se actualiza el anexo IV de la Ley 34/2007, de 15 de
noviembre, de calidad del aire y proteccion de la atmésfera.

- Real Decreto Legislativo 1/2016, de 16 de diciembre, por el que se aprueba el texto
refundido de la L.ey de prevencion y control integrados de la contaminacion.

- Real Decreto 815/2013, de 18 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento de
emisiones industriales y de desarrollo de la Ley 16/2002, de 1 de julio, de prevencién y
control integrados de la contaminacion.

- Real Decreto 100/2011, de 28 de enero, por el que se actualiza el catdlogo de actividades
potencialmente contaminadoras de la atmésfera y se establecen las disposiciones basicas
para su aplicacién.

- Real Decreto 101/2011, de 28 de enero, por el que se establecen las normas basicas que
han de regir los sistemas de acreditacién y verificacion de las emisiones de gases de efecto
invernadero y los datos toneladas-kildmetro de los operadores aéreos y de las solicitudes de
asignacién gratuita transitoria de instalaciones fijas en el ambito de aplicacién de la Ley
1/2005, de 9 de marzo, por la que se regula el régimen de comercio de derechos de emision
de gases de efecto invernadero.

- Real Decreto 795/2010, de 16 de junio, por el que se regula la comercializacién y
manipulacién de gases fluorados y equipos basados en los mismos, asi como la certificacion
de los profesionales que los utilizan.

- Real Decreto 1402/2007, de 29 de octubre, por el que se modifica el Real Decreto
1370/2006, de 24 de noviembre, por el que se aprueba el Plan Nacional de Asignacién de
derechos de emisién de gases de efecto invernadero, 2008-2012.

- Real Decreto 1030/2007, de 20 de julio, por el que se modifica el Real Decreto 1370/2006,
de 24 de noviembre, por el que se aprueba el Plan Nacional de Asignacién de derechos de
emisién de gases de efecto invernadero, 2008-2012.

- Real Decreto 1031/2007, de 20 de julio, por el que se desarrolla el marco de participacion
en los mecanismos de flexibilidad del Protocolo de Kioto.

- Real Decreto 508/2007, de 20 de abril, por el que se regula el suministro de informacién
sobre emisiones del Reglamento E-PRTR y de las autorizaciones ambientales integradas.
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- Real Decreto 1370/2006, de 24 de noviembre, por el que se aprueba el Plan Nacional de
Asignacion de derechos de emisién de gases de efecto invernadero, 2008-2012.

- Real Decreto 777/20086, de 23 de junio, por el que se modifica el Real Decreto 1866/2004,
de 6 de septiembre, por el que se aprueba el Plan nacional de asignacién de derechos de
emisioén, 2005-2007.

- Real Decreto 227/2006, de 24 de febrero, por el que se complementa el régimen juridico
sobre la limitacion de las emisiones de compuestos organicos volatiles en determinadas
pinturas y barnices y en productos de renovacion del acabado de vehiculos.

- Real Decreto 1315/2005, de 4 de noviembre, por el que se establecen las bases de los
sistemas de seguimiento y verificacion de emisiones de gases de efecto invernadero en las
instalaciones incluidas en el ambito de aplicacién de la Ley 1/2005, de 9 de marzo, por la
que se regula el régimen del comercio de derechos de emision de gases de efecto
invernadero.

- Real Decreto 1264/2005, de 21 de octubre, por el que se regula la organizacion y
funcionamiento del Registro nacional de derechos de emision.

- Ley 1/2005, de 9 de marzo, por la que se regula el régimen del comercio de derechos de
emision de gases de efecto invernadero.

- Real Decreto 60/2005, de 21 de enero, por el que se modifica el Real Decreto 1866/2004,
de 6 de septiembre, por el que se aprueba el Plan nacional de asignacién de derechos de
emision, 2005-2007.

- Real Decreto 117/2003, de 31 de enero, sobre limitacion de emisiones de compuestos
organicos volatiles debidas al uso de disolventes en determinadas actividades.
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ANEXO il

Normativa sobre las estructuras organizativas basicas de las Administraciones de las
comunidades y ciudades auténomas

1. Andalucia: Decreto de la Presidenta 12/2015, de 17 de junio, de la Vicepresidencia y
sobre reestructuracion de Consejerias.

2. Aragon: Decreto 108/2015, de 7 de julio, del Gobierno de Aragon, por el que se desarrolla
la estructura organica basica de la Administracién de la Comunidad Auténoma de Aragon.

3. Cantabria: Decreto 83/2015, de 31 de julio, por el que se modifica parcialmente la
Estructura Basica de las Consejerias del Gobierno de Cantabria.

4. Castilla y Ledn: Decreto 2/2015, de 7 de julio, del Presidente de la Junta de Castilla y
Leén, de reestructuracion de Consejerias.

5. Castilla-La Mancha: Decreto 46/2015, de 5 de julio, por el que se establece la estructura
de la Administracién Regional.

6. Catalufa: Decreto 2/2016, de 13 de enero, de creacidén, denominaciéon y determinacién
del ambito de competencia de los departamentos de la Administracion de la Generalidad de
Cataluna.

7. Extremadura: Decreto 154/2015, de 17 de julio, por el que se establece la estructura
organica basica de la Administracion de la Comunidad Auténoma de Extremadura.

8. Principado de Asturias: Decreto 6/2015, de 28 de julio, del Presidente del Principado de
Asturias, de reestructuracién de las Consejerias que integran la Administracion de la
Comunidad Auténoma.

9. Canarias: Decreto 103/2015, de 9 de julio, del Presidente, por el que se determinan el
namero, denominacién y competencias de las Consejerias.

10. Navarra: Decreto Foral de la Presidenta de la Comunidad Foral de Navarra 8/2015, de
22 de julio, por el que se establece la estructura departamental de la Administraciéon de la
Comunidad Foral de Navarra.

11. Pais Vasco: Decreto 24/2016, de 26 de noviembre, del Lehendakari, de creacion,
supresion y modificacion de los Departamentos de la Administracion de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco y de determinacion de funciones y areas de actuacion de los
mismaos.

12. La Riogja: Decreto del Presidente 6/2015, de 10 de julio, por el que se modifica el
ndmero, denominacion y competencias de las consejerias de la Administracion General de
la Comunidad Auténoma de La Rioja.
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13. llles Balears: Decreto 12/2015, de 2 de julio, de la presidenta de las llles Balears, por el
que se establecen las competencias y la estructura organica basica de las consejerias de la
Administracién de la Comunidad Auténoma de las llles Balears.

14. Madrid: Decreto 72/2015, de 7 de julio, del Consejo de Gobierno, por el que se modifica
la estructura organica de las Consejerias de la Comunidad de Madrid.

15. Reqién de Murcia: Decreto de la Presidencia n°® 18/2015, de 4 de julio, de reorganizacion
de la Administracion Regional.

16. Galicia: Decreto 227/2012, de 2 de diciembre, por el que se establece la estructura
organica de la Xunta de Galicia.

17. Ceuta: Reglamento de Organizacioén, Funcionamiento y Régimen Juridico del Consejo
de Gobierno (BOCCE n° 16 Extraordinario de 7 de junio de 2001).

18. Melilla: Reglamento del Gobierno y de la Administracion de la Ciudad Auténoma de
Melilla, aprobado por Acuerdo del Pleno de la Excma. Asamblea de fecha 27 de enero de
2017.
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ANEXO IV

Planes de mejora de la calidad del aire aprobados por las comunidades autébnomas y
los ayuntamientos espanoles

A continuacion se relacionan los Planes aprobados por las comunidades auténomas y las
entidades locales, a noviembre de 2016:

Andalucia:

Plan de Mejora de la Calidad del Aire de Almeria.

Plan de Mejora de la Calidad del Aire de la Zona Industrial de Carboneras (Almeria).
Plan de Mejora de la Calidad del Aire de Cuevas del Almanzora (Almeria).

Plan de Mejora de la Calidad del Aire de El Ejido (Almeria).

Plan de Mejora de la Calidad del Aire de la Zona Industrial Bahia de Algeciras (Cadiz).
Plan de Mejora de la Calidad del Aire de Bahia de Cadiz.

Plan de Mejora de la Calidad del Aire de Jerez de la Frontera.

Plan de Mejora de la Calidad del Aire de la Aglomeracién de Cérdoba.

Plan de Mejora de la Calidad del Aire del término municipal de Granada.

Plan de Mejora de la Calidad del Aire de la Zona Industrial de Huelva.

Plan de Mejora de la Calidad del Aire de Jaén y Torredonjimeno.

Plan de Mejora de la Calidad del Aire en el Municipio de Bailén (Jaén).

Plan de Mejora de la Calidad del Aire de Villanueva el Arzobispo (Jaén).

Plan de Mejora de la Calidad del Aire de la Aglomeraciéon de Malaga y Costa del Sol.
Plan de Mejora de la Calidad del Aire de la Aglomeracion de Sevilla y Area Metropolitana.

Aragén:

Plan de mejora de la Calidad del Aire en relacion a los niveles de inmisién de particulas en
suspension en el municipio de Alcafiz (Teruel).

Ayuntamiento de Zaragoza. Estrategia de adaptaciéon al cambio climatico en la ciudad de
Zaragoza (Plan de calidad del aire de Zaragoza).

Informe de Auditoria sobre la situacion de la calidad del aire en Espafa.



TRIBUNAL DE CUENTAS

Principado de Asturias:

Plan de mejora de la calidad del aire en la zona Aviles (ES0307) (Revisién del Plan de
mejora de la calidad del aire en la zona ES0302 Asturias Central) (aprobado 09/082017).

Plan de mejora de la calidad del aire en la aglomeracion area de Gijon (ES0309) (Revision
del Plan de mejora de calidad del aire en la aglomeraciéon de Gijén ES 0304) (aprobado
09/08/2017).

Plan de accién a corto plazo para la reduccién de los niveles de benceno en Trubia
(aprobado 09/08/2017).

Islas Baleares:

Plan de mejora de la calidad del aire de Palma 2011-2015.

Islas Canarias:

Plan de actuacion de calidad del aire de la Comunidad Auténoma de Canarias.

Plan de Calidad del Aire de la aglomeracién Santa Cruz de Tenerife-San Cristébal de La
Laguna, por diéxido de azufre.

Cantabria:

Plan de Mejora de la Calidad del Aire en el municipio de Los Corrales de Buelna para PMq
(Cantabria).

Castilla-La Mancha:

Programa de reduccion de didxido de azufre en Puertollano.
Programa de reduccién de particulas PM10 en Puertollano.

Castilla y Ledn:

Plan de actuacion para la mejora de la calidad del aire en Ledn.

Plan de actuacion para la mejora de la calidad del aire en la zona atmosférica de Miranda de
Ebro.

Plan de actuacion de mejora de la calidad del aire en la zona de La Robla.
Cataluiia:

Pla de Millora de la Qualitat de I'Aire horitz6 2020.
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Pla D’accié per a la Millora de la Qualitat de L’aire de Santa Coloma de Gramenet (2008-
2014-2020).

Comunidad Valenciana:

Plan de Mejora de la Calidad del Aire de la Zona ES1003: Mijares-Penyagolosa (A- Costera)
y Aglomeracion ES1015: Castell6.

Plan de Mejora de la Calidad del Aire de L'Alacanti Occidental.

Planes para la mejora de la calidad del aire de la aglomeraciéon ES1016: L'Horta (Valencia y
entorno metropolitano).

Galicia:
Plan de Mejora de la calidad del aire de La Corufia.

Comunidad de Madrid:

Estrategia de calidad del aire y cambio climatico de la Comunidad de Madrid 2013-2020.
Plan Azul+.

Plan de Mejora de la calidad del aire en el Corredor del Henares.

Plan de Mejora de la calidad del aire en la aglomeracion "Urbana Sur".
Plan de Calidad del Aire en Torrejon de Ardoz.

Plan local de mejora de ia calidad del aire 2013-2016 — Alcorcén.

Plan de Calidad del Aire 2014-2018 del municipio de Getafe.

Plan de mejora de la calidad del aire de Alcobendas, 2012-2016.

Ayuntamiento de Madrid:

Plan de Calidad del Aire y Cambio Climatico - Plan A.

Plan de mejora de la calidad del aire para la Region de Murcia 2016-2018.
Pais Vasco:

Plan de accion de la calidad del aire en la Comarca del Alto Deba.

Plan de accién de la calidad del aire en la Comarca del Duranguesado.
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Plan de accién de calidad del aire en el Municipio de Lemona.

Plan de accién de calidad del aire en el Parque Europa del Bajo Nervion.
Plan de accion de calidad del aire en la Comarca de Pasaialdea.

Plan de accién de calidad del aire en la Comarca del Goierri.

Plan de accién de calidad del aire en la Comarca de Tolosaldea.

Plan de accién de calidad del aire en la Comarca del Urola Medio.

Plan de accién de calidad del aire en el Barrio de Betofio de Vitoria-Gasteiz.
La Rioja:

Plan de mejora de calidad del aire de La Rioja 2010-2015.
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ANEXO V

Reparos de auditoria relativos a las medidas del Plan Aire

 REPARODE AUDITORIA

_ weooa

Indicadores asociados a las medidas o, en
su caso actuaciones, que no permiten
conocer el grado de cumplimiento del
objetivo especifico.

CON1.I; TRA1.l; PUE 1.1, 1.1l 'y 1.11;

PUE 2.1y 2.Il; AER 2.1, 2.1l y 2.ilI;
AER 3.1, AER 4.1y 4.1l AGR 1.I; AGR
2.1y AGR 3|

Medidas horizontales que no estan
adecuadamente establecidas, bien por falta
de claridad o de concrecion en la propia
medida, o bien por no reflejar, en su caso, el
resultado esperado tras su implementacion.

HOR 1.1lII; HOR 6.1; HOR 8.1 y 8.1I;
HOR 11.1y 111V

Medidas que son apoyadas por actuaciones
que por si mismas o por su dotacion
econdmica no pueden dar cobertura total a lo
enunciado, lo que las hace confusas.

HOR 6.1y HOR 11.1

Medidas horizontales en las que el indicador
de seguimiento, o bien no existe o bien no
permite evaluar el grado de avance de su
ejecucion.

HOR 1.1lI; HOR 2.11; HOR 4.1II; HOR
5.1I; HOR 6.1l; HOR 7.1y 7.2; HOR
8.1I; HOR 9.1; HOR 10.1I; HOR 12.1

Medidas sectoriales que no estan
adecuadamente establecidas, bien por falta
de claridad o de concrecion en la propia
medida o en la actuacioén.

TRA 111y 11.II; AER 4.1l y AGR 1.1

Medidas sectoriales en las que el indicador
de seguimiento, o no existe o no permite
evaluar el grado de avance de su ejecucion.

IND 1.1I; IND 2.1; IND 3.1l y 3.1V; CON
1.1; TRA 2.I; PUE 1.11l; PUE 2.I; AER
1.1 AER 2.1y 2.1l; AER 3.1; AGR 2.1;
RCI1.1, 1.0y 1.1

informe de Auditoria sobre la situacién de la calidad del aire en Espafia.
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ANEXO VI

Grado de ejecucion de las medidas incluidas en el Plan Aire

1. Grado de ejecucion de las medidas horizontales:

_ ESTADODEEJECUCION |  meDiDas

HOR 1.I; HOR 4.1l y 4.1ll; HOR 6.];
HOR 7.1 y 7.1I; HOR 8.I; HOR 9.I;

12 fueron ejecutadas en su totalidad HOR 10.1l: HOR 11.Il, 11l y HOR
12.1
HOR 1.1I; HOR 2.lII; HOR 3.I; HOR
9 parcialmente ejecutadas 4.1 HOR 5.1 y 5.1I; HOR 6.1I; HOR 8.11
y HOR 11.1

6 no iniciaron su ejecucién HOR 1.1; HOR 2.I; 2.1l; HOR 9.l
HOR 10.Iy HOR 11.1V

2. Grado de ejecucion de las medidas sectoriales:

ESTADODEEJECUCION |  wmEDIDAS
IND 3.1 y IND 3.II; TRA 4.1; TRA 7.1
9 fueron ejecutadas en su totalidad TRA 10.1; PUE 2.1; AER 2.l y 21l y
AGR 1.1

IND 1.1; IND 3.1l y 3.1V; CON 1.I; TRA
1.1; TRA 2.1; TRA 3.1y 3.1I; TRA 4.1I;
TRA 5.1; TRA 6.1; TRA 7.1I; TRA 8.I;
36 parcialmente o de ejecucion continua TRA 9.1, 9l 9.l y 9.Iv; TRA 10.1;

TRA 11.1, 111, 11111y 11.1V; TRA
12.1; PUE 1.1; 1.1 y 1.1ll; PUE 2.1I;
AER 1.I; AER 2.I; AER 3.I; AER 4.1 y
4.11; AGR 3.I; RCI 1.1, 1.1l y 1.111

6 no iniciaron su ejecucion IND 2.1; IND 3.V'y 3.Vl TRA &1 y
8.11I; y AGR 2.1

Informe de Auditoria sobre la situacion de la calidad del aire en Espafia.
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ANEXO Vi

Organismos publicos espafiioles con competencias en materia de calidad del aire

En Espafia intervienen también otros organismos publicos en la determinacién y puesta en
practica de las politicas en materia de calidad del aire, entre los que pueden destacarse los
siguientes:

A. Agencia Estatal de Meteorologia (AEMET), adscrita al Ministerio de Agricultura y
Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente, a través de la Secretaria de Estado de Medio
Ambiente, es la entidad responsable de la gestibn de la Red espafiola
EMEP/VAG/CAMP de contaminacion atmosférica de fondo. Esta Red
EMEP/VAG/CAMP, creada en el afio 1983 y reunificada en el afio 2006, pretende
satisfacer los compromisos de mediciéon de contaminantes contraidos por Espafia con
los programas EMEP y CAMP, asi como los de Vigilancia Atmosférica Global (VAG) de
la OMS. Como se analiza en el apariado 4 de este Informe, las mediciones obtenidas de
las estaciones de dicha red permiten determinar los niveles de contaminacién de fondo
en una region y evaluar el transporte desde fuentes emisoras situadas a grandes
distancias de ellas.

Ademas, la AEMET ha sido la encargada de implantar el sistema de control y garantia
de calidad que asegura la exhaustividad, coherencia, transparencia, comparabilidad y
confianza de los resultados obtenidos en dicha red y de realizar las mediciones
indicativas de particulas PM,s, las mediciones indicativas de metales pesados e
hidrocarburos aromaticos policiclicos y las mediciones de amoniaco en estaciones
rurales de fondo (articulos 8, 9 y 12 del Real Decreto 102/2011, respectivamente).

B. Instituto de Salud Carlos lll (ISCIIl), adscrito organicamente al Ministerio de Economia,
Industria y Competitividad (Real Decreto 531/2017) y funcionalmente, tanto a este
mismo como al Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad (Real Decreto
415/2016), actia como Laboratorio Nacional de Referencia a los efectos de lo dispuesto
en el articulo 3 de la Directiva 2008/50/CE, y como tal participa en los ejercicios de
intercomparacion comunitarios; también coordina a escala nacional la correcta
utilizacion de los métodos de referencia y la demostracién de la equivalencia de los
métodos que no sean de referencia; propone métodos de referencia nacionales cuando
no existan dichos métodos en el ambito de la Unién Europea; finalmente también asiste
a la Direccién General de Calidad y Evaluacién Ambiental y Medio Natural en el
desempefio de sus actuaciones, ya que el Instituto ha recibido una encomienda de
gestién por parte de la citada Direccion General a la que se hace referencia en el
apartado 3.3 de este Informe.

C. Centro Nacional de Sanidad Ambiental (CNSA), es el érgano cientifico-técnico del
Instituto de Salud Carlos Ill, especializado en los aspectos sanitarios de los problemas

Informe de Auditoria sobre la situacién de la calidad del aire en Espafia.



TRIBUNAL DE CUENTAS

derivados de la contaminacién medioambiental. Su finalidad primordial es la
caracterizacién del riesgo potencial ante contaminantes ambientales a los que esta
expuesta la poblacién. Fue creado en el afio 1974 y, posteriormente, adscrito al Instituto
de Salud Carlos lll. Es el Laboratorio Nacional de Referencia de calidad del aire (Real
Decreto 102/2011).

D. Finalmente, el Centro de Investigaciones Energéticas, Medioambientales y
Tecnoldgicas (CIEMAT), es un Organismo Publico de Investigaciéon adscrito al
Ministerio de Economia, Industria y Competitividad a través de la Secretaria de Estado
de Investigacion, Desarrollo e Innovacion, focalizado principalmente en los ambitos de la
energia y el medio ambiente y los campos tecnolégicos relacionados con ambos. En
concreto, el Departamento de Medio Ambiente del CIEMAT y su Division de
Contaminacién Atmosférica colaboran con el Ministerio de Agriculiura y Pesca,
Alimentacién y Medio Ambiente mediante encomiendas de gestion y proyectos de
colaboracion en diversas actividades relacionadas con calidad del aire, tales como los
estudios sobre el material particulado atmosférico en Espafia desde 1999, la
modelizacion para la evaluacion de la calidad del aire en Espafa desde 2003 y, mas
recientemente, la modelizaciéon del impacto en la calidad del aire de las emisiones de
contaminantes producidas por el incendio del acopio de neumaticos producido en la
localidad toledana de Sesefa en el afio 2016 (ver apartado 3.3 de este Informe).

informe de Auditoria sobre la situacién de la calidad del aire en Espafia.
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) Registro General
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N° Reg 210 /RG 15582
1-3-2018 12:07:00
S/REF.
N/REF. Sgeamaifil.G
FECHA 22 de febrero 2018
ASUNTO Auditorfa Cooperativa en materia
de Calidad del Aire
REMITENTE Javier Cachon de Mesa

Director General Calidad vy
Evaluacion Ambiental y Medio
Natural

DESTINATARIO  Manuel Sueiras Pascus!
Director del equipo de Auditorfa
Tribunat de Cuentas

Estimado Sr. Sueiras,

En relacién con el “Informe de auditoria sobre la situacién de la calidad del aire en
Espafia (Informe  nacional para incorporar al informe conjunto de la auditorfa
cooperativa internacional sobre la calidad del aire en Europa)” adjunto le envio dos
comentarios al mismo con el ruego de gque los tenga en consideracidn.

Reciba un cordial saludo,

N 4

¥

EL DIRECTOR GENERAL DE CALEDA%D Y EVALUACION
AMBIENTAL Y: MEDIO NATL}RAL

T e i\m.a

“Javier Cachén-de Mesa

MIVSTERI0 DE AGRICULTURA Y PESCH,
) ANETACHY D0 il

26 FEB 201
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Sudeccitn Genarol da Colidor el My Moo urbionte il
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EL%Z; s?;% SAN JUAN DE LA
RUZ, SN

| CORREO ELECTRONICO | 28071 MADRID

) , TEL.: 91 4635379
buzon-sgeamai@magrama.es FAX.: 91 5340582




PESCA, ALIMENTACION Y MEDIO

AMBIENTE DIRECCION GENERAL DE
CALIDAD Y EVALUAGION
AMBIENTAL Y MEDIO NATURAL

" § MINISTERIO DE AGRICULTURA 'Y
==

COMENTARIOS DEL MAPAMA AL “INFORME DE AUDITORIA SOBRE LA
SITUACION DE LA CALIDAD DEL AIRE EN ESPANA” DEL TRIBUNAL DE
CUENTAS

A continuacion se detallan los dos comentarios de la Direccidn General de Calidad y
Evaluacién Ambiental y Medio Natural al informe de auditorfa remitido por el Tribunal de
Cuentas.
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En el apartado 4. PRINCIPALES PROBLEMAS EN MATERIA DE CONTAMINACION DEL
AIRE EN ESPANA: EVALUACION Y SISTEMA DE INFORMACION, VIGILANGIA Y
SEGUIMIENTO DE LA CONTAMINACION ATMOSFERICA. LA INFLUENCIA DE LA
CONTAMINACION EN LA SALUD Y PREDICCIONES DE PROBLEMAS FUTUROS, cuando
se hace referencia al “Informe de la evaluacion de la calidad del aire 2016”, se detalla que se
han producido superaciones de didxido de NO; en siete zonas. La zona de San Sebastian de la
Gomera, en Canarias no se incluyd en el informe definitivo al presentar la autoridad
competente en materia de calidad del aire de la Comunidad Autdénoma un estudio detaliado de
los datos registrados en el afio 2016 en el que se apreciaba que el equipo de medicidn no
funcionaba correctamente.

Se propone la siguiente redaccion de ese péarrafo:

“La situacién de la calidad el aire en lo que se refiere al didxido de nitrégeno {NOy) presenta
cifras menos negativas que en el afio 2015, Las zonas en las que se supera el valor limite
horario han pasado de dos a una, y en cuanto al valor limite > anual, se registraron superaciones
en seis zonas, frente a las ocho al afio anterior. Las superaciones han tenido lugar en las
sigulentes cludades: Madrid y alrededores, Barcelona y alrededores, Granada y su &rea
metropolitana, y Valencia. Estas superaciones se deben principalmente al trafico rodado. La
superacién del valor limite anual inicialmente identificada en la zona ES0508 “La Palma, La
Gomera y El Hierro” fue posteriormente anulada a peticion del Gobierno de Canarias tras
justificar el mal funcionamiento del analizador de una estacién perteneciente a dicha zona.”
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En el apartado de Recomendaciones 7.2.2. Constitucién, mavor actividad v mejor coordinagién
de los érganos de colaboracion en materia de calidad del aire se indica que “El Ministerio de
Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente, deberfa constituir a fa mayor brevedad
posible la Comisidn de Cooperacion en materia de Calidad Ambiental con las Comunidades
Auténomas, que fue creada por el Real Decreto 773/2017, de 28 de julio,..

Se informa que con fecha de 28 de noviembre de 2017, en la sede de la Plaza de San Juan de
la Cruz del Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente de Madrid, se
celebrd la primera reunion de la Comisién de Cooperacion en Materia de Calidad Ambiental, en
la que se procedi6 a la Constitucién de dicha Comision y & la aprobacién del reglamento interno
de la misma.

Madrid, 22 de febrero de 2018

PLAZA DE SAN JUAN DE LA
CRUZ, /N

28071 MADRID

TEL.: 91 597 6019

FAX - 01 597 Raap



