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RESUMEN

Ante la amenaza del cambio climatico y las reiteradas recomendaciones del Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC), numerosos paises
han empezado a adoptar objetivos de neutralidad climatica para mediados de este siglo.
No obstante, el proponerse una meta no siempre significa cumplirla, lo cual sucede en el
ambito de la reduccion de emisiones, en el que sigue existiendo una gran brecha entre la
mitigacion con la que los Estados se comprometen y la que realmente llevan a cabo.
Ante esta situacion y la premura por impedir que la temperatura del planeta aumente
mas de 2°C a finales de este siglo, algunos estados han adoptado una nueva forma de
regular la reduccion de emisiones, denominada como “presupuestos de carbono™.

En este trabajo se realizard un estudio del régimen juridico de los presupuestos de
carbono, examinando cada uno de los elementos que lo conforma, para poder asi
entender y verificar los rendimientos que se dan al regular un objetivo de reduccion de
emisiones y su consecuente trayectoria de mitigacion, mediante esta figura. Dicho
estudio estard apoyado en el analisis del régimen juridico de los presupuestos de

carbono britdnico, alemén, francés y comunitario.

Palabras clave: Presupuestos de carbono, reduccion de emisiones, neutralidad

climatica, régimen juridico, rendimiento, indicador.



ABSTRACT

Faced with the threat of climate change and the repeated recommendations of the
Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC), many countries have begun to
adopt climate neutrality targets for the middle of this century. However, setting a target
does not always mean meeting it. This is the case in the area of emissions reductions,
where there is still a large gap between the mitigation to which states commit and what
they actually do. Faced with this situation and the urgency to prevent the planet's
temperature from rising more than 2°C by the end of this century, some states have
adopted a new way of regulating emissions reductions, known as "carbon budgets".

This paper will study the legal regime of carbon budgets, examining each of the
elements that comprise it, in order to understand and verify the returns that arise from
regulating an emissions reduction target and its consequent mitigation trajectory
through this figure. This study will be supported by the analysis of the legal regime of
the British, German, French and EU carbon budgets.

Keywords: Carbon budgets, emission reductions, climate neutrality, legal regime,

performance, indicator.



I. CAPITULO I: INTRODUCCION
1. CONTEXTUALIZACION Y JUSTIFICACION DEL TEMA

Pese a la heterogeneidad que presentan las regulaciones climaticas europeas, hay un
aspecto compartido entre todas: el compromiso de alcanzar la neutralidad climatica en
2050. Este objetivo tiene su origen y fundamentacion en el Acuerdo de Paris, tratado
internacional sobre cambio climatico, juridicamente vinculante, adoptado el 12 de

diciembre de 2016 por 196 paises.

Al suscribir el Acuerdo de Paris, los Estados firmantes se comprometieron a
realizar todos los esfuerzos posibles para evitar un cambio climatico peligroso y de
gran impacto. Segun la comunidad cientifica, esto solo lograria impedirse de limitar el
aumento de la temperatura global durante este siglo a 2°C (por encima de los niveles
preindustriales) y proseguir los esfuerzos necesarios para que dicho incremento se

detuviese en 1,5"C.1

En esta linea, El Grupo Intergubernamental de Expertos sobre Cambio Climatico
(IPCC), -organismo de las Naciones Unidas encargado de evaluar la ciencia
relacionada con el cambio climatico-, establecid en su Quinto Informe de Evaluacion
de 2014 que para limitar a finales de este siglo, el incremento de la temperatura global
a 1,5C° las emisiones mundiales debian ser reducidas en un 49% para 2030 (en
comparacion con los niveles de 2017) y alcanzar la neutralidad climatica para 2050.
De esta forma, hoy en dia, la senda que conduce a los Estados a cumplir con lo
firmado en el Acuerdo de Paris es la de la neutralidad climatica, o lo que es lo mismo,
que cada pais consiga emitir para 2050, solo el nivel de emisiones que el sistema de

. . 2
sumideros nacionales es capaz de absorber.

En la actualidad, se calcula que hasta 110 paises se han comprometido a ser
climaticamente neutros para mediados de siglo.” Debido a la pluralidad de fuentes de

emisiones de GEI que existen en los sistemas socioecondmicos, este objetivo exige a

' Comisién Europea.(2019). The Paris Agreement. Obtenido el 09/01/2021 de:
’Intergovernmental Panel on Climate Change.(2018). Global Warming of 1.5°C.An IPCC Special Report on the impacts of global
warming of 1.5°C above pre-industrial levels and related global greenhouse gas emission pathways, in the context of strengthening
the global response to the threat of climate change, sustainable development, and efforts to eradicate poverty.

Obtenido el 09/01/2021 de: https://www.ipcc.ch/site/assets/uploads/sites/2/2019/06/SR15_Full Report High Res.pdf

* United Nations.(2021). The race to zero emissions, and why the world depends on it. Obtenido el 18/04/2021 de:
https://news.un.org/en/story/2020/12/1078612#:~:text=The%20European%20Union%2C%?20Japan%?20and,will%20d0%20s0%20b
efore%202060.



los Estados una extensa tarea de regulacion, introduciendo medidas y politicas
climaticas de diversa indole, en la totalidad de sectores econdmicos: alimentario,

) ’ . . .y . . 4
energético, petrolifero, transportes, comercio, residuos, construccion, industria, etc.

De ahi que, el objetivo de cero emisiones netas para 2050, haya tenido un
significativo impacto en las legislaciones climaticas estatales, las cuales se han visto
aumentadas en volumen, extension y ambicion, desde la firma del Acuerdo de Paris.’
Asi por ejemplo, en los tres afios posteriores a la firma del tratado, se promulgaron
alrededor del mundo un total de 106 actos legislativos nacionales relacionados con la
lucha contra el cambio climatico® y en 2017, al menos el 76% de la poblacién mundial
se encontraba cubierta por una legislacion climatica vinculante a nivel nacional o por
estrategias climaticas ejecutivas.’ Puede decirse, por tanto, que en los Gltimos afios se
ha observado una celeridad en la regulacion de materia medioambiental, -que como
califica un estudio de 2018 del Instituto Grantham de Investigacion del Cambio
Climatico y el Medio Ambiente (perteneciente a la London School of Economics and

Political Science)-, no tiene precedente alguno.®

Mais concretamente, desde la firma del Tratado de Paris, la atencion de los paises
se ha centrado en la articulacion de objetivos de mitigacion de emisiones. Asi, en
2017, el 76% de los paises alrededor del mundo presentaba algun tipo de objetivo

nacional de reduccion de emisiones, frente al 23% de 2012.1°

*United Nations Environment Programme.(2011). A case for climate neutrality : case studies on moving towards a low carbon
economy united nations environment programme. Obtenido el 09/01/2021 de:
https://wedocs.unep.org/bitstream/handle/20.500.11822/7793/-

A%20Case%20for%20Climate%20Neutrality %20Case%20Studies%200n%20Moving%20Towards%20a%20Low%20Carbon%?2

0Economy%20United%20Nations%20Environment%20Programme-2009896.pdf?sequence=3&isAllowed=y

*University of Pennsylvania Law School: The Regulatory Review.(2020). The power of the Paris Agreement. Obtenido el
18/04/2021 de: https://www.theregreview.org/2020/08/19/sevener-power-paris-agreement/

® United Nations.(2021). The race to zero emissions, and why the world depends on it. Obtenido el 18/04/2021 de:
https://news.un.org/en/story/2020/12/1078612#:~:text=The%20European%20Union%2C%20Japan%20and,will%20d0%20s0%20b

efore%202060.

"Real Instituto Elcano.(2019). Legislating for a low carbon and climate resilient transition: learning from international experiences.
Obtenido el 15/04/2021 en:
http://www .realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano_en/contenido?WCM_GLOBAL_ CONTEXT=/elcano/elcano_in/zonas_in/pol
icy-paper-2019-legislating-low-carbon-climate-resilient-transition

¥Grantham Research Institute on Climate Change and the Environment.(2018). Global trends in climate change legislation and
litigation: 2018 snapshot. Obtenido el 15/04/2021 en: https://www.lse.ac.uk/granthaminstitute/wp-content/uploads/2018/04/Global-
trends-in-climate-change-legislation-and-litigation-2018-snapshot-3.pdf

°En el caso de Espafia, el desarrollo de la normativa medioambiental se ha visto culminada con la entrada en vigor el 22 de mayo de
2021 de la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climatico y transicion energética

"Real Instituto Elcano.(2019). Legislating for a low carbon and climate resilient transition: learning from international experiences.
Obtenido el 15/04/2021 en:
http://www .realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano_en/contenido?WCM_GLOBAL_ CONTEXT=/elcano/elcano_in/zonas_in/pol
icy-paper-2019-legislating-low-carbon-climate-resilient-transition



Pese a este contexto de cuantiosa regulacion, el ‘Informe sobre la brecha de
emisiones 2020’ elaborado cada afio por el Programa de las Naciones Unidas para el
Medio Ambiente (PNUMA) reflejo una realidad muy distinta. Asi, este informe que
anualmente realiza una comparacioén del nivel de emisiones real y el nivel en el que
deberian estar sobre la base del Acuerdo de Paris, atirm6 en su edicion de 2020, que el
conjunto de medidas de lucha contra el cambio climatico vigentes en la actualidad,
conduciran, como minimo, a un aumento de temperaturas de aproximadamente 3.2°C

para finales de este siglo."

Esta situacion contrasta con la mencionada celeridad de produccion normativa en
materia ambiental que se viene dando desde 2015. No obstante, esto es asi, debido a
que aunque en el presente, la mayoria de regulaciones climaticas nacionales han sido
dotadas de ambiciosos objetivos de reduccion de emisiones, ello, no implica la
automatica garantia de que se cumpliran. En otras palabras, la tendencia legislativa
que se viene dando, de regular objetivos de mitigacion de emisiones, no implica la
garantia absoluta de su consecucion por entero y a tiempo de evitar graves perjuicios
ambientales.'” Tanto es asi que en 2016, al menos 13 paises del G20, mantenian una
brecha entre sus reducciones de emisiones prometidas y los marcos juridicos para

1
llevarlas a cabo."

En adicion, el IPCC ha confirmado que con un 96% de certeza la actividad humana
es actualmente la causa principal del calentamiento global y que de aumentarse 1,5 °C
la temperatura terrestre durante este siglo los impactos climaticos serian desastrosas,
provocando unos costos altisimos en numerosos ambitos de la vida humana: salud,

.. . .y 14
vivienda, alimentacion, entre muchos otros...

En suma, nos encontramos de una parte, ante una situaciéon de gran apremio y

urgencia ante la inminencia del calentamiento global y de otra parte, ante una realidad

""UN Environment Programme.(2020). Emissions Gap Report 2020. Obtenido el 15/04/2021 de: https://www.unep.org/emissions-
gap-report-2020

"Real Instituto Elcano.(2019). Legislating for a low carbon and climate resilient transition: learning from international experiences.
Obtenido el 15/04/2021 en:
http://www .realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano_en/contenido?WCM_GLOBAL_ CONTEXT=/elcano/elcano_in/zonas_in/pol
icy-paper-2019-legislating-low-carbon-climate-resilient-transition

BGrantham Research Institute on Climate Change and the Environment. (2018). Global trends in climate change legislation and
litigation: 2018 snapshot. Obtenido el 15/04/2021 en: https://www.lse.ac.uk/granthaminstitute/wp-content/uploads/2018/04/Global-
trends-in-climate-change-legislation-and-litigation-2018-snapshot-3.pdf

“Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico.(2014). Cambio climatico 2014: Informe de sintesis. Obtenido
el 15/04/2021 en: https://archive.ipcc.ch/pdf/assessment-report/ar5/syr/SYR_ARS FINAL full es.pdf



juridica en materia medioambiental cada vez mas regulada, que sin embargo, a la vista
de muchos estudios cientificos, sigue sin garantizar, un futuro climdtico neutro a
tiempo, principal condicion para salvaguardar el planeta (recordamos que el PNUMA
ha calculado que las medidas vigentes conduciran al aumento de la temperatura de

3.2°C para finales de este siglo).

Ante este escenario, en los ultimos afios ha sido adoptada por numerosos paises del
entorno de Espafia, una nueva modalidad de regular la reduccion de emisiones, los
presupuestos de carbono. Estos fueron introducidos por primera vez en una
legislacién nacional en 2008, mediante la ley climatica de Reino Unido, también
conocida como UK Climate Act. En 2015, Francia los incluyd en su Ley de Transicion
Energética y Crecimiento Verde y en 2019 Alemania se dot6 de esta herramienta
mediante su Ley Federal de Proteccion Climatica. Asimismo, la Union Europea lleva
utilizdndolos desde 2013 para regular la reduccion de sus emisiones en los sectores

difusos.

En todos los casos anteriores, los paises se han dotado de un objetivo de neutralidad
climatica y han utilizado los presupuesto de carbono como principal herramienta legal
que garantice esas emisiones netas en 2050. Por tanto, es interesante analizar y
profundizar como los presupuestos de carbono dan forma, contenido y congruencia a
los marcos regulatorios de neutralidad climética, consiguiendo elevar su eficacia y
garantia, ante una coyuntura climatica de maxima urgencia y una regulacion

medioambiental, que en ocasiones, sigue presentando insuficiencias.

2. OBJETIVOS, METODOLOGIA Y ESTRUCTURA DEL TRABAJO

Con este trabajo me propongo realizar un estudio normativo de la figura de los
presupuestos de carbono, enumerando y analizando para ello los elementos que
conforman su marco juridico. Con el fin de lograr la méxima claridad y entendimiento,
junto con la explicacion de cada componente del régimen juridico de un presupuesto
de carbono, afiadiré ejemplos practicos de coémo ha sido regulado ese determinado
extremo en los cuatro presupuestos europeos vigentes en la actualidad: britanicos,
franceses, alemanes y comunitarios. El objetivo de esta parte del trabajo serd
desentrafiar la estructura normativa de la figura de los presupuestos de carbono. A

partir de este esclarecimiento normativo y con base en el andlisis de los regimenes

1n



juridicos de los presupuestos de carbono britanicos, franceses, alemanes y
comunitario, se llevara a cabo el segundo objetivo de esta parte del trabajo que serd
realizar un analisis critico de los elementos que un presupuesto de carbono necesita
incluir en su marco regulatorio para prestar los rendimientos que en el siguiente

apartado se expondran.

Asi, a partir de la comprension de la estructura normativa de un presupuesto de
carbono, expondré y argumentaré como esta figura ofrece una serie de rendimientos de
gran utilidad para garantizar la consecucion de objetivos de reduccion de emisiones. El
objetivo de esta parte del trabajo sera evidenciar y justificar como los presupuestos de
carbono aportan eficacia, congruencia y garantia a los esquemas regulatorios de
mitigacion de emisiones y como por tanto es pertinente y util que se regulen en

aquellas legislaciones que se propongan el logro de la neutralidad climatica.

Resulta relevante mencionar en este apartado la escasez de fuentes bibliograficas
juridicas con las que he contado para desarrollar este trabajo. Al ser los presupuestos
de carbono una novedad regulatoria, no hay en la actualidad manuales y jurisprudencia
acerca de estos. De ahi que haya tenido que basar gran parte de mi estudio y analisis
en informes, documentos e investigaciones de instituciones y entidades
internacionales, académicas y juridicas. La otra gran fuente bibliografica de este
trabajo han sido los planes, programas y leyes nacionales en materia medioambiental
especialmente las reguladoras de presupuestos de carbono: Climate Change Act, Loi
n® 2019-1147 du 8 novembre 2019 relative e [’énergie et au climat, Ley Federal de
Proteccion del Clima del 12 de diciembre de 2019 (Bundesklimaschutzgesetz) y las
Directivas y Reglamentos que conforman el régimen juridico comunitario conocido

como ‘Reparto de Esfuerzo’

II. CAPITULO II: REGIMEN JURIDICO DE UN PRESUPUESTO DE
CARBONO
1. CONCEPTO DE PRESUPUESTO DE CARBONO LEGAL

Para entender el concepto regulatorio de presupuesto de carbono es importante
diferenciarlo de su acepcion cientifica, pese a ser caras de la misma moneda. Como se

ha venido exponiendo, actualmente los cientificos son capaces de cuantificar el

11



volumen de emisiones necesario para mantener las temperaturas terrestres en un rango
determinado. Dicho de otra manera, hoy en dia se puede calcular con rigor cientifico
la cifra a la que deben limitarse las emisiones para impedir un aumento indeseado de
la temperatura. De esta forma, el término ‘presupuesto de carbono’ puede hacer
referencia a la cifra cientifica que vincula una tasa de emisiones GEI a un
calentamiento terrestre futuro."> Asi, por ejemplo, el ‘presupuesto de carbono global’
estimado por el IPCC, es de 118GtCO2 entre 2018 y 2100, si se quiere mantener la
temperatura global por debajo de 1,5°C.'® Por tanto, la diferencia entre ambos
términos radica en que, la acepcion legal, es la que hace alusion al mecanismo
regulatorio que limita las emisiones de un pais/ region/ localidad a la cifra de GEI, que
el presupuesto de carbono cientifico revela como la adecuada para mantener la
temperatura terrestre en un determinado intervalo de temperatura y prevenir un

aumento perjudicial.

Por tanto, el concepto legal de presupuesto de carbono consiste en la regulacion de
una norma juridica que establezca una cantidad méaxima acumulada de GEI'"'® que
puede ser emitida a nivel estatal, regional, local o por sector de actividad durante un
periodo de tiempo determinado. Asi, el presupuesto de carbono establece una cuantia
total de emisiones permitidas legalmente que se distribuye a través de una serie de

‘techos de emision’ a corto y medio plazo, vinculantes legalmente y que en conjunto

. .. . . ., .. 1
fijan un itinerario de minoracion de emisiones."”

Lo mas caracteristico de los presupuestos de carbono como figura legal es que se
expresan en “cantidades mdximas de emisiones”, concepto que consigue fijar de
forma solida /a obligacion de limitar las emisiones de GEI a una cifra concreta y e/
incumplimiento que se comete al sobrepasarlo. Por el contrario, la fijacion aislada de

objetivos legales de mitigacion de GEI a largo plazo, no presenta con tal intensidad

Carlson, D & y Candela, J.(2017).The Annual Global Carbon Budget. World Meteorological organization, Vol 66 (1). Obtenido el
16/04/2021 de: https://public.wmo.int/en/resources/bulletin/annual-global-carbon-budget

' Climate Change Council.(2018). ~What is a Carbon Budget. Obtenido el  24/03/2021 de
https://www.environment.act.gov.au/__data/assets/pdf file/0006/1297707/What-is-a-Carbon-Budget.pdf

"En ocasiones solo incluyen las emisiones de diéxido carbono (CO2) , pero en la mayoria de supuestos abracan también otros gases
de efecto invernadero como metano (CH4), o6xido nitroso (N20O), hidrofluorocarbonos (HFC), perfluorocarbonos (PFC) y
hexafluoro de azufre (SF6).

"Ministerio para la transicion ecolégica y el reto demogréfico.(2021). Inventario Nacional de Gases de Efecto Invernadero.
Obtenido 24/03/2021 de: https://www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental/temas/sistema-espanol-de-inventario-sei-
/Inventario-GEIL.aspx

“Gage, A.(2015). Carbon budget for Canada: a collaborative framework for federal and provincial climate leadership. West Coast
Environmental Law. Obtenido el 23/03/2021 en:
https://www.wcel.org/sites/default/files/publications/CarbonBudget%20(Web) 0.pdf
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este efecto, ya que suele suceder, que su obligatoriedad e influencia en la toma de

.. ., . . . . . . . . 2
decisiones acaba viéndose difuminada por su apariencia de indicador orientativo.*’

Esta acotacion por via legal de las emisiones y el deber de cumplirla implica
invariablemente que en toda legislacion en la que se inserte la figura de los
presupuestos de carbono tienen que elaborarse e implementarse medidas y politicas

. , . .. 21
que aseguren que las cantidades méximas de emisiones no se sobrepasaran.

De esta forma, ante las regulaciones climaticas nacionales de las que se han dotado
los gobiernos firmantes del Acuerdo de Paris, orientadas hacia un objetivo tan
ambicioso y complejo como el de alcanzar la neutralidad climatica, los presupuestos
de carbono se erigen como una modalidad de regulacion de la reduccion de emisiones
sumamente concreta y precisa, que aportara numerosos rendimientos que se estudiaran
a continuacion, garantizando en general mayores niveles de consecucion y

.. .. 22
cumplimiento de los proyectos de cero emisiones netas.

2. ELEMENTOS NECESARIOS DEL REGIMEN JURIDICO DEL
PRESUPUESTO DE CARBONO

La elaboracion del marco regulatorio de un presupuesto de carbono incluye mas
elementos ademas de la fijacion de limites a la emision de GEI. A continuacion se
hara un repaso de las diferentes etapas y componentes que conforman un presupuesto

de carbono con el fin de esclarecer la estructura normativa de esta figura.

2.1. Propésito y entorno del presupuesto de carbono

La primera fase del disefio de un presupuesto de carbono debe ser la identificacion
clara del propdsito por el cual el Gobierno los implementa. Esto implica mapear y

comprender el contexto de regulacion climatica internacional y nacional, junto con los

» Administracion de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco & Naider.(2011). Presupuesto de carbono: Descripcion del concepto.
Obtenido el 21/03/2021 de:
https://www.euskadi.eus/contenidos/documentacion/presupuestos_carbono/es_doc/adjuntos/presupuesto_carbono.pdf

! Administracion de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco & Naider.(2011). Presupuesto de carbono: Descripcion del concepto.
Obtenido el 21/03/2021 de:
https://www.euskadi.eus/contenidos/documentacion/presupuestos _carbono/es_doc/adjuntos/presupuesto_carbono.pdf

*Ugle, P.(2021). Carbon Budget Tagging (CBT) Is Carbon Budget as Evaluation Framework the Solution?. Obtenido el 16/04/2021
de:
https://www.researchgate.net/publication/349006257 Carbon Budget Tagging CBT Is Carbon Budget as Evaluation Framewo
rk_the Solution
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. . . 2 s 7142
compromisos que en virtud de estos, se han asumido.”® Asi, la voluntad ultima de
aprobar un presupuesto de carbono debe estar guiada por el &nimo de dar concrecion y
seguimiento a los objetivos de reduccion de emisiones a largo plazo y la necesidad de

. . ., . ., 24
contar con una herramienta que consiga su ordenacion y coordinacion.

Ademas, para alcanzar un pleno compromiso del Gobierno para con su presupuesto,
es necesario que este haga mediciones y analisis precisos, de los costos que tendria el
incumplimiento de los objetivos de reduccion establecidos por el IPCC. Esto se debe a
que la mayoria de estimaciones actuales a nivel global y nacional, apuntan a que los
costes de no alcanzar los mencionados objetivos, son en todos los casos, superiores los
costos requeridos para cumplirlos. De esta forma, detentar un profundo entendimiento
de que los beneficios de cumplir con la recomendada neutralidad climatica en 2050,
son superiores a los costos que acarrea el proceso de su consecucion, otorgaria un
estimulo importante para que el Gobierno se comprometiese a conseguir su mejor

. A . ., . 2
disefio e implementacion posible.”

Al mismo tiempo, deberd analizarse el entorno del presupuesto con el fin de
determinar los principales actores y partes interesadas. Hay que tener en cuenta que
los limites de emisiones fijados por el presupuesto afectaran de forma diferente a cada
sector econdmico. Asi, en virtud de la dependencia que presente cada uno a la
produccion de emisiones, el esfuerzo y coste requerido para su correspondiente
reduccién sera mayor o menor. Esto podria derivar en que algunos actores implicados
mostraran serias resistencias ante la implementacion del presupuesto de carbono,
provocando un heterogéneo y desigual nivel de compromiso en el conjunto de la
sociedad, lo cual acabaria lastrando la eficacia de esta figura de regulacion de

emisiones.®

*Ugle, P.(2021). Carbon Budget Tagging (CBT) Is Carbon Budget as Evaluation Framework the Solution?. Obtenido el 16/04/2021
de:
https://www.researchgate.net/publication/349006257 Carbon Budget Tagging CBT Is Carbon Budget as Evaluation Framewo
rk_the Solution

»Ugle, P.(2021). Carbon Budget Tagging (CBT) Is Carbon Budget as Evaluation Framework the Solution?. Obtenido el 16/04/2021
de:
https://www.researchgate.net/publication/349006257 Carbon_Budget Tagging CBT Is Carbon Budget as Evaluation Framewo
rk_the Solution

*Ugle, P.(2021). Carbon Budget Tagging (CBT) Is Carbon Budget as Evaluation Framework the Solution?. Obtenido el 16/04/2021
de:
https://www.researchgate.net/publication/349006257 Carbon_Budget Tagging CBT Is Carbon Budget as Evaluation Framewo
rk_the Solution
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Por tanto, de forma previa a la implementacion del presupuesto, es necesario
alcanzar un suficiente compromiso de todas las partes interesadas. Los mecanismos
para crear y mantener esta aceptacion pueden ser varios. Uno de ellos consiste en la
integracion de la limitacién de emisiones que acarrean los presupuestos con objetivos
econodmicos y sociales percibidos como beneficiosos por el conjunto de la sociedad.
Asi, argumentar la adopcién de la figura del presupuesto de carbono basandose en
vinculos de interés propio del pais y las oportunidades o beneficios que trae su
implementacion, ha demostrado ser eficaz para generar adhesion a esta figura.”” En la
practica, esto podria materializarse en la divulgacion y promocion de beneficios como:
la reduccion de la contaminacion atmosférica, proteccion de la salud humana, fomento

de la innovacion y tecnologia, entre otros...

En suma, tras el analisis realizado se deduce la necesidad fundamental de dotar a la
regulacion de un presupuesto de carbono tanto de propdsito como de adhesion en aras
a alcanzar su maxima eficiencia y efectividad. Esta necesidad es ademas enfatizada
por el hecho de que la totalidad de regulaciones de presupuestos de carbono no
cuentan con mecanismos de coercion para imponer su cumplimiento, lo cual hace ain
mas imprescindible que los principales sujetos afectados por esta regulacion
entiendan, interioricen y compartan el claro propdsito de su promulgacién e
implementacion. Esto a su vez generara adhesion a la figura, que en ausencia de
sistemas coactivos que sancionen los incumplimientos, sera la mayor garantia del
cumplimiento de los techos de emisidon y en consecuencia del logro del objetivo final
de la trayectoria de reduccién. De no ser asi, por ejemplo, un determinado sector
econodmico podria reiterar afio tras afio su incumplimiento, retrasando el avance de la
mitigacion de emisiones necesaria para alcanzar la neutralidad y lastrando de forma

general el desarrollo del presupuesto de carbono.

En linea con este andlisis y teniendo en cuenta el hecho de que el objeto de
regulacion de los presupuestos de carbono, la emision de GEI, es un fenémeno
sumamente dependiente y variable de factores externos, he advertido un aspecto que

podria ser reforzado en el régimen juridico de los presupuestos de carbono estudiados

“Real Instituto Elcano Royal Institute.(2019).Legislating for a low carbon and climate resilient transition: learning from
international experiences. Obtenido el 16/04/21 de:
https://www.google.com/search?q=Legislating+for+a+low+carbontand-+climate-+tresilientttransition%3 A+learning+from-+internati
onal+experiences&oq=legislating+for+a+&aqgs=chrome.1.69i57j69i59j69i60.3623j1j4&sourceid=chrome&ie=UTF-8
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en este trabajo. Asi, un mecanismo que ademas de coadyuvar a la aceptacion de la
figura del presupuesto, contribuiria a su supervivencia ante grandes transformaciones
sociales y econdmicas, seria la instauracion de un didlogo intersectorial que girase en
torno a la elaboracion y desarrollo de los presupuestos de carbono. La creacion de una
solida plataforma de interlocucion generaria un clima de confianza y avenencia hacia
el marco regulatorio del presupuesto, al sentir los diversos agentes socioecondomicos
que tienen un espacio garantizado, donde ser escuchados y respaldados, de cara a las
vulnerabilidades y dificultades suscitadas por las limitaciones de emision impuestas

por los presupuestos.

2.2.  Ambito de aplicacion

La segunda parte del esquema regulatorio de un presupuesto de carbono debe ser la
determinacion de los gases de efecto invernadero a los que se dirige. Es decir, aunque
el CO2 contribuye a la mayor parte de las emisiones de GEI, existen otros gases de
efecto invernadero que igualmente contribuyen al cambio climatico y deberian ser
tenidos en cuenta. Ante esta amplitud del concepto de gases de efecto invernadero, el

. 4 r 2
presupuesto debe determinar expresamente cuales abarca y cuéles no.”®

Para realizar un adecuado analisis de este aspecto en la regulacion de los
presupuestos de carbono debe mencionarse que desde la Convencion Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC), se recomienda que las
medidas de mitigacion de emisiones incluyan al menos los siguientes siete GEI:
dioxido de carbono (CO2), metano (CH4), oxido nitroso (N20), perfluorocarbonos
(PFC), hidrofluorocarbonos (HFC), hexafluoruro de azufre (SF6) y trifluoruro de
nitrégeno (NF3).%

En la practica esta lista es seguida por los presupuestos de carbono aqui estudiados.
Asi, en su articulo 24 ‘gases de efecto invernadero objeto’ , el Climate Change Act de
Reino Unido, recoge estos siete GEI en forma de numerus abertus, al establecer una

clausula final que posibilita la adicion de mas GEI por el Secretario de Estado. Por el

* Administracion de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco & Naider.(2011). Presupuesto de carbono: Descripcion del concepto.
Obtenido el 21/03/2021 de:
https://www.euskadi.eus/contenidos/documentacion/presupuestos_carbono/es_doc/adjuntos/presupuesto _carbono.pdf

»Gage, A.(2015). Carbon budget for Canada: a collaborative framework for federal and provincial climate leadership. West Coast
Environmental Law. Obtenido el 23/03/2021 en:
https://www.wcel.org/sites/default/files/publications/CarbonBudget%20(Web) 0.pdf
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contrario, la Ley Federal de Proteccion del Clima de Alemania, realiza una
enumeracion numerus clausus de los GEI que abarcan sus presupuestos, que resultan
coincidentes también con los recomendados por el CMNUCC. Ademas, con el
proposito de afinar completamente el objeto de sus presupuestos, la ley alemana hace
una remision a los GEI que son considerados como tal por el Reglamento (UE)
2018/1999 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de diciembre de 2018, sobre
la gobernanza de la Union de la Energia y de la Accién por el Clima.”’ Este ultimo
Reglamento, regulador de los presupuestos de carbono comunitarios, sigue también la
dindmica general que venimos contemplando en cuanto a la determinacion del ambito
de aplicacion de los presupuestos, y en su articulo 3 vuelve a sefialar los siete GEI

indicados por el CMNUCC, como objeto de su regulacion.

En esta parte del régimen juridico de los presupuestos también se establece la forma
de medicion de la cantidad de GEI sefialados. En atencion a este aspecto, la totalidad
de presupuestos de carbono aqui estudiados realizan dicha medicidén en términos del
volumen de dioxido de carbono equivalente (COZ2e) emitido. Asimismo, los
presupuestos existentes hacen uso del concepto potencial de calentamiento global
(PCG) de los GEI -que también utiliza y recomienda la Convencion Marco Naciones
Unidas sobre Cambio Climatico- para manifestar el impacto sobre el cambio

. s e 132
climatico que presentan las emisiones.”'

2.3. Determinacion del presupuesto total

Con el fin de ofrecer certidumbre en relacion con el presupuesto de carbono, habra
que establecer una vision a largo plazo desde el principio de la regulacion de esta
herramienta. Asi, el siguiente elemento del marco regulatorio de un presupuesto de

carbono sera la determinacion de su cantidad total, también denominado, presupuesto

*“Ley Federal de Proteccion del Clima del 12 de diciembre de 2019 (Bundesklimaschutzgesetz) (Gaceta de Leyes Federales I p.
2513 12/12/2019). Articulo 2.1.

*'Gage, A.(2015). Carbon budget for Canada: a collaborative framework for federal and provincial climate leadership. West Coast
Environmental Law. Obtenido el 23/03/2021 en:
https://www.wcel.org/sites/default/files/publications/CarbonBudget%20(Web) 0.pdf

*Ejemplo de este aspecto de la regulacion de los presupuestos: Art. 2.2 Ley Federal de proteccion del Clima del 12 de diciembre
Emisiones de gases de efecto invernadero: “ La liberacion antropogénica de gases de efecto invernadero en toneladas de dioxido
de carbono equivalente, donde una tonelada de dioxido de carbono equivalente es una tonelada de dioxido de carbono o la
cantidad de otro gas de efecto invernadero equivalente a una tonelada de dioxido de carbono en términos de su potencial para
calentar la atmésfera; el potencial se determina de acuerdo con el Reglamento Delegado (UE) n° 666/2014 de la Comision de 12.
marzo de 2014 sobre los requisitos de referencia para un sistema de inventario de la Union y para tener en cuenta los cambios en
los potenciales de calentamiento atmosférico y las directrices sobre inventarios acordadas internacionalmente con arreglo al
Reglamento (UE) n° 525/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo (DO L 179 de 19.6.2014, p. 26), o cualquier reglamento que
lo sustituya adoptado con arreglo al articulo 26, apartado 6, letra b), del Reglamento sobre la gobernanza europea [...] "
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global. Dicho de otro modo, antes de acotar en periodos de tiempo concretos las
emisiones de GEI, debe establecerse la cantidad madxima acumulada de gases de
efecto invernadero que podran ser emitidos a la atmosfera, de forma total, en el

periodo temporal que abarque el presupuesto.’

El Gobierno debera fijar tres factores, a partir de los cuales se realizara el célculo
cientifico del presupuesto global: duracién temporal, &mbito territorial y rango en el
que se quiere mantener la temperatura o tasa de reduccion de emisiones que se quiere
alcanzar.’ Por tanto, debido a la direccionalidad de este tercer factor, la ambicion del
presupuesto global dependera del compromiso del pais/regién en su lucha contra el
cambio climatico. Asi, cuanto mas reducido sea el margen de aumento de la
temperatura o mas alta sea la tasa de reduccion de emisiones, sobre el cual se realice el
calculo cientifico del presupuesto global, mayores efectos tendra la regulacion de los
presupuestos para la sociedad y medioambiente, al regular una cifra de emisiones

totales acumuladas permitidas mas limitada.>

Es en esta tarea de fijacion de la fasa total de emisiones, donde la regulacion del
presupuesto de carbono podria incurrir en una deficiencia que lastrard su impacto
positivo. Esto ocurriria cuando se fijase un presupuesto global excesivamente
modesto, en comparacion con las capacidades técnicas reales de reduccion de la region
a la que se asigna. De esta manera, el presupuesto se configuraria como un
instrumento, cuya funcion, seria meramente disfrazar la escasa responsabilidad y
compromiso con la mitigacion de emisiones, de cara a la comunidad internacional y la

sociedad civil.

Por eso, es especialmente relevante que en esta fase se tomen en cuenta todos los
compromisos y objetivos vinculantes asumidos en materia climatica por el pais/region

y que se incluyan en el calculo cientifico del presupuesto de carbono. Esto asegurara

* Administracion de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco & Naider.(2011). Presupuesto de carbono: Descripcion del concepto.
Obtenido el 21/03/2021 de:
https://www.euskadi.eus/contenidos/documentacion/presupuestos_carbono/es_doc/adjuntos/presupuesto carbono.pdf

*Real Instituto Elcano.(2019). Legislating for a low carbon and climate resilient transition: learning from international experiences.

Obtenido el 15/04/2021 en:

http://www .realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano_en/contenido?WCM_GLOBAL_ CONTEXT=/elcano/elcano_in/zonas_in/pol
icy-paper-2019-legislating-low-carbon-climate-resilient-transition

* Administracion de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco & Naider.(2011). Presupuesto de carbono: Descripcion del concepto.
Obtenido el 21/03/2021 de:
https://www.euskadi.eus/contenidos/documentacion/presupuestos_carbono/es_doc/adjuntos/presupuesto carbono.pdf
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que el presupuesto de carbono legal, que tome como base el presupuesto de carbono
cientifico, sea acorde con las responsabilidades y metas contraidas a nivel nacional e

internacional.

Asimismo, para evitar en la regulacion de un presupuesto la deficiencia contraria a
la sefialada, la tasa del presupuesto global tampoco deberia resultar excesivamente
ambiciosa. Asi, rescatando el concepto mencionado anteriormente sobre el impacto
desigual que tiene un presupuesto de carbono sobre los distintos sectores econémicos,
la determinacion de una cantidad global de emisiones excesivamente exigente, podria
significar una presion insostenible para ciertos sectores de actividad. De esta forma,
ciertas areas econOmicas saldrian indemnes de la aplicacion del presupuesto,
obteniendo un resultado ventajoso del coste-beneficio derivado del proceso de
mitigacion de emisiones. Sin embargo, no sucederia lo mismo con los sectores mas
dependientes de la emision de GEI, que sufririan unos costes econdmicos y sociales de
tal envergadura, que no resultarian compensables con los beneficios asociados a la

reduccidn de emisiones.

En linea con lo expuesto, también serd importante para asegurar una adecuada
regulacion del presupuesto global, que en la tarea de su célculo y establecimiento se
garantice una absoluta independencia. Es decir, pese a que la determinacion de la
cuantia total del presupuesto sera llevada a cabo por un Comité cientifico (del que se
hablard mas adelante), es vital, que el gobierno o autoridad que se pretende dotar de
esta normativa de emisiones se esmere en comprobar y validar, que en el célculo de la

tasa global de emisiones no han intercedido cuestiones ideologicas o intereses propios.

En conclusion, el establecimiento del presupuesto global sera un extremo de la
regulacion de los presupuestos de carbono sumamente importante y critica para
asegurar su pertinencia y utilidad. Esto es asi, ya que la cifra de emisiones permitidas
que refleje sera el elemento que principalmente determine la ambicién del presupuesto
de carbono y su adecuacion a la realidad climatica. Dependiendo de esta cifra también
se logrard o no dar cumplimiento a los compromisos de reduccion de emisiones y
proteccion ambiental, asumidos tanto en el plano internacional/convencional como en
el ordenamiento nacional. De ahi la necesidad de que para que un presupuesto de

carbono resulte apropiado, util y competente, su presupuesto global deba regularse
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siguiendo con maximo rigor los principios de adecuacion, proporcionalidad e

independencia.

2.4. Distribucion del presupuesto

Después de que se haya fijado el presupuesto global la regulacion de un
presupuesto de carbono implica establecer un mayor nivel de disgregacién en dos
niveles: reparto temporal y reparto sectorial. Esta doble distribucion es la caracteristica
fundamental de la figura del presupuesto de carbono legal, la cual acaba conformando

una trayectoria de reduccion de emisiones altamente precisa.

2.4.1 Distribucion temporal

De una parte, el presupuesto global se ve dividido en periodos temporales que fijan
‘techos de emisiones’ en el corto y medio plazo. Este tipo de distribucion del
presupuesto global, presenta hoy en dia dos modalidades. Asi, por un lado, tenemos
los presupuestos de carbono quinquenales, como el britdnico y francés. Estos
presupuestos tienen el objetivo de alcanzar la neutralidad climatica en 2050 y para ello
segmentan su presupuesto global en presupuestos de cinco afios, que se van aprobando
de forma progresiva, como veremos a continuacion. Por lo tanto, a través de esta
distribucién se crea una trayectoria de reduccion de emisiones conformada por techos

de emision cada cinco afos.

Empezando por el caso britanico, en el Reino Unido los presupuestos de carbono se
configuran como la herramienta que legalmente cimienta la trayectoria del pais hacia
la neutralidad climatica. Consecuentemente, el Climate Change Act establece que la
duracion total del ‘presupuesto global’ abarca el periodo temporal del afio 2008 al
2050. Este periodo es luego fragmentado por la duracion singular de cada uno de los
presupuestos, que se fija en cinco afios, empezando por el periodo 2008-2012, el cual
debe ser aprobado junto con los presupuestos 2013-2017 y 2018-2022.%° Esto es asi
porque, el Climate Change Act, fija la obligacién, de que los ‘presupuestos

singulares’, sean aprobados, como minimo, con 12 afios de antelacion a su

*Climate Change Act 2008 (c.27). (Parliament of the United Kingdom, 26/11/2008). Article 4.
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implementacion.” Dicha exigencia temporal se fundamenta en la necesidad de
proporcionar la méxima orientacion a largo plazo a los inversores y ademas crear un
vinculo entre las decisiones del presente con los objetivos futuros que de margen de
actuacion suficiente a los actores sociales para que consigan adecuarse y respetar los

limites presupuestarios de forma efectiva.*® *°

Pese a que los presupuestos quinquenales hasta 2050 no se aprueben a la vez, el
Climate Change Act establece las pautas que estos presupuestos deben seguir. Asi,
esta ley fija el objetivo intermedio del presupuesto global estableciendo de forma
expresa que el presupuesto que abarque el ano 2030 deberda fijar un limite de
emisiones equivalentes a una reduccion del 57% (sobre niveles de 1990). La
consecucion de esta cifra se ve reforzada y garantizada por otra prevision temporal del
articulo 5, que dicta que el presupuesto que incluya el afio 2020, fije un limite de
emisiones equivalentes a una reduccion del -35% de emisiones, sobre los niveles de
1990.* De esta forma, el Climate Change Act orienta los techos de emision que
conlleva cada presupuesto quinquenal, configurando una trayectoria de reduccion de

emisiones escalonada en periodos de cinco afios, juridicamente vinculante.

El otro presupuesto que se distribuye temporalmente en periodos quinquenales es el
francés. Este se encuentra regulado en la Ley de Transicion Energética para el
Crecimiento Verde, la cual prevé, como en el caso britdnico, la aprobacion de
presupuestos quinquenales hasta el afio 2050, para cubrir un presupuesto global que
tiene el objetivo de la neutralidad climatica. Asi, los tres primeros presupuestos de
carbono se aprobaron por decreto en Francia en 2015 y abarcaron los periodos 2015-
2018, 2019-2023 y 2024-2028. Para el resto de periodos, la Ley de Transicion
Energética para el Crecimiento Verde establecio la obligacion de que los presupuestos
fuesen aprobados con nueve afios de antelacién a su implementacion.*' Esta Ley
también orienta los techos de emision que se iran fijando con la aprobacion de cada
presupuesto quinquenal, estableciendo de forma expresa que para 2030 los

presupuestos deben haber conseguido una reduccion de emisiones del 40% (respecto

*’Climate Change Act 2008 (c.27). (Parliament of the United Kingdom, 26/11/2008). Article 4.

*Fankhauser, S. (2020). What are Britain’s carbon budgets?. The London School of Economics and Political Science. Obtenido el
26/01/2021 de: https://www.lse.ac.uk/granthaminstitute/explainers/what-are-carbon-budgets-and-why-do-we-have-
them/#:~:text=Carbon%20budgets%20are%20set%20by,period%20from%202008%20t0%202032.

“Climate Change Act 2008 (c.27). (Parliament of the United Kingdom, 26/11/2008). Article 5.
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de los niveles de 1990), como paso previo y garantia de las cero emisiones netas en

2050.%

De otro lado, nos encontramos con presupuestos distribuidos de forma anual, como
el alemén y el comunitario. Ambos también persiguen la neutralidad climética, para lo
que establecen techos de emisiones afio por afio, que van siendo aprobados por década
hasta 2050. Por tanto, a diferencia de la distribucion quinquenal, las cantidades de
emisiones permitidas hacen referencia a periodos de un afio y no de cinco. Este

mecanismo se explicard a partir del caso aleman.

Primero de todo, el Gobierno Federal Aleman adopt6é en 2016 el Plan de Accion
Climatica 2050, que establecia como principal objetivo nacional ambiental llegar a la
neutralidad climatica en 2050. Al mismo tiempo, el Plan identificaba como paso
necesario para llegar a esta meta, la reduccion de un 55% de las emisiones GEI para
2030, en comparacion con los niveles de 1990.* En aras a la consecucién de este
objetivo, el Plan fijaba un presupuesto de carbono global hasta 2030, para cada sector
difuso (comercio, agricultura, construccion, energia, industria y transporte). En otras
palabras, establecia la cantidad de emisiones acumuladas totales, que de 2020 a 2030,
podria emitir cada sector para que Alemania alcanzase una reduccion de emisiones
GEI de al menos un 55% (sobre los niveles de 1990) en 2030 necesaria para lograr la

neutralidad climatica en 2050.

Este Plan de Accion Climatica fue apuntalado en 2019 por un programa de medidas
concretas y adicionales, denominado ‘Programa de Proteccion climdtica 2030™* 'y
por la aprobacion de la Ley Federal de Proteccion Climadtica. La ley convertia en
vinculantes juridicamente los objetivos climaticos de 2030 y de 2050, junto con los
presupuestos de carbono establecidos por el ‘Plan de Accion climdtica 2050°. Esta
misma ley, en aras de reforzar y garantizar el cumplimiento de los presupuestos de
carbono realizd su distribucion anual. De esta forma dividio la cifra de emisiones

permitidas a cada sector para la década de 2020-2030 en techos de emisiones anuales.

“Loi n° 2019-1147 du 8 novembre 2019 relative & I’énergie et au climat. (Journal officiel de la République frangaise 09/11/2019).

“Federal Ministry, for the Environment, Nature Conservation and Nuclear Safety.(2016). Climate Action Plan 2050: Principles and
goals of the German Government’s climate policy. Obtenido el 20/01/2021 en:
https://unfece.int/sites/default/files/resource/Klimaschutzplan 2050 eng bf.pdf

*Federal Ministry, for the Environment, Nature Conservation and Nuclear Safety.(2019). Climate Action Programme 2030.
Obtenido el 20/01/2021 en: https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Artikel/Industrie/klimaschutzprogramm-2030.html
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Como resultado, los presupuestos de carbono sectoriales que antes se referian a un

periodo de 10 afios, quedaban a través de la Ley estipulados en gradualidad anual.* *°

Una vez explicadas las dos modalidades temporales que presentan los presupuestos
y a modo de conclusion de este extremo de su regulacion, debe resaltarse que cada
enfoque temporal presenta sus pros y sus contras, resultando ambos igualmente
adecuados. Asi, la principal ventaja de los presupuestos quinquenales es que ofrecen
una mayor flexibilidad ante las inevitables fluctuaciones anuales de las emisiones de
gases de efecto invernadero. En consecuencia, fijar techos de emisiones quinquenales,
o lo que es lo mismo, presupuestos de carbono cuya duracion sea de cinco afios,
facilitard su cumplimiento. De otro lado, el mayor rendimiento de la distribucion anual
es que ofrece una capacidad superior para abordar la rendicion de cuentas ante
incumplimientos, especialmente de gobiernos que suelen ser elegidos para mandatos
de cuatro afios. Asimismo, una distribucién anual produce un mayor numero de
indicadores, al fijar techos de emision por afio, lo cual refuerza el sistema de
monitoreo y supervision del presupuesto de carbono (de este sistema de monitoreo se

hablard mas adelante).

De esta forma, las dos modalidades son adecuadas para asegurar la eficacia y
eficiencia de los presupuestos de carbono. Sin embargo, no seria recomendable
realizar una distribucion temporal del presupuesto en periodos de duracion superior a
cinco anos. Esto es asi, ya que, como se ha mencionado y se profundizard mas
adelante, uno de los principales rendimientos de la figura de los presupuestos de
carbono es que su division temporal y consiguiente establecimiento de techos de
emision anuales o quinquenales produce indicadores a corto y largo plazo, muy utiles
para medir y monitorear el progreso del pais/region hacia la neutralidad climatica. De
dividirse el presupuesto global en periodos mas extensos, este rendimiento quedaria
desvirtuado y en detrimento, ya que se contaria con menor nimero de indicadores, lo
que resultaria en la configuracion de una trayectoria de reduccion de emisiones mas

difusa que reduciria su capacidad de monitoreo y evaluacion.

“Federal Ministry, for the Environment, Nature Conservation and Nuclear Safety.(2019). Climate Action Programme 2030.
Obtenido el 20/01/2021 en: https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Artikel/Industrie/klimaschutzprogramm-2030.html
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2.4.2 Distribucion sectorial

La regulacion del presupuesto, a la vez que realiza una fragmentacion temporal del
‘presupuesto global’, también fija la parte, que respecto de este, corresponde a cada

sector econdmico.

En la teoria, cabria también la posibilidad de realizar una disgregacion del
presupuesto, diferente a la sectorial y local, dividiéndose las emisiones entre otro tipo
de agentes como proveedores de servicios, instalaciones individuales o ciudadanos.*’
No obstante, la totalidad de regulaciones europeas de presupuestos de carbono realizan

una distribucién sectorial.

Otro aspecto en el que coinciden todos los regimenes juridicos de los presupuestos
de carbono es que su distribucion sectorial se limita a las areas de actividad econdmica
denominadas como ‘sectores difusos’. Dicho de otra manera, los estados de Europa
que cuentan con presupuestos de carbono, los distribuyen entre los siguientes sectores:
comercial, agricola, ganadero, de gestion de residuos, de construccion, de gases
fluorados y el industrial no sujeto al régimen de comercio de derechos de emision de

la UE.

Esta exclusion de cualquier otro sector economico no considerado difuso se debe a
la vigente regulacion comunitaria de las emisiones. Asi, en el marco juridico de la UE
se distinguen dos tipos de emisiones: las sujetas al Régimen de comercio de Derechos
de emision de la Union Europea y las producidas por los sectores difusos que no estan

. . , . - 4
sujetas a dicho régimen juridico.*®

El primer grupo de emisiones, son, por una parte, las producidas por instalaciones
de gran consumo de energia (como centrales eléctricas y plantas industriales) y por

.. ~7 A 4
otra parte, las emitidas por compaiiias 4reas.*

*” Administracion de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco & Naider.(2011). Presupuesto de carbono: Descripcion del concepto.
Obtenido 21/03/2021 de:
https://www.euskadi.eus/contenidos/documentacion/presupuestos_carbono/es doc/adjuntos/presupuesto carbono.pdf

#  Comisién Europea.(2020).Progress made in cutting emissions. Obtenido el 16/01/2021 de:

https://ec.europa.eu/clima/policies/strategies/progress_en

“Comisién Europea. (2016). Supporting study for the evaluation of Decision no 406/2009/EC ( Effort Sharing Decision): Final
Report.  Obtenido el  19/01/2021 de: https://op.europa.cu/en/publication-detail/-/publication/a8d28f0e-7b1b-4b2e-943e-
7cc030f48dda
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Dicho conjunto de GEI estd sujeto a un régimen de “limitacion y comercio”,
denominado Régimen de Comercio de Derechos de emision de la UE, que funciona de
la siguiente manera: la UE reparte una cantidad limitada de derechos de emision entre
los Estados miembros, que a su vez, los reparten entre las empresas e instalaciones
afectadas por este RCDE UE. Al final de cada afio las empresas e instalaciones deben
haber emitido solo lo que sean capaces de cubrir con sus respectivos derechos de
emision. De no ser asi y superar la cantidad de emision que sus derechos les asignan,
se les imponen fuertes sanciones economicas. De esta forma, se crea un mercado en el
que, las empresas necesitadas de mas emision de la que les corresponde pueden
comprar derechos a aquellas que por el contrario, no han emitido todo lo que sus
derechos les autorizaba. Asi, el hecho de que exista un limite a la cantidad de derechos
de emision en el mercado, hace que estos adquieran un valor que fluctuard
dependiendo del juego de la oferta-demanda. La reduccidon de emisiones se consigue a
través de la progresiva disminucion que hace la UE del numero de derechos de
emision en comercio, generando asi una mitigacion continuada y sostenida de las

emisiones en los sectores afectados por el RCDE UE.”

Hasta ahora este Régimen de Comercio de Derechos de Emision de la UE, ha sido
la herramienta principal de la UE para minorar, de forma rentable, las emisiones de
GEI y ha acabado convirtiéndose en el principal mercado de carbon del mundo.
Actualmente opera en 31 paises, limitando la emision de mas de 11.000 instalaciones

y cubriendo el 45% de las emisiones GEI de la UE.”!

Esto no quiere decir que el segundo grupo de emisiones, las cuales no participan en
el RCDE UE y se distinguen por ser emitidas por los denominados ‘secfores difusos’,
no estén sometidas a ningin tipo de regulacion comunitaria. De hecho, estan
reglamentadas por el marco juridico comunitario denominado ‘Reparto de Esfuerzo’,
estructurado a partir del Reglamento (UE) 2018/ 842 del Parlamento Europeo y del
Consejo de 30 de mayo de 2018 y la Decision de Ejecucion (UE) 2012/2126 de la
Comision de 16 de diciembre de 2020 por la que se establecen las asignaciones

anuales de emisiones de los Estados Miembros para el periodo comprendido entre

*Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de octubre de 2003, por la que se establece un régimen para el
comercio de derechos de emision de gases de efecto invernadero en la Comunidad y por la que se modifica la Directiva 96/61/CE
del Consejo. (Diario Oficial de la Union Europea L 275/32 de 25/10/2003).

' Comision  Europea.(2020). EU  Emissions Trading System (EU ETS). Obtenido el 17/01/2021 de:
https://ec.europa.eu/clima/policies/ets_en#:~:text=The%20aim%200f%20the%20EU,be%20achieved%20at%20least%20cost.
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2021 y 2030 de conformidad con el Reglamento (UE) 2018/842 del Parlamento
Europeo y del Consejo.

Precisamente, estas dos normativas establecen los presupuestos de carbono
comunitarios para los sectores difusos de los distintos EEMM hasta 2030. Por lo tanto,
estos sectores estan también sujetos a una regulacion comunitaria, pero una en la que
no se establece el mecanismo a seguir para llevar a cabo la reduccion. Asi, a diferencia
de la regulacion del RCDE que fija el sistema por el cual todas las emisiones no
difusas se reduciran en la UE, los presupuestos comunitarios simplemente establecen
la obligacion de no sobrepasar los techos de emision anuales asignados a los sectores
difusos de cada EEMM, de manera que se posibilita la direccionalidad e iniciativa
propia de los estados en su tarea por respetar los limites de emision marcados por el
régimen juridico del ‘Reparto de esfuerzo’ de la UE. Dicho de otra manera, la
regulacion comunitaria de las emisiones difusas solo se limita a establecer una meta
(no sobrepasar las cantidades méaximas de emision) a la que tendran que llegar los
EEMM con sus propias medidas y politicas, entre las que puede incluirse la figura del

. 2
presupuesto de carbono nacional.’

Tras esta explicacion uno comprende que la reduccion de las emisiones de los
sectores no difusos ya esta altamente reglamentada, mecanizada y estructurada a nivel
comunitario puesto que, el numero de derechos de emision los marca y distribuye la
UE, dirigiendo asi de forma centralizada la trayectoria de reduccion de las emisiones
no difusas. En consecuencia resulta l6gico y adecuado que los EEMM regulen
presupuestos de carbono nacionales que s6lo abarquen emisiones difusas, ya que es en
la tarea reduccion de estas, donde presentan un verdadero y real margen de

implicacion, contribucion y responsabilidad.

Resulta pertinente resaltar también en apartado la situacion mencionada
anteriormente sobre las consecuencias desiguales que puede acarrear la distribucioén

sectorial de un presupuesto de carbono si no se realiza de forma diligente y medida.

*?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 accion
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. (Diario Oficial de la Union Europea L 156/26 de 19/06/2018).
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En consecuencia, es fundamental y todos los presupuestos de carbono aqui estudiados
lo realizan, que se establezcan criterios de reparto de emisiones entre sectores con
base en rigurosos estudios y andlisis, con el fin de garantizar asignaciones no
controvertidas. De esta forma, y como venimos hablando, los criterios deberan, por un
lado, asegurar que el presupuesto no suponga una sobrecarga excesiva para ciertos
sectores de actividad - mas vulnerables ante la reduccion de emisiones - pero al mismo
tiempo garantizar que todos los sectores econdmicos contribuyen, dentro de sus

posibilidades, a la mitigacién de emisiones con esfuerzos suficientes.

Ante esta compleja tarea de realizar una adecuada y eficiente distribucion sectorial
del presupuesto, vuelvo a reiterar la reflexion realizada anteriormente de la utilidad de
que los regimenes juridicos de los presupuestos de carbono aseguren que de forma
previa y durante el funcionamiento del presupuesto se mantiene un didlogo
intersectorial. Esto permitira una constante comunicacion, asi como una profunda
comprension, de las diferentes implicaciones que supone el presupuesto para los
diversos agentes socioeconémicos, con el fin de evitar incongruencias y
descompensaciones en su distribucion sectorial, que acabarian resultando en
incumplimientos reiterados de sus techos de emision lastrando la eficacia de regular la
reduccién de emisiones a través de presupuestos de carbono y produciendo efectos

muy perjudiciales para la economia.

2.5. Responsabilidad

La distribucion sectorial que se ha explicado no es sélo formal, es decir, no se
utiliza exclusivamente para repartir la cantidad total de emisiones que permite el
presupuesto global y asi asignar techos de emision a los diferentes sectores de
actividad econOmica, sino que también conlleva una distribucion de la

responsabilidad.

Como se viene examinando, en la regulacién de un presupuesto de carbono, lo
comun es que el maximo nivel del gobierno fije un presupuesto, cuya cantidad total se
distribuird por sectores. Esto podria quedar asi y que fuese titular de la responsabilidad
del cumplimiento de los techos de emision correspondientes a cada sector economico,

una unica autoridad del Gobierno. No obstante, en este aspecto, los presupuesto de
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carbono europeos presentan un régimen comun al distribuir entre los diferentes
ministerios competentes de cada sector econdomico, la responsabilidad que implica la

figura legal del presupuesto de carbono.

Asi por ejemplo, en el caso aleman, la Ley Federal de Proteccion del Clima
expresamente establece la responsabilidad de los Ministerios Federales respecto del
cumplimiento de los presupuestos que por criterios sectoriales se les asigna. Asi, el
Ministerio Federal de Economia es responsable de que se cumplan los presupuestos
de emisiones de las areas de energia e industria, el Ministerio Federal de Transporte
del cumplimiento de los presupuestos del sector del transporte, el Ministerio Federal
de Interior del cumplimiento de los presupuestos asignados al sector de la
construccion 'y el Ministerio Federal de Agricultura del cumplimiento de los

presupuestos del sector agricola.

Ademas, la ley también responsabiliza a cada Ministerio de la implementacion de
las medidas necesarias para llevar a cabo la reduccion progresiva de emisiones, que
serd necesaria, para poder ir dando cumplimiento a los presupuestos. De esta manera,
la eleccion y el disefio de las medidas de mitigacion estaran en manos de los diferentes
Ministerios, otorgandoles la direccionalidad de implementar las politicas que

. , . . 4
consideren més adecuadas y efectivas para su respectivo sector.’

De esta forma queda reflejado, lo que segin un estudio conducido por e/
Departamento de Medio Ambiente, Planificacion Territorial, Agricultura y Pesca del
Gobierno Vasco (el cual desarrolla una metodologia para la elaboracion de un
presupuesto de carbono vasco), constituye la esencia de esta figura: “La finalidad de
la figura de los presupuestos de carbono es que los objetivos de las politicas publicas
de cambio climatico no sean asumidos unicamente por una Administracion o por un
solo departamento. Mediante un reparto de su carga y responsabilidad entre distintos
agentes publicos que operan en la comunidad, se lograria una gestion mas efectiva de

)y

las acciones necesarias para respetar sus limites.’

3Ley Federal de Proteccion del Clima del 12 de diciembre de 2019 (Bundesklimaschutzgesetz) ( Gaceta de Leyes Federales I p.
2513 12/12/2019). Articulo 4.4.
*Ley Federal de Proteccion del Clima del 12 de diciembre de 2019 (Bundesklimaschutzgesetz) ( Gaceta de Leyes Federales I p.
2513 12/12/2019). Articulo 4.4.
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Con el respaldo de esta afirmacion, cabe argumentar que el reparto, no sélo de la
cantidad de emision, sino de la responsabilidad, entre diferentes administraciones
publicas resulta més util que la concentracion de esta en una unica autoridad. Esto es
asi, ya que como indica el estudio mencionado, mediante el reparto de la
responsabilidad del funcionamiento y cumplimiento de los presupuestos se
conseguiran mayores niveles de flexibilidad, efectividad e innovacion en las medidas
y politicas promulgadas para disminuir las emisiones y asi cumplir con los techos de
emision, al ser estas elaboradas y controladas por administraciones de cada sector que
por tanto detentan una posicion desde la que actuar mas proxima a los agentes de
emision y un conocimiento mas profundo de las fortalezas y vulnerabilidades que
presenta su area econdémica, que la que podria presentar una unica administracion

supra sectorial.

En este apartado, cabria reflexionar acerca de si una distribucion local o municipal
resultaria mas efectiva. Hoy en dia la generalidad de expertos opinan que la
descentralizacion territorial de la gestion ambiental y de emisiones se erige como una
de las estrategias mas eficientes para incrementar la capacidad y competencia de la
gestion publica que busca alcanzar un desarrollo sostenible.” Uno de los beneficios
que podria deducirse de realizar una distribucion local del presupuesto global de un
pais/region seria el de lograr un mayor nivel de eficiencia en su desarrollo, monitoreo
y cumplimiento. Esto es asi, ya que al otorgar mayor capacidad de responsabilidad y
decision a entidades muy proximas a los sujetos de emision, las dificultades en el
cumplimiento de los techos de emision serian abordados desde niveles de gobierno
mas cercanos, garantizando respuestas y rectificaciones a posibles sobrepases de los
techos de emision mas inmediatas. Ademads, dichas respuestas, que en la mayoria de
casos tomarian la forma de politicas y medidas de reduccion de emisiones, con mucha
probabilidad presentaran un mayor grado de adecuacion, al haber sido disefiadas por
autoridades muy proximas a los escenarios de incumplimiento de los presupuestos y
que por tanto, detentan un profundo conocimiento de los recursos, limitaciones y
contexto social y econdmico de la localidad. Asimismo, una distribucion local

posibilitard una rendicion de cuentas mas directa, lo cual también seria beneficioso

®Guevara, A.(2010). La descentralizacién ambiental: fundamentos, estrategias y prdcticas en México. Instituto Nacional de
ecologia y cambio climatico. Obtenido el 22/03/2021 de: http://www?2.inecc.gob.mx/publicaciones2/libros/403/guevara.html
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para garantizar la observancia de los presupuestos de carbono y por ende la

consecucion de su objetivo final.

En conclusion y sin poder profundizar mas en esta reflexion debido al espacio
limitado de este trabajo, en la practica, una distribucion local mejoraria la de forma

general gobernanza y eficiencia de los presupuestos de carbono.

2.6. Mecanismos de flexibilidad

Los mecanismos de flexibilidad son otro elemento que debe ser previsto en
cualquier marco regulatorio de presupuestos de carbono al ser indispensables para

asegurar su cumplimiento.

Su importancia radica en la tendencia a fluctuar del objeto de los presupuestos, las
emisiones. Esto es asi, ya que la actividad de emision de un pais o economia estd
sujeta a numerosos factores externos, que son hasta cierto punto, impredecibles e
incontrolables, como las condiciones meteoroldgicas o econdmicas. Esta circunstancia
fuerza a que los fechos de emisiones de un presupuesto no puedan ser completamente
estaticos en el tiempo, ya que de serlo, convertirian a la figura normativa de los
presupuestos en una obsoleta e ineficaz ante cualquier agente o circunstancia no

pronosticada.

La férmula de flexibilidad general, es la de acumulacion y préstamo de cuotas de
emision, entre un periodo presupuestario y otro anterior o posterior. Por un lado, esto
permite que de producirse un nivel de emision menor que el fijado por el presupuesto,
se pueda ‘reservar’ esa porcion sobrante para ampliar la cuota de siguientes ejercicios
presupuestarios. De esta forma, se consigue establecer también una recompensa a la
accion temprana, creandose un incentivo para acelerar la descarbonizacion.”® Por otro
lado, la via del préstamo, permite tomar parte del presupuesto posterior, para ampliar

el actual, cuando se prevea su sobrepaso.”’ Este mecanismo, pese a ser el basico y

* Administracion de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco & Naider. (2011). Presupuesto de carbono: Descripcion del concepto.
Obtenido 21/03/2021 de:
https://www.euskadi.eus/contenidos/documentacion/presupuestos_carbono/es doc/adjuntos/presupuesto carbono.pdf
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comun a todas las regulaciones, no es el unico existente y los diferentes presupuestos

de carbono europeos incluyen otros de diversa naturaleza y complejidad.

A continuacidon seran examinados con mayor detenimiento los presupuestos
comunitarios debido a que su amplio y diverso esquema de flexibilidad permite
ejemplificar a la perfeccion el funcionamiento de estos mecanismos en el marco
regulatorio de un presupuesto de carbono. Asimismo, su estudio también contribuird a
un mayor entendimiento del proceso de fijacion de un presupuesto global y su

posterior disgregacion temporal, concepto explicado con anterioridad.

Los presupuestos comunitarios, sujetos al régimen juridico llamado ‘reparto de
esfuerzo’, establecen un techo de emision singular a cada EEMM por década (techo de
emision que hace referencia al conjunto de sectores difusos de cada EEMM). En otras
palabras, fijan un presupuesto global, diferente para cada EEMM en virtud de su PIB
per capita, que abarca un periodo de 10 afios. Esta cuota global es luego fraccionada
en granularidad anual. El fin del régimen del ‘reparto de esfuerzo’ es la consecucion,
mediante la aportacion de todos los EEMM, de un objetivo de reduccioén de emisiones

de dimension comunitaria, al final de ese periodo temporal de diez afios.

Asi, por ejemplo, la Decision n.° 406/2009/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, marcaba un presupuesto global, distinto para cada pais, hasta 2020°® con el
objetivo de que la UE alcanzari en ese afio, una reduccion de sus emisiones difusas de
al menos un 20% sobre los niveles de 2005. Estos presupuestos globales fueron luego
fraccionados en anualidades por la Decision de la Comision de 26 de marzo de 2013,
por la que se determinan las asignaciones anuales de emisiones de los Estados
Miembros para el periodo de 2013 a 2020, de conformidad con la Decision n.° 406/
2009/ CE del Parlamento Europeo y del Consejo se establecieron las asignaciones

anules de emisiones (AAE).

"Deborah, S. & Sperling, D. & Meier, A.& Murphy, S & Gorham, R. & Barrett, J.(2017). City carbon budgets: A proposal to align
incentives  for  climatefriendly =~ communities. ~ Univeristy ~ of  California. Obtenido el  22/03/2021 de:
https://www.uvic.cat/sites/default/files/altres_a2016 guia elaborar citas.pdf

*Decision n° 406/2009/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de abril de 2009, sobre el esfuerzo de los Estados
miembros para reducir sus emisiones de gases de efecto invernadero a fin de cumplir los compromisos adquiridos por la Comunidad
hasta 2020. (Diario Oficial de la Unién Europea, L 140/136, 05/06/2009).
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En esta primera etapa de la regulacion del reparto de esfuerzo se establecieron tres
mecanismos de flexibilidad. El primero corresponde al mecanismo basico de traslado
de cuotas de emisiones entre periodos temporales distintos (también conocido como de
acumulacion y préstamo y explicado anteriormente). Asi, en el funcionamiento interno
del Estado miembro, el exceso de cumplimiento en un afio determinado puede ser
trasladado a afios siguientes. Asimismo, se prevé también, que en cualquier caso y
circunstancia, los EEMM puedan arrastrar de afio en afo, una cantidad no mayor al
5% de su asignacion anual.’® Estas mismas opciones de flexibilidad se trasladan al
plano interestatal, de forma que cada Estado miembro puede transferir a otro
(normalmente mediante la compra-venta) la parte de asignacion anual de emisiones
que no hubiesen cubierto y en cualquier caso hasta un 5% de su asignacion de
emisiones anual. A su vez, los Estados miembros receptores tienen la facultad de
utilizar estas cantidades tanto para ampliar sus asignaciones anuales de emisiones

como para asegurar su cumplimiento en el caso de haberlas sobrepasado.®

Resulta relevante que, a través de esta via de flexibilidad basada en la compra-
venta, los presupuestos adquieren una nueva virtualidad, al convertirse también en una
fuente de inversion. Esto se debe a que ofrecen una posibilidad de ingresos a los
Estados que emitan por debajo de sus asignaciones anuales, los cuales suelen ser

. . .y ’ . s e 1
destinados a la innovacion y desarrollo de tecnologia baja en emisiones.’

En el marco regulatorio del ‘reparto de esfuerzo’ de la Decision de la Comision de
23 de marzo de 2013 se establecid una via mas de flexibilidad para los EEMM en el
cumplimiento de sus limites de emisiones anuales. Este cuarto mecanismo de
flexibilidad funciona a través de las reducciones certificadas de emisiones (RCEs), las
cuales representan créditos de reduccion de emisiones que se adquieren a través de
diversas vias - tasadas en forma numerus clausus en el articulo 5 de la Decision n.°

406/2009/CE del Parlamento Europeo y del Consejo — como por ejemplo: “RCE

¥Decision n° 406/2009/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de abril de 2009, sobre el esfuerzo de los Estados
miembros para reducir sus emisiones de gases de efecto invernadero a fin de cumplir los compromisos adquiridos por la Comunidad
hasta 2020. (Diario Oficial de la Union Europea, L 140/136, 05/06/2009). Articulo 3.3.

“Decision n° 406/2009/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de abril de 2009, sobre el esfuerzo de los Estados
miembros para reducir sus emisiones de gases de efecto invernadero a fin de cumplir los compromisos adquiridos por la Comunidad
hasta 2020. (Diario Oficial de la Unién Europea, L 140/136, 05/06/2009). Articulos 3.4y 3.5.

' Comisién Europea. (2021). Reparto del esfuerzo 2021-2030: objetivos y mecanismos de flexibilidad. Obtenido 23/03/2021 de:
https://ec.europa.eu/clima/policies/effort/regulation_es
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expedidas por reducciones de emisiones conseguidas mediante proyectos realizados

, . .. 62
en paises menos adelantados en reduccion de emisiones [...]”

Con el fin de prolongar el régimen del reparto de esfuerzo una década mas se
promulgé el Reglamento (UE) 2018/ 842 del Parlamento Europeo y del Consejo. Este
establecid un presupuesto global a cada EEMM para el periodo 2020-2030 que fue
distribuido en cuotas anuales por la Decision de Ejecucion (UE) 2012/2126 de la
Comision de 16 de diciembre de 2020 por la que se establecen las asignaciones
anuales de emisiones de los Estados Miembros para el periodo comprendido entre
2021 y 2030 de conformidad con el Reglamento (UE) 2018/842 del Parlamento
Europeo y del Consejo. Esta vez, el mencionado presupuestario comunitario -vigente
en la actualidad- responde al objetivo de reduccion de emisiones del 30% para 2030,

sobre los niveles de 2005.

En el Reglamento (UE) 2018/ 842 del Parlamento Europeo y del Consejo se
mantienen los anteriores mecanismos de flexibilidad sobre los presupuestos: préstamo,
acumulacion, compraventa entre EEMM vy reducciones certificadas de emisiones

(RCEs), y se anaden dos nuevas vias de flexibilidad.

La primera de estas ofrece la opcién a los EEMM de no sobrepasar los limites
anuales de emisiones mediante la compensacion de determinadas emisiones sujetas al
Régimen de Comercio de Derechos de Emision de la UE, que en circunstancias
normales se hubiesen subastado.” La segunda esta enfocada a un sector de emisiones
concreto, la agricultura. Asi, se disponen hasta 280 millones de créditos de emisiones
sobre el uso de la tierra, ya que el potencial de reduccion de las emisiones agricolas es
menor que el de cualquier otra actividad econdmica. Por eso, en esta segunda etapa de
los presupuestos comunitarios, la UE reconocid que era necesario otorgar un respaldo

y margen adicional a los EEMM respecto de su accion en la mitigacion de la emision

“Decision n° 406/2009/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de abril de 2009, sobre el esfuerzo de los Estados
miembros para reducir sus emisiones de gases de efecto invernadero a fin de cumplir los compromisos adquiridos por la Comunidad
hasta 2020. (Diario Oficial de la Union Europea, L 140/136, 05/06/2009). Articulo 5.1.

“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 accion
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°® 525/2013. (Diario Oficial de la Unién Europea L 156/26 de 19/06/2018). Articulo 6.
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agricola, que se materializo a través de los créditos de emisiones sobre el uso de la

. 64
tierra.

A modo de conclusion de este apartado mencionar que segun la propia normativa
del reparto de esfuerzo, todo este esquema de flexibilidad que se compone de
diferentes alternativas para los EEMM en el cumplimiento de sus limites de emision,
responde al fin ultimo de permitirles aumentar la rentabilidad de su trayectoria de
reduccion de emisiones (marcada por los techos de emision de los presupuestos) en

funcién de sus circunstancias coyunturales concretas.®

Por tanto, para que los presupuestos no devengan una modalidad de regulacién
cerrada e inflexible al marcar limites de emision fijos y exactos, deben incluirse en sus
regimenes juridicos los mecanismos expuestos en este apartado. Ahora bien, dichos
mecanismos no deben resultar en una flexibilidad excesiva que acabaria falseando los
techos y limitaciones de emisién que conlleva un presupuesto. Asi, la prevision de
sistemas de flexibilidad demasiado generosos permitirian ampliar los margenes de
gestion de las emisiones de cada sector y la alteracion de los techos de emision a su
conveniencia, lo que tendria como resultado la difuminar la trayectoria de reduccion
marcada por los presupuestos y por tanto la no consecucion de su objetivo final en el

periodo de tiempo marcado.

No obstante, el incorporar al régimen juridico de los presupuestos unos
mecanismos de flexibilidad equilibrados y eficientes, hace que esta modalidad de
regulacion adquiera gran valor, al conformarse una trayectoria de reduccion de
emisiones de alta concrecion, pero que al mismo tiempo prevé margenes de accion
autobnoma durante su desarrollo, garantizando asi una adaptabilidad necesaria ante la

realidad cambiante de las emisiones.

2.7. Mecanismos de seguimiento y control

*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 accion
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°® 525/2013. (Diario Oficial de la Unién Europea L 156/26 de 19/06/2018). Articulo 7.

®Decision n° 406/2009/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de abril de 2009, sobre el esfuerzo de los Estados
miembros para reducir sus emisiones de gases de efecto invernadero a fin de cumplir los compromisos adquiridos por la Comunidad
hasta 2020. (Diario Oficial de la Unién Europea, L 140/136, 05/06/2009). Articulos 3.4y 3.5.
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El siguiente extremo que debe incluirse en la regulacion de un presupuesto de
carbono son los mecanismos de seguimiento y control, los cuales se establecen para
llevar a cabo una verificacion continua del cumplimiento de los ‘techos de emision’

derivados de la distribucion temporal del presupuesto global.

Estos mecanismos consistiran en la obligacion de elaborar y presentar diversos
informes y declaraciones que reflejen de la forma mas transparente posible, el
progreso hacia el cumplimiento de los presupuestos. Ademads, en estos sistemas de
seguimiento y control se incluyen tareas de prediccion de emisiones para verificar, no
solo el cumplimiento presente sino también futuro, de los techos de emision de los

presupuestos.

Asi por ejemplo, en cuanto a los mecanismos de seguimiento y control de los
presupuestos de carbono britanicos, el Climate Change Act establece la obligacion de
que el Comité de Cambio Climatico presente al Parlamento un informe anual, también
denominado ‘informe de progreso’ que contenga, entre otros datos: emision total neta
de cada gas, indicacion de si representa aumento o disminucion respecto del arno
anterior, cantidad de unidades de carbono que se han utilizado, el importe efectivo de
emisiones totales para ese ario y su contraposicion con la cantidad asignada en el
presupuesto... En caso de que el presupuesto no se haya cumplido, el informe debera
explicar la causa de esta infraccion.®® También se establece la obligacion de que el
Secretario de Estado de respuesta a cada uno de estos ‘informes de progreso’,
mediante un documento en el que se abarquen todos los puntos y cuestiones

mencionadas por el Comité de Cambio Climdtico. ®’

En adicion, tras cada ejercicio presupuestario, el Secretario de Estado debera
presentar al Parlamento una declaracion con diversos datos -los mismos que deben ser
recogidos por los ‘informes de progreso’- junto con la explicacion detallada de:
cualquier cambio realizado en los presupuestos anuales o acumulaciones y préstamos

de cuotas que se hayan podido dar. Si no se ha cumplido el presupuesto fijado, esta

®The Climate Change Act 2008 (2050 Target Amendment) Order 2019 No. 1056. ( Parliament of the United Kingdom
26/06/2019). Article 36.
“The Climate Change Act 2008 (2050 Target Amendment) Order 2019 No. 1056. ( Parliament of the United Kingdom
26/06/2019). Article 37.
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declaracion también debera dar una explicacion detallada acerca de la causa de la

infraccion.®®

Por ultimo, con el objetivo de verificar el cumplimiento de los futuros techos de
emision, el Climate Change Act dispone que después de la aprobacion de cualquier
presupuesto, el Secretario de Estado debera presentar con la mayor prontitud posible
un informe, en el que se establezca la horquilla anual indicativa de las emisiones netas
de GEI que se espera se produzcan en el Reino Unido, para cada afio del periodo

presupuestario recién aprobado.®’

Por otro lado, respecto del sistema de monitoreo e informacion que llevan
aparejados los presupuestos de carbono alemanes, se contemplan dos obligaciones
principales. De una parte, la Agencia Federal del Medio Ambiente recopilard y
publicara cada mes de marzo, los datos de emision de GEI por sectores, entre los que
deberan incluirse:”

“l. La informacion para cada sector sobre si los datos de emisiones exceden o caen
por debajo de las emisiones anuales de acuerdo con el Anexo 2,

2. Las emisiones anuales de los sectores individuales para los arios siguientes al aiio
de notificacion de conformidad con la Seccion 4 (3),

3. Para el sector de uso del suelo, cambio de uso del suelo y silvicultura, también
fuentes y sumideros de gases de efecto invernadero.”

Estos datos seran posteriormente analizados por el Comsejo de Expertos para

. .y 1
presentar al Gobierno Federal una evaluacion de su progreso.”

De otra parte, el Gobierno Federal debe preparar un Informe anual de proteccion
del clima, que contenga informacion sobre: el desarrollo de las emisiones de GEI en
cada sector econdmico, el estado de implementacion de los programas de proteccion

del clima y los programas de emergencia que tendran que ser elaborados en caso de

®The Climate Change Act 2008 (2050 Target Amendment) Order 2019 No. 1056. ( Parliament of the United Kingdom
26/06/2019). Article 18.

“The Climate Change Act 2008 (2050 Target Amendment) Order 2019 No. 1056. ( Parliament of the United Kingdom
26/06/2019). Article 12.

"Ley Federal de Proteccion del Clima del 12 de diciembre de 2019 (Bundesklimaschutzgesetz) ( Gaceta de Leyes Federales I p.
2513 12/12/2019). Articulo 5.1.

"'Ley Federal de Proteccion del Clima del 12 de diciembre de 2019 (Bundesklimaschutzgesetz) ( Gaceta de Leyes Federales I p.
2513 12/12/2019). Articulo 5.4.
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incumplimiento.”” Asimismo, a partir de 2021, el Gobierno Federal también debera

~ . . .. 73
elaborar cada dos afos un informe de proyecciones de emisiones GEI.

Finalmente, en la regulacion de los presupuestos de carbono franceses también se
prevé como en el caso britdnico y aleman, unos informes anuales, elaborados por su
Comité cientifico denominado Alto Consejo para el Clima que debe abarcar la
siguiente informacién: E! cumplimiento de la trayectoria de reduccion de las
emisiones GEI en lo que respecta a los presupuestos de carbono y la Estrategia de
Bajas Emisiones de Carbono, la implementacion y efectividad de politicas y medidas
decididas por las autoridades estatales y locales para reducir las emisiones de gases
de efecto invernadero, desarrollar sumideros de carbono, reducir la huella de
carbono y desarrollar la adaptacion al cambio climatico, incluyendo arreglos
presupuestarios y fiscales; el impacto socioeconomico, en particular en la formacion
y el empleo, y en el medio ambiente, incluida la biodiversidad, de estas diversas
politicas publicas. Merece la pena subrayar aqui la obligacion del Alto Consejo para
el Clima de incluir en este informe una comparacion entre los compromisos y acciones
de Francia en materia de emisiones y las de otros paises industrializados.’* Esta
obligacion no se contempla en los demas presupuestos aqui estudiados y me parece de
gran utilidad, ya que a partir de la comparacion realizada se permite a las autoridades
y ciudadanos comprender de una forma muy practica y clara el verdadero grado de
compromiso y accion climatica que Francia esta llevando a cabo. Seria por tanto, un
tipo de informacion, de conveniente inclusion en los mecanismos de seguimiento y

control de un presupuesto de carbono.

En adicion a los informes anuales, la regulacion de los presupuestos franceses
establece dos obligaciones mas de seguimiento y control. Por un lado, un afio antes del
inicio de un nuevo periodo presupuestario, el Consejo Superior para el Clima debe
emitir un dictamen sobre el cumplimiento de los presupuestos de carbono que estan
por finalizar. Esta opinion serd posteriormente enviada a las comisiones permanentes

responsables de energia y medioambiente de la Asamblea Nacional y al Senado.

"Ley Federal de Proteccion del Clima del 12 de diciembre de 2019 (Bundesklimaschutzgesetz) ( Gaceta de Leyes Federales I p.
2513 12/12/2019). Articulo 10.1.

Ley Federal de Proteccion del Clima del 12 de diciembre de 2019 (Bundesklimaschutzgesetz) ( Gaceta de Leyes Federales I p.
2513 12/12/2019). Articulo 10.2.

LOI n° 2015-992 du 17 aotit 2015 relative a la transition énergétique pour la croissance verte. (Journal officiel de la République
frangaise 18/08/2015).L132-4
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Asimismo, se prevé la obligacion por parte del Gobierno de dar respuesta al

Parlamento sobre este dictamen transmitido por el Consejo Superior del Clima.”

Por otro lado, seis meses antes del inicio de un nuevo periodo presupuestario, el
Gobierno debe elaborar un informe de revision de la Estrategia Nacional de Bajas
Emisiones de Carbono (hoja de ruta general de la descarbonizacion francesa) en la
que respecto a los presupuestos debe incluirse la siguiente informacion:

“1° Describir como los proyectos de presupuesto de carbono y estrategia de bajas
emisiones de carbono integran los objetivos mencionados en el articulo L. 100-4 del
Codigo de Energia, asi como los compromisos europeos e internacionales de Francia,
2° Evaluar los impactos ambientales, sociales y economicos del presupuesto de
carbono para los proximos periodos y de la nueva estrategia baja en carbono, en
particular sobre la competitividad de las actividades economicas sujetas a
competencia internacional, sobre el desarrollo de nuevas actividades locales y sobre

o 76
el crecimiento.”

Tras esta ejemplificacion de los mecanismos de seguimiento y control, cabe
concluir este apartado, afirmando su indispensable presencia en el régimen juridico de
cualquier presupuesto. Esto es asi porque como se examinara mas adelante, uno de los
principales rendimientos de regular la reduccion de emisiones mediante la figura de
los presupuestos es que la distribucion temporal que se realiza de los techos de
emision, proporciona indicadores a corto y medio plazo, que junto con las
mencionadas obligaciones de seguimiento y control, configurardn un sélido sistema
de monitoreo, imprescindible en cualquier plan que se plantee objetivos a largo plazo,
como es de la neutralidad climatica.”’ Por tanto, de no regularse sistemas de
seguimiento y control como los explicados, el objeto principal de la regulacion de los
presupuestos que es la limitacion de emisiones, no seria verificado con tanta
continuidad y precision, lo que propiciaria mayores niveles de incumplimiento y

derivaria en una ineficacia total de esta herramienta.

PLOI n° 2015-992 du 17 aotit 2015 relative a la transition énergétique pour la croissance verte. (Journal officiel de la République
frangaise 18/08/2015).L222-1 D

LOI n° 2015-992 du 17 aotit 2015 relative a la transition énergétique pour la croissance verte. (Journal officiel de la République
frangaise 18/08/2015).L222-1 D

""Real Instituto Elcano. (2019). Legislating for a low carbon and climate resilient transition: learning from international experiences.
Obtenido el 15/04/2021 en:
http://www .realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano_en/contenido? WCM_GLOBAL_ CONTEXT=/elcano/elcano_in/zonas_in/pol
icy-paper-2019-legislating-low-carbon-climate-resilient-transition
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En cuanto a la concrecion de qué sistemas de supervision y seguimiento son los
mas correctos, tras el analisis del régimen francés, aleman e inglés, cabe afirmar que
para que un presupuesto de carbono cuente con un sistema de monitoreo eficiente y
productivo que garantice la deteccion y rectificacion rdpida de incumplimientos,
ahorrando de esta manera, costes y tiempo, deberia incluir como minimo la obligacién
de elaborar: un informe anual y un informe al final de cada periodo presupuestario.
Asimismo en estos informes serd imprescindible que se incluya el nivel real de
emisiones por sector, su correspondencia con los limites presupuestarios, eficiencia de
las medidas y politicas de reduccion implantadas, causas de incumplimientos en el
caso de darse, contribucion a los compromisos climaticos nacionales e internacionales
y una evaluacion de los impactos ambientales, sociales y econdmicos que el
presupuesto de carbono esta teniendo y tendra. Ademas, deberia preverse la inclusion
de alguna tarea de prediccion de niveles de emisiones, en aras a verificar los
potenciales incumplimientos de los techos de emision que podrian ocurrir y asi

asegurar una actividad monitoreo y seguimiento de los presupuestos de cara al futuro.

2.8. Procedimiento ante incumplimientos

El antepentltimo elemento comin a todos los marcos normativos de los
‘presupuestos de carbono’ es la obligatoriedad de dar respuesta ante incumplimientos
de sus techos de emision. Asi, en los regimenes juridicos estudiados, las sanciones por
incumplimiento de los presupuestos no suelen ser comunes, pero si la necesidad de
elaborar un informe que transmita, refleje y explique esta situaciébn y su causa.
Ademas, estos informes justificativos estdn siempre acompanados de una estrategia y

paquete de medidas que reconduzcan el nivel de emisiones sobrepasado.

De entre los presupuestos de carbono europeos aqui analizados, son los
comunitarios los que presentan, en su regulacion, el mayor sistema de coercion ante
incumplimientos, que si bien no impone sanciones pecuniarias, consigue intensificar el

vinculo de obligatoriedad con los presupuestos de carbono.
Asi, si las emisiones de GEI de un Estado miembro resultan superar las cuotas

tasadas legalmente, aun teniendo en cuenta los mecanismos de flexibilidad, se

disponen las siguientes medidas coactivas: Una deduccion de la asignacion de

0



emisiones del Estado miembro para el ano siguiente igual a la cantidad de dicho
exceso de emisiones y suspension temporal de la posibilidad de transferir parte de la

. ., . 78
asignacion de un Estado miembro.

Ademas de esto, el Estado miembro infractor deberé presentar a la Comision, en un
plazo méaximo de tres meses, una evaluacion de su situacion actual junto con un plan
de accion correctivo que debera recoger:

“a) la accion que el Estado miembro aplicarda a fin de cumplir sus obligaciones
especificas [...]dando prioridad a politicas y medidas internas,

b) un calendario para la aplicacion de dicha accion, que permita evaluar los
progresos anuales realizados en la aplicacion. La Comision podra emitir un dictamen

., . . 79
sobre el plan de accion correctivo del Estado miembro en cuestion.”

Este sistema se ve reforzado por la prevision que hace la Decision n°406/2009/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo en su articulo 7, mediante la cual se otorga a la
Comision la posibilidad de iniciar un procedimiento formal de infraccion contra el
Estado miembro que haya incumplido su limite de emision, en virtud del articulo 258
del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea. Dicho procedimiento tendrd
como fin hacer que el Estado miembro cumpla con sus obligaciones de reduccion de
emision, fundamentandose en la eficacia directa y vinculacion juridica a la legislacion

de la UE, pudiendo incluso implicar al Tribunal de Justicia. *°

Lo tnico que afiadi6 el Reglamento (UE) 2018/ 842 del Parlamento Europeo y del
Consejo (reglamento que prolong6 el régimen juridico del ‘reparto de esfuerzo’ al
periodo 2020-2030), en el plano del incumplimiento de los presupuestos, es la
atribucion a la Comision de una competencia de discrecionalidad a través de la cual

podré dictaminar acerca de si el progreso anual de un Estado miembro es suficiente o

"Decision n° 406/2009/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de abril de 2009, sobre el esfuerzo de los Estados
miembros para reducir sus emisiones de gases de efecto invernadero a fin de cumplir los compromisos adquiridos por la Comunidad
hasta 2020. ( Diario Oficial de la Unioén Europea, L 140/136, 05/06/2009). Articulo 7.1.

"Decision n° 406/2009/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de abril de 2009, sobre el esfuerzo de los Estados
miembros para reducir sus emisiones de gases de efecto invernadero a fin de cumplir los compromisos adquiridos por la Comunidad
hasta 2020. ( Diario Oficial de la Unioén Europea, L 140/136, 05/06/2009). Articulo 7.2.

% Comisién Europea. (2020). Annual emission allocations 2013-2020 and flexibilities. Obtenido el 18/01/2021 de:
https://ec.europa.eu/clima/policies/effort/framework es
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no. En caso de que su decision sea negativa, automaticamente se desencadenard la

obligacién del Estado miembro de presentar un plan correctivo.”’

En los presupuestos alemanes, franceses y britanicos el sistema no prevé ningin
tipo de coaccion del estilo comunitario como: la deduccion de la cuota del ario
siguiente o suspension temporal de los mecanismos de flexibilidad. Por el contrario,
los regimenes juridicos de estos presupuestos solo se enfocan exclusivamente en
obligaciones y tareas de rectificacion. Asi por ejemplo, en el caso aleman, si un sector
excede su volumen de emision anual permisible, la unica consecuencia sera que el
Ministerio responsable deba presentar un ‘Programa de emergencia’ al Consejo de
Expertos en Cuestiones Climaticas. Su contenido versard integramente sobre las
medidas y politicas necesarias para la reconduccion y cumplimiento de las emisiones
anuales fijadas para los afios siguientes.* A continuacién, el Consejo de Expertos en
Asuntos Climaticos producird una evaluacion de la reduccion potencial que las
medidas y politicas del ‘programa de emergencia’ pueden alcanzar y con base en este

analisis el Gobierno Federal decidira sobre su aprobacion.™

Con el fin de evitar caer en ejemplificaciones redundantes y paralelas no se
expondran las regulaciones del procedimiento a seguir ante incumplimientos de los
presupuestos britanicos y franceses, ya que presentan un esquema casi idéntico al
aleman, limitdndose ambos a prever solo tareas que conduzcan a la rectificacion. Esta
absoluta ausencia de penalizaciones podria deberse a la necesidad de crear adhesion a
la figura del presupuesto por parte de los agentes implicados, ante lo cual resultaria
mas conveniente en un primer momento, que su regulacion hiciese un mayor uso de
incentivos para asegurar su cumplimiento, que en el de sanciones. Castigar el
incumplimiento de forma excesivamente coercitiva tendria como principal efecto, el
de producir un sentimiento de animosidad por parte de los agentes con respecto a los

presupuestos y sus limites, lo que a su vez, generaria un nivel de aceptacion bajo de

8! Ley Federal de Protecciéon del Clima del 12 de diciembre de 2019 (Bundesklimaschutzgesetz) ( Gaceta de Leyes Federales I p.
2513 12/12/2019). Articulo 8.
®2Ley Federal de Protecciéon del Clima del 12 de diciembre de 2019 (Bundesklimaschutzgesetz) ( Gaceta de Leyes Federales I p.
2513 12/12/2019). Articulo 8.
%Ley Federal de Protecciéon del Clima del 12 de diciembre de 2019 (Bundesklimaschutzgesetz) ( Gaceta de Leyes Federales I p.
2513 12/12/2019). Articulo 8.
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los presupuestos que como se ha explicado con anterioridad obstaculizaria la eficacia

. . 4
de esta herramienta en su conjunto.®

No obstante, la respuesta ante incumplimientos siempre serd un extremo de la
regulacion de los presupuestos que presentard dificultades para encontrar el mejor
equilibrio posible, ya que en contraposicion al argumento expuesto anteriormente en el
que resulta beneficioso un bajo nivel de coercitividad, un marco regulatorio carente de
toda sancion ante incumplimientos puede caer en la deficiencia de ser percibido por
los afectados como meramente voluntario, pese a existir una vinculacion legal con

este.

Por tanto, en esta parte de la regulacion de un presupuesto de carbono se da un
conflicto entre la necesidad de crear adhesion a la figura, lo cual seria favorecido por
una escasa presencia de mecanismos coercitivos. Pero, por otro lado, también sera
necesario asegurar una motivacion suficiente para que los limites de los presupuestos
sean respetados y se pueda alcanzar el objetivo final de estos que en los casos aqui
analizados es la neutralidad climatica. Deben resaltarse aqui dos hechos que dificultan
la motivacién directa® del cumplimiento de los techos de emision de cualquier
presupuesto: en primer lugar, para los operadores economicos, la reduccion de
emisiones siempre presentard un esfuerzo y costo econdomico que no resultard
alentador. En segundo lugar, el objetivo de la reduccidon de emisiones del presupuesto
y de su promulgacion en si responde a un compromiso climatico y ambiental, el cual
hoy en dia no es compartido por todos los integrantes de la sociedad. Por tanto, estas
dos circunstancias obstaculizan que el rango legal de los presupuestos y su
consecuente autoridad sean suficientes para garantizar un cumplimiento y respeto de
sus limites y obligaciones. De esta forma se deduce la pertinencia de que la regulacién
de los presupuestos de carbono haga uso de una técnica de motivacion indirecta,
caracterizada por propiciar el cumplimiento a través de un incentivo negativo, en otras
palabras, una sancién. Debe resaltarse que es de suma importancia asegurar el
cumplimiento de los limites de emision de los presupuestos, ya que estos se

promulgan en aras a la consecucion de un objetivo concreto, en los casos estudiados,

¥Gage, A . (2015). Carbon budget for Canada: a collaborative framework for federal and provincial climate leadership. West Coast
Environmental Law. Obtenido el 23/03/2021 en:
https://www.wcel.org/sites/default/files/publications/CarbonBudget%20(Web) 0.pdf

$5Esta argumentacion se basa en la teoria Kelsiana sobre las normas juridicas.
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la neutralidad climatica, por lo que de no asegurarse la realizacion de los techos de
emision marcados que conducen a la meta final, esta herramienta devendra totalmente

ineficaz y su promulgacion seria inutil.

En aras de alcanzar un equilibrio adecuado ante la necesidad de adhesioén a los
presupuestos y de motivacion de su cumplimiento, resulta apropiada la regulacion que
realiza el régimen juridico de los presupuestos comunitarios. Este ofrece una opcion
intermedia, al establecer ante incumplimientos medidas coercitivas, que sin embargo
no presentan un elevado nivel de perjuicio a los sujetos al no imponer sanciones

pecuniarias, sino ciertas medidas perniciosas en el ambito de los presupuestos.

Este argumento se ve reforzado por el principio de proporcionalidad propio del
Derecho Administrativo. Segun este, “/...] En la determinacion normativa del
régimen sancionador, asi como en la imposicion de sanciones por las
Administraciones Publicas se deberd guardar la debida adecuacion entre la gravedad
del hecho constitutivo de la infraccion y la sancion aplicada [...] %’ Siguiendo este
principio y buscando la armonia entre el interés publico que persigue defender con la
figura de los presupuestos (conservacion del medioambiente) y la adecuacion de los
medios para conseguirlo, no resulta muy apropiado que la accidon de sobrepaso de unos
limites de emision, que se sabe de forma cierta y rigurosa son muy dafiinos para el
medio ambiente, y que ademds son vinculantes juridicamente, quede totalmente
impune. De forma contraria, debe tenerse en cuenta el esfuerzo que supone para los
operadores econdmicos la reduccion de su actividad emisora, la cual fuerza a invertir
en innovacion y desarrollo e implica la construccion de un nuevo modelo econdmico.
De esta forma, tampoco resultaria proporcional imponer un castigo excesivamente
lesivo o los sujetos infractores, los cuales se encuentran ya realizando una tarea que

requiere de recursos adicionales y un firme compromiso.

2.9. Comité cientifico independiente

Como se ha venido exponiendo, tanto en numerosas fases de la regulacion del
presupuesto de carbono (calculo, distribucion...) del presupuesto de carbono, como en

otras tareas posteriores (monitoreo y supervision), se requiere de asistencia técnica y

%Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun. (Boletin Oficial del Estado num. 285, de 27/11/1992). Articulo 131.3.
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cientifica. Por eso, los marcos regulatorios de los presupuestos de carbono deben
incluir la creacion de un organo de expertos cientificos, independiente del poder

politico, que lleve a cabo estas actividades.

Dicho 6rgano debe estar conformado por perfiles técnicos especializados, para asi
garantizar que el presupuesto de carbono aborda de forma adecuada y eficaz la
reduccion de emisiones, al estar basado en los mejores datos cientificos disponibles y
no estar sujeto a interferencias politicas. De esta forma se consigue también aumentar
la rigurosidad y credibilidad de la regulacion de los presupuestos, elevando su perfil,
al estar sustentado en datos de maximo rigor cientifico y dotar al Gobierno, agentes

implicados y ciudadanos de una misma fuente de informacién.®’

De esta forma en Alemania, la Ley Federal de Proteccion Climatica establecio la
creacion del Consejo de Expertos en Cuestiones Climdticas, Organo cientifico
independiente cuya principal mision es la de asistir al Gobierno en la consecucion de
los objetivos climaticos alemanes. Su independencia esta prevista de forma expresa en
el articulo 11.3 en el que se dicta lo siguiente: “El Consejo de Expertos en Asuntos
Climaticos solo esta sujeto al mandato establecido por esta Ley y es independiente en
sus actividades [...]”. Su composicion se basa en cinco expertos de diferentes
disciplinas, nombrados por el Gobierno Federal, para un lapso de 5 afios.*® Entre sus
funciones principales estd la de revisar los ‘Informes anuales’ elaborados por la
Agencia de Medio Ambiente y presentar una evaluacion de estos al Gobierno Federal
asi como revisar los ‘programas inmediatos’ que se dan cuando un sector ha
sobrepasado sus techos de emision. Ademds ante cualquier modificacion,
actualizacion o resolucion de los presupuestos, el Gobierno Federal debera recabar y
tener en cuenta la opinion del Consejo de Expertos en Asuntos Climaticos.* Por
ultimo, el Bundestag aleman o el Gobierno Federal podrdn en cualquier caso y

mediante resolucion, encargar al Consejo de Expertos en Cuestiones Climaticos la

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.(2013). Disefio de una nueva ruta baja en carbono para el desarrollo. Obtenido
el 16/04/2021 de: https://www.undp.org/content/undp/es/home/librarypage/environment-energy/charting-a-new-low-carbon-route-
to-development.html

%Ley Federal de Protecciéon del Clima del 12 de diciembre de 2019 (Bundesklimaschutzgesetz) ( Gaceta de Leyes Federales I p.
2513 12/12/2019). Articulo 12.

¥Proteccion del Clima del 12 de diciembre de 2019 (Bundesklimaschutzgesetz) ( Gaceta de Leyes Federales I p. 2513 12/12/2019).
Articulo 12.
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preparacion de informes especiales sobre cuestiones relacionadas con la proteccion al

clima.”®

De otra parte, el Climate Change Act también prevé de forma expresa la creacion
de un comité de cientificos independiente denominado ‘Comité de Cambio Climatico’
cuya tarea principal es la de asistir a la consecucion de los presupuestos. Entre sus
funciones mas relevantes se encuentra: la elaboracion y propuesta de los presupuestos
de carbono al Gobierno y la realizacion del ‘informe de progreso’ en el que se recaba
de forma anual el desarrollo y cumplimiento de las emisiones nacionales. Asimismo,
ante cualquier posible modificacion de los presupuestos el Secretario de Estado debera
siempre solicitar y contar con la recomendacion del Comité de Cambio Climdatico.
Finalmente, el Comité, a peticion de una autoridad nacional, deberd proporcionar
asesoramiento, asistencia e informacion en relacion con: los progresos realizados en
la consecucion de los objetivos fijados el Climate Change Act, la adaptacion al
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cambio climatico, o cualquier otro asunto relacionado con el cambio climdtico.

En Francia, el organismo cientifico que asiste al funcionamiento de los
presupuestos de carbono es el Consejo Superior del Clima. Cuenta con un presidente
mas doce miembros, elegidos por su experiencia cientifica, técnica y econémica en los
campos de las ciencias del clima y de los ecosistemas, cuyo cargo se prolonga durante
un periodo de cinco anos. La Ley de Transicion Energética para el Crecimiento
Verde, establece la independencia de este oOrgano de forma expresa “/...] Los
miembros del Consejo Superior del Clima no pueden solicitar ni recibir instruccion
del Gobierno ni de ninguna otra persona publica o privada en el ejercicio de sus
misiones.” Esta misma ley también hace una mencion expresa de su deber de
transparencia, estableciéndose que los miembros del Consejo Superior del Clima
remitan a la Alta Autoridad para la transparencia de la vida publica una declaracion
de intereses en las condiciones previstas la Ley n. © 2013-907 de 11 de octubre de

2013 relativa a la transparencia en la vida publica.’?

“Ley Federal de Proteccion del Clima del 12 de diciembre de 2019 (Bundesklimaschutzgesetz) ( Gaceta de Leyes Federales I p.
2513 12/12/2019). Articulo 12.

*'The Climate Change Act 2008 (2050 Target Amendment) Order 2019 No. 1056. ( Parliament of the United Kingdom
26/06/2019). Article 32.

“2LOI n° 2015-992 du 17 aoit 2015 relative a la transition énergétique pour la croissance verte. (Journal officiel de la République
frangaise 18/08/2015).L132-4.
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El Consejo Superior del Clima francés tiene dos misiones principales, de una parte
informa anualmente sobre: el cumplimiento de la trayectoria de reduccidon de
emisiones de gases de efecto invernadero, la adecuada implementacion de politicas y
medidas para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero y desarrollo de
sumideros de carbono. De otra parte, debe emitir una opinion cada 5 afios sobre la
coherencia entre la Estrategia de Bajas Emisiones de Carbono (principal hoja de ruta
para la descarbonizacion de la economia francesa) y los presupuesto de carbono que
lleva incluida, teniendo especialmente en cuenta para este analisis el Acuerdo de Paris
y el logro de la neutralidad de carbono en 2050.> Asimismo, este Comité también
tiene una funcidn asesora y se ve obligado a emitir recomendaciones y propuestas para
mejorar: la accion climatica de Francia, las contribuciones de los diferentes sectores
economicos afectados por los presupuestos de carbono y la reduccion de las emisiones

. , . L . . 4
de GEI vinculadas al transporte aerondutico y maritimo internacional. °

En definitiva, para que los presupuestos de carbono puedan ofrecer todas las
virtualidades que se expondran mas adelante, y devenga una modalidad de regulacion
util y eficiente, sera necesario que al menos su elaboracién y monitoreo esté en manos
de un comité de expertos independientes. Asi, la finalidad ultima de este érgano debe
ser la de aportar su conocimiento y experiencia a los gobiernos que se doten de
presupuestos de carbono, basandose en la aplicacion transparente, de los mas rigurosos

datos cientificos que la tecnologia actual permite obtener.

La nota de independencia es de maxima importancia aqui, ya que evitara
injerencias politicas en la regulacion y desarrollo de un presupuesto de carbono y
asegurara que estos sean enjuiciados de forma severa y rigurosa cuando no se estén

conduciendo y desarrollando de la forma correcta y cientificamente prevista.

IIIl. CAPITULO III: RENDIMIENTOS DE LOS PRESUPUETSO DE
CARBONO

Tras el examen del régimen juridico que compone un presupuesto de carbono se

expondran a continuacion los rendimientos que esta modalidad de regulacion, siempre

“LOI n° 2015-992 du 17 aoit 2015 relative a la transition énergétique pour la croissance verte. (Journal officiel de la République
frangaise 18/08/2015).L132-4
*LOI n° 2015-992 du 17 aoit 2015 relative a la transition énergétique pour la croissance verte. (Journal officiel de la République
frangaise 18/08/2015).L132-4
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que comprenda los diferentes elementos y extremos que se han analizado en el

apartado anterior, ofrece a cualquier legislacion y proyecto de reduccion de emisiones.

1. CREACION DE UNA HOJA DE RUTA PRECISA

El principal rendimiento de la promulgacion de presupuestos de carbono es que, a
partir de estos, se consigue elaborar un programa de reduccion de emisiones altamente
preciso, lo cual a su vez aporta diversos beneficios, entre los que destacamos los

cuatro siguientes.

1.1. Indicadores de progreso

Como se ha explicado, la distribucion temporal de los presupuestos tiene como
resultado el establecimiento de ‘fechos de emisiones’ (hasta ahora anuales o
quinquenales), que no so6lo actian como limites de emision sino también como
indicadores precisos, continuos y de rigor cientifico, cuyo cumplimento asegura la
consecucion de la meta final. Estos indicadores son clave para el buen funcionamiento
y éxito de cualquier politica publica que se proponga alcanzar un objetivo a largo
plazo, como es la neutralidad climética. Su importancia reside en que a partir de ellos
se puede llevar a cabo una necesaria tarea de monitoreo y evaluacion que garantizara

en gran parte el éxito del propésito inicialmente planteado.”

Asi, en la regulacion de una politica eficaz y eficiente deben abordarse y fijarse las
siguientes cuestiones:”®
* ;Donde estamos? - Evaluacion precisa de la situacion;
* (A donde se quiere ir? - Formulacion clara de objetivos;
* ;Cudles son los pasos necesarios para llegar alli? - Formulacion clara de

politicas, estrategias y tareas; comprension de los vinculos y prioridades;

“Lamhauge, N. & Lanzi, E. & Agrawala, S.(2013). The use of indicators for monitoring and evaluation of adaptation: Lessons
from  development co-operation agencies. Climate and Development (5). Obtenido el 20/05/2021 en:
https://www.researchgate.net/publication/249643302_The use of indicators for monitoring and evaluation of adaptation Lesso
ns_from_development co-operation_agencies

% United Nations Development Group.(2015). Indicators for policy management. Obtenido el 20/05/2021 en:
https://www.undp.org/content/dam/aplaws/publication/en/publications/poverty-reduction/poverty-website/indicators-for-policy-
management/Indicators_for Policy Management.pdf
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* ;Se posee la capacidad de seguir los pasos? - Procedimientos de
implementacién sélidos, con buena gestion, movilizacion de recursos y
contabilidad;

* ;Doénde nos encontramos con respecto al progreso planificado? Seguimiento

y evaluacion efectivos, honestos e imparciales.

Ante estas cuestiones, los presupuestos de carbono, permiten trazar legalmente una
trayectoria de reduccion de emisiones concreta y objetiva, que coordina a todos los
sectores econdmicos y los vincula a unos limites de emision que cientificamente son
los indicados para alcanzar los objetivos de neutralidad climética. Por tanto, frente a la
regulacion aislada de objetivos de neutralidad climatica, la trayectoria de reduccion de
emisiones que conforma un presupuesto de carbono, permite determinar todas las
cuestiones anteriores: identificando la posicion de la que se parte, cuanto esfuerzo
requerird llegar al objetivo final y los pasos exactos que deben darse para alcanzarlo.
Ademas, estos techos de emisidon muy continuos en el tiempo, que actian también
como indicadores, permiten en todo momento dar respuesta a la ultima pregunta y
situar al pais o region en la trayectoria planificada, posibilitando un monitoreo y

seguimiento objetivo, riguroso e independiente.””’

En suma, la regulacion de la neutralidad climatica a través de la figura de los
presupuestos de carbono aporta una regulacion de la reduccién de emisiones a seguir:
coherente, certera y sobre todo completa. Coherente y certera, porque se basa en datos
cientificos y especializados. Completa, porque establece el punto de inicio y de final,
asi como la senda escalonada entre estos dos, lo que posibilita tanto evaluar el
progreso realizado como identificar los retrocesos, garantizando asi una rapida y agil

rectificacion ante cualquier desviamiento de la trayectoria trazada.

1.2. Indicadores de deficiencias

De otra parte, los techos de emision, -que como se viene explicando se configuran
también como indicadores-, no s6lo permiten conocer y evaluar cuando no se estd

progresando adecuadamente hacia el objetivo final, sino que gracias a la distribucion

%7 Administracion de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco & Naider.(2011). Presupuesto de carbono: Descripcion del concepto.
Obtenido el 21/03/2021 de:
https://www.euskadi.eus/contenidos/documentacion/presupuestos_carbono/es_doc/adjuntos/presupuesto carbono.pdf
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sectorial del presupuesto, permiten identificar también donde se encuentra la

deficiencia que impide el cumplimiento del programa previsto.

Esto es asi, ya que, a partir del momento en el que algin sector econdémico
sobrepasa uno de sus techos de emisiones asignados o roza los limites de este, el
presupuesto obtiene un eficiente mecanismo de identificacion, de la actividad o
actividades de la economia, que no estan realizando las contribuciones adecuadas y
requeridas en aras a la consecucion del objetivo a largo plazo, la neutralidad
climatica.”®

Esto sucedi6 en el Reino Unido, donde a partir de la implementacion de los
presupuestos de carbono en 2008, se empezo a detectar que el obstaculo principal de la
reduccion de emisiones en la economia se localizaba en el sector de la energia. Asi, la
tasa de reduccion de emisiones GEI en un 42% (en comparacion a los niveles de 1990)
que a dia de hoy ha logrado UK, -mayor que en cualquier otra gran economia
avanzada-, fue en gran medida producida por la focalizacion de la descarbonizacion en
la generacion de electricidad. Esta descarbonizacion fue impulsada por una sélida
estrategia que incluia numerosas politicas gubernamentales, como el precio del
carbono y fomento de la energia edlica y solar, que han alcanzado una penetracién

récord en el Reino Unido.”

Esto ejemplifica como los presupuestos y su distribucion sectorial, coadyuvan a
que la estrategia de reduccion de un pais/region sea mas eficiente, al indicar e informar
qué sectores presentan dificultades para cumplir o de facto incumplen, con la
trayectoria de reduccion trazada. Esto a su vez propiciard, que se dé un soporte y
atencion adicional a aquellas actividades cuya posibilidad de mitigacion es menor, y
en las que por tanto, la implementacion de medidas de reduccion tiene efectos
exponenciales, resaltando en un perfeccionamiento sobre la accidon global de reduccion

.. 1
de emisiones.'®

%Gage, A.(2015). Carbon budget for Canada: a collaborative framework for federal and provincial climate leadership. West Coast
Environmental Law. Obtenido el 23/03/2021 en:
https://www.wcel.org/sites/default/files/publications/CarbonBudget%20(Web) 0.pdf

“Committee on Climate Change. (2020). Reducing UK emissions Progress Report to Parliament. Obtenido el 26/05/2021 de
https://www.theccc.org.uk/publication/reducing-uk-emissions-2020-progress-report-to-parliament/

'“Bows, A. & Mander, S. & Starkey,R. & Bleda, M.& Anderson,K. (2006). Living within a carbon budget: Report for Friends of
the Earth and The Co-operative Bank. Tyndall Centre: University of Manchester. Obtenido el 27/05/2021 de:
https://stuffit.org/carbon/pdf-research/statistics/Livingwithacarbonbudget.pdf
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El propio Plan de Accion Climatica 2050 aleman (regulador de los presupuestos
globales de Alemania que anteriormente se ha explicado) enuncia de forma clara este
rendimiento de la figura de los presupuestos de carbono: “La distribucion sectorial
proporciona una guia eficaz para la reduccion de emisiones global y una mayor
estructuracion de estrategias para las dreas de accion individuales. [...] Mejora
también la coherencia de las contribuciones de los diversos sectores a la reduccion

: . , . . . . 101
general necesaria, obteniendo asi resultados mas eficientes a nivel nacional.”

1.3. Efecto combinado de los indicadores y mecanismos de seguimiento

Como ya se ha mostrado, los presupuestos ofrecen a través de sus techos de
emisiones unos indicadores, utiles para detectar si se estdn cumpliendo los pasos
requeridos para alcanzar la neutralidad, y en caso de no ser asi, detectar donde se sitiia
en la economia las dificultades para el cumplimiento de la trayectoria marcada y
cuanto esfuerzo se precisa para volver al camino correcto. No obstante, la utilidad y
eficiencia de estos indicadores se intensifica con los mecanismos de seguimiento y
control que los presupuestos de carbono incluyen en su marco regulatorio y que se han

estudiado anteriormente.

En un primer lugar, esta intensificacion se da porque la ‘supervision’ que estos
mecanismos obligan a realizar sobre los indicadores, es continua y frecuente, -dejando
pasar como maximo un afio entre revision y revision—, lo cual aporta una significativa
celeridad a la deteccion tanto de emisiones presentes que anuncian un incumplimiento
futuro como a los desfases de emisiones ya producidos. A su vez, esta precoz
deteccion garantiza una rapida rectificacion que asegura que el pais/ regién no se
desvie durante prolongados periodos de tiempo de la trayectoria que, cientificamente
se ha previsto conduzca a la neutralidad climatica en un espacio temporal

determinado.

En segundo lugar, la intensificacion de la utilidad de los indicadores viene dado
porque los mecanismos de supervision, ademas de obligar a controlar de forma

seguida el cumplimiento presente de los ‘techos de emision’ por parte de todos los

"""Federal Ministry, for the Environment, Nature Conservation and Nuclear Safety. (2016). Climate Action Plan 2050: Principles
and goals of the German Government’s climate policy. Obtenido el 20/01/2021 en:
https://unfecc.int/sites/default/files/resource/Klimaschutzplan_2050 eng bf.pdf
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sectores, también incluyen tareas de prediccion de emisiones. Gracias a los techos de
emision ya establecidos de cara a los proximos afos, las actividades de pronosticacion
de las cantidades de emision que se llevardn a cabo tienen una base sobre la que medir
el grado de cumplimiento que con las politicas y normativas actuales de reduccion de
emisiones, se obtendrd en el corto y medio plazo. En consecuencia, esta tarea de
prediccion realizada sobre los limites de emision futuros, que actian también como
indicadores, resultara en un conjunto de informacion que otorgara al Gobierno una
importante capacidad para anticiparse a cualquier infraccion futura, consiguiendo asi

ahorrar tiempo y costos.

Este efecto combinado que dan los indicadores que genera un presupuesto de
carbono y sus sistemas de monitoreo y seguimiento, fue constatado en una evaluacion
que la Comision de la Union Europea realizd en 2015 sobre sus propios presupuestos
y su régimen juridico (conocido como ‘reparto de esfuerzo’ y conformado por varias
Directivas y Reglamentos explicados con anterioridad). El objetivo de este estudio era
examinar la eficacia, eficiencia, coherencia, pertinencia y valor afiadido de los
presupuestos de carbono comunitarios, a través de la consulta con los actores
gubernamentales y socioecondmicos que principalmente se habian visto afectados por
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la regulacién del ‘reparto de esfuerzo’."

En linea con lo expuesto en este apartado, de entre las conclusiones del informe,
destaca la siguiente:'”
Todas las partes interesadas que se consultaron reconocieron que las obligaciones de
seguimiento que la regulacion de los presupuestos comunitarios imponia eran
beneficiosas y utiles para la gobernanza y gestién de la reduccion de emisiones de
cada estado miembro, al forzar una constante actividad de introspeccion en los EEMM
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respecto de su accion nacional e individual de reduccion de emisiones.

'2Comisién Europea. (2016). Supporting study for the evaluation of Decision no 406/2009/EC (Effort Sharing Decision): Final
Report. Obtenido el  19/01/2021 de: https://op.europa.cu/en/publication-detail/-/publication/a8d28f0e-7b1b-4b2e-943e-
7cc030f48dda
1% Comision Europea. (2016). Supporting study for the evaluation of Decision no 406/2009/EC (Effort Sharing Decision): Final
Report.  Obtenido el 19/01/2021 de: https://op.europa.cu/en/publication-detail/-/publication/a8d28f0e-7b1b-4b2e-943e-
7cc030f48dda
1% Comision Europea. (2016). Supporting study for the evaluation of Decision no 406/2009/EC (Effort Sharing Decision): Final
Report.  Obtenido el  19/01/2021 de: https://op.europa.cu/en/publication-detail/-/publication/a8d28f0e-7b1b-4b2e-943e-
7cc030f48dda
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Por tanto, si de forma contraria no se hubiesen regulado presupuestos anuales, y en
su lugar se hubiesen fijado Ginicamente objetivos de reduccion de emisiones a lograr
en, por ejemplo, 10 afos, los estados no contarian con indicadores que marcaran el
camino concreto a seguir y sobre los que realizar esta actividad de retrospeccion que
les permitiria saber su situacion y distancia respecto del objetivo final. En este
contexto, cualquier retroceso ya producido o potencial desviacion hacia el objetivo

final de reduccion, seria mas difuso y detectado con més tardanza.

Esta utilidad que presenta la actividad de seguimiento sobre unos indicadores claros
y precisos, puede observarse a partir del siguiente caso de estudio concerniente a
nuestro pais, en el que se pone de relieve sobre todo la conveniencia de las tareas de

seguimiento y monitoreo de los presupuestos de cara al futuro.

+» Caso de estudio: Espafia y su elaboracion de la ‘Hoja de Ruta de los sectores

difusos hasta el 2020’

Dentro del marco regulatorio del ‘reparto de esfuerzo’, concretamente en el
Reglamento (UE) N.° 525/ 2013, articulo 14 ‘notificacion sobre las proyecciones, se
establece la obligacion de que los EEMM presenten a la Comision, a mas tardar, el 15
de marzo de 2015, y desde entonces cada dos afios, un informe de las proyecciones
nacionales de emisiones en los sectores difusos. En este informe debe llevarse a cabo,
entre otras cosas, una comparacion entre el nivel de emisiones nacionales
pronosticadas para los afios de duracion del presupuesto de carbono y los techos de

emision anuales que corresponden a ese mismo periodo.

De esta forma, Espafia elabor6 y envid su informe de proyecciones 2011- 2030 en
marzo de 2013, en el que se reflejaba claramente “ /...] Del andlisis de la informacion
contenida en la figura y tabla anteriores, se aprecia que a partir del tercer ario (2015)
[...] las emisiones esperadas superan las asignaciones de emisiones, siendo cada vez
mayor la diferencia.” En otras palabras, Espana detectd que a partir de 2015 y hasta
2020 sobrepasaria los techos de emisiones anuales que los presupuestos de carbono

comunitarios le asignaban, resultando en una brecha final en valores netos de 54,5
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MtCO2eq para el periodo 2013-2020. '**'%

Ante la constatacion de un futuro incumplimiento, el articulo 7 de la Decision
n.°406/2009/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, requiere que el Estado
potencialmente infractor, adopte un plan de accion correctivo, que incluya una serie
de medidas adicionales a las ya vigentes en el pais, que consigan evitar el futuro
incumplimiento y acoplar de forma definitiva el crecimiento econdémico con los

limites de emision de los presupuestos comunitarios.

Asi, el Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente, en concreto la
Direccion General de la Oficina Espariola de Cambio Climatico elabor6 el plan de
accion correctivo de Espana, denominado ‘Hoja de Ruta de los sectores difusos hasta
el 2020’ en cuya redaccién participaron una amplia variedad de instituciones,
organismos, asociaciones, empresas y expertos. Esta estrategia de accion fue publicada
en septiembre de 2014 y recogia 43 medidas adicionales de mitigacion de emisiones,
distribuidas entre los cinco sectores difusos, cuyo objetivo era corregir el superavit de
emision en el que se calculaba que Espafia incurriera a partir de 2015 y que significaba

. Lo .. 1
el incumplimiento de sus techos de emisiones anuales.'"’

De esta forma se comprueba como si Espaiia no hubiese contado con indicadores
futuros de cuénto tenia que emitir cada afio en aras a alcanzar el objetivo de reduccion
que la UE necesitaba respecto de nuestro pais para alcanzar su propio objetivo de
reduccién de emisiones difusas (que en este caso era del 20% sobre los niveles de
2005) y tampoco hubiese tenido la obligacién de dar un seguimiento a sus emisiones
futuras, ciertamente a partir de 2015 hubiese incurrido en una emision superior a la
indicada para alcanzar el objetivo de reduccion que pretendia la UE. Esto hubiese
retardado la consecucion de la meta comunitaria final y consecuentemente generando

una serie de graves costes ambientales y economicos.

La situacion descrita es extrapolable a un nivel nacional, en el que cierto pais en

' Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente. Gobierno de Espafia. (2013). Comunicacién de Espaiia a la
Comision Europea Articulo 3.2. (b) de la Decision 280/2004/CE. Proyeccion de emisiones de gases de efecto invernadero 2011-
2030. Obtenido el 25/01/2021 de: http://cdr.eionet.europa.eu/es/eu/ghgpro/envuumnwq/130315_Decision 280 Art 32b NPR.pdf

""Ministerio de agricultura, alimentacion y medio ambiente. (2014). Hoja de ruta de los sectores difusos 2020. Obtenido el
02/02/2021 de: https://www.miteco.gob.es/images/va/Hoja%20de%20Ruta%202020 tcm39-178253.pdf
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vez de dotarse de presupuestos de carbono, se dote de un objetivo de reduccion de
emisiones aislado, ante el cual no tenga ningtn tipo de indicador ni de obligacion de
seguimiento, lo que hard que su trayectoria hacia el objetivo sea ciertamente menos
precisa y segura, asi como su progreso menos evaluable, lo que desemboca en
mayores probabilidades de que el pais incurra en situaciones de emision que le alejen

y retrasen del objetivo ultimo.

En suma, el efecto combinado de las actividades de seguimiento con base en unos
indicadores a corto y medio plazo, propicia una constante actividad de introspeccion
beneficiosa para detectar con rapidez deficiencias tanto presentes como futuras en el
cumplimiento de los presupuestos, lo que a su vez genera una capacidad de
rectificacion ante sobrepases presentes y un margen de reaccion ante futuros
incumplimientos que proporciona un elevado arraigo y seguridad de la consecucion de

los objetivos finales.

1.4. Fuente de informacion

La trayectoria de reduccion de emisiones que se obtiene a partir de la regulacion de
presupuestos de carbono puede configurarse como una fuente de informacion de sumo

provecho e interés para las autoridades en diferentes contextos.

Asi, en un primer escenario, se erigirian como fuente de informacion relevante en la
toma de decisiones. Aunque en la actualidad se sabe que el ritmo de emisiones
conducira a variaciones en el clima a medio y largo plazo, las autoridades pueden
verse enfrentados a situaciones en las que la direccion del cambio no esté totalmente
claro en el momento en el que tengan que tomar decisiones de todo tipo de indole y
que vayan a causar algiin impacto en el medioambiente. Por tanto, serd necesario que
se tomen decisiones hoy, con informacion incompleta. Algunos ejemplos de dichas
decisiones son, entre otras: los planes de urbanizacion, las estrategias de
administracion de riesgos, la construccidon de infraestructura del  transporte,

establecimiento de las normas de edificacion... Estas decisiones tienen consecuencias
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durante periodos de 50 a 200 afios. Los planes de urbanizacion influyen en las

. ’ . r 1
estructuras de las ciudades durante periodos incluso mas prolongados.'*®

Ante este contexto, la figura del presupuesto de carbono y la vinculacion legal a sus
limites de emision, distribuidos de forma escalonada, trazan un camino claro hacia la
neutralidad, que proporciona direccion y orientacion a todas aquellas decisiones que
afecten a la mitigaciéon de emisiones. Por tanto, a través de un ‘presupuesto de
carbono’ los gobernantes tienen a su disposicion una fuente de informacién en la que
apoyarse, ya que les indicara de forma precisa y cuantificada lo que debe emitirse en
los proximos afios, reduciendo asi la probabilidad de toma de decisiones erroneas en la
multiplicidad de dmbitos que impactan en los niveles de emision, que acabarian por
alejar al pais/region de la trayectoria programada para la consecucion de las emisiones

netas.

En un segundo escenario, la verificacion del cumplimiento o incumplimiento de los
limites de emision, es decir, de los indicadores de progreso, también proporcionard
informacion a las autoridades, ya que permitira medir y evaluar la eficacia de las
politicas y normativas que son implementadas en los diferentes sectores de actividad
en aras a la reduccion de emisiones y cumplimiento de los techos de emision. '* Asi
poniendo un ejemplo de forma simplificada, el incumplimiento reiterado de un sector
respecto de sus techos de emision, pese a haber sido regulado con medidas destinadas
a la reduccion de emisiones, denotaria la falta de eficiencia de estas. De forma
contraria, en aquellos casos en los que la introduccion de ciertas medidas, consiguiese
corregir la infracciébn continua por parte de un sector de sus limites de emision,
ayudaria a identificar la eficacia de estas y la pertinencia de implantarlas, con los

matices necesarios, a otras areas economicas.

2. MAYOR RENDICION DE CUENTAS

Mediante la figura de los presupuestos de carbono, el Estado se esta configurando

como sujeto de una obligacion, -la de cumplir con los presupuestos y la reduccion de

'%Steininger, K. & Meyer, L. & Nabernegg, S. & Kirchengats, G. (2020). Sectoral carbon budgets as an evaluation framework for
the built environment. Buildings and Cities, 1(1), pp. 337-360. Obtenido el 23/03/2021 de: https://journal-
buildingscities.org/articles/10.5334/bc.32/

Gage, A. (2015). Carbon budget for Canada: a collaborative framework for federal and provincial climate leadership. West Coast
Environmental Law. Obtenido el 23/03/2021 en:
https://www.wcel.org/sites/default/files/publications/CarbonBudget%20(Web) 0.pdf
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emisiones que marcan-, y como toda obligacion esta es susceptible de ser infringida.
No obstante, al tener los presupuestos un blindaje legal, se crea el derecho de que su
cumplimiento pueda ser exigido ante un juez, lo que refuerza la rendicion de cuentas
ante la consecucién de los objetivos de reduccion de emisiones y neutralidad

climatica.

En suma, a través de los presupuestos de carbono, el Gobierno da un paso mas alla
de la clasica responsabilidad politica y se compromete juridicamente con la reduccioén
de emisiones que es por tanto ejecutable ante una autoridad judicial. Esto da mayores
garantias de cumplimiento de objetivos que requieren de grandes esfuerzos durante un
espacio prolongado de tiempo, como es la neutralidad climéatica para 2050, al poder
reclamarse judicialmente que las reducciones constatadas como necesarias para llegar
a ella (techos de emisiones anuales o quinquenales) las cuales a través de los
presupuestos se convierten en vinculantes legalmente, se estan incumpliendo. Asi, a
través de unos presupuestos de carbono, la trayectoria de reduccion de emisiones de
un pais/region se ve realmente protegida y respaldada en cada una de sus fases,

asegurando la consecucion del objetivo final.

Un ejemplo de como esta figura genera un nivel mayor de responsabilidad sobre el
cumplimiento de los objetivos de reducciéon de emisiones de los que se dotan los
gobiernos se encuentra en la Sentencia del 3 de febrero de 2021 dictada por el

Tribunal Administrativo de Paris.

En marzo de 2019 cuatro asociaciones medioambientales (Oxfam France, Notre
Affaire a tous, Fondation pour la Nature et [’Homme y Greenpeace France),
respaldadas por una peticion de 2,3 millones de ciudadanos, presentaron cada una ante
el juez francés, cuatro solicitudes agrupadas bajo el lema “el asunto del siglo”. En
cada una de las solicitudes las organizaciones realizaban las mismas demandas al

Tribunal Administrativo de Paris:
1. Que el Estado les pagara la suma de un euro en compensacion por el dario

moral que creen haber sufrido por lo que califican como fallos estatales en

la lucha contra el cambio climatico;
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2. Ordenar al Estado que les pague la cantidad de un euro en concepto de
indemnizacion por darios ecologicos;

3. Ordenar al Primer Ministro y a los ministros competentes poner fin a todos
los incumplimientos del Estado en sus obligaciones en la lucha contra el
cambio climdtico o paliar sus efectos, poner fin al daiio ecologico, tomar
las medidas necesarias reducir las emisiones de gases de efecto

invernadero a la atmosfera (...);

Como base de estas reclamaciones las cuatro agrupaciones alegaban el
incumplimiento del Estado en sus obligaciones de lucha contra el cambio climatico y
responsabilidad por danio ecologico. Para sustentar esta acusacion utilizaban
compromisos y responsabilidades medioambientales asumidos por Francia en el
contexto tanto internacional como comunitario y nacional. Asi por ejemplo, en cuanto
a la dimensién internacional, las cuatro demandas se apoyaban en la firma del
Acuerdo de Paris, por el cual Francia se obligaba a tomar todas las medidas necesarias
para limitar el calentamiento global a 1,5C° con base en los niveles preindustriales,

conducta que segin los demandantes, no estaba llevando a cabo.

Por otro lado, en sus alegaciones también hacian uso del incumplimiento de
obligaciones comunitarias, en areas en las que a razon de los demandantes, Francia no
estaba poniendo todos sus medios para alcanzar los objetivos marcados por la Unidén
Europea. Asi por ejemplo, en las demandas se sefiala la inobservancia de la Directiva
2009/28/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de abril de 2009, relativa
al fomento del uso de energia procedente de fuentes renovables y la Directiva
2012/27/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de octubre de 2012, relativa

a la eficiencia energética.

Por ultimo, los demandantes con el fin de demostrar el incumplimiento del Estado
en sus obligaciones de lucha contra el cambio climatico y responsabilidad por daiio
ecologico, hicieron multiples referencias a las obligaciones medioambientales y
climaticas de las que Francia se ha dotado a través de su derecho interno, entre las que
encontramos, el incumplimiento de la obligacion de reduccion de emisiones, al
haberse superado el presupuesto de carbono fijado para el periodo 2015-2018. En este

aspecto, sobre todo se resaltd que el Estado no habia tomado todas las medidas
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necesarias, o lo habia hecho tarde, para impedir el sobrepaso del limite legal de
emision nacional. Asi se constata como en el marco de un litigio, los sujetos pasivos
utilizan como argumento juridico el incumplimiento de la figura de los presupuestos
para fundamentar la responsabilidad del demandado, y mas importante atn, como este
argumento fue aceptado y utilizado (junto a otros argumentos) en la fundamentacioén
de la sentencia, que acab6 fallando a favor de las organizaciones y reconociendo la
responsabilidad del Estado en el incumplimiento de sus obligaciones climaticas y su

generacion directa y causal de dario ecologico.

Esto es asi, ya que, pese a que el tribunal francés no acept6 todos los alegatos que
las partes demandantes expusieron para dar contenido la responsabilidad de Francia, el
fundamento del incumpliendo de los presupuestos si fue admitido y peso en el fallo
final de los jueces. En este sentido la sentencia enuncia:''’

“30. Se desprende de la investigacion, en particular de los informes anuales
publicados en junio de 2019 y julio de 2020 por el Alto Consejo del Clima [...] que,
en lo que respecta a la reduccion de estas emisiones, al final del periodo 2015-2018,
Francia ha superado sustancialmente en un 3,5%, el primer presupuesto de carbono
que se habia fijado, [...], superando todos los sectores de actividad sus objetivos para

ese mismo ano, [...]

[...] A este respecto, en sus dos informes anuales, el Consejo Superior del Clima
senialo que "las acciones de Francia no estan todavia a la altura de los retos y
objetivos que se ha fijado" y constato la falta de una disminucion sustancial en todos

los sectores afectados.

En consecuencia, debe considerarse que el Estado no ha tenido en cuenta el primer
presupuesto de carbono y que, por tanto, no ha llevado a cabo las acciones que él
mismo habia reconocido como susceptibles de reducir las emisiones de gases de

efecto invernadero.”

'""Sentencia del Tribunal Administrativo de Paris N° 1904967, 1904968, 1904972, 1904976/4-1, de 3 de febrero 2021.
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“[...] Dado los compromisos que habia adquirido y que no respeto en el marco del
primer presupuesto carbono, el Estado debe ser considerado responsable [...] de

parte del perjuicio ecologico que se alega."

Asi, a lo que este trabajo concierne y en linea con el rendimiento de la figura de los
presupuestos de carbono de generar una mayor rendicion de cuentas en cuanto a la
consecucion de los objetivos de reduccion de emision, esta sentencia lo confirma, ya
que como se ha expuesto, los presupuestos posibilitan a los ciudadanos poder recurrir
a una ley, como soporte para reclamar judicialmente la inobservancia de los
compromisos de mitigacion de emisiones. Asi, el hecho de que cada techo de emision
de un presupuesto de carbono sea vinculante legalmente protege aun mas la
consecucion del objetivo final, ya que cada paso necesario para llegar a ¢l que no se

cumpla, podra ser exigido en los tribunales.

De otra parte, la regulacion de la figura de los presupuestos también refuerza la
rendicion de cuentas de las autoridades respecto de los objetivos climaticos al ofrecer
a los ciudadanos informacioén para que conozcan la accidon real del gobierno en la
consecucion de estos y puedan asi realizar reclamaciones judiciales sobre bases
solidas. Esto es asi, ya que, todos los informes, andlisis y datos que deben recogerse y
elaborarse para cumplir con las obligaciones que imponen los sistemas de monitoreo y
seguimiento son siempre publicos y reflejan entre otras cosas: la situacion actual de
las emisiones, medidas que se estan implementando y si se esta efectivamente
poniendo todo el esfuerzo necesario en atencion al cumplimiento o incumplimiento de
los presupuestos. Esta publicidad, que se cumple en todos los regimenes juridicos de
presupuestos de carbono europeos estudiados anteriormente, refuerza la transparencia,
conocimiento y sensibilizacion de la ciudadania respecto de la actuacion real de los
poderes publicos para con sus compromisos y objetivos climaticos. Asimismo, la
informacion proporcionada ofrecerd datos rigurosos para que el publico pueda
formular demandas de responsabilidad sélidas acerca de los incumplimientos de los
limites de los presupuestos y por ende de la inobservancia de su obligacion de
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consecucion de los objetivos de reduccion de emisiones a largo plazo.

""Deborah, S. & Sperling, D. & Meier, A.& Murphy, S & Gorham, R. & Barrett, J.(2017). City carbon budgets: A proposal to align
incentives for climatefriendly communities. Univeristy of California. Obtenido el 22/03/2021 de:
https://www.uvic.cat/sites/default/files/altres_a2016 guia_elaborar citas.pdf
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Ademas, el hecho de que los presupuestos de carbono estén distribuidos
temporalmente y generen indicadores claros, expresados de forma imperativa de
cuanto debe emitirse por afio, coadyuva a que los informes anuales expresen y
permitan conocer de forma facil y accesible para el ciudadano medio la accion que se
estd llevando a cabo en cuanto a mitigacion de emisiones y si es suficiente para la

consecucion de las cero emisiones netas en 2050.

3. CERTIDUMBRE ECONOMICA Y SEGURIDAD JURIDICA

Otro rendimiento de los ‘presupuestos de carbono’ que se da en todos los paises en
los que son utilizados, es el efecto de certidumbre que aportan al conjunto de la
economia y sociedad. Esta figura refleja las reducciones cuantitativamente exactas que
el pais debera realizar en los proximos afios y por ende la orientacion que tomaran las
regulaciones y medidas climaticas a nacionales largo plazo. Esto aporta una valiosa
previsibilidad a las empresas que posibilita margenes amplios de adaptacion,
reduciendo futuros costes y riesgos, a la vez que, fomenta la inversioén y desarrollo de

tecnologias libres de emisiones.

En este sentido Ana Barreira, abogada y directora del Instituto Internacional de
Derecho y Medio Ambiente (IIDMA) afirmoé: “/...J Sin lugar a dudas, un presupuesto
de carbono a largo plazo proporciona direccion y certeza a las empresas e inversores
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en tecnologias de reduccion de las emisiones.”

El Comité de Cambio Climatico britanico, 6rgano independiente y encargado del
desarrollo y supervision de los presupuestos de carbono britdnico, también reconocio
esta utilidad “Uno de los impactos positivos economicos de los presupuestos de
carbono es la mayor seguridad que aportan. Eso reducird los riesgos para las
empresas y sabemos que los riesgos suponen costes. También existe la posibilidad de
que las empresas britanicas que se dediquen a la economia de bajas emisiones de
carbono en el Reino Unido puedan exportar sus servicios al extranjero en lo que se

espera que sea un mercado mundial de bienes y servicios de bajas emisiones de

""?Barreira, A.(2020). Enmienda a la gobernanza del proyecto de ley de cambio climatico. La Vanguardia. Obtenido el 28/05/2021
de: https://www .lavanguardia.com/natural/cambio-climatico/20201009/483958577189/como-mejorar-la-gobernanza-en-el-
proyecto-de-ley-de-cambio-climatico.html
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carbono en rapido crecimiento. [...] actuar de forma constante y previsible gracias a
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los presupuestos sera siempre mds barato que el retraso.”

En linea con el comentario del Comité de Cambio Climatico britanico, los
presupuestos ademas de materializar el principio de seguridad juridica en la senda
hacia la neutralidad climatica, consiguen también enviar una clara sefial de que el pais
o region estd abierto al desarrollo libre de emisiones. Esto a la vez que fomenta la
inversion privada en este tipo de tecnologias, consigue el mismo efecto con la red
empresarial nacional, que se ve obligada cada vez mas a producir y ofertar mediante
mecanismos bajos en carbono, lo que acrecienta su interés y beneficio en invertir en
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investigacion, innovacion y desarrollo de bajas emisiones.

4. MATERIALIZACION DEL ‘SOFT LAW’ AMBIENTAL Y DEL DERECHO
CONSTITUCIONAL
Cabe resaltar que la figura de los presupuestos se configura como una eficaz y util
herramienta para la materializacion de los conocidos como principios del Derecho

Ambiental.

Estos principios son fruto de la celebracion de una serie de conferencias
convocadas por Naciones Unidas en materia medioambiental, conocidas también
como ‘Cumbres de la Tierra’, més concretamente las que tuvieron lugar en Estocolmo
en el afio 1972 y en Rio de Janeiro en 1992.'" Los principios medioambientales del
Derecho internacional tienen el objetivo de fomentar y orientar la accion de los
Estados en su proteccion del medio ambiente, y pese a que han sido determinantes en
la elaboracion y adopcién de numerosas normas convencionales y nacionales en
materia medioambiental, no son juridicamente vinculantes.''® De esta forma, los
principios juridicos del derecho medioambiental son considerados como “soft law”.
Dicha consideracion no debe entenderse como una merma total de su relevancia e

influencia, ya que estos principios han instaurado una serie de criterios para la toma

'8 Climate Change Committee. (2020). Carbon budgets and the UK economy. Obtenido el 17/02/2021 de:
https://www.theccc.org.uk/2014/09/10/carbon-budgets-and-the-uk-economy/

" Climate Change Committee. (2020). Carbon budgets and the UK economy. Obtenido el 17/02/2021 de:
https://www.theccc.org.uk/2014/09/10/carbon-budgets-and-the-uk-economy/

"“Recio, E. & Barreira, A. & Ocampo, P.(2007). Medio Ambiente y Derecho Internacional: Una guia practica. Obtenido el
01/02/2021 de: https://www.iidma.org/attachments/Publicaciones/OSMedio_LibroDerecho.pdf

"“Moran, S.(2011).Los principios ambientales en el Derecho Espafiol. Revista juridica jalisciense 43,45-67. Obtenido el 01/06/2021
de: http://148.202.18.157/sitios/publicacionesite/pperiod/jurjal/jurjal01/45.pdf

A1



de decisiones politicas y normativas, consensuados en la comunidad internacional
como los adecuados para desarrollar una eficiente y adecuada proteccion del medio
ambiente. Por eso es importante, que pese a que no tenga obligatoriedad coercitiva, los
estados los tengan en cuenta y los materialicen en aras a la consecucion de la mejor
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defensa y conservacion del medio ambiente posible.'”

Si bien es cierto que con la regulacion y promulgacion de la figura de los
presupuestos de carbono, la totalidad de los principios juridicos de Derecho
Ambiental, se verian llevados a la practica, serian el principio de desarrollo sostenible
y el principio de prevencion, los que a través de esta modalidad reguladora

experimentarian una mayor materializacion.

El primero de estos fue definido por primera vez en el Informe de la Comision de
Bruntland (1987) y recogido de forma idéntica en el principio 3 de la Declaracion de
Rio (1992) en el cual se establece como desarrollo sostenible: “Aquel desarrollo que
satisface las necesidades de las generaciones presentes sin comprometer las
posibilidades de las generaciones futuras para atender sus propias necesidades.”'*
Asi, se reunid6 en un mismo concepto la necesidad de compatibilizar la proteccion
medioambiental con el desarrollo econdmico, desde un punto de vista solidario, tanto
intergeneracional como intrageneracional. ' Precisamente, la regulacién de
presupuestos de carbono en los ordenamientos juridicos nacionales permiten llevar a
cabo la integracion legal de los intereses de desarrollo econdmico y conservacion
medioambiental, al regular un desarrollo econémico controlado, con base en unos
limites de emision que han sido cientificamente verificados como los indicados para
salvaguardar un cierto rango de temperatura, garantizando asi la conservacion del
medioambiente y las condiciones necesarias para la vida en el futuro. Por tanto, la
figura del presupuesto de carbono, al limitar lo que se sabe a ciencia cierta que es una
de las actividades mas dafiinas para el medioambiente, la polucion, a través de la
vinculacion juridica a unos techos de emision, sin coartar por ello de forma total el
crecimiento econdmico, consigue materializar de forma precisa y eficaz el principio de

desarrollo sostenible.

"Gorosito, R.(2017).“Los principios del Derecho Ambiental”. Revista de Derecho: Universidad Catélica de Uruguay 16,101-136.
Obtenido el 01/06/2021 de: https://doi.org/10.22235/rd.v2i16.1471

'"® Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, 1992. Principio 3.

' Recio, E. & Barreira, A. & Ocampo, P.(2007). Medio Ambiente y Derecho Internacional: Una guia practica. Obtenido el
01/02/2021 de: https://www.iidma.org/attachments/Publicaciones/OSMedio_LibroDerecho.pdf
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Ademas, con este resultado los presupuestos también lograrian llevar a efecto el
articulo 45.2 de la Constitucion Espaiola, cuya imposicion del uso racional de los
recursos naturales, puede ser considerado como equivalente al desarrollo

. 12
sostenible.'?°

El segundo principio internacional del Derecho Ambiental que conseguiria un
elevado grado de virtualidad a través de la regulacion de la figura de los presupuestos
es el de prevencion. Este principio establece que en materia de deterioro
medioambiental no es suficiente la indemnizacién ya que en la mayoria de casos el
dafio es irreparable. Por tanto, la prevencién se configura como el método de
supervivencia y requiere que los Estados actiien con la diligencia debida, incorporando
criterios y medidas protectoras, con el objetivo de impedir la consumacion de
perjuicios medioambientales irreparables, para lo cual deberdan regular y limitar

.. o~ . . 121
aquellas actividades que se conocen son dafiinas para el medioambiente.

Como se ha venido exponiendo en partes de este trabajo, hoy en dia se sabe con
rigor cientifico que la emision de determinados gases tiene un gravisimo efecto no
solo en la atmosfera sino también en la calidad del aire, en los océanos, bosques, rios y
que ademas, a largo plazo, conduce a un calentamiento global que genera
perturbaciones en el funcionamiento y conservacion de los diferentes ecosistemas y
habitats, poniendo en riesgo todo tipo de vida en la Tierra. Se sabe también, que estas
emisiones provienen en gran parte de actividades de origen antropocéntrico y que se
necesita una severa reduccion para impedir que en los proximos afos se dé un
aumento de las temperaturas terrestres superior a los 1,5C°, cifra que garantiza la
minima alteracion del equilibrio medioambiental. Mas concretamente, la comunidad
cientifica viene reclamando en los ultimos anos, la necesidad de alcanzar Ia
neutralidad climatica por parte de los Estados a més tardar a mediados de este siglo, en
aras a impedir un calentamiento global peligroso y sumamente perjudicial para el

planeta. 122

Delgado, P.(1993). Régimen juridico del Derecho Constitucional al medio ambiente. Revista espaiiola de Derecho Constitucional
38, 49-79. Obtenido el 01/06/2021 de: https://www.jstor.org/stable/24881149?seq=1#metadata_info tab contents

2! Recio, E. & Barreira, A. & Ocampo, P.(2007). Medio Ambiente y Derecho Internacional: Una guia practica. Obtenido el
01/02/2021 de: https://www.iidma.org/attachments/Publicaciones/OSMedio_LibroDerecho.pdf

"2 World Meteorological Organization.(2020). State of the Goblal Climate 2020. Obtenido el 02/06/2021 de:
https://library.wmo.int/index.php?lvl=notice display&id=21880#.YL4U5SBMzauX
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De esta manera, mediante la regulacion de los presupuestos de carbono y
especialmente su incorporaciéon a la legislacion en aras de la consecucion de la
neutralidad climética, se concreta de forma muy precisa el principio ambiental de
prevencion, al normativizar y limitar la principal causa de la degradacion ambiental.
Asi, la elaboracion y promulgacion de un presupuesto de carbono muestra un elevado
nivel de diligencia en la accidn estatal de proteccion del medioambiente al regularizar
juridicamente la trayectoria hacia la neutralidad climatica, blindando legalmente cada

techo de emision necesaria para llegar a este objetivo.

Asimismo, en el ambito nacional, el articulo 45.1 de la Constitucion va en linea con
el principio de la prevencion, al establecer: “Todos tienen el derecho a disfrutar de un
medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona, asi como el deber de
conservarlo.” En este sentido, la regulacion de las emisiones nacionales a través de
unos presupuestos de carbono también consigue precisar este mandato, ya que
actualmente se ha verificado cientificamente que el aumento de las temperaturas
constituye la mayor amenaza para la conservacion del entorno natural y que la
reduccién de emisiones es el camino para evitar un incremento del termdmetro

terrestre que dafie irreparablemente el medioambiente.

Por ultimo, otra linea de ‘soft law’ que en materia de Derecho ambiental
internacional cabe mencionar son los recientes Objetivos de Desarrollo Sostenible
2030 de las Naciones Unidas. Su origen se remonta a la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Desarrollo Sostenible que tuvo lugar en Rio de Janeiro en 2012, pero
fue tres aflos mas tarde, en el marco de la Asamblea de General de las Naciones
Unidas de 2015, cuando todos los paises integrantes de esta organizacion internacional
adoptaron la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, consistente en 17 objetivos,
cuya finalidad es el establecimiento de una agenda mundial que haga frente a los
principales desafios sociales, economicos y ambientales del siglo XXI y asegure el

bienestar de las personas y la proteccion del medio ambiente.'*

Los ODS son, por tanto, parte del ‘soft law’ ambiental internacional, al carecer de

mecanismo impositivo que fuerce su implementacion. No obstante y como se ha

' SQustainable Development Goals Funds.(2015). De los ODM a los ODS. Obtenido el 02/06/2021 de:
https://www.sdgfund.org/es/de-los-odm-los-ods
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mencionado anteriormente en el caso de los principios juridicos del Derecho
Ambiental Internacional, esto no reduce su valor en el ambito normativo, ya que este
tipo de derecho blando juega un importante rol en la evolucion del contenido de las
normas positivas, influye en el comportamiento de los actores politicos y juridicos asi
como en la adopcion progresiva de la opinio iuris."** Ademas, dicha agenda es un
acuerdo de voluntades soberanas de los estados, cuyo propio preambulo establece
“[...] Debe orientar sus actuaciones en el marco de los compromisos que contiene”.
Por tanto, la tarea de materializacion de los ODS por parte de los diferentes paises es
relevante y necesaria, al ser la forma consensuada internacionalmente de llevar a cabo
un desarrollo sostenible en los ambitos social, econdmico y ambiental, a nivel

mundial.'?

Asi, resulta pertinente resaltar que la incorporacion de la figura de los presupuestos
a las legislaciones nacionales lleva a efecto los Objetivos de Desarrollo Sostenible
2030, especialmente y con mayor intensidad los siguientes:

* Objetivo 8: Mejorar progresivamente, de aqui a 2030, la producciéon y el
consumo eficientes de los recursos mundiales y procurar desvincular el
crecimiento econdémico de la degradacion del medio ambiente, conforme al
Marco Decenal de Programas sobre modalidades de Consumo y Produccion
Sostenibles, empezando por los paises desarrollados.

* Objetivo 12: Garantizar modalidades de consumo y produccion sostenibles.

* Objetivo 13: Adoptar medidas urgentes para combatir el cambio climatico y sus

efectos.

En suma, de una parte, la regulacion de presupuestos de carbono permiten dar
virtualidad y aplicar de forma muy concreta el ‘soft law’ del derecho ambiental
internacional y la poliédrica idea de desarrollo sostenible. De otra parte y
centrandonos esta vez en el ambito nacional, los principios de proteccion
medioambiental que desprenden del articulo 45 de la CE, también se ven reforzados y

garantizados por la incorporacion de esta figura a la legislacion.

"Fernandez, C. & Manero, A.(2017). Andlisis y comentarios de los objetivos de desarrollo sostenible de las Naciones Unidas.
Editorial Aranzadi. Obtenido el 02/06/2021 de: https://www.marcialpons.es/libros/analisis-y-comentarios-de-los-objetivos-de-
desarrollo-sostenible-de-las-naciones-unidas/9788491772897/

"% Garcia, R.(2016). Algunas notas sobre la naturaleza juridica de la Agenda 2030. REALA, Nueva Epoca, 5. Obtenido el 03/06/2021
de: https://www.local2030.org/library/322/La-incorporacin-de-los-ODS-a-los-entes-locales-espaoles-desde-el-anlisis-de-1a-
naturaleza-jurdica-de-la-Agenda-2030.pdf
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IV. CAPITULO IV: CONCLUSIONES

Para acabar con el peligroso sobrecalentamiento del planeta, el Acuerdo de Paris
2015 establecido un objetivo global, impedir que la temperatura terrestre aumentase
mas de 2°C a finales de siglo y proseguir los esfuerzos para que este incremento se
limitase a 1.5°C. No obstante, para poder cumplir con esta meta, el IPCC (Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico) determindé que deberia

llegarse a una neutralidad climatica global a mas tardar en el afio 2050.

En consecuencia, durante los ultimos afios se ha observado como un nimero cada
vez mayor de gobiernos esta trasladando este requerimiento a su politica ambiental,
estableciendo visiones de un futuro libre de carbono. Actualmente son 73 paises los
que se han comprometido con la meta de alcanzar la neutralidad climatica en 2050'°
pero (Es suficiente? Parece ser que no. Cada afo, el Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) retine a cientificos de todo el mundo para
medir la diferencia entre los niveles de emision pronosticados y los niveles que
deberian producirse para resultar coherentes con los objetivos que los paises se han
comprometido a alcanzar en virtud de los acuerdos internacionales. Desde su primer
informe en 2011, el PNUMA ha afirmado que existe una gran brecha de
“compromiso” entre los compromisos de los Estados y su verdadera accion en aras a
la mitigacion de emisiones. Asi, en 2016 la brecha existente entre el nivel real de
emisiones a nivel global y las emisiones coherentes con el objetivo de 2°C del Tratado
de Paris era de entre 11 a 13 "gigatoneladas de dioxido de carbono equivalente",
siendo una gigatonelada igual a mil millones de toneladas.'>’ Esta cifra nos da una
idea aproximada de la distancia a la que se encuentra el mundo de llegar a unos
niveles de emision que garanticen un incremento no peligroso de las temperaturas y
consecuentemente la preservacion del medioambiente. Asimismo, el informe de 2020
concluyd que el breve descenso de las emisiones de dioxido de carbono
experimentado ese afo y provocado por la pandemia de COVID-19, no supondria una

. . . . . . . y . 12 ’
diferencia significativa en el cambio climatico a largo plazo'*® y que el mundo seguia

"%United Nations Climate Change.(2020). Alianza de Ambicion Climatica: Los paises dan un nuevo empuje a la ampliacion del
alcance de sus medidas para 2020 y a la meta de reducir a cero las emisiones netas de CO2 para 2050. Obtenido el 07/06/2021 de:
https://unfccc.int/es/news/alianza-de-ambicion-climatica-los-paises-dan-un-nuevo-empuje-a-la-ampliacion-del-alcance-de-sus
""Levin, K.& Fransen,T.(2017). Understanding the “Emissions Gap” in 5 Charts. World Resources Institute. Obtenido el
07/06/2021 de: https://www.wri.org/insights/understanding-emissions-gap-5-charts

'8 El informe de la brecha de emision 2020 expresamente sefiala como la disminucién de las emisiones a causa de la pandemia del
COVID-19 sélo se traduce en una reduccion de 0,001°C del calentamiento global y que con la mayor de las probabilidades una vez
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abocado a un aumento de las temperaturas superior a los 3°C para finales de este
siglo.'” Un reciente estudio de la Agencia Internacional de la Energia (AIE) ha
llegado incluso a afirmar que las emisiones mundiales de dioxido de carbono
relacionadas con la energia estdn en camino de aumentar en 1.500 millones de
toneladas en 2021 -el segundo mayor aumento de la historia-, invirtiendo la mayor
parte del descenso del afio pasado, lo que supondrd el mayor aumento anual de las

emisiones desde 2010.'%°

Con base en estos datos y predicciones y ante la oportunidad de llevar a cabo una
recuperacion verde de la pandemia que permitiria dar un gran salto adelante en la

. . ., .. . 1131
disminucién de la brecha de emisiones mundial®®

, hoy mas que nunca es de vital
importancia que los estados no sélo regulen y se comprometan con la neutralidad
climatica o con objetivos de reduccion de emisiones, sino que garanticen su

consecucion en las fechas adecuadas.

Estos objetivos de reduccion y de realidades climaticamente neutras, presentan un
elevado grado de dificultad de consecucion, al exigir una accion multidimensional y
coordinacion intersectorial. En otras palabras, conducir a un pais a las cero emisiones
netas o a objetivos de reduccion de emisiones muy ambiciosos, requiere de la
implementacion de medidas y politicas en la fotalidad de actividades econdmicas, asi
como asegurar la integracion y armonizacion de estas en aras a conseguir un eficiente
progreso hacia el objetivo final. Respecto de esta situacion, a través del andlisis del
régimen juridico de los presupuestos de carbono se ha comprobado como estos
incluyen mas elementos que el establecimiento de limites cuantitativos a las emisiones
y que consiguen aportar una serie de rendimientos que ayudan a ordenar y orientar la
actuacion de los paises -que aunque pudiendo ser extensa siempre se encuentra

enormemente dispersa- en su camino hacia las reducciones significativas de

las economias se reactiven tras la desceleracion sufrida, las emisiones volveran como minimo a los niveles de antes o incluso
superiores.

' United Nations Environment Programme.(2020).Emissions Gap Report 2020. Obtenido el 07/06/2021 de:
https://www.unep.org/interactive/emissions-gap-report/2020/

B0 International  Energy = Agency.(2021).  Global  Energy Review 2021. Obtenido el  07/06/2021  de:
https://www.iea.org/reports/global-energy-review-2021

B'E] informe de la brecha de emision de 2020 del PNUMA estima que una recuperacion verde de la pandemia situaria las emisiones
en 2030 en 44 GtCO2e, lo que supondria una reduccion del 25% de las emisiones que se darian en funcion de las politicas aplicadas
antes del COVID. Esto situaria al mundo dentro del rango de emisiones necesario para la senda de los 2 °C, aunque es posible
actuar mas y, de hecho, seria necesario hacerlo para alcanzar el objetivo de los 1,5 °C.
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emisiones.

Asi, ante la pluralidad de iniciativas, normativas y programas que los gobiernos
implementan en aras a disminuir sus tasas de emisiones, y que se encuentran
desperdigadas en todos los ambitos del modelo socioeconémico en el que vivimos
hoy, desde el area de las finanzas hasta el de la energia, pasando por la eficiencia de
las edificaciones, la movilidad, la agricultura y produccion alimentaria, y muchos
mas... Los presupuestos de carbono consiguen:

— Trazar una senda concreta y pautada a través de la distribucién de techos de
emision, que proporciona indicadores a todos los sectores de cuanto deben emitir,
lo que orienta su actuacion interna de reduccion y consigue de forma general
coordinar y ordenar la accidon conjunta hacia la consecucion del objetivo final.

— Dicha senda es objetiva y rigurosa, al haber sido trazada a partir de datos
cientificos, lo que eleva su perfil y permite garantizar que de cumplirse los limites
cuantitativos de emision sefialados, su objetivo final sera alcanzado con una alta
probabilidad.

— La trayectoria de reduccién que se conforma a partir de los presupuestos, pese a
detentar un elevado nivel de concrecion no deviene ineficiente ante un fendmeno
tan variable como las emisiones, al estar dotada de unos mecanismos de
flexibilidad, que debidamente equilibrados, garantizardn cierto margen de ajuste
ante la realidad cambiante compatible con el mantenimiento de un alto nivel de
precision de la senda a seguir.

— La concrecion de la trayectoria de reduccion a partir de unos indicadores
cuantitativos permite monitorear de forma exacta el progreso que se esta haciendo
a nivel supra sectorial hacia el objetivo final (lo cual es muy util teniendo en
cuenta la dispersion de medidas en todos las actividades econdmicas) asi como
detectar retrocesos y en su caso cuantificar los esfuerzos necesarios para recuperar
el ritmo de la trayectoria fijada.

— Asimismo, el cumplimiento e incumplimiento de los techos de emisién permite
localizar los sectores econdmicos que presentan mayor dificultad en la reduccion
de su emision, lo que a su vez permite identificar donde se encuentran las
flaquezas de la actuacion general del pais en la consecucion de su objetivo final, y

por ende, donde debe invertirse mayor esfuerzo. Ademads, el cumplimiento
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incumpliendo reiterado de un sector permite también evaluar la eficiencia de las
medidas de mitigacion implementadas en este.

Esta capacidad de medicion se intensifica con los mecanismos de seguimiento y
control que los regimenes juridicos de los presupuestos siempre incluyen, ya que
obligan a una actividad de introspeccion muy continua, que garantiza que
cualquier desviacion de la trayectoria fijada ya producida o futura, sea corregida
con gran celeridad, contribuyendo a ahorrar tiempo y costes.

Los limites cuantificados de emision informan al gobierno de los niveles que se
deben asegurar en los proximos afios, lo que orienta sus decisiones hacia las lineas
de accion adecuadas para la consecucion sin retrasos del objetivo final.

El blindaje legal de cada techo de emision permite una mayor rendicion de cuentas
de los objetivos a largo plazo, al poder reclamar ante los tribunales el
incumplimiento de los pasos verificados como necesarios para la consecucion del
compromiso ultimo que el gobierno ha asumido. De esta forma, ante objetivos que
impliquen un largo periodo hasta su logro, y ante los que no se cuente con
herramientas para evaluar y cuantificar el esfuerzo real del gobierno o si este es
suficiente, serd mas difusa la responsabilidad de las autoridades y en consecuencia
la rendicion de cuentas por la inobservancia de aquellas tareas y obligaciones que a
dia de hoy garantizan el objetivo final. De esta forma, sin presupuesto de carbono,
el incumplimiento presente de la consecucion de objetivos futuros es mas
dificilmente identificable.

Gracias a la trayectoria de reduccion de emision creada por los presupuestos, que
permite medir y cuantificar los logros de mitigacion en cada sector y si en
conjunto se avanza adecuadamente hacia el objetivo final, se facilita la
comprension a los ciudadanos de los esfuerzos realizados en aras a la mitigacion y
si estos resultan adecuados respecto de la trayectoria marcada. Al ser estos datos
recogidos por diversos informes, siempre publicos, se refuerza la transparencia del
gobierno de cara a la ciudadania en cuanto a su accion medioambiental.

La concrecion de la trayectoria de reduccion de emision crea unos margenes de
previsibilidad enormemente beneficiosos para los operadores econdmicos y
garantiza la seguridad juridica respecto de la accion legal de mitigacion.

A través de la incorporacion de unos presupuestos de carbono a la legislacion y

debido a los numerosos rendimientos que aporta se lleva a cabo un alto grado de
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materializacion del conocido como ‘soff law’ ambiental.

En general y tras esta enumeracion pormenorizada de los rendimientos de regular la
reduccioén de emisiones a través de unos presupuestos de carbono, se puede afirmar
que frente a una regulacion aislada de objetivos de emision, esta figura logra aportar
un mayor nivel de planificacion, coordinacion, orientacion y gobernanza al esfuerzo
de reducciéon de emisiones. Asi, los rendimientos de planificar una estrategia de
mitigacion de emisiones a partir de unos presupuestos de carbono pueden ser
extrapolables a otros sujetos, como las empresas, las cuales cada vez mas se dotan de
objetivos de emisiones netas sin contar con un plan concreto y cuantificado, que
permita coordinar las acciones de mitigacion de la empresa dispersas en sus diversos
sectores y departamentos, asi como medir si estas efectivamente dirigen a la empresa

hacia el objetivo final y resultan suficientes para alcanzarlo a tiempo.

Cabe mencionar que el presupuesto de carbono legal, al ser una modalidad de
regulacion sumamente reciente, dispone de un margen de perfeccionamiento de su
régimen juridico. Asi, entre los elementos de su marco regulatorio que podrian verse
optimizados encontramos principalmente su régimen de respuesta ante
incumplimientos, el cual deberia encontrar equilibrio entre una motivacion de
compromiso con los techos de emision innata en los sujetos y la estimulacion de su
cumplimiento a través de las sanciones. Asimismo, es probable que la efectividad de
esta figura se intensificard a través de una distribucion local o municipal, en vez de
sectorial. Por ultimo, deberian también implementarse vias para asegurar un mayor
nivel de didlogo entre los sectores y el gobierno, asi como entre ellos, respecto del
diseiio y desarrollo de los presupuestos, asegurando de esta forma mayor adhesion y
compromisos con los limites de los presupuestos, asi como una mas eficiente
prevencion de costes y agravios para los sectores ante las dificultades de

cumplimiento.

A pesar de esto, el esfuerzo que requiere la neutralidad climatica asi como
cualquier objetivo de reduccién de emisiones ambicioso, es de tal dimension, al
representar un profundo cambio en nuestro sistema socioeconémico, que no puede ser
llevado a cabo a ciegas. Ademas, dada la premura del contexto climéatico actual, no tiene

cabida alguna el margen de error y retraso de esta tarea de reduccion de emisiones. De
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esta forma y como se viene analizando, los presupuestos se erigen como una eficiente
brijula y hoja de ruta para la consecucion de tales metas, permitiendo que los
compromisos ambientales y climéticos no se queden en papel mojado, al garantizar a
través de sus diferentes mecanismos y rendimientos que estos efectivamente se aplican
y son respetados, de forma que se logran en el plazo requerido. Asi, paises como
Alemania, Reino Unido y Francia que cuentan con una pluralidad de leyes, reglamentos
y medidas de mitigacion de emisiones en todos sus ambitos econdmicos, han
conseguido disponer a través de los presupuestos de carbono, de una herramienta de
apoyo, que logra unificar este disperso esfuerzo y trazar un puente solido que avala una

certera transicion de la realidad de emision actual a una climaticamente neutra.
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