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Excmos. Sres. y Excma. Sra.

D. Carlos Lesmes Serrano, presidente
D. Wenceslao Francisco Olea Godoy
D. Angel Ramén Arozamena Laso

D. Fernando Roméan Garcia

D.2 Angeles Huet De Sande
En Madrid, a 24 de julio de 2023.

Esta Sala ha visto el recurso contencioso-administrativo nim. 162/2021
interpuesto por «GREENPEACE ESPANA», «<ECOLOGISTAS EN ACCION-
CODA», «OXFAM INTERMON», «COORDINADORA DE ONGS PARA EL
DESARROLLO», D. PERE JOAN FEMENIA SASTRE, D. ALFONSO
GONZALEZ RAZABAL, D2. NAIARA FERNANDEZ LOPEZ, D2 ZILIA DEL
CARMEN PEREZ COLOMER y D2 MARTA BORDONS MARTINEZ,
representados por la procuradora dofia Marta Sanz Amaro, bajo la direccién
Letrada de dofia Lorena Ruiz-Huerta Garcia de Viedma y don Jaime Doreste
Hernandez, contra el Acuerdo del Consejo de Ministros de 16 de marzo de
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ADMINISTRACION 2021 por el que se aprueba el Plan Nacional Integrado de Energia y Clima

2021-2030.

Ha comparecido como parte demandada la Administracion General del
Estado, representada por la Sra. Abogada del Estado dofia Maria Pilar Cancer
Minchot.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. Wenceslao Francisco Olea Godoy.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- Por la representacion procesal de «GREENPEACE ESPANA» y
otros se interpuso recurso contencioso-administrativo contra el Acuerdo del
Consejo de Ministros de 16 de marzo de 2021 que aprobé el Plan Nacional
Integrado de Energia y Clima 2021-2030, el cual fue admitido por la Sala,
motivando la reclamacion del expediente administrativo que, una vez recibido,
se puso a disposicién de la procuradora Sra. Sanz Amaro, para que, en la
representacion que ostenta, formalizase la demanda dentro del plazo de veinte
dias, lo que verific6 con el oportuno escrito presentado el 23 de febrero de
2022 en el que, después de exponer los hechos y alegar los fundamentos de

derecho que estimé oportunos, termind suplicando a la Sala: «que, en virtud del
presente escrito, tenga por formalizada demanda contra el Plan Nacional de Energia y Clima
2021-2030, aprobado mediante Acuerdo del Consejo de Ministros de 16 de marzo de 2021 vy,
en su dia, previos los tramites legalmente preceptivos, dicte sentencia estimatoria por la que:

1°.- DECLARE que el Gobierno del Estado Espafiol debe revisar los objetivos de mitigacion
establecidos en el Plan Nacional Integrado de Energia y Clima de manera acorde con los
compromisos asumidos con la ratificacion del Acuerdo de Paris y las recomendaciones
cientificas del Panel Intergubernamental de Cambio Climético (IPCC) para no superar 1,5 °c
de incremento de temperatura global, en ningun caso inferiores al 55% en 2030 respecto a
1990, garantizando a este respecto los derechos humanos y el derecho a un medio ambiente
adecuado de las generaciones presentes y futuras, o0 SUBSIDIARIAMENTE DECLARE LA
NULIDAD o anule y deje en todo caso sin efecto el PNIEC objeto de recurso, asi como la de

cuantos actos y disposiciones se dictaran en su ejecucién o desarrollo
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ADgg\J’{JSSTTRIéICgON 2°.- CONDENE a la administracion demandada a estar y pasar por tal declaracion,

procediendo con caracter inmediato a la aprobacién y promulgacién del instrumento juridico
sefialado anteriormente, y
3°.- CONDENE en costas a las demandadas, al menos si se opusieren a los pedimentos de

esta demanda.»

SEGUNDO.- Dado traslado del escrito de demanda, la Abogacia del Estado,
presentd escrito de contestacion a la demanda el 7 de abril de 2022,

suplicando a la Sala: «admita este escrito en unién del expediente administrativo que se

devuelve, tenga por contestada la demanda y, en su dia, desestime este recurso con los

demas pronunciamientos legales.»

TERCERO.- Por Auto de 21 abril de 2022, la Sala acord®: «Recibir el recurso a

prueba por término de treinta dias, y vistas las propuestas se admiten y declaran pertinentes
las pruebas 1.DOCUMENTAL, 2.MAS DOCUMENTAL, 3.PERICIAL y en su momento se
acordara sobre el sefialamiento para la ratificacion solicitada; 4.MAS PERICIAL ; 5.MAS

PERICIAL, debiendo la parte aportar el dictamen a la mayor brevedad. En cuanto a las

pruebas 6. TESTIFICAL y 7.MAS TESTIFICAL, no ha lugar a su admision», contra el que se
interpuso recurso de reposicion por las demandantes, dandose traslado del
mismo a la Abogacia del Estado, fue resuelto por Auto de 23 de junio de 2023,

desestimando el recurso de reposicion.

Por providencia de 28 de junio de 2022 se acord6 no haber lugar a la
admision del dictamen pericial y documentacion aportado por la procuradora
Sra. Sanz Amaro al haberse presentado fuera del término de proposicion y
practica de prueba que se le concedi6 en su dia, contra la cual interpuso
recurso de reposicion y oponiéndose el Abogado del Estado, se dictdo Auto

desestimatorio del recurso el 20 de enero de 2023.

Por diligencia de ordenacion de 4 de julio de 2022, habiendo finalizado
el periodo de practica de prueba, continuando con la tramitacion del recurso,
se acordé conceder a las partes por término de diez dias para que
presentasen conclusiones sucintas, cumplimentandose dicho tramite por la
representacion procesal de «GREENPEACE ESPANA» y otros, y por el Sr.

Abogado del Estado, con el resultado que puede verse en las actuaciones.
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CUARTO.- Y declaradas conclusas las actuaciones, se sefiald para votacion y
fallo la audiencia del dia 20 de junio de 2023, en cuyo acto tuvo lugar su
celebracion, habiéndose observado las formalidades legales referentes al

procedimiento.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO. Objeto del recurso y antecedentes.

Se interpone el presente recurso contencioso-administrativo 162/2021
por la representacion procesal de Greenpeace Espafia, Ecologistas en Accion-
CODA, Oxfam Intermén, Coordinadora de ONGS para el desarrollo, don Pere
Joan Femenia Sastre, don Alfonso Gonzalez Razabal, dofia Naiara Fernandez
Lépez, dofia Zilia del Carmen Pérez Colomer y dofia Marta Bordons Martinez,
contra el Plan Nacional Integrado de Energia y Clima 2021-2030 (en adelante,
PNIEC), aprobado por Acuerdo del Consejo de Ministros, en sesion celebrada
en fecha 16 de marzo de 2021, y publicado en el BOE numero 77, de 31 de

marzo.

Se suplica en la demanda, con caracter principal, que se anule
parcialmente el Plan en cuanto a la revision de los objetivos de mitigacion
acorde a los compromisos asumidos con la ratificacién el Acuerdo de Paris y
las recomendaciones del Panel Intergubernamental de Cambio Climatico, con
el fin de no superar el 1,5° c. de incremento de temperatura global, en ningun
caso que la reduccidén de emisiones, para el mencionado periodo, sea inferior
al 55 por 100 en 2030, respecto de 1990. Subsidiariamente se suplica que se
declare la nulidad de todo el PNIEC y de cuantas disposiciones traigan causa

del mismo.

Ha comparecido en el recurso para oponerse al mismo, la Abogacia del
Estado.

Cdédigo Seguro de Verificacion E04799402-MI:mpih-D8Cc-gLCh-4nLn-Q  Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es



REC.ORDINARIO(c/a)/162/2021

= UL =
ADMINISTRACION
DE JUSTICIA

Para una delimitacion del objeto del proceso y aproximacion al PNIEC,
debemos tener en cuenta las siguientes circunstancias que le sirven de

antecedentes:

1°. La Convencion Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico (CMNUCC). El Plan que aqui se revisa debe enmarcase en el &mbito
de las politicas sobre el cambio climatico, la cual tiene como una de sus
caracteristicas esenciales su ambito internacional, porque solo con politicas a
ese nivel pueden adoptarse medidas efectivas que corrijan los importantes
efectos que comporta ese cambio climatico. De ahi que se asumiera en el
seno de Naciones Unida, desde las ultimas décadas del pasado siglo, la
preocupacion de politicas efectivas, a nivel mundial, con dicha finalidad a
cuyos efectos se considerd procedente la creaciéon en 1988 del Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC), a
instancias del Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA), con naturaleza de organo cientifico intergubernamental cuya
finalidad es realizar estudios exhaustivos sobre el cambio climatico, partiendo
de toda la informacion cientifica rigurosa, cientifica, objetiva y neutral
disponible en cada momento, que afecte al cambio climético, elaborando
informes sobre evaluacion del cambio climatico de forma objetiva,
transparente, inclusiva y coordinada, habiéndose presentado hasta le fecha
varios informes, el Ultimo de 2021-2023. De otra parte, también en el seno de
Naciones Unidas, se constituye la CMNUCC en la Conferencia de Rio de
Janeiro en 1992, sobre Medio Ambiente y Desarrollo, con el fin de entablar

negociaciones sobre el cambio climatico.

Interesa poner de manifiesto que la CMNUCC dispone en su articulo 2
gue el objetivo ultimo de la Convencién, asi como de todo instrumento juridico
conexo, «es lograr, de conformidad con las disposiciones pertinentes de la
Convencion, la estabilizacion de las concentraciones de gases de efecto
invernadero en la atmoésfera a un nivel que impida interferencias antropdgenas

peligrosas en el sistema climatico. Ese nivel deberia lograrse en un plazo
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ADMINISTRACION suficiente para permitir que los ecosistemas se adapten naturalmente al

cambio climatico, asegurar que la produccién de alimentos no se vea
amenazada y permitir que el desarrollo econdmico prosiga de manera
sostenible.» A esos efectos se dispone (articulo 1) que se entiende por cambio
climatico «un cambio de clima atribuido directa o indirectamente a la actividad
humana que altera la composicion de la atmésfera mundial y que se suma a la
variabilidad natural del clima observada durante periodos de tiempo
comparables.» Por emisiones, se entiende «la liberacién de gases de efecto
invernadero o sus precursores en la atmdsfera en un area y un periodo de
tiempo especificados.» Se consideran como gases de efecto invernadero (GEI)
«aquellos componentes gaseosos de la atmoésfera, tanto naturales como

antropogenos, que absorben y reemiten radiacion infrarroja.»

Con el fin de garantizar la consecucién de los fines fijados en la
CMNUCC, se adopta la importante decision (articulo 7) de creacién de la
Conferencia de las Partes (COP), que se configura como 6rgano supremo de
la Comision que «examinara regularmente la aplicacion de la Convencion y de
todo instrumento juridico conexo que adopte la Conferencia de las Partes vy,
conforme a su mandato, tomara las decisiones necesarias para promover la
aplicacion eficaz de la Convencion», conforme a los fines que se imponen en
el mismo precepto, estableciéndose una reunion anual, constituyendo un

importante instrumento en la adopcion de medidas contra el cambio climatico.

2°. El Convenio de Paris. Sin perjuicio de las reuniones periédicas de la
COP, algunas de relevancia decisiva para los fines ultimos de la Convencién
Marco --1997, que aprobo el importante paso que comportd el Protocolo de
Kioto-- se celebra en Paris, entre el 30 de noviembre y el 12 de diciembre de
2015, la 212 Conferencia de las Partes en la Convencion Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (COP21), denominado como
Convenio de Paris que es el primero que comporta ya la determinaciéon de
obligaciones de cierta concrecion para los Estados con el fin de mitigar los
efectos del cambio climatico, en concreto, mediante la reduccion de emision de

GEl, entre otras medidas.
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Sin perjuicio de un desarrollo posterior, debemos sefalar que, de
conformidad con lo establecido en su articulo 2, se propone alcanzar
determinados objetivos con la finalidad de «reforzar la respuesta mundial a la
amenaza del cambio climético, en el contexto del desarrollo sostenible y de los
esfuerzos por erradicar la pobreza», fijandose como el primero de dichos
objetivos el de «mantener el aumento de la temperatura media mundial muy
por debajo de 2 °C con respecto a los niveles preindustriales, y proseguir los
esfuerzos para limitar ese aumento de la temperatura a 1,5 °C con respecto a
los niveles preindustriales, reconociendo que ello reduciria considerablemente

los riesgos y los efectos del cambio climatico.»

En relacién a los compromisos adoptados por las partes signatarias del
Convenio, deben destacarse que no se imponia plazo temporal alguno, pero
en el articulo 4 se establece que «las Partes se proponen lograr que las
emisiones mundiales de gases de efecto invernadero alcancen su punto
maximo lo antes posible,... y a partir de ese momento reducir rapidamente las
emisiones de gases de efecto invernadero... Cada Parte deberd preparar,
comunicar y mantener las sucesivas contribuciones determinadas a nivel
nacional que tenga previsto efectuar. Las Partes procuraran adoptar medidas
de mitigacion internas, con el fin de alcanzar los objetivos de esas
contribuciones. 3. La contribucion determinada a nivel nacional sucesiva de
cada Parte representard una progresidbn con respecto a la contribucion
determinada a nivel nacional que esté vigente para esa Parte y reflejara la
mayor ambicion posible de dicha Parte, teniendo en cuenta sus
responsabilidades comunes pero diferenciadas y sus capacidades respectivas,

a la luz de las diferentes circunstancias nacionales.»

Esas contribuciones determinadas a nivel nacional que cada uno de los
Estados ha de fijar, conforme a sus propios criterios, deberan ser comunicadas
cada cinco afnos, debiendo rendir cuentas de su cumplimiento a la Conferencia
de las Partes que hard periodicamente un balance de la aplicacion del

Convenio (articulo 14).
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La doctrina ha puesto de manifiesto las caracteristicas propias del
Tratado de Paris, porque si bien no cabe negar su naturaleza de auténtico
Tratado, es lo cierto que de sus contenidos cabe apreciar que contiene
disposiciones juridicamente vinculantes y otras que no tienen esa naturaleza e
incluso que dejan inciertos los compromisos asumidos por la Partes
signatarias. No obstante, de su articulado cabe concluir que la finalidad del
Convenio es la de fijar un objetivo general para todo el Planeta con el fin de
«reforzar la respuesta mundial a la amenaza del cambio climatico, en el
contexto del desarrollo sostenible y de los esfuerzos por erradicar la pobreza»
a cuyos efectos se ordena «Mantener el aumento de la temperatura media
mundial muy por debajo de 2 °C con respecto a los niveles preindustriales, y
proseguir los esfuerzos para limitar ese aumento de la temperatura a 1,5 °C
con respecto a los niveles preindustriales, reconociendo que ello reduciria

considerablemente los riesgos y los efectos del cambio climatico».

Aceptado que la consecucion de dicho objetivo comporta importantes
decisiones econdmicas, se acuerdan los siguientes objetivos subsiguientes a
dicho obijetivo principal: (i) aumentar la capacidad de adaptacién a los efectos
adversos del cambio climético; (ii) promover la resiliencia al clima; (iii)
promover un desarrollo con bajas emisiones de GEI que no comprometa la
producciéon de alimentos; (iv) prever flujos financieros compatibles con un

desarrollo resiliente al clima y bajas emisiones de GElI.

Si bien el Convenio no establecia fechas concretas de alcanzar los
objetivos establecidos, si se ordenaba que las Partes signatarias establecieran
«esfuerzos ambiciosos» en la adopcion de las medidas propuestas con la
importante exigencia del principio de progresion, que se constituye en un pilar
importante del Convenio, en cuanto dichos esfuerzos han de incrementarse
progresivamente en la consecucion de los objetivos, habiéndose calificado por
la Doctrina dicha progresion como auténtico principio rector del Convenio. A
esos efectos, la exigencia impuesta es «lograr que las emisiones mundiales de

gases de efecto invernadero alcancen su punto maximo lo antes posible» vy,
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ADMINISTRACION tras dicha fijacién, proceder a «reducir rapidamente las emisiones de gases de

efecto invernadero, de conformidad con la mejor informacién cientifica
disponible, para alcanzar un equilibrio entre las emisiones antropdégenas por
las fuentes y la absorcién antropégena por los sumideros en la segunda mitad
del siglo, sobre la base de la equidad y en el contexto del desarrollo sostenible

y de los esfuerzos por erradicar la pobreza.»

Si bien el Convenio deja esos fines al criterio de las Partes, sin
establecer plazos de consecucion, si se impone que cada una debera
«adoptar medidas de mitigacion internas, con el fin de alcanzar los objetivos
de esas contribuciones»,a cuyos efectos deberan «preparar, comunicar y
mantener las sucesivas contribuciones determinadas a nivel nacional que
tenga previsto efectuar.» Sobre esa preliminar determinacion del esfuerzo
ambicioso de cada una de las Partes y en virtud del principio de progresion, se
procedera, a nivel nacional, a presentar a la Conferencia de las Partes (COP)
«una progresion con respecto a la contribuciéon determinada a nivel nacional
gue esté vigente para esa Parte y reflejara la mayor ambicion posible de dicha
Parte, teniendo en cuenta sus responsabilidades comunes pero diferenciadas
y sus capacidades respectivas, a la luz de las diferentes circunstancias
nacionales», la cual debera realizarse cada cinco afos, siendo dicha COP la
gue examinara los plazos y orientara la determinacion de los esfuerzos

asumidos por cada una de las Partes, al que deberan rendir cuentas.

Si bien la determinacion de los objetivos y los esfuerzos asumidos se
contemplan para cada uno de los Estados signatarios, se dispone que Si
existen Partes configuradas como «organizacion regional de integracion
econdmica y junto con ella, y esa organizacion es a su vez Parte en el
presente Acuerdo, cada Estado miembro de esa organizacion regional de
integracion econdmica, en forma individual y conjuntamente con dicha
organizacion, sera responsable de su nivel de emisiones que figure en el

acuerdo comunicado...»
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ADMINISTRACION En la regulacién que se establece en el Convenio, asume una

importancia vital las COP que son las llamadas a controlar los esfuerzos y su
progresion, realizadas por las Partes, conforme a las obligaciones asumidas
(22 Marrakech 2016; 23 Bonn 2017; 24 Katowice 2018; 25 Chile-Madrid 2019;
26 Glasgow 2022; 27 Sharm-el-Sheikh 2022); en las que se han debatido los

cumplimientos y propuesto medidas para alcanzar los objetivos del Convenio.

3. Los compromisos de la Union Europea. El Acuerdo Internacional del
Clima de Paris, que entré en vigor el 4 de noviembre de 2016, fue ratificado
por Espafia en enero de 2017 (Instrumento de ratificacion publicado en el BOE
nam. 28 de 2 de febrero de 2017), previa autorizacion de las Cortes
Generales. La Union Europea es asimismo parte, como organizacion regional
(articulo 20 del Convenio), del Acuerdo y lo ratificé mediante la Decision (UE)
2016/1841 del Consejo, de 5 de octubre de 2016, relativa a la celebracién, en
nombre de la Union Europea, del Acuerdo de Paris aprobado en virtud de la
Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético. A esos
efectos se declara que «El Acuerdo de Paris es conforme con los objetivos
ambientales de la Unién a que se refiere el articulo 191 del Tratado, es decir,
la conservacion, la proteccién y la mejora de la calidad del medio ambiente; la
proteccion de la salud de las personas; el fomento de medidas a escala
internacional destinadas a hacer frente a los problemas regionales o mundiales

del medio ambiente, y en particular a luchar contra el cambio climatico.» (12)

Conforme a los compromisos asumidos, a nivel de la Unién, en el
Convenio de Paris, se procede a adoptar, entre otros, los siguientes

instrumentos:

a) Mediante comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al
Consejo, al Comité Econdmico y Social Europeo, al Comité de las Regiones y
al Banco Europeo, se aprobé la Estrategia Marco para la Unién de la Energia
Resiliente con una Politica Climatica Prospectiva, aun con anterioridad al

Convenio de Paris (es de 25 de febrero de 2015). En relacion con la reduccién

de emisiones de GEI se establecia que se pretendia cumplir «unos objetivos

10
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ADMINISTRACION nacionales de reduccion de gases de efecto invernadero ambiciosos pero

equitativos para los sectores no incluidos en dicho Régimen y una politica
energética que convierta a la Union Europea en lider de las energias
renovables. Una politica climatica ambiciosa para la UE. El acuerdo sobre el
marco de clima y energia para 2030 establecio el compromiso de la UE de
reducir las emisiones internas de gases de efecto invernadero en al menos un
40 % en comparacion con 1990. Este objetivo representa una ambiciosa
contribucion a las negociaciones internacionales sobre el cambio climético con
vistas a alcanzar un acuerdo vinculante sobre el clima en 2015... Cada Parte
deberd comunicar una contribucion determinada a nivel nacional cada cinco
afos, de conformidad con lo dispuesto en la decision 1/CP.21 y en toda
decision pertinente que adopte la Conferencia de las Partes en calidad de
reunion de las Partes en el presente Acuerdo, y tener en cuenta los resultados

del balance mundial a que se refiere el articulo 14.»

b) Posterior a la firma del Convenio de Paris se presenta por la
Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social
Europeo, al Comité de las Regiones y al Banco Europeo de Inversiones, la
Comunicacion sobre Energia Limpia para todos los europeos, de fecha 30 de
noviembre de 2016, en que se proponia la adopcién de una serie de medidas
gue «supone una oportunidad para acelerar tanto la transicion hacia una
energia limpia como el crecimiento y la creacion de empleo. Con la
movilizacion de un importe adicional del 177 000 millones EUR de inversion
publica y privada al afio a partir de 2021, este paquete puede generar un
crecimiento de hasta un 1 % del PIB en la préxima década y crear 900 000
nuevos puestos de trabajol. También significa que, en 2030, por término
medio, la intensidad de carbono de la economia de la UE sera inferior en un 43
% a los niveles actuales , y la electricidad renovable representara la mitad,
aproximadamente, de la combinaciéon de produccion eléctrica de la UE.» En
esa finalidad y por lo que se respecta a las medidas legislativas «se refieren a
la eficiencia energética, las energias renovables, la configuracion del mercado
de la electricidad, la seguridad del suministro y las normas de gobernanza de

la Unién de la Energia. El paquete presentado persigue tres objetivos
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materia de energias renovables; Ofrecer un trato justo a los consumidore...
Para alcanzar los objetivos de la UE sobre clima y energia de 2030, se
necesitaran inversiones anuales por un valor aproximado de 379 000 millones
EUR en el periodo 2020-203016: principalmente en eficiencia energética,
fuentes de energia renovables e infraestructuras. Las empresas de la UE
deben estar a la vanguardia de esas inversiones. En este contexto, mucho
dependera de su capacidad de innovacién. Con 27 000 millones EUR anuales
destinados a la investigacion publica y privada, al desarrollo y a la innovaciéon
en ambitos relacionados con la Union de la Energial7, la UE esta bien situada
para que esta transicion se convierta en una oportunidad concreta para la

industria y la economia.»

c) Conforme a los mandatos de la Comunicacion de 2016 y para
alcanzar los fines previstos en el Convenio, entre otras medidas, se promulga
el Reglamento (UE) 2018/1999 del Parlamento Europeo y del Consejo de 11
de diciembre de 2018, sobre la Gobernanza de la Unién de la Energia y de la
Acciéon por el Clima, y por el que se modifican los Reglamentos (CE) n°
663/2009 y (CE) n° 715/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo, las
Directivas 94/22/CE, 98/70/CE, 2009/31/CE, 2009/73/CE, 2010/31/UE,
2012/27/UE y 2013/30/UE del Parlamento Europeo y del Consejo y las
Directivas 2009/119/CE y (UE) 2015/652 del Consejo, y se deroga el
Reglamento (UE) n° 525/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo.

La finalidad del Reglamento, conforme a lo declarado en su Preambulo,
es sentar «la base legislativa necesaria para una gobernanza fiable, inclusiva,
eficiente en costes, transparente y predecible de la Unidn de la Energia y de la
Accion por el Clima (en lo sucesivo, «mecanismo de gobernanza») que
asegure el logro de los objetivos generales y objetivos especificos de la Unién
de la Energia para 2030 y a largo plazo, en consonancia con el Acuerdo de
Paris de 2015... mediante esfuerzos complementarios, coherentes vy

ambiciosos por parte de la Unidon y de sus Estados miembros, limitando al

mismo tiempo la complejidad administrativa.» Esa actuacion «debe abarcar
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ADMINISTRACION cinco dimensiones: seguridad energética; mercado interior de la energia;

eficiencia energética; descarbonizacion; e investigacién, innovaciéon y
competitividad». Se afiade que para «el logro de los objetivos generales y de
los objetivos especificos de la Unidn de la Energia debe garantizarse mediante
una combinacion de iniciativas de la Unidon y de politicas nacionales
coherentes establecidas en planes nacionales integrados de energia y clima.
El Derecho sectorial de la Unidén en los campos de la energia y el clima
establece requisitos de planificacion que han sido herramientas Utiles para
impulsar el cambio al nivel nacional. Su introduccion en diferentes momentos
ha dado lugar a solapamientos y a una atencion insuficiente a las sinergias e
interacciones entre los distintos dmbitos de actuacion, en detrimento de la
eficiencia en costes. Procede por tanto racionalizar e integrar en la medida de
lo posible los procedimientos especificos actuales de planificacidn, notificacion

y seguimiento en los campos del clima y de la energia...»

La importancia de los mencionados Planes Integrados de Energia y
Clima se destacan en el Preambulo al declarar que «deben abarcar periodos
decenales y ofrecer una visién global de la situacién actual del sistema y las
politicas energéticas. Dichos planes deben establecer objetivos nacionales
para cada una de las cinco dimensiones de la Unién de la Energia y las
politicas y medidas correspondientes para alcanzar esos objetivos y disponer
de una base analitica. Los planes nacionales integrados de energia y clima
para el primer periodo de 2021 a 2030 deben prestar especial atencion a los
objetivos para 2030 en materia de reduccién de las emisiones de GEI, de
energias renovables, de eficiencia energética y de interconexion eléctrica. Los
Estados miembros deben procurar garantizar que los planes nacionales
integrados de energia y clima sean coherentes con los objetivos de desarrollo
sostenible de las Naciones Unidas y contribuyan a su consecucion. En sus
planes nacionales integrados de energia y clima, los Estados miembros
pueden basarse en estrategias o planes nacionales existentes. En lo que
respecta al primer proyecto de plan nacional integrado de energia y clima y al
definitivo, se otorga un plazo diferente con respecto a los planes siguientes, a

fin de proporcionar a los Estados miembros, tras la adopcién del presente
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No obstante, se anima a los Estados miembros a presentar sus primeros
proyectos de planes nacionales integrados de energia y clima tan pronto como
sea posible en 2018, para que se puedan llevar a cabo los preparativos
adecuados, en particular para el dialogo facilitador que se debe convocar en
2018 de conformidad con la Decision 1/CP.21 de la Conferencia de las Partes
en la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético
(CMNUCC)...»

El Reglamento establece, entre las definiciones que se contienen en su
articulo 2, que por objetivo vinculantes y para toda la Union para 2030 en
materia de energia y clima, «una reduccion nacional de al menos el 40 % de
las emisiones internas de gases de efecto invernadero en toda la economia,
en comparacion con los niveles de 1990, que debera lograrse a mas tardar en
2030,...». En esa finalidad, en el Capitulo 2 del Reglamento se regulan estos
PNIEC, siendo de destacar que entre las reducciones de emisiones de GEl, el
articulo 4 se remite al Reglamento (UE) 2018/842.

d) El Reglamento (UE) 2018/842 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 30 de mayo de 2018, sobre reducciones anuales vinculantes de
las emisiones de gases de efecto invernadero por parte de los Estados
miembros entre 2021 y 2030 que contribuyan a la accién por el clima, con
objeto de cumplir los compromisos contraidos en el marco del Acuerdo de

Paris, y por el que se modifica el Reglamento (UE) n.o 525/2013

De conformidad con lo establecido en el articulo 1, el objeto el
Reglamento es establecer para los Estados miembros las obligaciones
«respecto de sus contribuciones minimas en el periodo de 2021 a 2030 para
alcanzar en 2030 el objetivo de la Union de reducir sus emisiones de gases de
efecto invernadero en un 30 % por debajo de los niveles de 2005 en los
sectores regulados por el articulo 2 del presente Reglamento, y contribuye a la
consecucion de los objetivos del Acuerdo de Paris. El presente Reglamento

establece asimismo las normas relativas a la determinacion de las
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ADMINISTRACION asignaciones anuales de emisiones y a la evaluacion de los avances de los

Estados miembros hacia el cumplimiento de sus contribuciones minimas.»

El Reglamento define los conceptos de emisiones de GEI, asi como las
asignaciones anuales de emisiones (articulo 3), imponiendo la obligacion de
que «Cada Estado miembro limitara, en 2030, sus emisiones de gases de
efecto invernadero, como minimo en el porcentaje establecido para ese Estado
miembro en el anexo |, con respecto a sus emisiones de gases de efecto
invernadero de 2005, determinadas con arreglo al apartado 3 del presente
articulo.» Estableciéndose en el referido Anexo las reducciones de las
emisiones de gases de efecto invernadero de los Estados miembros en 2030

respecto a los niveles de 2005.

El mencionado Reglamento se cumplimenté con el Reglamento (UE)
2018/841 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo de 2018,
sobre la inclusiébn de las emisiones y absorciones de gases de efecto
invernadero resultantes del uso de la tierra, el cambio de uso de la tierra y la
silvicultura en el marco de actuacién en materia de clima y energia hasta 2030,
y por el que se modifican el Reglamento (UE) n.o 525/2013 y la Decisién n.o
529/2013/UE. Con ello se pretendia dar cumplimiento a lo establecido en el
articulo 5 del Convenio conforme al cual «las Partes deberian adoptar medidas
para conservar y aumentar, segun corresponda, los sumideros y depdsitos de
gases de efecto invernadero...» y a esos efectos se declara en su articulo
primero que el Reglamento tiene por finalidad establecer «los compromisos de
los Estados miembros para el sector del uso de la tierra, el cambio de uso de
la tierra y la silvicultura para contribuir a cumplir los objetivos del Acuerdo de
Paris y alcanzar el objetivo de reducir las emisiones de gases de efecto

invernadero de la Unién para el periodo de 2021 a 2030.»

e) La experiencia en la aplicaciébn de las previsiones de reduccion
prevista en los Reglamentos de 2018, pese a las crisis existentes (pandemia y
Guerra de Ucrania), de hacer posible una reduccién de emisiones de GEI con

un crecimiento econémico, impulsé a la aprobacién de la Resolucién del
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ADMINISTRACION Parlamento de 28 de noviembre de 2019 sobre «situacion de emergencia

climatica y medioambiental» en la que se parte de la necesidad de que una
«accion inmediata y ambiciosa es fundamental para limitar el calentamiento
global a 1,5 oC y evitar una pérdida ingente de diversidad biologica; [que] debe
basarse en la ciencia e implicar a los ciudadanos y a todos los sectores de la
sociedad y la economia, incluida la industria, de forma socialmente equilibrada
y sostenible; que debe respaldar la competitividad de nuestras economias e ir
acompafada de sdélidas medidas sociales e inclusivas para garantizar una
transicion justa y equitativa que apoye la creacion empleo, respetando al
mismo tiempo la necesidad de un alto nivel de bienestar y de nuevos puestos
de trabajo y formacion de gran calidad;... que no debe utilizarse nunca una
situacion de emergencia para erosionar las instituciones democraticas o
socavar los derechos fundamentales; que todas las medidas se adoptaran
siempre mediante un proceso democratico...» Con dichas premisas se

adoptan las siguientes decisiones:

«1. Declara la situacion de emergencia climéatica y medioambiental,
pide a la Comision, a los Estados miembros y a todos los agentes mundiales
gue adopten urgentemente las medidas concretas necesarias para combatir y
contener esta amenaza antes de que sea demasiado tarde, y manifiesta su

propio compromiso al respecto;

«2. Insta a la nueva Comisién a que evalle plenamente el impacto
climatico y medioambiental de todas las propuestas legislativas vy
presupuestarias pertinentes y garantice que estén plenamente en consonancia
con el objetivo de mantener el calentamiento global por debajo de 1,5 oC y no
contribuyan a la pérdida de diversidad bioldgica;

«3. Reconoce su responsabilidad institucional para reducir su huella de
carbono; propone adoptar sus propias medidas para reducir las emisiones,
entre otras, la sustitucion de su flota de vehiculos por vehiculos de cero
emisiones y pide a los todos los Estados miembros que se pongan de acuerdo

sobre una sola sede para el Parlamento Europeo;
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«4. Insta a la nueva Comision a que aborde las incoherencias de las
actuales politicas de la Unién en materia de emergencia climatica y
medioambiental, en particular mediante una amplia reforma de sus politicas en
los ambitos de la agricultura, el comercio, el transporte, la energia y la

inversion en infraestructuras;

«5. Encarga a su presidente que transmita la presente Resolucién al
Consejo y a la Comisién, asi como a los Gobiernos y los Parlamentos de los

Estados miembros.»

f) Consecuencia de esa resolucion es que por la Comision se procede a
la adopcién de una serie de medidas para acelerar las reducciones de
emisiones inicialmente previstas en base al esfuerzo colectivo, llegando a la
aprobacion del Pacto Verde Europeo, presentado por la Comisién el 11 de
diciembre de 2019, con la propuesta de adopcién de medidas mas ambiciosas
gue las establecidas hasta ese momento, mediante la cuales se pudieran
alcanzar los objetivos de la neutralidad climética en 2050, partiendo de la idea
de que un crecimiento econdmico era compatible con una reduccién de
emisiones de GEI, aumentando desde la previsiones inicial de reduccién del
40 por 100 a, al menos, el 50 o incluso el 55% en 2030, en relacion a los
niveles de emision de 1990; debiendo coordinarse dicha reduccion con
medidas referidas al modelo energético existente.

Con esa finalidad se propone una serie de medidas que incidirian en
cinco ambitos concretos con la finalidad de lograr la neutralidad climatica; es
decir, (i) en materia de energia y clima (reduciendo las emisiones, como
minimo al 50 %; (ii) en el proceso de descarbonizacion del sistema energético
(creacién de fuentes de energia renovable, incrementando la efectividad
energética); (iii) en la defensa de la biodiversidad, evitando la fuerte incidencia
del cambio climatico sobre los ecosistemas; (iv) la implantacion de una
industria verde y circular, con reutilizacion de los residuos; (v) y finalmente en

cuanto al sector de los transportes, con la busqueda de una nueva estrategia
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ADMINISTRACION de la movilidad sostenible que coadyuve a la reduccién de las importantes

emisiones que dicha actividad comporta.

g) Consecuencia de los nuevos objetivos que se habian impuesto las
instituciones comunitarias, es la denominada Carta Europea del Clima, el
Reglamento (UE) 2021/1119 del Parlamento Europeo y del Consejo de 30 de
junio de 2021 por el que se establece el marco para lograr la neutralidad
climatica y se modifican los Reglamentos (CE) n.o 401/2009 y (UE) 2018/1999

(«Legislacion europea sobre el clima»).

Conforme a lo establecido en su articulo 2 «las emisiones vy
absorciones de gases de efecto invernadero reguladas en el Derecho de la
Union estaran equilibradas dentro de la Union a mas tardar en 2050, por lo que
en esa fecha las emisiones netas deben haberse reducido a cero y, a partir de
entonces, la Unién tendra como objetivo lograr unas emisiones negativas.» En
la consecuencia de dichos objetivos, el articulo 3 se configura el Consejo
Cientifico Consultivo Europeo sobre Cambio Climatico como 6érgano cientifico
de referencia para el «conocimientos cientificos relacionados con el cambio
climatico, gracias a su independencia y a sus conocimientos cientificos y

técnicos» conforme las ultimas conclusiones cientificas de los informes IPCC.

Para alcanzar los objetivos ultimos establecidos se dispone en el
articulo 3 que, con esa finalidad, se impone que «el objetivo climatico
vinculante de la Unién para 2030 consistird en una reduccién interna de las
emisiones netas de gases de efecto invernadero (emisiones una vez
deducidas las absorciones) de, al menos, un 55 % con respecto a los niveles
de 1990, de aqui a 2030.» A esos efectos se dispone que «a mas tardar el 30
de junio de 2021, la Comision revisara la correspondiente legislacion de la
Union para que se pueda lograr el objetivo establecido... y estudiara la
posibilidad de adoptar las medidas necesarias, incluso propuestas legislativas,
de conformidad con los Tratados.» Con todo, el Reglamento no fij0 objetivos
vinculantes para los Estados, a diferencia de lo establecido en 2018. No

obstante, por la Comision se procedi6 a la adopcion de una serie de medidas
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ADMINISTRACION que se incluyen dentro del denominado «Objetivo 55», aprobado por la

Comision en fecha 14 de julio de 2021, en el que se proponia la aprobacion de
medidas legislativas con el fin de alcanzar la neutralidad climética en 2050 y el
objetivo intermedio de reduccion de emisiones en 2030. Se propone la

reduccion de emisiones en al menos el 55% que se habia fijado para 2030.

No puede desconocerse que el inicio de la presente década se ve
fuertemente afectado para muchos aspectos de la sociedad internacional,
tanto por la pandemia producida por el Covidl9 como por la invasion de
Ucrania por Rusia, afectando de manera intensa, en especial la segunda, a la
economia y, mas concretamente, en la incidencia que la misma tiene sobre la
lucha contra el cambio climatico, por cuanto el mencionado Pais invasor
suministraba a los Paises de la Union --carentes de fuentes de energias fosiles
tradicionales-- la mayor parte de esos suministros. Con la finalidad de
mantener las medidas contra el cambio climético, pese a esas adversidades,
se adopta por la Comisién la Comunicacion de 18 de mayo de 2022,
denominada Plan REPowerEU, COM, con el fin de alcanzar la transicion
energética ya inicia y afectada por la mencionada Guerra de Ucrania. En dicho
Plan se propone el aumento de la reduccién de energia ya previsto en el
Objetivo 55; la diversificacion de los suministros mediante nuevos socios
internacionales; intensificar aun mas el despliegue de las energias renovables
(Estrategia de energia solar de la UE, produccion de hidrégeno renovables,
Plan de Accion sobre el biometano), reduccion del consumo de combustibles

fésiles en la industria y el transporte, etc.

4. La normativa espafiola sobre reducciones de emisiones de GEI. Los
compromisos impuestos a nuestro Pais por esa normativa europea, con la
finalidad de cumplir la Union los compromisos, a su vez, asumidos en el
Convenio de Paris, llevé a la elaboracion del cuestionado en este proceso
PNIEC.

El Plan recuerda en su Preambulo los principales objetivos vinculantes

para la Unién en 2030, conforme a los compromisos asumidos en el Convenio
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ADMINISTRACION de Paris y los documentos internos antes mencionados. A tales efectos se

declara que «las medidas contempladas en el presente PNIEC permiten
alcanzar un nivel de reduccion de emisiones del 23% respecto a los niveles de
1990. Los sectores difusos contribuyen con una reduccion en 2030 del 39%
respecto a los niveles del afio 2005, mientras que los sectores sujetos al
comercio de derechos de emision lo hacen con una reduccién del 61% en
2030 respecto a 2005.» Ningun reproche merece esa delimitacion la fijacion
del nivel de reduccion de emisiones conforme a la normativa europea para los

recurrentes.

En lo que aqui interesa, coetaneamente a la elaboracion del Plan, se
procede a la elaboracion de la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de Cambio
Climéatico y Transicion Energética (en adelante, LCCTE), que entré en vigor el

22 mayo (el PNIEC se promulgd, como sabemos, el previo dia 31 marzo.)

La finalidad de la Ley, segun se razona en su Exposicion de Motivos, es
«la lucha contra el cambio climéatico y la transicion energética conllevan
transformaciones tecnoldgicas y cambios en la industria. Por ello, es necesario
ligar la transicion energética a la politica industrial y a la 1+D, estableciendo
mecanismos de apoyo a la industria para que la transicion tecnoldgica genere
mayor competitividad y un mejor posicionamiento de la misma, y resulte en
generacion de riqueza y empleo de calidad. Por otro lado, alcanzar la
neutralidad climética requiere de una politica firme y coordinada, asi como de
las inversiones necesarias, para la conservacion y mejora de la biodiversidad,
y de los stocks de carbono en nuestros montes y masas forestales, humedales

y en las superficies de usos agropecuarios...

«La obligacion de limitar las emisiones condiciona las politicas
sectoriales e implica cambios en los patrones de consumo. Pero esta
transformacién conlleva ventajas relacionadas con la modernizacion del
modelo productivo y el sistema energético, y ofrece oportunidades de empleo,
de negocio y de crecimiento siempre que se incorpore una perspectiva de

medio y largo plazo que facilite la descarbonizacion ordenada de la economia.
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«Asi, entre las importantes transformaciones que se van a producir en
el sistema energético, y por ende en la economia en su conjunto, como
consecuencia de la transicion energética impulsada por esta ley, esta la
mejora sistematica de la eficiencia energética de la economia. Concretamente,
la prevision es que la intensidad energética primaria de la economia espafiola
mejore anualmente en un 3,5 % anual hasta 2030; asimismo, la dependencia
energética del pais, del 74 % en 2017, se estima que descienda al 61 % en el
afio 2030 como consecuencia de la caida de las importaciones de carbén y de
petréleo. Estas caidas estaran provocadas por la transicion hacia una
economia mas eficiente y basada en tecnologias renovables en todos los
sectores de la economia. Este cambio estructural no solo beneficiard a la
balanza comercial de forma notable, sino que fortalecera la seguridad

energética nacional.

«La transicién energética promovida por esta ley permite movilizar mas
de 200.000 millones de euros de inversion a lo largo de la década 2021-2030.
Como consecuencia de esa importante movilizacién inversora y como
resultado de las mejoras de eficiencia energética del conjunto de la economia,
el Producto Interior Bruto de Espafia se incrementard anualmente (respecto a
un escenario tendencial sin las medidas promovidas por esta ley y por el Plan
Nacional Integrado de Energia y Clima) entre 16.500 y 25.700 millones de
euros al afio. Asimismo, el empleo neto aumentara entre 250.000 y 350.000

personas al final del periodo.»

Conforme al articulo 1 de la Ley, su objetivo es «asegurar el
cumplimiento, por parte de Espafa, de los objetivos del Acuerdo de Paris,
adoptado el 12 de diciembre de 2015, firmado por Espafia el 22 de abril de
2016 y publicado en el «Boletin Oficial del Estado» el 2 de febrero de 2017;
facilitar la descarbonizacion de la economia espafiola, su transicion a un
modelo circular, de modo que se garantice el uso racional y solidario de los
recursos; y promover la adaptaciéon a los impactos del cambio climatico y la

implantacion de un modelo de desarrollo sostenible que genere empleo
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ADMINISTRACION decente y contribuya a la reduccion de las desigualdades.» Dichos objetivos se

expresan en el articulo 3, conforme al cual, se impone como el primero de
ellos «reducir en el afilo 2030 las emisiones de gases de efecto invernadero del
conjunto de la economia espafiola en, al menos, un 23 % respecto del afo
1990.»

Aunqgue la aprobacion de la Ley es cronolégicamente posterior a la
aprobacion del PMIEC, su elaboraciéon es simultdnea y hace referencia al
mencionado Plan en el articulo 4, considerandose el mismo como «la
herramienta de planificacion estratégica nacional que integra la politica de
energia y clima, y refleja la contribucion de Espafa a la consecucion de los
objetivos establecidos en el seno de la Union Europea en materia de energia y
clima, de conformidad con lo establecido en la normativa de la Union Europea.
Ser& aprobado por real decreto del Consejo de Ministros, a propuesta de la
Ministra para la Transicion Ecologica y el Reto Demogréfico... [que] abarcara
el periodo 2021-2030», estableciéndose su contenido en el mencionado

precepto.

No obstante las previsiones que se establecen en la Ley y se trasladan
al Plan, se dispone en el articulo 3 que el Consejo de Ministros podra revisar
los objetivos mencionados conforme a los siguientes fines: «a) Para cumplir
con el Acuerdo de Paris, de acuerdo con las decisiones que tome la
Conferencia de las Partes en su calidad de reunion de las Partes en el
Acuerdo de Paris. b) Para cumplir con la normativa de la Union Europea. c)
Para adaptarlos a la evolucién de los avances tecnolégicos y del conocimiento
cientifico. d) Cuando concurran elementos objetivos cuantificables que,
motivadamente, lo aconseje por motivos medioambientales, sociales o
econdémicos» con el mandato expreso de que tal revision «solo podra
contemplar una actualizacién al alza de las sendas vigentes de reduccion de
emisiones de gases de efecto invernadero e incremento de las absorciones

por los sumideros», imponiéndose la primera revision en el afio 2023.
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ADMINISTRACION En las mismas fechas en que se inician los trabajos del PNIEC se

aprueba en el Consejo de Ministros de 3 de noviembre de 2020 la Estrategia
de Descarbonizaciéon a Largo Plazo 2050, cuya finalidad es articular una
respuesta coherente e integrada frente a la crisis climatica, que aproveche las
oportunidades para la modernizacion y competitividad de nuestra economia y
sea socialmente justa e inclusiva. Se trata de una hoja de ruta para avanzar
hacia la neutralidad climatica en el horizonte 2050, con hitos intermedios en
2030 y 2040. Y ello mediante un triple objetivo: Primero, cumplir con los
compromisos del Acuerdo de Paris. Segundo, anticipar y planificar la transicién
hacia una economia climaticamente neutra, teniendo en cuenta los retos y el
debate social, empresarial y politico sobre sus implicaciones y necesidades.
Esa transformacién ha de ser abordada de forma integral, dado que afecta a
numerosos elementos transversales de la economia y la sociedad. Tercero,
ofrecer un objetivo claro en el largo plazo, lo que ayudara a anticipar las lineas
de actuacion necesarias y, por tanto, a maximizar y a aprovechar las

oportunidades derivadas de la transicion energética reduciendo los riesgos.

5. EI PNIEC: Los precedentes expuestos abocan en el Plan impugnado
que, conforme se declara en la Presentacion, su finalidad es «facilitar y
actualizar el cumplimiento de los principales objetivos vinculantes para la UE
en 2030 y que se recogen a continuacion: 40% de reduccion de emisiones de
gases de efecto invernadero (GEI) respecto a 1990. 32% de renovables sobre
el consumo total de energia final bruta. 32,5% de mejora de la eficiencia

energética. 15% interconexién eléctrica de los Estados miembros...

«Cabe recordar, en ese sentido que, en nuestro pais, tres de cada
cuatro toneladas de gases de efecto invernadero se originan en el sistema
energeético, por lo que su descarbonizacion es el elemento central sobre el que
se desarrollara la transicién energética. No obstante, los retos y oportunidades
asociados a este Plan inciden en planes y politicas de distintos ambitos
sectoriales, por lo que sera necesaria la coordinacion interadministrativa para

hacer compatibles las distintas politicas... si bien el PNIEC también dedica una
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ADMINISTRACION gran atencion y medidas para la reducciéon de emisiones de gases de efecto

invernadero del resto de sectores.»

Conforme a esa finalidad, se incluyen en el Plan medidas que han de
ser tenidas en cuenta, en primer lugar (apartado 1.2.2), en relacion con las
«Politicas y medidas actuales en materia de energia y clima relativas a las
cinco dimensiones de la Unidon de la Energia(:) Descarbonizaciéon de la
economia. Eficiencia energética, Seguridad Energética. Mercado interior de la
energia: interconectividad, infraestructuras y mercado. Investigacion,

innovacion y competitividad.»

En el apartado segundo del Plan se determinan los objetivos, tanto
generales como especificos, estableciéndose medidas concretas para su
consecucion, distinguiendo entre la descarbonizacién, con objetivos concretos
en cuanto a la afectacion en el sistema energético, la adaptacion al cambio
climatico, la generacién, gestion y almacenamiento de la energia y el papel de
la ciudadania en la transicion energética. En cuanto a la eficiencia energética
se establecen objetivos concretos en el periodo hasta el afio 2030, y para ese
mismo periodo la exigencia del ahorro de energia, renovacion de edificios
particulares y publicos. Asi mismo se imponen medidas de seguridad
energética del mercado interior y sobre la investigacion, innovacion y

competitividad del mercado de la energia.

El apartado ultimo del Plan (3) esta referido a las Politicas y Medidas
gue se consideran necesarias para alcanzar los objetivos, las cuales se
agrupan en las cinco dimensiones del Plan ya expuestas, sefialando la
adopcion de las concretas medidas que deberan adaptarse por los distintos
departamentos administrativos, siendo la de mayor extension del Plan, de las
gque merecen destacarse «las inversiones totales necesarias para lograr los
objetivos del PNIEC [que] alcanzaran los 241 mil millones de euros (M€) entre
2021-2030. Estas inversiones se pueden agrupar por medidas o palancas

principales de la transicidon energética,... »
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ADMINISTRACION El

DE JUSTICIA Plan incorpora nueve Anexos en los que se determinan

especificamente las previsiones enunciadas con caracter general en la parte

expositiva.

SEGUNDO. Delimitaciéon del objeto del recurso.

Como ya se ha dicho, el objeto del presente recurso, a tenor de lo que
se razona y suplica en la demanda, es, con caracter preferente, que se
condene a la Administracion demandada a la revision de los objetivos de
mitigacion, con el fin de no superar los 1,5°C. de incremento de temperatura
global, sin que las emisiones sean inferiores al 55 % en 2030 respecto de
1990, ordenando la modificacion parcial del PNIEC conforme a ese
presupuesto; como peticion subsidiaria, se suplica que se declare la nulidad de

todo el Plan.

A la vista del mencionado suplico se impone hacer una delimitacion del
objeto del recurso porque, en la forma en que se ejercitan esas pretensiones,
adolecen de cierta incongruencia. En efecto, la l6gica juridica aconseja que si
se suplica la nulidad de todo el plan, la pretensién que debiera ejercitarse con
caracter preferente seria dicha declaracion. Con caracter subsidiario, para el
caso de que no procediera esa nulidad total, podra ejercitarse la pretension de
nulidad parcial. La razén es de una minima coherencia, porque si existen
vicios de nulidad de todo el Plan, comporta incluir en esa declaracion la
invocada nulidad de algunas de sus determinaciones, y si lo pretendido es que
se mantenga el Plan, en su contenido general, con excepcion de esa concreta

materia, carece de fundamento esa pretension subsidiaria.

Debera, pues, considerarse que si los demandantes reprochan vicios
gue afectan a todo el Plan y se denuncian de manera expresa en la demanda,
este Tribunal esta vinculado por dicha peticién y debera examinar ese debate,

pero con caracter preferente, por las razones expuestas.

Vinculada a dicha cuestion esta la misma naturaleza del Plan, sobre la

gue en la demanda se hace la afirmacion de que se trata de una disposiciéon
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ADMINISTRACION general y, a su vez, de contrario, se aduce por la Abogacia del Estado que no

tiene esa naturaleza, con el argumento de que «abarca estrategias, directivas
y proyectos no ejecutables directamente, sino a través de otros instrumentos
con la naturaleza juridica que a cada uno corresponda.» Una y otra parte
consideran dicha cuestion menor y sin relevancia decisiva para el debate,

consideracion que requiere matizaciones.

Que el Plan tiene naturaleza reglamentaria no parece deba
cuestionarse, al margen de su mera denominacion que no es determinante,
porque, sin perjuicio de la abundante jurisprudencia de este Tribunal Supremo
sobre la delimitacion entre los actos administrativos y las disposiciones
reglamentarias, es lo cierto que nunca puede considerarse que, por su
contenido, el PNIEC se trate de un acto administrativos que se agotase con su
mera aplicacibn --una caracteristica, entre otras, que distingue ambas
instituciones-- y, precisamente porque condiciona y exige complementos para
su efectividad, se pone de manifiesto, como es propio de la actividad de
planificacion de la que es titular la Administracién, esa naturaleza normativa,
porque esos instrumentos o incluso actos de desarrollo, ya quedan
condicionados por sus determinaciones, es decir, se trata de una auténtica
norma cuya permanencia es inherente a su regulacion y exige, obviamente,
una subsiguiente actividad administrativas de desarrollo, que pueden ser
incluso unos nuevos planes sectoriales o la actividad administrativa

propiamente dicha.

En suma, no ofrece dificultad alguna dicho condicionante y responde al
esquema tradicional del planeamiento, del que es buen ejemplo los del ambito
del urbanismo en que los Planes Generales requieren su desarrollo por nuevos

planes, pero vinculados a las determinaciones mas generales de aquel.

Pero es que incluso, desde el punto de vista de su contenido, no es
pensable que el extenso y especifico contenido del Plan de autos, al que se ha
hecho referencia esquematicamente, pueda tener naturaleza de acto

administrativo, dado que en él se incluyen determinaciones que condicionan la
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ADMINISTRACION actividad administrativa que ha de desplegar la casi totalidad de la

Administracion espafiola, no solo en un futuro inmediato, sino que condiciona
dicha actividad para las futuras décadas porque aunque tenga una prevision
temporal, es lo cierto que su proyeccibn es de mas largo alcance.
Posteriormente sera necesario reiterar esa peculiaridad. Es cierto que del
contenido cabria destacar su peculiaridad con los concretos instrumentos de
planeamiento propios de las Administraciones, pero no puede dejar de
desconocerse que el objeto de este tipo de planes, conforme a su
configuracion en la normativa europea, afecta a materias de una amplitud que
podria decirse que no hay faceta de la actividad administrativa que quede
fuera de sus previsiones; y sin embargo, la finalidad que se impone a este Plan
es que sirva de condicionante para esa actividad, de ahi su necesaria
generalidad, que no excluye su vinculacion a la actuacion subsiguiente de las
Administraciones que es, en definitiva, la finalidad de esta modalidad de la
actividad administrativa que constituye la planificacion. Como se declara en la
Exposicion de Motivos del Reglamento 2018/1999, constituyen una de las
«herramientas esenciales para una mayor planificacién estratégica en los
ambitos de la energia y el clima... los pilares principales del mecanismo de

gobernanza.»

La conclusion anterior, de la que es cierto lo que se afirma por el
Abogado del Estado de que los demandantes no sacan mayores conclusiones,
es relevante para el debate que se suscita porque, sabido es que en nuestro
Derecho, asi como los actos administrativos pueden verse afectados por vicios
de nulidad o anulabilidad, conforme se dispone en los articulos 47 y 48 de la
Ley de Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas,
las disposiciones reglamentarias solo pueden verse afectados por nulidad de
pleno derecho y, aun asi, por la causa especifica que se establece en el
referido articulo 47-2° de la Ley procesal. Es decir, todo el debate que se
suscita en la demanda ha de ser examinado atendiendo a determinar si el
PNIEC vulnera la Constitucion o cualquier otra disposicion de rango superior,
circunstancia que, como veremos, es la que se termina aceptando

implicitamente en la argumentacion de la demanda.
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DE JUSTICIA

Pero esa determinacion de la naturaleza del Plan impugnado tiene otra
relevancia que no es de menor importancia. Nos referimos a que en las
impugnaciones de las disposiciones reglamentarias en via contencioso-
administrativa, las potestades que se confieren a los Tribunales son mas
limitadas que la establecida para la impugnacion de los actos administrativos.
En efecto, una de las peculiaridades mas relevantes en los procesos cuyo
objeto es una disposicion general, es que las pretensiones, cuando, como aqui
sucede, se trata de una impugnacion directa (articulo 25 de la Ley procesal),
quedan limitadas, en principio y como regla general, a la de anulacion, es
decir, no es admisible la pretension de reconocimiento de una situacion
juridica individualizada que autoriza el articulo 31 de la Ley reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, y asi ha de concluirse del mandato
que nos impone el articulo 71-2° de la mencionada Ley procesal cuando
dispone que «Los érganos jurisdiccionales no podran determinar la forma en
gue han de quedar redactados los preceptos de una disposicién general en
sustitucién de los que anularen ni podran determinar el contenido discrecional

de los actos anulados.»

La cuestidon es importante en el caso de autos porque, en definitiva, si
nos atenemos al suplico de la demanda, lo que se pretende por las recurrentes
es que nosotros declaremos, no solo la nulidad del Plan, en su totalidad o
parcialmente, sino que, ademas, impongamos la forma en que ha de quedar
redactado el mismo en cuanto a los objetivos de reduccion de las emisiones de
GEl; cuestion que, como veremos, se convierte en el eje central del debate

gue se suscita en el proceso.

En efecto, a la vista del contenido de la demanda cabe concluir que de
sus mas de doscientos folios, casi las dos terceras partes de los mismos estan
dedicados a unas consideraciones de caracter dogmatico y cientifico
relacionados con la indudable trascendencia para el debate que subyace en el

proceso, en concreto, a la relevancia y riesgo que comportan la actual

situacion en materia de emisiones de GEIl y las consecuencias que la actual
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ADMINISTRACION situacion puede suponer para la totalidad de los valores dignos de proteccion

por los Poderes publicos en su lucha contra el cambio climatico. Ha de
insistirse que esa exposicion es aprovechable para una mejor comprensiéon de
la materia a que se refiere el PNIEC, pero no para el examen de la legalidad
del mismo, que es lo que aqui se esta cuestionando. No puede ignorarse que,
en la medida que este Tribunal tiene encomendada la potestad de controlar el
principio de legalidad de las disposiciones reglamentarias, conforme impone,
entre otros, el articulo 106 de la Constitucion, esa potestad no autoriza a los
Tribunales a imponer a la Administracion los criterios de oportunidad, a salvo
de los supuestos de la concreta imposicidén que se haga por norma de superior
rango, en cuyo caso no existe dicha discrecionalidad. Es cierto que esa
argumentacion se vincula en la demanda en base a una pretendida
vulneracion de lo que se termina denominando incumplimiento del Plan de la
normativa de carécter internacional, en concreto, de la normativa emanada

directamente de ONU.

Lo concluido trasciende al debate de autos en relacion a toda esa
extensa argumentacién que se hace en la demanda que resulta de un
indudable interés desde el punto de vista de la valoracién de la trascendencia
que tiene la materia regulada en el Plan. Esas consideraciones deberan
valorarse a la hora de pronunciarnos, y en lo que trasciendan, sobre los
concretos motivos de impugnacion en el estricto ambito de la legalidad
aplicable, pero que, por si solos, no pueden servir para la declaracion de
nulidad que se suplica, porque se trata de criterios de oportunidad que no nos
corresponde fijar, en cuanto el ejercicio de la potestad reglamentaria por la
Administracion ha de ejercitarse conforme a los criterios de legalidad, siendo
admisible para los criterios de oportunidad solo relevantes cuando se acredite
que incurren en arbitrariedad. Sera necesario posteriormente insistir en esas

limitaciones.

TERCERO. Los vicios formales denunciados en la demanda. La

evaluacion ambiental.
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ADMINISTRACION Ya hemos puesto de manifiesto la incongruencia que comporta el orden

de las pretensiones que se accionan por los recurrentes. Esa prelacion debe
ser alterada en el examen que se debe hacer en esta sentencia, porque, aun
aceptando que se acogiese la pretension principal de nulidad parcial,
deberiamos proceder al examen de la invocada nulidad total del Plan, como ya

antes se dijo.

Sentado lo anterior, debemos examinar, en primer lugar, la pretension
subsidiaria que, ademas, esta referida a la denuncia de defectos formales en
la tramitacion del Plan y, en pura logica procesal, estas cuestiones formales

son de examen preferente.

En esa labor debemos recordar que, a juicio de la defensa de los
recurrentes, en la tramitacion del Plan se han omitido tramites procedimentales
0 se han realizado con deficiencias que comportan, a juicio de la defensa de
los recurrentes, la nulidad de todo el PNIEC. Ese debate se centra en dos
cuestiones muy concretas, la deficiente evaluacién ambiental y la omision del
trAmite de participacion ciudadana exigibles en la aprobacion de Planes de

esta naturaleza.

Centrandonos ahora en los reproches que se hacen a la evaluacion
ambiental a que fue sometido el Plan, se cuestionan dos concretas
deficiencias en su tramitacion, de una parte, que solo se ha contemplado como
alternativa la reduccion de las emisiones de 23 %, sin examinar otras
posibilidades de reduccién; de otra, que el momento en que se sometié el Plan
a la evaluacion ambiental fue posdatado, porque no se hace en los momentos
iniciales de tramitacion del Plan, sino en un momento avanzado, incluso
cuando el Plan habia sido examinado por la Comision Europea. Es decir, lo
gue se cuestiona es la omision de la evaluacién ambiental del Plan, sino que
ésta se realizé con irregularidades que vician la aprobacion de nulidad, Unica

modalidad de ineficacia de las normas reglamentarias.
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ADMINISTRACION En relacion con la primera de las mencionadas cuestiones, se sostiene

por los recurrentes que, partiendo de la relevancia de la evaluacion ambiental,
conforme a la normativa y jurisprudencia, tanto europea como nacional --de la
gue se deja cita concreta--, es lo cierto que el Estudio Ambiental Estratégico
(EAE) que se solicitd y se emiti6 debié contemplar «otros objetivos de
mitigacion, mas o menos ambiciosos, con mayores objetivos de ahorro
energético, mayor o menos potencia instalada renovable, etc. Las
posibilidades, a priori, se ofrecen como infinitas... el PNIEC s6lo contempla
dos alternativas, la Alternativa 0 o “EO Escenario Tendencial” y la alternativa
“E1 Escenario Objetivo”. Unica y exclusivamente. (178)... no se ha producido
un estudio de alternativas de planeamiento y, asi, no se ha descrito, planteado,
expuesto, ni considerado un objetivo de mitigacion (‘objetivo nuclear’) diferente

del 23% alternativo.»

Por lo que se refiere a la fase del procedimiento en que se procedio a la
evaluacion ambiental, se reprocha a la aprobacion del PNIEC que «tuvo lugar
en un estadio no inicial del proceso de toma de decisiones “cuando todas las
opciones estén abiertas”, como exige la normativa de aplicacién, sino cuando
el contenido decisional més relevante del Plan Nacional Integrado de Energia
y Clima estaba no ya decidido, sino incluso validado por la Comision
Europea... tuvo lugar en un momento postrero, en el que ya no puede pensar
que ‘todas las opciones estan abiertas”, sino cuando ya el Gobierno de la
Nacion habia configurado las lineas maestras y las principales decisiones del
PNIEC: objetivo de mitigacion...» y en ese sentido se termina por reprochar a
la tramitaciéon del Plan que no se ha justificado la integracién del tramite

ambiental con el proceso de toma de decisiones para dicha aprobacion.

Se opone por el Abogado del Estado a los mencionados argumentos
gue, en todo caso, las pretendidas deficiencias que se denuncian en la
demanda no tienen relevancia suficiente para provocar la nulidad del Plan; ello
sin perjuicio de que la tramitacion venia exigida de manera apremiante por el
ya mencionado Reglamento comunitario de 2018, al que ya se hizo referencia,

dando lugar a la tramitacion con cierta urgencia, pero sin pérdida de la
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ADMINISTRACION finalidad de la evaluacion ambiental, por lo que no puede estimarse la

suplicada nulidad del Plan.

Suscitado el debate en la forma expuesta y a raiz de lo que se opone
por la defensa de la Administracion, es obligado, al referirnos con caracter
previo a los defectos formales como causa de nulidad de las disposiciones
reglamentarias, porque, conforme a la jurisprudencia de este Tribunal
Supremo (por todas, sentencia 414/2022, de 4 de abril, dictada en el recurso
300/2020; ECLI:ES:TS:2022:1365, con abundante cita), para que los defectos
formales puedan tener relevancia a los efectos de ocasionar la nulidad de una
norma reglamentaria, deben ser de tal entidad que permitan concluir que el
ejercicio de la potestad reglamentaria se ha ejercitado con una clara
vulneracion de las exigencias que impone un precepto de rango superior, que
es el presupuesto de nulidad del articulo 47-2° de la Ley de Procedimiento
Administrativo Comuan de las Administraciones Publicas, preceptos que en el
caso de autos vendrian referidos a la Evaluacion Ambiental Estratégica (en
adelante, EAE) a que fue sometido el PNIEC, conforme a la regulacion que se
establece en la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de Evaluacion Ambiental (en
adelante, LEA). Mas concretamente, los reproches de la demanda se centra
en el EAE que se emitid en el procedimiento, que es al que se refieren las
deficiencias denunciadas, en el bien entendido de que esas criticas, como se
ha visto, no desconocen que dicho EAE se emitié con el contenido que consta
en el expediente.

Referido, pues, el debate al el ambito estrictamente formal, ya hemos
declarado que para que en tales supuestos se pueda ver afectada la legalidad
de las disposiciones reglamentarias, se requiere que el defecto apreciado
tenga relevancia para el contenido material de la norma. Y asi, se declara en la
sentencia antes resefiada que «los presupuestos formales para la aprobacién
de los reglamentos han de interpretarse con el criterio finalista que la
jurisprudencia de este Tribunal Supremo viene aconsejando, con el fin de no
incurrir en un excesivo formalismo, desconociendo que el procedimiento no

tiene una finalidad en si mismo considerado, sino en cuanto es garantia de
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ADMINISTRACION que en la aprobacién del reglamento se han salvaguardado todos los intereses

afectados, en especial, los propios de la potestad reglamentaria de la que es
titular la Administracion que lo aprueba; que es la finalidad de los tramites que
se impone por la norma que regula el procedimiento de aprobacion... [D ]esde
el punto de vista formal, el ejercicio de la potestad reglamentaria ha de
sujetarse al procedimiento de elaboracion legalmente establecido (...), y que
los tramites ahi contemplados constituyen limites formales de dicha potestad y

habilitan para el control judicial de su ejercicio.»

Partiendo de esa premisa al interpretar los defectos formales desde una
Optica sustancialista y no meramente formalista, hemos declarado: «Por lo que
se refiere a la omision de tramites, la jurisprudencia de esta Sala subraya que
para que proceda la nulidad... es preciso que se haya prescindido totalmente
de los tramites del procedimiento, no bastando la omision de alguno de estos
trAmites por importante que pudiera resultar, de suerte que la omisién
procedimental ocasionada debe ser no solo manifiesta, es decir, palpable y a
todas luces evidente e inequivoca, sino también total y absoluta, esto es, que
denote una inobservancia de las normas de procedimiento que afecte en su
conjunto a la sustanciacion del mismo, de manera global y no meramente

parcial o accidental.

«... Por ello, solo cuando la omisién de trdmites del procedimiento
previsto para la elaboracion de las disposiciones generales o su defectuoso
cumplimiento se traduzca en una inobservancia trascendente para el
cumplimiento de la finalidad a que tiende su exigencia, conllevara la nulidad de
la disposicion que se dicte. Esta finalidad se traduce en una garantia ad extra,
en la que se inscriben tanto la audiencia a los ciudadanos..., como la
necesidad de una motivacion de la regulacion que se adopta, en la medida
necesaria para evidenciar que el contenido discrecional que incorpora la
norma no supone un ejercicio arbitrario de la potestad reglamentaria, y en una
garantia interna, encaminada a asegurar tanto la legalidad como el acierto de

la regulaciéon reglamentaria...»
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ADMINISTRACION En ese sentido hemos declarado en nuestra sentencia 1227/2020, de

30 de septiembre, dictada en el recurso 36/2019 (ECLI:ES:TS:2020:2988) las
siguientes condiciones en relacion con la posibilidad de apreciar vicios de
nulidad de las disposiciones generales: «1° Que el procedimiento de
elaboracion tiene por finalidad garantizar la oportunidad, acierto y legalidad de
la norma que se elabora, asi como su oportunidad (cf. articulos 26.1 de la Ley
50/1997 y 129 de la Ley 133/2015). Como procedimiento especial responde a
la idea de administracion participativa y para garantizar esos objetivos regula
diversos momentos en los que se recaba el parecer ciudadano, en general o a
través de organizaciones representativas, mas entidades afectadas vy
administraciones; ademas se recaban aquellos informes que sean preceptivos
por serlo con caracter general o por exigirlos normas sectoriales. 2° La
jurisprudencia ha declarado el rigor exigible en el cumplimiento de los tramites
de ese procedimiento pues se ventila la promulgacion de normas que integran
el ordenamiento juridico, que se insertan en el sistema de fuentes, luego
tienen una eficacia general y vigencia indefinida, de ahi que las ilegalidades
reglamentarias tanto sustantivas como procedimentales sean causa de nulidad
de pleno derecho (articulo 47.2 de la Ley 39/2015). Ahora bien, no cabe olvidar
que esa misma jurisprudencia sostiene una interpretacién funcional y
teleolégica de las garantias procedimentales para, evitando caer en el puro
formalismo, atender mas a la finalidad a la que responden, en cuya valoracion
han de tenerse en cuenta las especialidades de la disposicion general de que
se trate (vgr. sentencia de la Seccién Cuarta, de 13 de septiembre de 1996,
recurso de casacion 7198/1991). 3° La especialidad de ese procedimiento,
aparte de sus diferencias estructurales respecto del procedimiento que finaliza
con una resolucion, lleva a modular el alcance de exigencias ordinarias como
pueden ser, por ejemplo, la motivacion, la idea de indefension o respecto de la
potestad ejercitada, el alcance de la discrecionalidad administrativa. Mas
intensa es, en cambio, la exigencia en este procedimiento de principios como
el de trasparencia, seguridad, eficiencia o la exigencia de principios propios
como es el de buena regulacion (cf. articulo 129 Ley 39/2015). 4° También

tiene declarado la jurisprudencia que a lo largo del procedimiento de

elaboracién de un reglamento -precisamente por ese principio participativo que
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ADMINISTRACION lo informa- es frecuente que vaya cambiando la redaccion del texto

proyectado. Esto es normal, pero al no aplicarse el principio contradictorio la
regla general es que no es exigible reiniciar una y otra vez los tramites de
audiencia, informacion o recabar informes a medida que en ese proceso de
elaboracion va cambiandose el proyecto que se gesta. 5° Esta regla general
tiene como excepcion aquellos casos en que los que en una nueva version del
proyecto se introducen cambios sustanciales, que afectan a los aspectos
nucleares de lo proyectado (cf. sentencias de esta Sala, Seccion Sexta, de 23
de enero de 2013, recurso contencioso-administrativo 589/201121; de la
Seccion Tercera de 21 de febrero de 2014, recurso de casacion 954/2012;
dos sentencias de la Seccién Cuarta, ambas de 19 de mayo de 2015, recursos
contencioso-administrativos 534 y 626/2012 o la sentencia de la Seccion
Tercera 1253/2018, de 17 de julio, recurso contencioso-administrativo
400/2017, entre otras).»

Pues bien, teniendo en cuenta esas prevenciones no considera este
Tribunal que en el caso de autos pueda estimarse que el PNIEC adolezca de
vicios de nulidad de pleno derecho que se han delimitado en este fundamento.
En efecto, con relaciébn al momento en que se emitié6 el Estudio, una vez
avanzada la tramitacion, es lo cierto que se emitié antes de la aprobacion del
Plan y nada habria impedido considerar la informacién que le es propia,
conforme a lo establecido en el articulo 20 de la LEA, por lo que no puede
considerarse como una irregularidad con entidad suficiente para comportar la
nulidad suplicada. Y en cuanto a que no se considerasen otras opciones que la
reduccion de emisiones de GEI que la propuesta por el Plan, debe tenerse en
cuenta que la evaluacion ambiental, conforme a la Ley citada, lo es del Plan
gue se pretende aprobar por el érgano sustantivo y no sobre las opciones mas
0 menos previsibles de otro tipo de planificacion que fuera deseable por el
organo ambiental. Optar por una reduccién de tales emisiones diferente de la
gue se establecia en el Plan proyectado supondria que es el 6rgano ambiental
el que se arroga potestades del 6rgano sustantivo. En suma, es cierto que el
EAE debera contener las circunstancias del Plan que se pretende aprobar y

facilitar la informacion que sobre ese objeto sea mas oportuna desde el punto
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ADMINISTRACION de vista medioambiental, pero no controlar la potestad planificadora en cuanto

a su objeto. El Estudio podra proponer otras medidas para alcanzar ese
porcentaje de emision, pero alterar dicho porcentaje era desnaturalizar la
finalidad del informe porque era alterar el objeto de evaluacién, sin perjuicio de
haber podido realizar las consideraciones que se estimaran pertinentes
(articulo 41 de la Ley), sin perjuicio de que el objeto del Plan sometido a
evaluacion, con determinaciones ciertamente generales y con incidencia en la
casi totalidad de la actividad administrativa, obligaba a una evaluacién
ciertamente genérica. Y, finalmente, en cuanto a la integracion del EAE en las
definitivas determinaciones del Plan aprobado, nada consta que requiriese una
especifica mencion a la vista del contenido del Estudio sobre la propuesta
inicial y, a la postre, ninguna conclusion se extrae por los demandantes que no
sea el mero aspecto formal de la pretendida irregularidad, al igual que de las
restantes cuestiones antes examinadas, lo que obliga al rechazo de la causa
de nulidad.

CUARTO. Sobre el didlogo multinivel.

El segundo de los defectos formales que se denuncia en la demanda
en el tramite de aprobacion del PNIEC, como ya se dijo antes, esta referido a
irregularidades sobre la participacibn ciudadana que, a juicio de los
recurrentes, vicia de nulidad de pleno derecho a todo el Plan. En concreto, el
argumento que se aduce para fundamentar dicha pretension esté referido a las
determinaciones que se imponen en el Reglamento 2018/1999, de 11 de
diciembre (en adelante, el Reglamento), en su articulo 11, en el que de
manera expresa se exige que para la aprobacién de estos PNIEC debe
habilitarse un tramite de dialogo multinivel, estimandose por la defensa de los
recurrentes que esa exigencia de procedimiento es diferente del tramite de
informacion publica, al que de forma concreta se refiere el articulo 10 del
Reglamento. Pues bien, se considera que en el caso de autos se ha omitido
dicho tramite, de donde se concluye que su caracter esencial del tramite

comporta la nulidad del Plan impugnado.
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ADMINISTRACION Se opone por la Abogacia del Estado a tales argumentos que en la

tramitacion del PNIEC se han realizado una pluralidad de consultas y tramites
de informacion publica, de la que se hace resefia concreta, que comporta el

cumplimiento del mencionado tramite, debiendo rechazarse el argumento.

Suscitado el debate en tales términos es cierto que el Reglamento
comunitario contempla en los articulos 10 y 11 dos tramites diferentes, aunque
referidos a la participacién ciudadana en la tramitaciéon de las politicas que
afecten al medio ambiente, cuestion sobre la que, tanto la normativa
internacional como de la Unién Europea, ha tenido especial consideracién que
no parece necesario reproducir ahora. Y asi, ademéas de la exigencia de
consulta publica para la aprobacion de los PNIEC a que se refiere el articulo
10; se dispone en el articulo 11 la necesidad de establecer una «plataforma de

dialogo multinivel sobre clima y energia».

A tenor de lo establecido en el precepto «cada Estado miembro
establecerd un dialogo multinivel sobre clima y energia con arreglo a sus
normas nacionales en el que las autoridades locales, las organizaciones de la
sociedad civil, la comunidad empresarial, los inversores y otras partes
interesadas pertinentes y el publico en general puedan participar de forma
activa y debatir las diferentes hipétesis previstas para las politicas de energia y
clima, también a largo plazo, y revisar los avances realizados, a menos que ya
cuente con una estructura que responda al mismo propdsito. Los planes
nacionales integrados de energia y clima podran debatirse en el marco de este

didlogo.»

La finalidad de la norma comunitaria tiene un alcance mas ambicioso
de lo que hasta ahora se ha venido considerando sobre la intervencion del
publico en la adopcién de medidas en materia de medioambiente y, de manera
especial, en lo que respecta a las politicas sobre el cambio climético, como se
encargan de recordar todos los instrumentos normativos y estudios
elaborados, tanto a nivel internacional como comunitario y, por ende, en

nuestra normativa sectorial. No es a esa participacion a la que se refiere el
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ADMINISTRACION precepto que, como se subraya en la demanda, se regula en el Reglamento de

manera separada y afiadida a esa participacion ciudadana a que se refiere su
articulo 10, que ya previene de ese nuevo y diferente tramite cuando encabeza
el mencionado articulo 11 sefialando que dicha consulta publica lo es «sin

perjuicio de cualquier otro requisito de la normativa de la Union».

Sobre la naturaleza de esta Plataforma se declara en el Preambulo del
Reglamento que su imposicion se justifica en la preocupacién del Consejo
sobre «la importancia de basar el mecanismo de gobernanza en los principios
de integracién de la planificacion estratégica y la notificacién sobre la ejecucion
de las politicas de clima y energia y en la coordinacion entre los actores
responsables de dichas politicas a escala nacional, regional y de la Unién»
(15), de ahi que el propio Reglamento asuma la labor de animar a los Estados
a «garantizar que se ofrecen de forma temprana y eficaz oportunidades al
publico para participar y ser consultado sobre la elaboracion de los planes
nacionales integrados de energia y clima de conformidad, llegado el caso, con
las disposiciones de la Directiva 2001/42/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo (14) y con el Convenio de la Comision Economica para Europa de las
Naciones Unidas (CEPE) sobre el acceso a la informacion, la participacion del
publico en la toma de decisiones y el acceso a la justicia en materia de medio
ambiente, de 25 de junio de 1998 («el Convenio de Aarhus»). Los Estados
miembros deben asimismo garantizar la participacién de los interlocutores
sociales en la elaboracion de los planes nacionales integrados de energia y
clima y procurar limitar la complejidad administrativa a la hora de cumplir sus
obligaciones en materia de consulta publica...» Se aflade que se debe
procurar «garantizar una participacion equitativa, que se informe al publico
mediante avisos publicos u otros medios apropiados, como los medios de
comunicacion electronicos, que el publico pueda acceder a todos los
documentos pertinentes, y que se instauren modalidades préacticas en lo
relativo a su participacion» (28 y 29) Y a esos efectos «Cada Estado miembro
debe establecer un didlogo energético multinivel permanente que reuna a las
autoridades locales, las organizaciones de la sociedad civil, la comunidad

empresarial, los inversores y otras partes interesadas pertinentes para debatir
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ADMINISTRACION sobre las diferentes opciones previstas para las politicas energéticas y

climéaticas. Los planes nacionales integrados de energia y clima de los Estados
miembros, asi como sus estrategias a largo plazo, deben poder debatirse en el
marco de dicho didlogo. El didlogo puede desarrollarse a través de cualquier
estructura nacional, como un sitio web, una plataforma de consulta publica u

otra herramienta de comunicacion interactiva.» (30).

El debate que aqui se suscita obliga a detenernos en el alcance de este
mecanismo de participacion en las politicas de los poderes publicos sobre el
cambio climatico. Ya de entrada merecen destacarse dos diferencias con el
trAmite de informacion publica a que se refiere el articulo 10 que, como ya
hemos visto, se declara en el mismo Preambulo del Reglamento, y que no es
sino una exigencia ya impuesta en el Convenio Aarhus. Esas diferencias que
pueden apreciarse son, de un lado, desde el punto de vista temporal y
objetivo, porque tiene un caracter de cierta permanencia y no se trata de una
participacion puntual para cada concreta decision de los poderes publicos en
materia de cambio climatico, ya que asi como la informacion publica esta
referida a concretos proyectos, estas plataformas tiene por objeto las «politicas
de energia y clima», incluso a largo plazo; pero no solo en relacién con la
adopcion de esas politicas, sino que incluso su objeto se amplia a la revisiéon
de los avances de estas politicas, es decir, una intervencién posterior a la
adopcién de la medida para su revision, finalidad que no abarca la
participacion ciudadana. Es decir, desde el punto de vistas temporal y objetivo,
hay diferencias sustanciales entre este tramite del dialogo multinivel y las

consultas publicas.

En segundo lugar, hay una importante diferencia entre uno y otro
tramite desde el punto de vista subjetivo, porque asi como en la consulta
publica los destinatarios vienen delimitados por el mencionado Convenio de
Aarhus (articulo 2) y en nuestro Derecho en el articulo 2 de la Ley 27/2006, de
18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la informacion, de
participacion publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente,

esencialmente referidos a las personas fisicas o juridicas, en general; los
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ADMINISTRACION didlogos multinivel tienen un &mbito subjetivo mas amplio porque, conforme a

lo establecido en el articulo 11, han de integrar, ademéas del «publico en
general», a las «autoridades locales, las organizaciones de la sociedad civil, la
comunidad empresarial, los inversores y otras partes interesadas pertinentes»,
es decir, el ambito subjetivo integra a instituciones publicas y de estructuras
sociales que, en nuestro Pais, debe afectar incluso a las Administraciones
autondmicas, cuando no sean estas directamente las que establezcan las

mencionadas politicas.

Pero precisamente por esas peculiaridades de este didlogo multinivel
se configura en el mismo Reglamento con un caracter amplio, en cuanto se
autoriza que pueda servir a esos fines cualquier «estructura que responda al
mismo propasito» o, como se declara en el PreAmbulo «puede desarrollarse a
través de cualquier estructura nacional, como un sitio web, una plataforma de

consulta publica u otra herramienta de comunicacion interactiva.»

Mas confuso es, en principio, el Reglamento con relacion a la exigencia
de ese dialogo multinivel en la aprobacion de los PNIEC, porque ya el mismo
articulo 11 establece la opcion como discrecional («podran»), criterio que
parece desmentido en el Preambulo del Reglamento en que, como hemos
visto en la transcripcién, se considera que tales Planes «deben poder
debatirse en el marco de dicho didlogo.» Es esa declaracion taxativa del
mismo Reglamento el que ha de servir para interpretar el articulo 11, es decir,
la preceptiva inclusion de los PNIEC en este dialogo multinivel, lo cual es
l6gico dada la finalidad de estos dialogos, que afectan a todas las politicas en
materia de cambio climatico, en cuyo ambito se incluyen, y con importante

trascendencia, estos Planes.

De lo expuesto ha de concluirse en la preceptiva inclusion, en el
procedimiento de aprobacién del Plan impugnado, de un mecanismo de
dialogo multinivel, en el sentido expuesto, lo cual no comporta sin mas, a juicio
de este Tribunal, las extremas consecuencias que se pretenden en la

demanda.
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DE JUSTICIA

En efecto, debemos partir de la relevancia de los defectos formales en
la elaboracion de los reglamentos que ya se expuso anteriormente, lo cual no
quiere decir que deba reflejarse la exigencia de este tramite del dialogo

multinivel, pero si tener en cuenta las circunstancias que aqui concurren.

Debe ponerse de manifiesto, en primer lugar, que la exigencia de este
didlogo multinivel se crea directamente por el Reglamento, que es, a su vez, el
que impone la necesidad de la aprobaciéon de los PNIEC (Capitulo 2°),
estableciéndose como fecha tope para la aprobacién de los Planes, la de 31
de diciembre de 2019 (articulo 3); lo cual propicid, como ya se ha dicho, que
en nuestro Pais el PNIEC aprobado que es objeto de impugnacion se aprueba
antes de que se aprobara la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de Cambio Climatico
y Transicion Energética, la cual precisamente impone en su articulo 39 una
exigencia de participacion ciudadana especifica que, como veremos, no es del

todo coincidente con la exigencia del precepto comunitario.

Lo que interesa destacar es que, asi como para la aprobacion de los
PNIEC se establecia en el Reglamento una fecha concreta, es decir, la de un
afio y 6 dias, conforme a lo establecido en su articulo 59, es lo cierto que el
mecanismo del didlogo multinivel, cuya complejidad de creacidon no parece
necesario sefialar, no tenia plazo de creacién, de tal forma que si se debiera
haber exigido la participacion del didlogo multinivel en la aprobacion de esos
primeros Planes, no se podria haber aprobado en plazo, y ello sin perjuicio de
gue en el caso de autos esas fechas se hayan demorado precisamente por la
misma complejidad del Plan y pese a la inicial fecha de comienzo del
procedimiento, que lo fue en la fecha temprana de 22 de febrero de 2019,
cuando se aprueba el primer borrador del PNIEC; es decir, poco méas de dos

meses desde la aprobacion del Reglamento comunitario.

A la vista de la configuracion de este didlogo multinivel que se contiene
en el articulo 11 del Reglamento, dificilmente puede darse por cumplimentado

con lo establecido en el articulo 39 de nuestra LCCTE. En efecto, en el
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ADMINISTRACION precepto nacional se hace referencia a una Asamblea Ciudadana del Cambio

Climatico, tanto a nivel nacional como de comunidades auténomas, respecto
de la cual el precepto solo hace referencia a su composicién paritaria entre
hombre y mujeres, con participacion de los jévenes. Dicha Asamblea se ha
desarrollado, en relacion a la de ambito nacional, por la Orden
TED/1086/2021, de 29 de septiembre, por la que se establece la composicion,
organizacion y funcionamiento de la Asamblea Ciudadana para el Clima.
Conforme a esa norma se compondra de cien personas seleccionadas de tal
forma que «representen la diversidad espafiola» por un equipo técnico
(articulo 2) entre «personas fisicas o juridicas designadas en funcion de su
reconocida experiencia o prestigio en materias relacionadas con el cambio

climatico atendiendo a las necesidades de cada mandato« (articulo 4).

No parece que la procedencia de las personas que han de integrar
estas Asambleas Ciudadanas comporta la exigencia que se impone en la
norma comunitaria de que participen en el dialogo multinivel «las autoridades
locales (el articulo 2-3° de la Orden los excluye), las organizaciones de la
sociedad civil, la comunidad empresarial, los inversores y otras partes
interesadas pertinentes». Es decir, de las previsiones del precepto del
Reglamento solo integrarian estas Asambleas la clausula residual de «el
publico en general», no las expresas exigencias respecto de la procedencia de
las personas que hayan de participar en este didlogo. No parece que pese a la
finalidad expresamente establecida en el articulo 39 de la Ley y la Orden que
lo desarrolla pueda estimarse que las Asambleas Ciudadanas del Cambio
Climético colmen la exigencia comunitaria respecto del didlogo multinivel. Aun
asi, nada consta de intervencion de tal Asamblea en la tramitacion del Plan

impugnado.

Con todo, es cierto, como pone de manifiesto la Abogacia del Estado,
gue, de una parte, la libertad de configuracién de ese didlogo multinivel que
autoriza el precepto reglamentario, asi como su objeto y finalidad, a que ya
hicimos referencia, no puede desconocer que nuestra Pais, ya desde el 22 de

febrero de 2019, el Ministerio para la Transicion Ecologica y el Reto
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ADMINISTRACION Demografico creé el Marco Estratégico de la Energia y el Clima con la finalidad

de que nuestro Pais «cuente con un marco estratégico estable y certero para
la descarbonizacion de su economia; una hoja de ruta eficiente para la
préxima década, el Plan 2021-2030, disefiado en coherencia con la neutralidad
de emisiones a la que aspiramos en 2050; y una estrategia de
acompafiamiento solidario y de transicion justa, para asegurar que las
personas y los territorios aprovechan las oportunidades de esta transiciéon y
nadie queda atras... EI marco estratégico incluye los siguientes elementos que
se someten al trdmite de audiencia e informacién publicas. Los documentos
para participacion publica se acompafian de unas tablas para la remision de
observaciones y, en el caso del PNIEC, de una documentacion
complementaria que facilite su comprension.» Ademas de las referencias
expresas al PNIEC se incluian en dicha plataforma la ya mencionada LCCTE y
la Estratégica de Transicion Justa, es decir, las politicas en materia de energia

y clima, conforme se impone en el precepto comunitario.

En suma, la premura de la aprobacion de los primeros PNIEC impuesto
por la norma comunitaria, la complejidad en la configuracion de las plataformas
multinivel, que se impuso en dicha norma, unido a la existencia en nuestro
Pais de mecanismos de participacion plural en la mencionada pagina web,
debe comportar que no puede apreciarse que el Plan incurra en causa de
nulidad de pleno derecho y, con ello, ha de rechazarse la suplicada nulidad
total del Plan.

QUINTO. Los objetivos de mitigacion establecidos en el PNIEC.
Rechazados los motivos formales que se aducen en la demanda en
contra de la nulidad total del Plan impugnado, debemos proceder ahora al
examen de la pretension, accionada con caracter principal, de que los
objetivos de mitigacion establecidos en el PNIEC no sean, en ningln caso,
inferiores al 55 % en 2030 respecto de los de 1990, con el fin de garantizar los
derechos humanos y el derecho a un medioambiente adecuado a las

generaciones presentes y futuras.
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ADMINISTRACION Para un adecuado y ordenado tratamiento de las cuestiones que se

suscitan en la demanda, debemos partir de que el PNIEC tiene como causa
inmediata el Reglamento (UE) 2018/1999 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 11 de diciembre de 2018, sobre la gobernanza de la Unidn de la
Energia y de la Accion por el Clima, en cuyo articulo 3 se hace referencia a
estos PNIEC, estableciendo en su parrafo primero que «a mas tardar el 31 de
diciembre de 2019 y, posteriormente, a mas tardar el 1 de enero de 2029 y
luego cada diez afios, cada Estado miembro comunicara a la Comisién un plan
nacional integrado de energia y clima. Los planes contendran los elementos
establecidos en el apartado 2 del presente articulo y en el anexo I. El primer
plan abarcara el periodo de 2021 a 2030, teniendo en cuenta la perspectiva a
mas largo plazo. Los planes siguientes abarcaran el periodo decenal

inmediatamente siguiente al final del periodo abarcado por el plan anterior.»

Como se justifica en el Predmbulo del Plan impugnado, su elaboracién
se adapta a las exigencias de la nhorma comunitaria y los mismos recurrentes
no hacen reproche alguno en ese sentido, al margen de las objeciones
formales ya examinadas. Ese debate queda marginado de este proceso
porque, a modo de reconocimiento y en palabras de los mismos recurrentes en
el escrito de conclusiones, «no es la falta de adecuacion del PNIEC a la
normativa de reparto de emisiones europea lo que esta parte viene a impugnar
en su demanda, sino la falta de adecuacién del PNIEC al derecho internacional
y a los compromisos adquiridos por Espafia en el ambito de la ONU.»

A tales efectos se declara que «las medidas contempladas en el
presente PNIEC permiten alcanzar un nivel de reduccion de emisiones del
23% respecto a los niveles de 1990. Los sectores difusos contribuyen con una
reduccion en 2030 del 39% respecto a los niveles del afio 2005, mientras que
los sectores sujetos al comercio de derechos de emision lo hacen con una
reduccion del 61% en 2030 respecto a 2005.» Ningun reproche merece ese

nivel de reduccién de emisiones conforme a la normativa europea.
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ADMINISTRACION Como se razona con la prolija exposicion de la demanda, lo que se

cuestiona es que esos niveles de reduccion de emisiones sean acordes a la
normativa internacional emanada de Naciones Unidas, en concreto, de los

textos ya resefiados anteriormente.

A tenor de lo que se razona en la demanda, el fundamento de la
pretension que ahora se examina obedece a una razonamiento que muy
resumidamente podria reducirse a determinar que los informes técnicos
especializados, es decir, las mejores técnicas disponibles, concluyen que para
evitar los efectos calamitosos --con afeccion directa a derechos fundamentales
protegidos por el Convenio Europeo y la jurisprudencia del TEDH, de la que se
deja cita concreta-- que produciria el cambio climatico en la actual situacién,
solo podrian alcanzarse elevando la reducciéon de emisiones de GEI al 55 %
en vez del 23 % previsto en el PNIEC; se afiade a ese argumento basico que
este Tribunal tiene potestad para imponer a la Administracién dicho incremento

de las emisiones en esta sentencia.

Asi pues, el debate debe centrarse, en primer lugar, sobre si nos es
dable que nosotros en este proceso podamos, conforme a nuestro Derecho --
se hace cita de Jurisprudencia de otros Estados que no nos vinculan-, imponer
una decision de esa naturaleza a la Administracion. En segundo lugar,
deberemos examinar los concretos compromisos, mejor que obligaciones, que
nuestro Pais asumié en el Convenio de Paris, conforme a la informacién
cientifica mas autorizada, de la que se deja una extensa justificacién en la
demanda. En tercero y ultimo lugar, deberemos examinar si las previsiones del
PNIEC no permiten concluir que constituyen medidas ponderadas entre la
proteccion ante el cambio climatico y el mantenimiento de unos servicios

necesarios para la comunidad, en definitiva, de una economia sostenible.

SEXTO. Las potestades jurisdiccionales en la revision de las normas
reglamentaria.
A tenor de lo razonado en la demanda, nuestra propia jurisprudencia,

de la que se deja cita concreta, autoriza que los Tribunales de lo Contencioso
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ADMINISTRACION puedan imponer a la Administracion el contenido de una determinada norma

reglamentaria, cuando exista una obligacibn o debido cumplimiento de
compromisos internacionales, que es lo que, a juicio de los demandantes,
concurre en el presente supuesto. Ante esos argumentos, la defensa de la
Administracion omite el debate porque considera que el PNIEC carece de
naturaleza reglamentaria, cuestion que ya hemos dejado resuelta

anteriormente.

A la vista del planteamiento que se hace en la demanda hemos de
partir del articulo 71-2° de la Ley Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa, conforme al cual «los 6rganos jurisdiccionales no podran
determinar la forma en que han de quedar redactados los preceptos de una
disposicion general en sustitucion de los que anularen ni podran determinar el
contenido discrecional de los actos anulados.» La justificacion del precepto es
consecuencia de que los Tribunales revisan las disposiciones generales
(articulo 106 de la Constitucién), en nuestro caso, el PNIEC, pero no la
potestad reglamentaria, de la que es titular la Administracion, conforme a la

Constitucion (articulo 97 de la Constitucion).

Es decir, los Tribunales podran declarar, conforme ya antes se dijo, que
una disposicion general esta viciada de nulidad de pleno derecho, de
conformidad con lo establecido en el ya mencionado articulo 47-2° de la Ley
de Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas. Lo
gue no podran los Tribunales es, una vez declarada dicha nulidad, determinar
como han de quedar redactados los preceptos en sustitucion del declarado
nulo, porque con ello se estarian arrogando los Tribunales la potestad
reglamentaria de la Administracion, que se integra de una importante faceta de
discrecionalidad, que no puede ser sustituida por los Tribunales, que solo

podran controlar la legalidad de la norma.

En suma, se procederia a la alteracion de la misma separacion de
poderes consagrada en la Constitucion como una exigencia del Estado de

Derecho, por mas que ese axioma se minusvalore en los argumentos de la
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ADMINISTRACION demanda. Obviamente ello sera siempre y cuando no exista un precepto de

superior rango que imponga a la Administracion la aprobaciéon de una norma
reglamentaria en un concreto contenido, omitiendo la potestad discrecional;
pero en tal supuesto lo que aconteceria es que la norma reglamentaria
aprobada seria contraria a esa norma de superior rango, en definitiva, que
entraria en juego el articulo 47-2° de la Ley de Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas. Ya veremos que, en concreto, en el
caso de autos, esa afeccion de la potestad reglamentaria tiene una importante

intensidad.

Ha de salirse al paso de la invocacién que se hace en la demanda
sobre la existencia de una clara jurisprudencia extranjera --que no nos vincula-
- y de este Tribunal Supremo, que autoriza a los Tribunales a imponer a la
Administracion la forma en que han de quedar redactados los preceptos de un
reglamento. Ya de entrada debe ponerse de manifiesto que las sentencias
citadas de este Tribunal Supremo (casi todas extraidas de las citas que se
hacen en la sentencia 384/2019, de 20 de marzo, dictada en el recurso
691/2017; ECLI:ES:TS:2019:894) como justificacion de la tesis que se sostiene
en la demanda, estan referidas a un supuesto de omisiones reglamentarias, es
decir, a supuestos en los que es la propia norma de rango superior, la Ley, la
que impone a la Administracibn que imperativamente proceda a la
promulgacion de un reglamento. Hasta tal punto es peculiar ese supuesto, que
tan siquiera existiendo ese mandato incumplido por la Administracién, pueden
los Tribunales imponer a la Administracion el concreto contenido de la norma
reglamentaria omitida, sino imponer la necesidad de su promulgacién, sin
condicionar su contenido. Y es que el transcrito articulo no deja margen alguno
a la duda suscitada en la demanda y los Tribunales no pueden imponerle a la
Administracion la forma en que han de quedar redactados preceptos de una

norma reglamentaria.

Bien es verdad que lo concluido no despeja la cuestion suscitada en la
demanda, porque lo que en realidad se viene a sostener por los recurrentes es

gue, si bien el PNIEC es acorde a los mandatos asumidos por Espafia en el
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ADMINISTRACION reparto de esfuerzos para cumplir las obligaciones asumidas en el Convenio

de Paris, lo que se vendria a sostener implicitamente en la demanda es que
directamente el Convenio impone a Espafia, como signataria del Convenio,
elevar las reducciones de emisiones que se suplican, atendidas la naturaleza
de dicha obligaciéon y los documentos internacionales que le sirven de
complemento e interpretacion. Es decir, en tal supuesto lo que se viene a
sostener es, mas que una forma de redaccién del precepto cuya nulidad se
postula, su nulidad por vulnerar norma de rango superior (articulo 47.2° de la
Ley de Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas), norma de superior rango de la que resultaria que de manera
imperativa la reduccion de emisiones debe fijarse en el porcentaje suplicado
en la demanda. Porque es eso lo que se postula en la demanda, es decir, no
s6lo declarar que el porcentaje de reduccion acogido por el PNIEC no es el
que procede conforme a esa normativa internacional y que sea la
Administracion la que corrija e imponga el que considere procedente conforme
a dicha normativa, sino que expresamente se imponga la obligacion en esta
sentencia de que dicha reduccién, permaneciendo sin modificar el resto del
Plan, se eleve al menos al 55 %. Pese a lo anterior, es cierto que la
pretension, en todo caso, podria estimarse reducida a considerar que la
concreta reduccion de emisiones establecida en el Plan no es acorde a los
compromisos internacionales, sin perjuicio de que no pudiera accederse a su
fijacion en el concreto porcentaje suplicado en la demanda, ello sin perjuicio de
que en la misma fundamentacion de la demanda no es esa posibilidad la que

se sostiene.

Debemos detenernos en esa circunstancia de los efectos de la
declaracion que se suplica en la demanda en relacion a la limitacion de

revision a que nos venimos refiriendo.

No puede negarse que la actividad necesaria para la lucha contra el
cambio climatico comporta una serie de medidas de una incidencia

trascendental para la sociedad, es decir, ha de establecerse una politica en la

cual se adopten decisiones que condicionen las decisiones publicas que
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ADMINISTRACION afectan a la ciudadania de manera intensa, en suma, que la lucha contra el

cambio climatico, precisamente por sus causas, obliga a adoptar medidas que
afectan a estructuras sociales y econOmicas béasicas de la sociedad,
imponiendo privaciones o esfuerzos econdmicos que se han de detraer de
otros fines prestacionales. Es por ello por lo que en todos los documentos
internacionales se parte de la idea de que las medidas que han de adoptarse
para luchar contra el cambio climatico deben tomarse en consideracion a esos
efectos restrictivos para la sociedad, una ponderacién entre tales medidas y
los efectos ocasionados. Posteriormente deberemos volver sobre esa

cuestion.

En efecto, ya desde la Declaracién de Rio de 1992, lo que se proponia
es un justo equilibrio en la adopcién de medidas que mitigasen el cambio
climético y el mantenimiento del bienestar de los ciudadanos con los servicios
gque se prestan y que no se viesen afectados por dichas medidas; es decir,
instaurar un «sistema econdmico internacional favorable y abierto que llevara
al crecimiento econémico y el desarrollo sostenible de todos los paises, a fin
de abordar en mejor forma los problemas de la degradacion ambiental.»
(principio 12). Se trata, en suma, de que las medidas que permitan reducir el
cambio climatico no sean incompatibles con el siempre aconsejable, no ya
desarrollo econdmico, sino su incremento, que se considera compatibles con

aguellas medidas.

La idea de abordar un desarrollo sostenible ha sido una constante en
todos los documentos internacionales que en el Convenio de Paris se apunta
ya en su Preambulo cuando se reconoce que «las Partes pueden verse
afectadas no solo por el cambio climatico, sino también por las repercusiones
de las medidas que se adopten para hacerle frente» y precisamente por los
efectos de las medidas que se adopten para la sociedad, se dispone en su
articulo 4 que las medidas de reduccion de emisiones de GEI deben
acometerse «sobre la base de la equidad y en el contexto del desarrollo

sostenible y de los esfuerzos por erradicar la pobreza.»
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ADMINISTRACION Lo que se quiere es poner de manifiesto que la consecuencia de la

reduccion de emisiones de GEI comporta importantes restricciones en los
servicios publicos en favor de los ciudadanos, de tal forma que ha de buscarse
un equilibrio, una ponderacién entre la adopcion de medidas sin afectar a tales
servicios de manera intensa, haciéndoles perder la calidad en sus
prestaciones. Es mas, la necesidad de adoptar dichas medidas comporta una
afeccién generalizada de la misma economia de los Estados, trastocando no
solo los objetivos macroecondmicos, sino la integridad de la politica de los
Estados en los ambitos mas variados como son los econdmicos,
medioambientales, sociales, etc. que no parece sea necesario destacar,
porque bastaria recurrir al mismo contenido del Plan impugnado para
comprender la incidencia que sus determinaciones comportan en todos los

ambitos de la politica nacional.

Tomemos como ejemplo de lo que se quiere decir, que ya en la
Estrategia Europea 2020 de 2010 se establecié que las medidas que debian
adoptarse en materia de clima debia afectar a la reduccion de emisiones de
GEIl, pero mediante, entre otras medidas, la consecucién de una cuota
importante de fuentes de energia procedente de fuentes renovables, dado que
las emisiones afectaban esencialmente al sector de la energia --la principal
causante del cambio climatico por las fuentes de energia fésiles--; de ahi que
debian adoptarse medidas de reduccién del consumo de energia, motivando,
no una reduccién drastica de la misma sino mediante politicas de ahorro y de
eficiencia energética, lo cual se vio plasmado en el mismo documento de que
debia mantenerse el alto nivel de empleo en la Comunidad y basar las

politicas en la innovacion y conocimiento cientifico.

En suma, afectar a las politicas en materia energética es remodelar
toda la politica econémica y social del Estado. Obviamente esas circunstancias
se han visto incrementada en los sucesivos objetivos y medidas en el largo
camino de la politica internacional y europea en la materia, como ya se dijo

antes.
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ADMINISTRACION Pues bien, la pretensién que se examina, pese a pretender quedar

reducida a la simple, aunque considerable, ampliacion de los porcentajes de
reducciones de emisiones de GEIl, es lo cierto que la decision que ello
comporta afecta a los mas amplios sectores de la politica nacional, pudiendo
decirse que no quedaria materia alguna de la politica que debe aprobar la
Administracion (articulo 97 de la Constitucién) que no quedara afectada. O si
se quiere, que nuestra decision supondria imponerle al Gobierno la revision de
todas las decisiones politicas ya adoptadas con perspectiva de futuro y
condicionar esas politicas de manera intensa para los ejercicios econémicos

de varias anualidades.

En suma y retomando el criterio establecido en el articulo 71-2° de la
Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, o que se nos
pide en la demanda, no es ya solo que declaremos concretamente qué
porcentaje de reduccién de emisiones debe asumir el Estado espafiol, sino
gue con esa decision se imponga al Gobierno la adopcion de una politica
econdémica muy diferente de la que tiene establecida nuestro Pais, obligando a
la Administracién a reformular dicha politica, lo cual, desde el punto de vista de
las potestades de la que es titular, comportaria una invasion excesiva que no
parece pueda ampararse en la potestad de revisién de los reglamentos que

nos autoriza el articulo 106 de la Constitucion.

SEPTIMO. Las concretas afecciones a la politica nacional que comporta
la pretension.

Como ya se dijo antes, en el esquema de la demanda, el reproche que
se hace al Plan es que Espafia, con la suscripcion del Convenio de Paris se
comprometio, en primer lugar y como fin dltimo sin fijacion de fecha, mantener
el aumento de la temperatura media mundial muy por debajo de 2 °C con
respecto a los niveles preindustriales, y proseguir los esfuerzos para limitar
ese aumento de la temperatura a 1,5 °C con respecto a los niveles
preindustriales, reconociendo que ello reduciria considerablemente los riesgos
y los efectos del cambio climatico, exigiéndose que han de realizarse

«esfuerzos ambiciosos» para alcanzar esos objetivos con «una progresion a
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ADMINISTRACION largo plazo», que si bien en el PNIEC se ha fijado con unos determinados

objetivos parciales a 2030, conforme a lo previsto en la politica sectorial de la
Unidn, se considera por los recurrentes insuficientes para lograr el objetivo
altimo. Y en apoyo de dicha premisa se traen al debate una pluralidad de
informes, incluso de las mismas instituciones de la ONU, de las que se
concluye que nuestro Pais no podria alcanzar el objetivo final de no exigirse la
reduccion de emisiones que se suplica en la demanda. De tales documentos
quizas sea el mas relevante la Conferencia de las Partes COP26 de Glasgow
(articulo 7 de la CMNUCC), en el que ya se proponia el aumento de las

reducciones previstas inicialmente para el afio 2030.

Es necesario que nos detengamos en lo que se ha apuntado en el
fundamento anterior sobre los efectos de una decision como la se suplica en la
demanda. Un primer efecto, no menor, es la incidencia que una decision de
esa naturaleza comporta respecto de las relaciones del Estado espaiiol con la
Union. En efecto, como ya se dijo, el Convenio de Paris fue firmado y
asumieron compromisos, tanto la Union como los Estados miembros, en
concreto Espafia, es decir, los compromisos de reduccién de emisiones, en los
términos del Convenio, vinculan tanto a Espafia como a la Comision. Ya
hemos visto también como conforme al articulo 20 del Convenio, cuando se
firme por «organizaciones regionales de integracion econdémica que tengan
uno o mas Estados miembros que sean Partes en el presente Acuerdo, la
organizacion y sus Estados miembros determinardn sus respectivas
responsabilidades en el cumplimiento de las obligaciones que les incumban en
virtud del presente Acuerdo. En tales casos, la organizacion y los Estados
miembros no podran ejercer simultAaneamente derechos conferidos por el

Acuerdo.».

Pues bien, en el caso de la Union, no solo se ha asumido ese
compromiso para todos los Estados que la integran, sino que, conforme resulta
de los mas recientes documentos aprobados, se configura a la Union como

lider en la lucha contra el cambio climéatico, asumiendo las politicas mas

ambiciosas en el &mbito internacional sobre lo que no parece necesario
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ADMINISTRACION mayores concreciones. Ya se ha expuesto y los mismos recurrentes admiten,

que nuestro Pais ha cumplido el reparto de esfuerzos que la Unién ha fijado
para todo su ambito territorial y la implantacion para cada uno de los Estados.

Es importante traer a colacion lo expuesto porque, en esa politica de la
Unién, se ha configurado un panorama de amplios efectos en todo el &mbito
de las politicas comunitarias, de las que quizds sea la de mayor entidad la
financiacion de las medidas necesarias para la lucha contra el cambio
climatico, con adscripcion de fondos presupuestarios de indudable
trascendencia, de los que quiza sean expresivos los Fondos Next Generation,
aprobado en junio de 2020 y que alcanza la cantidad de 750.000 millones de
euros Yy ellos sin perjuicio de las cantidades presupuestarias que ya se recogen
tanto en el mismo PNIEC (241 mil millones de euros). Fondos a los que, es

obvio, ha de cooperar el Estado Espafiol, por mas que sea también receptor.

Pero es que, siendo de suma importancia la cuestion presupuestaria,
no puede perderse de vistas que, al asumir la Union la adopcion de las
medidas contra el cambio climatico, se ha configurado una amplia y compleja
normativa que afecta a las facetas mas variadas y concretas de las sociedades
de los Estados, como sin duda lo es el &mbito de la economia circular, el
mercado de la energia, con fuerte incidencia en las renovables, o los mas
concretos comportamientos de los ciudadanos desde su propio ambito
doméstico (reciclajes de residuos) hasta su misma actividad laboral o en
materia de vivienda (la actual Ley de Vivienda de 2023 se refiere al PNIEC).
Debe afadirse a lo expuesto que esa afectacién tan amplia de las politicas de
la Union, es indudable que afecta a materias armonizadas, con la relevancia
que ello comporta para los Estados, que no excluye, con caracter general, un
limite sino de minimos, pero que sin duda afecta a las relaciones entre los
Estados y la Unién, porque no puede olvidarse que, como ha declarado
reiteradamente el TJUE, la Unién se configura, no como un Estado Federal,
sino como como una Union de Derecho. Y en tal sentido no puede olvidarse
que los articulos 4, 6 y, especialmente, los articulos 191 y 192 del Tratado

confieren a las Instituciones comunitarias importantes competencias en
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ADMINISTRACION materia de medio ambiente, por no mencionar la relevancia que tiene la

energia, a la que también se refiere el articulo 4; preceptos que constituyen la
habilitacién institucional de esas politicas europeas.

Como ha declarado el TJUE «la politica de la Union en el ambito del
medio ambiente tiene como objetivo alcanzar un nivel de proteccion elevado y
se basa, en particular, en los principios de cautela y de accion preventiva (S.
de 17 de noviembre de 2022. C-238/21. ECLI:EU:C:2022:885.)... la politica de
la Unién en el ambito del medio ambiente tendra como objetivo alcanzar un
“nivel de proteccion elevado”, teniendo presente la diversidad de situaciones
existentes en las distintas regiones de la Union. El articulo 191 TFUE,
apartado 1, autoriza la adopcién de medidas dirigidas, en particular, a
determinados aspectos concretos del medio ambiente, como la conservacion,
la proteccién y la mejora de su calidad, la proteccion de la salud de las
personas Y la utilizacién prudente y racional de los recursos naturales. En el
mismo sentido, el articulo 3 TUE, apartado 3, establece que la Unién obrara,
entre otras cosas, en pro de un «nivel elevado de proteccién y de mejora de la
calidad del medio ambiente» (S. de 25 de junio de 2020. C-24/19.
ECLI:EU:C:2020:503.)... dicha disposicién se limita a definir los objetivos
generales de la Union en materia de medio ambiente en la medida en que el
articulo 192 TFUE confia al Parlamento Europeo y al Consejo de la Unién
Europea, con arreglo al procedimiento legislativo ordinario, la tarea de decidir
qué accion debe emprenderse para realizar esos objetivos... (S. de 7 de
noviembre de 2019. C-105/18 a C-113/18. ECLI:EU:C:2019:935.) No obstante
lo cual, el dltimo parrafo del precepto deja a salvo la potestad de los Estados
«para negociar en las instituciones internacionales y para concluir acuerdos

internacionales.»

Se ha puesto de manifiesto la relevancia de las politicas de la Unién en
relacion con el cambio climatico para concluir que, de acogerse la peticién de
la demanda, se estarian alterando esas decisiones del Estado Espafiol. Es
decir, es cierto, ya se dijo antes, que tanto el Convenio de Paris como la

normativa comunitaria constituyen unos limites de minimos, pero deber&
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ADMINISTRACION concluirse que ese limite comporta atender los compromisos, ciertamente

generales y no concretados, asumidos en el Convenio, de tal forma que la
politica seguida por el Gobierno y la Administracion de nuestro Pais es asumir,
como autoriza el Convenio, los compromisos como integrante en la Unién y
sometida a sus criterios, esto es, a la politica disefiada por la Union en la que
nuestra Pais ha colaborado a aprobar. Si ahora se alteran los limites de
emisiones de GEI en el porcentaje suplicado en la demanda, lo cual
autorizarian el Convenio y la normativa comunitaria, se estaria imponiendo al
Estado espafiol a la renegociacion de una politica disefiada, en plena armonia,
en todo el &mbito de la Union, es decir, incluso se estarian afectando a las
competencias internacionales, ciertamente peculiares en el caso de la Union,

del Gobierno.

Y ha de afiadirse, en ese mismo sentido que tanto la Union como
Espafia, al suscribir el Convenio, asumieron las mismas obligaciones para sus
respectivos ambitos territoriales de su «soberania» y que la concurrencia
sobre esas mismas obligaciones, configura el Convenio como lo que la
Doctrina denomina como tratados mixtos, (en oposicion a los puros, en los que
cada Parte asume obligaciones diferentes), por lo que el Estado puede, a bien
proceder a lograr dichos compromisos individualmente o a lograrlos mediante
la accién conjunta, opcion que le confieren los articulos 1-6° de la CMNUCC y
6-18° del Convenio. Como ya se dijo antes, vedar esa opcion legitima de la
Administracion (del Gobierno, conforme al articulo 97 de la Constitucion)
afecta a nuestra potestad jurisdiccional, pero ahora no puede desconocerse
esa opcion desde el punto de vista sustantivo, es decir, de cumplimiento de los
compromisos asumidos en el Convenio. En suma, Espafia tenia pleno derecho
a asumir los compromisos que le imponia el Convenio mediante la accidn
conjunta en la Unidn, opcion, por lo demas, siempre mas efectiva porque el
ambito territorial supranacional es a toda légica mas efectivo que las

decisiones individuales.

No es el expuesto, pese a su trascendencia, el unico reparo que desde

el punto de vista formal comporta el ejercicio de la pretension examinada. En
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ADMINISTRACION efecto, si bien el PNIEC impugnado es de fecha anterior a la LCCTE, es lo

cierto que, como ya vimos, su aprobacion es casi simultaneas y, desde luego,
la elaboracion de uno y otra si que fue coetanea, hasta el punto de que no solo
los criterios son coincidentes, sino que cuando la misma Ley se refiere a la
necesidad de aprobar los PNIEC (articulo 4), es indudable que esta pensando
en el Plan que, al elaborarse la Ley, ya estaba en trdmite de aprobacion,
incluso cabe pensar que cuando la Disposicion Adicional Novena hace
referencia a los planes de ahorro de energia en el ambito de la Administracion
General del Estado «en consonancia conx» el PNIEC 2021-2030, viene a darle

carta de prevision legal a ese concreto Plan.

Lo que se quiere poner de manifiesto es que, dadas esas peculiares
circunstancias temporales, no puede ignorarse que en el articulo 3 de la
LCCTE dispone en su apartado 1°-a) que los objetivos nacionales para el afio
2030, con el fin de dar cumplimiento a los compromisos internacionales
asumidos por nuestra Pais, es el de «Reducir en el afio 2030 las emisiones de
gases de efecto invernadero del conjunto de la economia espafiola en, al
menos, un 23 % respecto del afilo 1990», es decir, el mismo objetivo que se
establece en el PNIEC.

Pues bien, sin perjuicio del aspecto temporal meramente formal entre la
aprobacion del Plan y la promulgacion de la Ley, aquel no tenia que adecuarse
a las previsiones de la segunda, es lo cierto que si nosotros alteramos esas
previsiones y, acogiendo la pretensién de los recurrentes, elevasemos la
reduccion de emisiones del 23 % al 55 %, es indudable que se veria afectado
el mencionado precepto legal, porque, con independencia de que nuestra
decision solo pudiera afectar al Plan directamente impugnado, es claro que si
debiéramos imponer a la Administracion modificar el Plan hasta elevar la
reduccion de las emisiones a mas del doble del previsto en la Ley, la
Administracion deberia dejar de aplicar el precepto legal, es decir, con esa
decision de este Tribunal se le impondria esa vulneracion del precepto. Es
cierto que el precepto establece claramente que ese tope de reduccion es de

minimos («al menos») lo que permitiria asumir unas reducciones de superior
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ADMINISTRACION porcentaje; sin embargo, lo cierto es que el Legislador ha establecido que con

ese minimo Espafia asume adecuadamente los compromisos --siempre
generales-- asumidos en el Convenio de Paris, via politica comunitaria; de tal
forma que el éxito de la pretension supondria que estableciéramos nosotros
qgue dicho limite, que es el cumplimiento de los compromisos asumidos, no se
han cumplido, en abierta contradiccion con el Legislador y derogando
implicitamente el precepto legal.

Bien es verdad que el argumento expuesto no es decisivo porque, no
sin complejidades procesales de hondo calado, caso de estimarse que
procederia dicha elevacion de las emisiones, lo procedente seria suscitar la
cuestion ante el Tribunal Constitucional, cuestién que por las razones que se

han expuesto y se expondran a continuacion, no se considera procedente.

Es suficiente con lo expuesto para concluir que una incidencia de esa
naturaleza que afecta de manera tan intensa en la delimitacién de la politica
interior y exterior del Gobierno, que la Constitucion reserva al Poder Ejecutivo
(articulo 97), y que afecta a preceptos de rango legal, no es admisible en esta

via jurisdiccional.

OCTAVO. Los compromisos asumidos en el Convenio de Paris.

Sin perjuicio de los reparos en el ambito estrictamente procesal que
merecen las peticiones que se hace por los recurrentes, de por si suficientes
para su rechazo, no lleva a mejor resultado un examen sustantivo de la
pretensiéon. En efecto, tratando de darle forma procesal a la pretension debera
entenderse que en el razonar de la demanda lo que se vendria a sostener es
que las previsiones del PNIEC, en relacion con la reduccion de emisiones,
seria contrario a los compromisos asumidos en el Convenio de Paris y, por
tanto, comportaria la nulidad de pleno derecho, porque, de conformidad con lo
establecido en el ya mencionado articulo 47-2° de la Ley de Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, supondria la
vulneracion de una norma de superior rango, en concreto, del mencionado

Convenio, de cuya naturaleza normativa de superior rango no cabe dudar y no
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ADMINISTRACION necesita mayor justificacion, porque no se niega. Y a ese argumento se

adhieren dos nuevos fundamentos, de una parte, que el mismo Convenio, que
fija solo criterios generales sin plazo especifico, se remite a las mejores
propuestas cientificas para establecer el limite de emisiones; de otra, que de
no accederse al especifico porcentaje de reduccién que se propone por los
recurrentes, los efectos del cambio climatico perjudicarian los derechos

fundamentales ya sefialados anteriormente.

Pues bien, en el examen de esos razonamientos las mismas
recurrentes admiten que Espafia ha cumplido los compromisos sobre el
reparto de esfuerzos para la reduccion de emisiones de GEI impuestos en el
ambito interno de la Union. El reproche que se hace a nuestra normativa
interna, en concreto al PNIEC, es que ese reparto es contrario a los
compromisos asumidos por nuestro Pais directamente en el Convenio de
Paris, lo cual implicitamente comporta cuestionar que la politica de la Unién,
también signataria del Convenio, seria contraria a dichos compromisos,
porque, como ya hemos visto, tanto Espafia, individualmente, como la Unién,
como organizacion regional, habrian asumido los mismos compromisos al

suscribir, por separado, el Convenio.

Es importante dejar sentado que las recurrentes no cuestionan las
medidas adoptadas por la Unién, incluso parece aceptarse que esas medidas
no son contrarias al Convenio, por contra si se considera que ha incumplido
Espafia porque no ha asumido los compromisos impuestos como Parte del
Convenio, con independencia de esas medidas adoptadas por la Unién. Ya
hemos visto como en ese argumento existe ya un reparo desde el punto de
vistas estrictamente procesal, ahora ese debate se suscita en el ambito
sustantivo. Se olvida con ese alegato que los compromisos son idénticos,

como veremos a continuacion, y se incurre en cierta contradiccion.

Centrado el debate en los concretos compromisos que impone el

Convenio de Paris, nos obliga a detenernos en el examen de dicho

instrumento internacional, porque, de una parte, se ha convertido, al momento
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ADMINISTRACION presente, en el mas importante documento a nivel mundial en la lucha contra

el cambio climatico; de otra parte, porque precisamente por esa finalidad, su
propio contenido no deja de ofrecer serios problemas de interpretacion.

Para situar el debate en sus justos términos debemos recordar que el
Convenio de Paris, como generalmente se ha terminado aceptando su
designacion, no es mas que una Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico, la ya antes mencionadas COP, en concreto, la niumero 21,
gue se celebrd, como ya también se dijo, en la capital francesa en diciembre
de 2015.

Las COP fueron creadas, como ya se dijo, por el articulo 7 de la
Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCC) que las configura como «o6rgano supremo de la presente
Convencion» asignandole las funciones de «examinar regularmente la
aplicaciéon de la Convencion y de todo instrumento juridico conexo que adopte
la Conferencia de las Partes y, conforme a su mandato, tomara las decisiones
necesarias para promover la aplicacion eficaz de la Convencién...». Es notorio
y no aprovecha al debate las referencia a esas 21 COP que precedieron al
Convenio, en las que se adoptaron decisiones, conforme se impone en la
Convencién, de indudable trascendencia, aunque ya debe adelantarse que
nunca con el grado de concrecién, por difuso que resulte, que se hizo en la de

Paris, ni con el consenso que en ella se alcanzo.

Es decir, no puede entenderse el Convenio sin tomar en consideracion
la Convencion de 1992, porque, en definitivas cuentas, las COP no hacen sino

examinar, periodicamente, el cumplimiento de la Convencion.

Pues bien, la CMNUCC establece en el articulo 2 que el «objetivo
altimo» que se pretende es lograr «la estabilizacion de las concentraciones de
gases de efecto invernadero en la atmdsfera a un nivel que impida
interferencias antropégenas peligrosas en el sistema climatico. Ese nivel

deberia lograrse en un plazo suficiente para permitir que los ecosistemas se
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ADMINISTRACION adapten naturalmente al cambio climatico, asegurar que la produccion de

alimentos no se vea amenazada y permitir que el desarrollo econémico prosiga
de manera sostenible.» Junto a ese objetivo especifico, para el que no se fija
plazo alguno, el articulo 3 estable los «principios» que deberan tomar en
consideracion las Partes a la hora de cumplir los compromisos, los cuales se
recogen en un extenso articulo 4 en el que se apela a las «responsabilidades
comunes pero diferenciadas y el caracter especifico de sus prioridades
nacionales y regionales de desarrollo, sus objetivos y de sus circunstancias»,
asumiendo una serie de obligaciones entre las que merecen destacarse la de
«elaborar, actualizar periédicamente, publicar y facilitar a la Conferencia de las
Partes... inventarios nacionales de las emisiones antropdégenas por las fuentes
y de la absorciébn por los sumideros de todos los gases de efecto
invernadero... utilizando metodologias comparables que habran de ser
acordadas por la Conferencia de las Partes.» (apartado 1-a), asi como la de
«formular, aplicar, publicar y actualizar regularmente programas nacionales v,
segun proceda, regionales, que contengan medidas orientadas a mitigar el
cambio climatico, teniendo en cuenta las emisiones antropdgenas por las
fuentes y la absorcion por los sumideros de todos los gases de efecto
invernadero..., y medidas para facilitar la adaptacién adecuada al cambio

climatico» (apartado 1-b).

En el apartado 2 del mencionado articulo 4 se establecen disposiciones
especificas para los «paises desarrollados», para los que de manera
especifica se impone el compromiso de que «adoptaran politicas nacionales
(se hace una llamada a las «organizaciones regionales de integraciéon
econdmica») y tomaran las medidas correspondientes de mitigacion del
cambio climatico, limitando sus emisiones antropdégenas de gases de efecto
invernadero y protegiendo y mejorando sus sumideros y depoésitos de gases
de efecto invernadero.» (apartado a). Y a esos efectos, se impone a los
mencionados Paises y organizaciones regionales de integracion econémica el
compromiso de «presentar... informacion detallada acerca de las politicas y

medidas a que se hace referencia en el inciso a) asi como acerca de las
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ADMINISTRACION proyecciones resultantes con respecto a las emisiones antropdgenas por las

fuentes y la absorcion por los sumideros de gases de efecto invernadero...»

No parece necesario un examen mas exhaustivo del contenido de la
Convenciéon, pero si tomar como punto de partida, para examinar los
compromisos del Convenio de Paris, que dicho instrumento ha de ser
interpretado conforme a las reglas que se imponen en el articulo 31 de la
Convenciéon de Viena sobre el Derecho de los Tratados, de 23 de mayo de
1969, en particular, apelando a la buena fe y conforme a «todo acuerdo ulterior
entre las partes acerca de la interpretacion del tratado a de la aplicacién de
sus disposiciones...» En ese sentido deben ser apreciadas las COP, como

«acuerdo ulterior», de las obligaciones impuestas en la Convencion.

Deben tenerse en cuenta las anteriores consideraciones porque, en el
esquema de las relaciones entre la CMNUCC y el Convenio, deberé concluirse
que lo que se hace en este es establecer un grado mas avanzado de
concrecion de los compromisos ya establecidos, ciertamente que en términos
imprecisos, en aquella. De ahi la importancia del Convenio de Paris, porque
hasta esa COP (la 212), no se habia alcanzado por las Partes mayores
compromisos que los establecidos con caracter ambiguo en el Convencion de
1992; pero, aun asi y como veremos, en términos de gran generalidad y sin

fechas concretas de cumplimiento.

Es necesario también hacer una nueva apelacién a la mencionada
Convencién de Viena porgque, conforme a lo establecido en su articulo 9-1°, la
adopcion de acuerdos «se efectuara por consentimiento de todos los Estados
participantes en su elaboracién» (la excepcion del parrafo segundo del
precepto no es aplicable al caso de autos); y es precisamente esa exigencia
del quorum la que ha impedido que desde la Convencién no se hayan podido
alcanzar compromisos relevantes en los fines que la mismas CMNUCC, en las
21 COP que se habian celebrado con anterioridad al Convenio. De ahi la

importancia del Convenio porque es la primera vez que todas las Partes de la
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ADMINISTRACION Convencién asumen unos compromisos ciertamente relevantes para la lucha

contra el cambio climético.

Con tales precedentes hemos de examinar mas detalladamente los
compromisos que asumieron las partes firmantes del Convenio, porque en
esos compromisos se fundamenta la suplica de la demanda. Pues bien, el
Convenio no hace sino concretar los fines de la Convencion, hasta el punto
que el articulo 2 del Convenio declara que la finalidad es «mejorar la aplicacion
de la Convencidn, incluido el logro de su objetivo, tiene por objeto reforzar la
respuesta mundial a la amenaza del cambio climatico, en el contexto del
desarrollo sostenible y de los esfuerzos por erradicar la pobreza, y para ello.»
Y en esa finalidad y estrategia, se dispone en el precepto que se fijan tres

concretos objetivos, a saber:

1°.«Mantener el aumento de la temperatura media mundial muy por
debajo de 2 °C con respecto a los niveles preindustriales, y proseguir los
esfuerzos para limitar ese aumento de la temperatura a 1,5 °C con respecto a
los niveles preindustriales, reconociendo que ello reduciria considerablemente
los riesgos y los efectos del cambio climatico;» Este objetivo, que es el que
centra el debate de autos, supone un importante avance a las previsiones de
la CMNUCC, porque en su articulo 2, como ya vimos, simplemente asumian
las Partes el compromiso de lograr la estabilizacion de la concentraciéon de GEI
en la atmosfera a niveles que impida interferencias antropdgenas peligrosas
en el sistema climatico, lo cual debera realizarse en un plazo «suficiente para
permitir que los ecosistema se adapten.» Tras el Convenio, las Partes asumen
gue ese objetivo inicial de la Convencion ha de suponer, de una parte,
mantener el aumento de la temperatura; de otra, reducir esa temperatura. Pero
el compromiso va mas alla desde el mismo momento que el articulo 4 exige
gue se debe «lograr que las emisiones mundiales de gases de efecto
invernadero alcancen su punto maximo lo antes posible..., y a partir de ese
momento reducir rapidamente las emisiones de gases de efecto invernadero,

de conformidad con la mejor informacién cientifica disponible, para alcanzar un

equilibrio entre las emisiones antropdgenas por las fuentes y la absorcién
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ADMINISTRACION antropdgena por los sumideros en la segunda mitad del siglo, sobre la base de

la equidad y en el contexto del desarrollo sostenible y de los esfuerzos por
erradicar la pobreza.»

b) «Aumentar la capacidad de adaptacion a los efectos adversos del
cambio climatico y promover la resiliencia al clima y un desarrollo con bajas
emisiones de gases de efecto invernadero, de un modo que no comprometa la

produccion de alimentos; y»

c) Situar los flujos financieros en un nivel compatible con una
trayectoria que conduzca a un desarrollo resiliente al clima y con bajas

emisiones de gases de efecto invernadero.»

Conscientes las Partes de que las previas COP no habian permitido
adoptar medidas concretas contra el cambio climético, tras establecer esos
concretos compromisos, para los que no fue posible establecer un plazo
concreto y lo dejaba en la mas absoluta indefinicion, se establecen una serie

de medidas concretas que coadyuven al cumplimiento de ese compromiso.

En efecto, tras fijar ese especifico objetivo de limitar la temperatura del
planeta, se asume por las Partes que deberan realizar «esfuerzos ambiciosos»
en pro de alcanzar dicho objetivo, pero esos esfuerzos no se concretan y se
dejan al criterio de las Partes («de conformidad con sus responsabilidades
comunes pero diferenciadas y sus respectivas capacidades» dice el articulo 3
de la Convencién), no obstante lo cual el Convenido establece mecanismos

juridicos indirectos para su cumplimiento.

En efecto, conforme a lo establecido en el extenso articulo 4, las Partes
han de «comunicar a la COP los concretos esfuerzos ambiciosos asumidos
por cada una de ellas y conforme a sus criterios particulares». En concreto
deberan «preparar, comunicar y mantener las sucesivas contribuciones
determinadas a nivel nacional que tenga previsto efectuar... procuraran

adoptar medidas de mitigacion internas, con el fin de alcanzar los objetivos de
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ADMINISTRACION H H . ..
DE JUSTICIA esas contribuciones.» Y, sobre esa base, se establece uno de los principios

que se ha considerado esencial en el ambito de la lucha contra el cambio
climatico, es de la progresividad, estableciéndose que «la contribucion
determinada a nivel nacional sucesiva de cada Parte representard una
progresion con respecto a la contribucion determinada a nivel nacional que
esté vigente para esa Parte y reflejard la mayor ambicion posible de dicha
Parte, teniendo en cuenta sus responsabilidades comunes pero diferenciadas
y sus capacidades respectivas, a la luz de las diferentes circunstancias
nacionales.» Dicha comunicacion, con esa progresividad, debera realizarse

cada cinco afos.

Ese compromiso de comunicacién aparece reforzado con la exigencia
de que cada una de las Partes, ademas de establecer los esfuerzos
ambiciosos, deberdn, no solo «rendir cuentas de sus contribuciones
determinadas a nivel nacional», sino que «al rendir cuentas de las emisiones y
la absorcibn antropdégenas correspondientes a sus contribuciones
determinadas a nivel nacional, las Partes deberan promover la integridad
ambiental, la transparencia, la exactitud, la exhaustividad, la comparabilidad y
la coherencia y velar por que se evite el doble cémputo, de conformidad con
las orientaciones que apruebe la Conferencia de las Partes en calidad de

reunion de las Partes en el presente Acuerdo.»

No parece necesario, a los efectos del debate suscitado, hacer mayor
referencia a los multiples compromisos que se asumen por las Partes en el
extenso articulo 4, todas ellas de una gran indefinicion y vinculados a esos

compromisos primarios expuestos anteriormente.

Como hemos visto en su transcripcion, es lo cierto que el Convenio,
pese a suponer un trascendental efecto sobre los esfuerzos de los Estados
para enfrentarse de manera concreta contra el cambio climéatico, como es
propio de estas normas de Derecho Internacional, se deja todo en una gran

indefinicidn, la cual empieza ya en el hecho de que se fije un concreto objetivo

de reduccion de la temperatura de la atmoésfera, pero sin concretar siquiera la
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ADMINISTRACION fecha. Y esa misma ambigiiedad es apreciable al mecanismo de cumplimiento

de los compromisos que encomienda, ademas de a la COP, a un Comité
especifico (articulo 15 del Convenio) con la finalidad de «facilitar la aplicacion y
promover el cumplimiento de las disposiciones del presente Acuerdo... [con]
especial atencion a las respectivas circunstancias y capacidades nacionales
de las Partes», debiendo dicho Comité presentar informes anuales a la COP,
pero advirtiendo el precepto que dicho Comité «funcionara de manera

transparente, no contenciosa y no punitiva.»

Es frecuente en Tratados internacionales de materias como la que
afecta al cambio climatico, en que han de adoptarse importantes decisiones
por los Estados de fuerte incidencia en sus economias, dejar los compromisos
en una cierta indefinicion, siendo necesaria la interpretacion que de los
mismos deberd realizarse, de conformidad con lo establecido en el ya
mencionado articulo 31 del Convenio de Viena. Pues bien, a la vista de esa
ambigiedad, la Doctrina ha apreciado que en el Convenio pueden distinguirse
hasta tres clases de norma en funcion de su fuerza vinculante; aquellas que
contienen una obligacién juridicamente vinculante, aquellos que imponen esas
obligaciones sin caracter vinculante y una tercera en que se impone una

exigencia vinculante pero sin expresarse con una claridad nitida.

No es el momento de hacer un examen de esos compromisos --mas
gue obligaciones-- del articulo 4, a la vista de esas categorias doctrinales que
nada ayudan al debate, pero si es necesario que, de esos compromisos, si hay
uno imperativo son los de la comunicacién a la COP de los iniciales esfuerzos

ambiciosos y el de progresividad en tales medidas.

Finalmente, en lo que respecta a dichos compromisos, no puede
perderse de vista que en el ambito financiero, se impone la obligacion de los
Paises desarrollados «deberan proporcionar recursos financieros a las Partes
gue son paises en vias de desarrollo para prestarles asistencia técnica tanto
en la mitigacion como en la adaptacion», financiacion que se fij6 en la

cantidad, minima de 100 millones de délares, compromiso motivado porque la
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ADMINISTRACION lucha contra el cambio climatico, que exige un importante gasto para los

Estados, debe realizarse a nivel mundial o no sera efectiva.

Es obligado hacer referencia a que, conforme a los mandatos de la
CMNUCC, tras el Convenio de Paris, debian celebrase las COP anuales y que
tras la de Paris (212) se han celebrado la COP 22, en noviembre de 2016 en
Marrakech («Proclamacion de Marrakech»); la COP 23, celebrada el 22 en
noviembre de 2017 en Bonn; la COP 24, celebrada en noviembre de 2018 en
Katowice; La COP 25, celebrada en Madrid, en sustitucion de Chile, en
diciembre de 2019; la COP 26, celebrada en noviembre de 2021 en Glasgow,
tras la pandemia del COVIC y la COP 27 celebrada en noviembre de 2022 en
Sharm EIl Sheij.

De las mencionadas Conferencias no se han producido efectos
significativos en relacion con los compromisos impuestos en el Convenio y
mas bien han estado orientadas a concretar los esfuerzos de medidas
adoptadas por las Partes y el examen de sus efectos. Tan solo la COP 26 de
Glasgow, como se aduce en la demanda se ha prestado especial y concreta
atencién a los compromisos del Convenio, hasta tal punto que en ellas se
acomete la efectividad del antes mencionado Comité de asesoramiento
impuesto en el articulo 15 del Convenio. En dicha COP se hace referencia y se
toma en consideracion los niveles de reduccion (NDC) comunicados por la
«casi» totalidad de las Partes y se examina la situacién al momento de la COP
de los efectos de los esfuerzos ambiciosos adoptados, con la previsién de la
necesidad de un aumento de los objetivos iniciales, proponiendo que las
partes deben comunicar medidas que permitan una reduccion de emisiones
del 45 % aproximadamente con respecto a los niveles de 2030 con la finalidad
de alcanzar el valor cero «en torno al 2050». Ahora bien, esos fines deben
adaptarse por las Partes con el criterio general que ya se imponia en la

Convencién y sirve de premisa a las COP.

Si se ha querido exponer el largo devenir del proceso de los

compromisos impuestos por la normativa internacional aplicable, que es, no se
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ADMINISTRACION olvide, el reproche que se hace en la demanda al PNIEC, es para concluir que

en ni en la Convenciéon ni en ninguna de las Conferencias anuales se han
impuesto mayores determinaciones que las ya examinadas respecto de los

compromisos asumidos por las Partes.

Sobre ese presupuesto no puede desconocerse que la politica de la
Unién Europea, en materia de lucha contra el cambio climatico, como de sus
propios textos se desprende, ha adoptado la actitud mas ambiciosa (articulo 3
del Convenio) a nivel mundial en la adopciéon de tales medidas con la
aprobacion de politicas de mayor ambicion climética, ya plasmadas en los
Reglamentos de 2018, pero sobre todo y tras las conclusiones de la COP21 de
Glasgow con la denominada Ley Europea del Clima y, de manera mas
especifica en el documento denominado «Objetivo 55», con una propuesta de
reduccion de emisiones del 55 %, si bien al momento presente constituye una
aspiracion que no ha logrado el consenso suficiente para su implantacion, a lo
gue no es ajeno el hecho de la reciente pandemia y la Guerra de Ucrania, en
particular, por la incidencia que esas calamidades han tenido en el mercado de
la energia, causa y fundamento del cambio climatico y de la lucha contra él. No
obstante lo anterior, la mencionada Ley Europea el Clima ordena a la
Comision revisar la legislacion europea con el fin de alcanzar los objetivos

marcados.

Es decir, en la politica comunitaria en la lucha contra el cambio
climatico, no solo se ha fijado el presupuesto asumido implicitamente de fijar
un limite de emisiones, sino que se cumple el principio de progresividad,
asumiendo los trabajos para un importante incremento de dichas medidas,
entre ellas, aumentar las reducciones, pero conforme a las circunstancias que
concurren, habida cuenta de la fuerte incidencia que tales medidas comportan
para la economia, sin olvidar que precisamente una de las mas importantes
actuaciones es la de adopcién de medidas de resiliencia a los efectos, ya
manifiesto, del cambio climatico. Y en ese sentido no podemos olvidar que ya

el articulo 3 de la CMNUCC establecia que los principios que debian regir las
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ADMINISTRACION medidas contra el cambio climatico no podian desconocer las sociedades

«presentes», el «desarrollo sostenible», el «crecimiento econdémico», etc.

Lo que se quiere poner de manifiesto es que las evidentes
consecuencias que para la economia nacional comportaria un aumento de
reduccion de emisiones como la pretendida, han de ponderarse con los
efectos que dichas medidas tendrian para la propia economia nacional, siendo
de destacar que si nuestro Pais ha optado por integrarse en la politica
comunitaria establecida al efecto, de cuyos resultados y liderazgo a nivel
mundial no parece pueda dudarse, y constatado que esa politica europea no
desconoce la necesidad de intensificar la lucha contra el cambio climatico, no
puede sostenerse, como se hace en la demanda, el reproche a nuestro Pais
de no haber ajustado a los compromisos asumidos en el Convenido de Paris.
No se olvide que en esas medidas de lucha contra el cambio climatico afectan
de manera especialisima a la energia, que es la causa principal del cambio
climatico y el principal sector sobre el que debera actuarse; pero con la
peculiaridad de que el mercado de la energia incide en todo el sector industrial
del Estado de tal forma que no hay faceta de la vida econdmica que no se vea
afectado por las alteraciones en dicho mercado, como en la realidad actual es

notorio.

Y es cierto que de los documentos traidos al proceso cabe concluir que
incrementar las medidas contra el cambio climatico es una exigencia
fundamental, si se quieren alcanzar los objetivos finales previstos en el
Convenio de Paris, incluso con la importante premisa de que los objetivos ya
establecidos para el afio 2030 impondrian unos aumentos desmesurados en la
etapa posterior para alcanzar dicho objetivo, proponiéndose el aumento actual
de dichas medidas. Pero lo que no se contiene en ninguno de dichos
documentos ni informes es un examen exhaustivo de los efectos que esas
medidas, por encima de las ya previstas y planificadas que los Estados
consideran procedentes para dichos fines, supondrian para la economia en el

momento actual y las privaciones a que debiera someterse a la ciudadania;
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ADMINISTRACION maxime teniendo en cuenta que la lucha contra el cambio climatico debe ser

una actuacién conjunta de todos los Estados que suscribieron el Convenio.

No cabe, pues, concluir con el caracter taxativo que se admite en la
demanda que de tales estudios debe necesariamente concluirse que las
medidas de lucha contra el cambio climético son insuficientes al desconocer
que han de guardar la necesaria ponderacion de los efectos que tales medidas
podrian tener para las sociedades actuales. Y, en relacion con la Declaracidon
de Glasgow, la resefia mas decisiva, si bien impone la necesidad de revision
de los objetivos inicialmente establecidos, no impone criterios para su fijacion
y, como hemos visto, no ha sido desconocido por la mas reciente politica
comunitaria, en la que nuestra Pais ha confiado la defensa del medio
ambiente. Asi mismo, en sus conclusiones no se reprocha precisamente a la
Unidn ser la que menos esfuerzos ha adoptado, sino todo lo contrario; y ello
sin desconocer que uno de los principales reproches que en dicha COP se
hace es que los Estados mas industrializados no han contribuido, pese al
tiempo transcurrido desde la reunién de Paris, a las indemnizaciones y ayudas
a los Paises en vias de desarrollo (articulo 9 del Convenio), cuestion esta que
es de indudable trascendencia porque la lucha contra el cambio climéatico, o es
de toda las Partes signatarias o no sera efectiva y para esa amplitud tales
fondos son de especial trascendencia; y es indudable que ese compromiso,
olvidado en la demanda --como tantos efectos consecuentes a la pretension--
comporta un esfuerzo presupuestario que no puede ser desconocido al
examinar los compromisos asumidos en el Convenio y afiadido al aumento

nacional del esfuerzo de reducciéon de emisiones.

Y ese debate debe vincularse a la pretendida afeccion a los derechos
fundamentales que se invocan en la demanda, en el sentido de que si se
rechaza la premisa, esto es, la necesidad de imponer el ya conocido
porcentaje de reduccién de emisiones sea la Unica solucién a la lucha contra el
cambio climatico, no puede estimarse que exista esa afeccion a tales

derechos.
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ADMINISTRACION Lo expuesto nos sitGta en una Ultima cuestion de indudable

trascendencia en todo el debate que se desarrolla en el presente proceso. En
efecto, si toda actividad de planificacion, por diversa que sea su materia, esta
sometida a un importante margen de discrecionalidad, resulta evidente que
cuando se trata de una planificacion de la entidad y caracteristicas como la
lucha, a largo plazo, contra el cambio climatico ese margen de discrecionalidad
se ve acentuado. Ya el mismo Convenio de Paris fija ese margen de
discrecionalidad cuando en su articulo 3 impone como obligacién de las Partes
la de «realizar y comunicar los esfuerzos ambiciosos que se definen... con
miras a alcanzar el proposito del presente [que] representaran una progresion

a lo largo del tiempo...»

Es, en definitiva, el ejercicio de esa discrecionalidad que se ha
realizado en la elaboracion del PNIEC la que se reprocha por los recurrentes,
hasta el punto de que se afirma en sus conclusiones que «Unicamente sera
legal aquel PNIEC que establezca unos objetivos de reduccién de gases de
efecto invernadero (GEI) lo suficientemente ambiciosos ,como para poder ser
considerados como una contribucion nacional determinada justa y suficiente
como para coadyuvar a limitar el incremento de la temperatura global por
debajo de 1’5° respecto de los niveles preindustriales. Contribucién nacional
determinada justa y suficiente que mis patrocinados, en base a la mejor
ciencia disponible, la flegislacion climatica’ de aplicacion y la necesaria
garantia de la proteccion efectiva de los derechos fundamentales frente al
cambio climatico, han cifrado en, al menos, un 55% de reduccion de GEI para
2030...»

Si ha de centrarse el debate en el ejercicio de la discrecionalidad propia
de todo instrumento de planificacion, incrementada en el caso de autos en que
ya la norma que la habilita (el Convenio de Paris) configura el compromiso de
los Estados en un objetivo dltimo (sin plazo expreso, debe recordar) y la
necesidad de adoptar medidas de mitigacién de efectos del cambio climéatico

con amplia discrecionalidad, en concreto, con una reduccion --no concretada--
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ADMINISTRACION de emisiones de GEI; debera concluirse que esa discrecionalidad tiene una

intensidad que debera tenerse en cuenta.

Conforme a una inconcusa jurisprudencia de este Tribunal Supremo,
gue exime de cita concreta, la discrecionalidad de la Administracién para
adopcién de cualquier decision esta sujeta al control jurisdiccional; sin perjuicio
de que ese control no puede desconocer las potestades que se confieren a la
Administracion para la consecucion de los fines que le impone el
ordenamiento, de ahi que dicho control ha de centrarse a los mismos fines de
la decision adoptada, debiendo traerse a colacion, como se razona en las
alegaciones de las recurrentes, aquellos supuestos en los que exista una
regulacion detallada de la concreta actividad a que se refiere la decisiéon de la
Administracion, en cuyos supuestos existe un claro ejemplo de control de
legalidad propio de la potestad jurisdiccional; supuestos que deben distinguirse
de aquellos otros en que la norma impone un concreto fin y se deja al criterio
de la Administracion la adopcion de los concretos medios para su
consecucién. En tales supuestos es indudable que el Legislador confiere a la
Administracion una potestad ciertamente amplia en la que ésta puede adoptar
cualquiera de las opciones admisibles por la norma, porque todas son, en

principio, valida en Derecho.

Ahora bien, esa opcion no comporta una habilitacion omnimoda a la
Administracion para adoptar cualquier medida, sino que de entre tales
opciones ha de acoger aquella que se adecue con mayor criterio a los fines
gue impone el Legislador y, lo que es mas importante a los efectos de su
control jurisdiccional, que ha de motivar su decision, dejando constancia de las
concretas razones por las que se adopta por la solucion plasmada en la norma

aprobada.

Son necesarias las anteriores consideraciones porque en la
argumentacion de los recurrentes se hace el planteamiento, al que ya nos
hemos referido, de que el Convenio establece un mandato imperativo --

caracter reglado-- que impone al Estado Espafiol la adopcion de medidas
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ADMINISTRACION concretas de reduccion de emisiones --el 55 %-- que es lo que imponen las

publicaciones cientificas que se aportan al proceso, por lo que no es una
opcion del Estado poder adoptar un esfuerzo de reduccién de emisiones
inferior, de donde se termina con el suplico de la demanda que examinamos.
Pero ese argumento, claramente voluntarista en su estructura, parte de una
premisa incorrecta que comporta una conclusion erronea. Ya hemos visto el
alcance del Convenio en cuanto a las obligaciones asumidas por todas las
Partes, también por el Estado Espafiol, y ciertamente que ese esfuerzo, como
exigencia de principio con el Unico resultado final de limite de aumento de
temperatura y sin plazo expreso, es el que deberé ser asumido por las Partes,
con dos condiciones que ciertamente se resefian en las alegaciones de los
recurrentes, de comunicar las medidas adoptadas y la progresividad en sus
revisiones. Y a la vista de esos compromisos no puede reprocharse al Estado
Espafiol un incumplimiento de tales obligaciones porque, como ya se ha dicho,
ha adoptado la decisién de integrarse en el compromiso asumido a nivel de la
Union y, como consta en todos los documentos aportados, la Union es, a nivel

mundial, la que ha liderado los mayores compromisos del Convenio.

En relacibn con esta concreta cuestion parece oportuno hacer
referencia a la sentencia del TJUE de 25 de marzo de 2021, dictada en el
asunto 565/19 P (ECLI:EU:2021:252), en que se desestima un recurso de
casacion contra una sentencia previa en que se declaraba la inadmisibilidad de
un recurso suscitado contra, entre otros, el ya mencionado Reglamento
comunitario de 2018/1999, por considerar improcedente su impugnacion por
los particulares. Ciertamente que el pronunciamiento se hace atendiendo a las
peculiaridades procesales del supuesto enjuiciado, pero pone de manifiesto
gue los esfuerzos de la Union en las limitaciones de emision, con sus
complejas incidencias, no pueden cuestionarse sin un fundamento solido. Y en
ese sentido, referido el debate a la vulneracion de los derechos fundamentos,
se declara que «Los demandantes no han demostrado que las disposiciones
impugnadas del paquete legislativo vulneraran sus derechos fundamentales y

los distinguieran individualmente de todas las deméas personas fisicas o
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ADMINISTRACION juridicas afectadas por dichas disposiciones, como en el caso del destinatario.

(49).

«Es cierto que cada individuo puede verse afectado de una forma u otra
por el cambio climético, cuestion que es reconocida por la Unién y los Estados
miembros que, en consecuencia, se han comprometido a reducir las
emisiones. Sin embargo, el hecho de que los efectos del cambio climatico
puedan ser diferentes para una persona que para otra no significa que, por
esta razon, exista legitimacion activa para interponer un recurso contra una
medida de alcance general. Como se desprende de la jurisprudencia citada en
el apartado 48 de la presente sentencia, un enfoque diferente tendria como
resultado privar de sentido a las exigencias del articulo 263 TFUE, parrafo
cuarto, y de crear locus standi para todos sin el criterio de afectacion
individual...» (50)

«la vulneracion de derechos fundamentales de los actos controvertidos
no basta por si sola para demostrar la admisibilidad del recurso interpuesto por
un particular, sin correr el riesgo de privar de sentido a las exigencias del
articulo 263 TFUE, parrafo cuarto...» (48) Precepto el citado que hace
referencia a la afectacion «directa e individualmente» a los particulares de las

decisiones impugnadas.

Lo que se quiere concluir de la sentencia, que ciertamente obedece al
esquema procesal peculiar del Tribunal, es que la impugnacién de las
decisiones adoptada por la Unién en esta materia del ambito climético requiere
una especial legitimacion para su impugnacion en el esquema procesal
comunitario, pero con el argumento implicito de que ese paquete legislativo
aprobado por la Unién no puede ser objeto de revision por los Tribunales mas
alla de haber acreditado una afectacién personal y directa; lo cual es
aprovechable a nuestro debate interno, de que, como se viene sosteniendo,
nuestra potestad jurisdiccional ha de quedar centrada en el examen del
cumplimiento, por ese paquete legislativo, de los compromisos asumidos en el

Convenio.
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DE JUSTICIA

La conclusion de lo expuesto, en el debate que ahora examinamos en
el dmbito de nuestro Derecho interno, no parece que esa decision de
integrarse en los criterios de la Union pueda tildarse de arbitraria como para
gue mediante la decision que se nos pide podamos nosotros revocarla. En
suma, no parece que la decision de la Administracion Espafiola, en legitimo
ejercicio de direccidn de la politica nacional e internacional que le confiere la

Constitucion, pueda tacharse de arbitraria, sino todo lo contrario.

Pero es que, ademas de lo expuesto, si en el primer fundamento se ha
hecho referencia a documentos y normas comunitarias aprobadas tras el inicio
y aprobaciéon del Plan impugnado --Ley Europea del Clima-- es para dejar
constancia que en la politica, ciertamente comprometida con el Convenio,
realizada por la Unidn se esta en vias de incrementar los esfuerzos ambiciosos
--se ha declarado, como vimos, la emergencia energética-- para lo cual se
impone la necesidad de adoptar una nueva normativa a nivel comunitario,
como ya se vio en la transcripcién de algunos de los documentos aprobados.
Hasta tal punto ello es asi que se esta en vias de elaborar nuevos Planes en
los que se incluyen esas nuevas medidas; las cuales, si ain no se han hecho
efectivas, como es notorio, es porque comportan un importante esfuerzo
presupuestario que no es facil coordinar a nivel interno en la Union por cuanto

comportan una intensa afeccion a las economias nacionales.

Por las razones expuestas se desestima el presente recurso.

NOVENO. Costas procesales.-

La desestimacion integra del presente recurso contencioso-
administrativo determina, en aplicacion del articulo 139 de la Ley
Jurisdiccional, la imposicion de las costas del mismo a las recurrentes, si bien
la Sala, haciendo uso de las facultades reconocidas en el parrafo tercero del
mencionado precepto y atendidas las circunstancias del caso, en cuatro mil

euros (4.000 €), mas IVA, la cantidad maxima a repercutir por todos los
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REC.ORDINARIO(c/a)/162/2021

ADMINISTRACION conceptos y por todas las partes recurrentes que han comparecido con una

sola representacion.

FALLO

Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le

confiere la Constitucion, esta Sala ha decidido

Desestimar el recurso contencioso-administrativo interpuesto por
«Greenpeace Espafia», «Ecologistas en Accion-CODA,» «Oxfam Intermdn,
«Coordinadora de ONGS para el desarrollo», don Pere Joan Femenia Sastre,
don Alfonso Gonzélez Razabal, dofia Naiara Fernandez Lopez, dofa Zilia del
Carmen Pérez Colomer y dofia Marta Bordons Martinez, contra el Acuerdo del
Consejo de Ministros, adoptado en sesién celebrada en fecha 16 de marzo de
2021, y publicado en el BOE numero 77, de 31 de marzo, por el que se
aprobaba el Plan Nacional Integrado de Energia y Clima 2021-2030, que se
confirma por estar ajustada al ordenamiento juridico; con expresa imposicion
de las costas a las recurrentes, hasta el limite sefialado en el ultimo

fundamento.

Notifiquese esta resolucion a las partes, haciéndoles saber que contra

la misma no cabe recurso, e insértese en la coleccion legislativa.

Asi se acuerda y firma.
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