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RESUMEN: El presente estudio pretende el analisis de la reciente Ley 8/2018,
de 8 de octubre, de Medidas frente al Cambio Climatico y para la Transicion hacia
un nuevo modelo energético en Andalucia, con el fin de considerar el sistema
juridico que establece y su significado tanto para el derecho ambiental de la
Comunidad Auténoma como respecto del derecho estatal sobre cambio
climatico, en linea con las exigencias de la Union Europea y el contexto
internacional. Asi, el objeto del estudio incluye la implicacion de sujetos publicos
y privados en la lucha contra el cambio climatico, las estrategias combinadas de
mitigacion y adaptacion previstas en la norma, asi como los instrumentos

juridicos creados al efecto.

' Este estudio se realiza en el marco del Proyecto de Investigacion UHU-1263165, De las Smart
Cities a las ciudades integradoras: propuestas juridicas para una gobernanza global desde lo
local, Junta de Andalucia-Universidad de Huelva.

[https://doi.org/10.17345/rcda2785]
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RESUM: El present estudi pretén I'analisi de la recent Llei 8/2018, de 8 d'octubre,
de mesures davant el Canvi Climatic i per a la Transicié cap a un nou model
energétic a Andalusia, per tal de considerar el sistema juridic que estableix i el
seu significat tant per al dret ambiental de la Comunitat Autbnoma com respecte
de el dret estatal sobre canvi climatic, en linia amb les exigéncies de la Unid
Europea i el context internacional. Es consideren, aixi, la implicacié de subjectes
publics i privats en la lluita contra el canvi climatic i les estratégies combinades
de mitigacio i adaptacié que preveu la norma, aixi com els instruments juridics

creats a l'efecte.

SUMMARY: This study aims to analyze the recent Law 8/2018, of October 8, on
Measures against Climate Change and for the Transition towards a new energy
model in Andalusia, in order to consider the legal system it establishes and its
meaning, both for the environmental law of the Autonomous Community and for
the relation to law of the State on climate change, in line with the demands of the
European Union and the international context. Thus, the involvement of public
and private subjects in the fight against climate change, the combined mitigation
and adaptation strategies provided for in the standard are considered, as well as

the legal instruments created for this purpose.

PALABRAS CLAVES: Andalucia - cambio climatico - transicién energética -

estrategia climatica.

PARAULES CLAUS: Andalucia - canvi climatic - transicié energética - estratégia

climatica.

KEYWORDS: Andalucia; climate change; energy transition; climate strategy.

SUMARIO: I. El contexto de aprobacion de la Ley. Tramitacion parlamentaria y entrada en vigor.
Il. La “parte general” de la Ley andaluza: 1. Objeto, ambito de aplicacion y principios rectores. 2.
Organizacion administrativa para el cambio climatico. 3. Planificacion. 4. Otros ambitos de
actuacion y/o intervencion de caracter transversal: informacidn-participaciéon, contratacion
publica y presupuestos. lll. La ordenacion especifica de la Ley frente a la mitigacion y adaptacién

ante los efectos del cambio climatico: 1. Mitigacion: medidas y técnicas. 2. Régimen sancionador.



RCDA Vol. XI Num. 1 (2020) La respuesta legal de la CA de Andalucia. ..

3. El escaso régimen juridico de la adaptacion: Planificacion y huella hidrica. IV. Consideraciones
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. EL CONTEXTO DE APROBACION DE LA LEY. TRAMITACION
PARLAMENTARIA'Y ENTRADA EN VIGOR

La aprobacion de la Ley 8/2018, de 8 de octubre, de medidas frente al cambio
climatico y para la transicion hacia un nuevo modelo energético en Andalucia?
constituye, sin duda alguna, un hito en el derecho ambiental de la Comunidad
Auténoma, que se encuentra, asi, entre las primeras Comunidades que legislan
frente al cambio climatico®, y como corolario de toda una trayectoria continuada
y sostenida en el tiempo de aprobacion de iniciativas en este ambito. Baste
sefalar que, desde 2002, Andalucia contaba ya con su Estrategia ante el Cambio
Climatico, aprobada por Acuerdo del Consejo de Gobierno de 3 de septiembre
de 2002* y que en 2007 aprueba el Plan Andaluz de Accién por el Clima 2007-
20125,

2 BOJA num. 199, de 15 de octubre de 2018.

3 Asi lo ponen de manifiesto Aitana DE LA VARGA PASTOR y Marina RODRIGUEZ BEAS, “El
desarrollo de las acciones de la Unién Europea frente al cambio climatico por parte de las
Comunidades Auténomas en el Estado espafiol”, en Rosa GILES CARNERO (Coor.), Desafios
de la accién juridica internacional y europea frente al cambio climatico, Ed. Atelier, Barcelona,
2018, p. 251 y ss: las autoras aluden a la Ley 16/2017, de 1 de agosto, de Cambio Climéatico de
la Comunidad auténoma de Catalunya (DOGC 7426, de 3 de agosto), y a los Proyectos que
estaban tramitandose en Andalucia, Baleares, Pais Vasco y Murcia. En el momento de escribir
este Trabajo se han aprobado las Leyes 8/2018, de 8 de octubre, de Andalucia y 10/2019, de 22
de febrero, de Normas de Cambio Climatico y Transicion Energética de llles Balears (BOIB num.
27, de 2 de marzo), continuandose la tramitacion parlamentaria de las respectivas normas en las
Comunidades Auténomas de Pais Vasco y Murcia. Asimismo, véase Pilar NAVARRO
RODRIGUEZ, “Regulacién autonémica de la lucha contra el cambio climatico: entre Catalufia,
Pais Vasco y Andalucia”, en El Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, num. 75,
2018, p. 22 a 27.
4 Accesible en
<http://www.juntadeandalucia.es/medioambiente/site/pacc/menuitem.acad89bbe95916b477fe5

3b45510e1ca/?vgnextoid=27b5669571545210VgnVCM1000001325e50aRCRD&vgnextchannel
=27bce185d4693210VgnVCM10000055011eacRCRD&Ir=lang_es>, [ultima consulta, 20 de
marzo de 2020].

5 El Plan se aprueba por Acuerdo del Consejo de Gobierno de 5 de junio de 2007. Accesible en
<http://www.juntadeandalucia.es/medioambiente/site/pacc/menuitem.0a73de728aaeac8f25f65a
105510e1ca/?vagnextoid=fce3a4e430bb5210VgnVCM10000055011eacRCRD&vgnextchannel=

657ea4e430bb5210VgnVCM10000055011eacRCRD&Ir=lang_es&vgnextrefresh=1>, [altima
consulta, 20 de marzo de 2020].
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La Ley constituye, de esta forma, un paso necesario en la conformacion de un
cuerpo normativo especifico como el que puede identificarse en torno al
fendmeno del cambio climatico y al que habia que llegar tanto por la propia
evolucion de la politica ambiental de la Comunidad Auténoma como por el
contexto internacional y nacional que rodea su aprobacion y al que es necesario
aludir en este Estudio, a fin de comprender los objetivos, fines y estructura de la

norma comentada:

Asi, en primer lugar y sin animo exhaustivo, ha de partirse de la importancia en
el nivel internacional, del Acuerdo de Paris®, de 2015, considerado como
referencia imprescindible en cualquier intento regulador de la lucha contra el
cambio climatico, puesto que, a partir del mismo, pueden identificarse
determinados elementos claves para la ordenacién de esta materia. En este
sentido, debe destacarse la conexion entre los avances cientificos y la toma de
decisiones politicas’, la vinculacion de la lucha contra el cambio climatico y la
generalizacion de las energias renovables y la mejora de la eficiencia energética,
consolidandose el binomio clima-energia®, y la necesidad de prever estrategias
de mitigacibn y de adaptacion de forma conjunta, como férmulas

complementarias de luchas contra el cambio climatico®. Desde esta ultima

6 Véase Blanca LOZANO CUTANDA, ‘Derecho Ambiental: algunas reflexiones desde el Derecho
Administrativo”, en RAP num. 200, mayo-agosto 2016, p. 412, quien reconoce en el Acuerdo de
Paris un hito en la configuracion del Derecho Ambiental Internacional.

7 Véase Pierre-Marie DUPQY/Jorge VINUALES, International Environmental Law, 2nd edition,
Cambridge University Press, 2018, p. 174 a 176. Ademas, sobre el hecho de que el cambio
climatico precisa de politicas basadas en el estado de la ciencia y el conocimiento de los expertos
cientificos, véase Marta TORRE-SCHAUB, “La construccién del régimen juridico del clima entre
Ciencia, Derecho y Politica econémica”, en Revista Catalana de Dret Ambiental, Vol. X, num. 1,
2019, p.4.

8 En este sentido, algunos autores han reconocido la “necesidad publica de proceder a la
renovacion energética”. véase Pilar DOPAZO FRAGUIO, “La renovacion energética ante el
cambio climatico: marco estratégico, instrumentos y practicas”, Actualidad Juridica Ambiental,
nam. 98, 3 febrero 2020, pp. 3 a 5.

9 Al respecto, téngase en cuenta DUPOY/VINUALES, International Environmental Law...cit.. p.
191, 192: los autores ponen el acento en la diversidad de soluciones que cada Estado puede
adoptar tanto en el ambito de la mitigacion como de la adaptacion, dependiendo de cuestiones
tan diversas como el nivel de desarrollo del mismo, y en la importancia de incluir el dafio frente
al cambio climatico, como un tercer elemento en la toma de decisiones. En la misma linea,
respecto de la necesidad de un enfoque combinado entre mitigacién y adaptacion, véase Sergio
SALINAS ALCEGA, El cambio climatico: entre cooperacion y conflicto. Propuestas desde el
Derecho Internacional, Ed. Aranzadi, Cizur Menor, Pamplona, 2014, p.58. En el nivel interno, se
viene afirmando que todas las CCAA han adoptado este enfoque integrador en los instrumentos
de planificacién: véase Carmen NAVARRO/David ALBA/ Moneyba GONZALEZ/Sofia SIMOU,
Cambio climatico: Andlisis comparado de las politicas de cambio climatico en municipios de la
Comunidad Auténoma de Madrid, Coleccién de Estudios de Politicas Publicas Locales, VII
Informe, 2019, Instituto de Derecho Local, UAM, 2019, pp. 22, 23.
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perspectiva, el Acuerdo de Paris plantea el enfoque bottom-up como solucion
para lograr los objetivos de reduccion de emisiones de Gases de Efecto
Invernadero (en adelante, GEI), dando entrada a las particularidades
organizativas de cada Estado para el cumplimiento de los compromisos
derivados del Acuerdo, lo que abre, para un Estado descentralizado como el
espanol, la posibilidad de considerar la actuacion de entidades locales y

regionales.

Las contribuciones nacionales se erigen, asi, como una técnica a partir de la cual
las Comunidades Auténomas, en el caso de nuestro pais, pueden sumar en el
logro de los objetivos impuestos por dicho Acuerdo’™ a los Estados,
legitimandose, en mi opinidn, iniciativas legislativas como las que nos ocupan,
favorecedora de una implicacion multinivel de los agentes publicos en la lucha
contra el cambio climatico. El contexto internacional de la Ley 8/2018, de 8 de
octubre, facilita la consecucién de una gobernanza climatica, en clave de
gobernanza multinivel’ que tendra reflejo, como se vera, en la estructura
organizativa de la norma y en las previsiones relativas a las relaciones entre las
distintas administraciones. La necesidad de cooperacion y de coordinacién, en
menor medida, se imponen como principios claves en las relaciones

interadministrativas, tal y como reflejan numerosas previsiones de la Ley'?.

10 De forma muy ilustrativa, Rosa GILES CARNERO, en “Las contribuciones determinadas a nivel
nacional en materia de cambio climatico: el dialogo entre el régimen internacional y los sistemas
nacionales para el desarrollo sostenible”, Francisco J. SANZ LARRUGA, (Dir.), Derecho
Ambiental en tiempos de crisis, Ed. Tirant Lo Blanch, Valencia, 2016, p. 152, 157, describe estas
contribuciones “‘como nuevos espacios en los que los Estados pueden cooperar para la
consecucién de un desarrollo climatolégico bajo en carbono”, de forma que su funcionalidad es
establecer “un proceso normativo en el que el compromiso internacional se conforma mediante
las aportaciones y el didlogo entre los sistemas nacionales”, teniendo en cuenta la configuracion
especifica de cada uno de estos. En la misma linea, poniendo el acento en los distintos niveles
de gobernanza establecidos frente al sistema global climatico, véase Ernani CONTIPELLI, “Multi-
level climate gobernance: Polycentricity and Local Innovation”, en Revista Catalana de Dret
Ambiental, Vol.IX, num. 2, 2018, p. 30.

" Son numerosos los estudios que ponen de manifiesto la importancia de la gobernanza
multinivel casi como una exigencia para la adopcién de medidas eficaces de lucha contra el
cambio climatico, como consecuencia de la vinculacién, entre otras cuestiones, de la
concentracion de GEI en los entornos urbanos y por influencia de los sectores difusos. Véase,
entre otros, Xira RUIiZ CAMPILLO, “Ciudades en la lucha contra el cambio climéatico”, en Rosa
GILES CARNERO (Coor.), Desafios de la accién juridica internacional y europea frente al cambio
climatico...cit.. p. 88, 93 a 97, quien insiste en reconocer una “gobernanza climatica” que precisa
de la participacién de actores distintos del Estado para su puesta en marcha y ejecucion

12 Baste pensar en los instrumentos de planificacion previstos en la Ley 8/2018, de 8 de octubre,
en el sentido de posibilitar, a partir del Plan Andaluz de Accién por el Clima (arts. 8 y ss), planes
municipales contra el cambio climatico, ejemplificando la idea de gobernanza multinivel y
cooperacion a la que aludimos.
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Junto a ello, este planteamiento se encuentra en linea con la evolucién seguida
por la Unién Europea en relacion con su politica sobre clima y energia'3, en la
que, de igual modo, se ha querido reforzar el protagonismo de entidades
regionales y locales en la implementacion de sus medidas'®. Baste pensar en
este sentido, en la necesaria colaboracion de las Comunidades Autdbnomas (en
adelante, CCAA) para la puesta en marcha del Plan Nacional de Accion para la
Eficiencia Energética 2017-2020, de acuerdo con el art.24.2 de la Directiva
2012/27/UE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de octubre de 2012,

relativa a la eficiencia energética’.

Sin duda, el contexto expuesto tiene proyeccién sobre la Ley 8/2018 y puede
considerarse fundamento ultimo de los objetivos generales de la norma (art. 3),
de los objetivos especificos de reduccidén de GEI en los sectores difusos (art. 33)
o del sistema de Andaluz de Compensacion de Emisiones (art. 50), asi como de
la necesaria consideracién conjunta de las técnicas e instrumentos de lucha
contra el cambio climatico y de aquellas relativas al fomento de las energias
renovables y eficiencia energética. De hecho, esta ultima parte se incorpora a la

Ley a partir de su tramitacion, pues no estaba en el texto inicial.

Por su parte, en el nivel nacional también se dan pasos en la direccion apuntada

en el plano internacional y europeo, desde el momento en que parece que va

13 Sobre la evolucién de la Unién Europea, véase, entre otros, Dionisio FERNANDEZ DE GATTA,
“Unidn Europea: La revision de la politica ambiental y los informes de evaluacién”, Fernando
LOPEZ RAMON (Coor.), Observatorio de Politicas Ambientales 2018, CIEMAT, Madrid, 2019, p.
53 a 56; Susana GALERA RODRIGUEZ, “La planificacién de la Unién Europea en materia de
clima y energia: la patrimonializacién de la competencia como barrera a su adecuada recepcion
en Espafia”, en Fernando LOPEZ RAMON (Coor.), Observatorio de Politicas Ambientales 2019,
CIEMAT, Madrid, 2020, p.266.

4 Véase Rosa GILES CARNERO, “La Estrategia de adaptacion de la Union Europea al cambio
climatico”, en Rosa GILES CARNERO (Coor.), Desafios de la accién juridica internacional y
europea...cit.. p. 229: la autora insiste, aun en el ambito de la adaptacién, tanto en la necesidad
de una actuacién multisectorial (como consecuencia de la transversalidad de la lucha contra el
cambio climatico en todos los sectores), como multinivel, en la toma de decisiones politicas, a fin
de lograr un equilibrio entre el principio de subsidiariedad, y la necesidad de coordinacion y
cooperacion entre los Estados miembros y la Unién Europea. Cuestion diferente es que nuestro
Ordenamiento se encuentre en plena sintonia (o no) con estas exigencias del Derecho de la
Unién; en este sentido, cfr. Susana GALERA RODRIGUEZ, “En el Dia del Medio Ambiente:
Espafa ¢Hasta cuando el ultimo de la clase en politicas ambientales europeas?”, en Actualidad
Juridica Ambiental, num. 80, 5 de junio, 2018, p.3: la autora pone de manifiesto una situacion
persistente de incumplimiento por parte de Espafa, que atribuye a un modelo de gestién de la
politica ambiental de caracter unilateral, en contraposicién con las exigencias aludidas de
multisectorialidad y toma de decisiones multi-nivel.

S DOUE L. 315, de 14 de noviembre. Al respecto, véase GALERA RODRIGUEZ, “La
planificacién de la Unidon Europea en materia de clima y energia...cit..p. 270.
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interiorizandose la necesaria conexién entre la lucha contra el cambio climatico
y la exigencia de cambiar el modelo energético'®, en aras de una modelo
productivo y econdmico alternativo al que conocemos en la actualidad. En este
sentido, tres son las piezas claves desde la perspectiva juridica que deben
procurar el aludido transito hacia una economia descarbonizada como parte de
la estrategia necesaria en la lucha contra el cambio climatico (P. DOPAZO)', a
saber: el Anteproyecto de Ley de Cambio Climatico y transicion energética, que
aun no ha iniciado su tramitacion parlamentaria'®; el Plan Integrado de Energia

y Clima, también en fase de tramitacion'®, y la Estrategia de Transicidn Justa®.

En lo que aqui interesa, el Anteproyecto contempla instrumentos y técnicas
necesarias para conseguir el doble objetivo de reducir las emisiones de GEl, y

transformar la economia en una economia verde a partir de un cambio del

6 Son paradigmaticos documentos como el Plan Nacional de Adaptacion al cambio climatico,
adoptado por el Consejo de Ministros en 2006, (accesible en
<https://www.miteco.gob.es/es/cambio-climatico/temas/impactos-vulnerabilidad-y-
adaptacion/pna_v3_tcm7-12445 tcm30-70393.pdf>, [ultima visita, 20 de marzo de 2020]; o la
Estrategia de Adaptacion al Cambio Climatico de la Costa Espafiola, aprobada por Resolucién
de 24 de julio, de la Direccion General de Sostenibilidad de la Costa y del Mar (BOE nim. 193,
de 14 de julio). Sobre el significado y alcance de la misma, véase Miren SARASIBAR IRIARTE,
“Cambio Climatico: un afio prolifico”, en Fernando LOPEZ RAMON (Coor.), Observatorio de
Politicas Ambientales 2018...cit..p. 650 y ss.

7 Seguimos en este punto a P. DOPAZO FRAGUIO, “La renovacién energética ante el cambio
climatico: marco estratégico, instrumentos y practicas’,...cit..p.12.

'8 En el momento de escribir este Trabajo se encuentra disponible el Anteproyecto de Ley de
Cambio Climatico y Transicién Energética aprobado por el Consejo de Ministros el 14 de mayo
de 2020. Accesible en
<https://www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/referencias/Paginas/2020/refc20200519.as
px#CLIMATICO>, [ultima vista, 15 de mayo de 2020].

"SEl Plan es una exigencia del Reglamento (UE) 2018/1999 del Parlamento Europeo y del
Consejo de 11 de diciembre 2018, sobre la gobernanza de la Unién de la Energia y de la Accion
por el Clima, y por el que se modifican los Reglamentos (CE) n.o 663/2009 y (CE) n.o 715/2009
del Parlamento Europeo y del Consejo, las Directivas 94/22/CE, 98/70/CE, 2009/31/CE,
2009/73/CE, 2010/31/UE, 2012/27/UE y 2013/30/UE del Parlamento Europeo y del Consejo y las
Directivas 2009/119/CE y (UE) 2015/652 del Consejo, y se deroga el Reglamento (UE) n.o
525/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo (DOUE L 328, de 21 de diciembre). En el
momento de escribir estas lineas, se ha aprobado el Documento de Alcance del Estudio
Ambiental Estratégico del Plan, que puede consultarse en < hiips://energia.gob.es/es-
es/Participacion/Documents/PNIEC/2019p004documentodealcance tcm30-498916.pdf>,
[ultima vista, 20 de marzo de 2020].

20 Véase borrador de la Estrategia en <
https://www.miteco.gob.es/images/en/5borradorestrateqgiatransicionjusta_tcm38-487304.pdf>,
[ultima vista, 20 de marzo de 2020]. Debe indicarse que esta Transicion Justa se incorpora al
Anteproyecto de Ley de Cambio Climatico, a través del Titulo VI del texto, considerando que la
misma constituye “el instrumento de ambito estatal dirigido a la optimizaciéon de las
oportunidades en la actividad y el empleo de la transicién hacia una economia baja en emisiones
de gases de efecto invernadero y a la identificacion y adopcién de medidas que garanticen un
tratamiento equitativo y solidario a trabajadores y territorios en dicha transicién”, haciendo de los
“convenios de transicion justa” una herramienta fundamental (art. 25).
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paradigma energético (art.1). Sin duda, este enfoque permite reconocer una
cierta confluencia con la Ley andaluza de medidas frente al cambio climatico y
para la transicidon hacia un nuevo modelo energético, que le aportan una
justificacion adicional a la oportunidad de la misma, si bien de forma un tanto
eventual, en la medida en que la norma estatal, cuando se apruebe, tenga la
consideracion de norma basica, al amparo de titulos como el derivado del art.
149.1.232 CE?".

Por ultimo, no puedo dejar de indicar, como decia en el principio de este
apartado, que la Ley Andaluza se aprueba en el marco de un cierto movimiento
autonémico de adopcion de iniciativas legislativas en la lucha contra el cambio
climatico que, a su vez, encuentran un respaldo definitivo en el maximo nivel del
Ordenamiento autondmico, en la medida en que los nuevos Estatutos de
Autonomia, tras las reformas operadas desde 2006 han reforzado las
competencias de las CCAA en materia de medio Ambiente. En particular, en el
caso de Andalucia, destacaria, por un lado, el art. 204, en cuya virtud las
Administraciones Publicas deben adoptar medidas y estrategias “dirigidas a
evitar el cambio climatico”, y, en particular, procurar la utilizacion racional de los
recursos energeticos; y, de otro, los arts. 48.3.a), que atribuye a la Comunidad
Autonoma la competencia exclusiva sobre “la regulacién y el fomento de la
produccion y utilizacién de la biomasa, y 49, que reconoce la competencia

compartida de Andalucia en materia de energia??.

Con estos mimbres, en octubre de 2017 comienza la tramitacion parlamentaria
de la norma objeto de este Estudio, mediante la presentacion del Proyecto de
Ley de Medidas frente al Cambio Climatico?3. Es llamativo que todos los Grupos

parlamentarios acogieran de buen grado el Proyecto, como lo demuestra que no

21 Especificamente, el Anteproyecto de la Ley de Cambio Climatico y transicion energética puesto
en informacién publica contempla en su Disposicion final décima, como titulos competenciales
legitimadores, los derivados del art. 149.1.132%, 232 y 252 CE.

22 Sobre la ampliacion de competencias ambientales de Andalucia tras la aprobacion de la Ley
Organica 2/2007, de 19 de marzo (BOE num. 68, de 20 de marzo), en linea con las reformas de
otros Estatutos de Autonomia, véase Lucia CASADO CASADO, La recentralizacion de
competencias en materia de proteccién del medio ambiente, Generalitat de Catalunya, Institut
d’Estudis de I'Autogovern, Barcelona, 2018, p. 106, 107.

ZLa Mesa del Parlamento, en sesién de 25 de octubre de 2017, acordd ordenar la publicacion
del Proyecto en el Boletin Oficial del Parlamento de Andalucia (BOPA num. 566, de 30 de
octubre), su envio a la Comisién de Medio Ambiente y Ordenacién del Territorio, y abrir el plazo
de presentaciéon de enmiendas a la totalidad.
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hubo enmiendas a la totalidad®*. Sin embargo, no es menos cierto que las
intervenciones pusieron el acento en la necesidad de que se introdujera el
fomento de las energias renovables y la eficiencia energética como elementos
claves de una necesaria transicion energética sin la que no es posible una
ordenacion eficaz de medidas de lucha contra el cambio climatico?®. De hecho,
este ultimo aspecto resultaba inexplicable en el caso de Andalucia, puesto que
esta Comunidad Autdbnoma habia sido pionera en la regulacién, a nivel de Ley,

del fomento de las energias renovables?.

Desde esta ultima perspectiva, es necesario destacar la intensa tramitacion
parlamentaria de la norma, que se ha reflejado en el alto numero de enmiendas
presentadas por todos los grupos parlamentarios (269) y el hecho de que buena
parte de las mismas han ido incorporandose al texto, de forma que la Ley,

claramente, ha ganado en robustez?’.

Finalmente, la Ley 8/2018, de 8 de octubre de medidas frente al cambio climatico
y para la transicién hacia un nuevo modelo energético de Andalucia es aprobada
y su Disposicion Final séptima establece su entrada en vigor tres meses después
de su publicacién en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia, aunque retrasa
la exigencia de lo dispuesto para el Sistema Andaluz de Emisiones Registradas,
hasta el momento de entrada en vigor del Reglamento al que se refiere el articulo
41.4, esto es, el Reglamento del Sistema Andaluz de Emisiones Registradas y

las relativas al articulo 42.228, que seran aplicables al afio de la entrada en vigor

24 Asi lo pone de manifiesto el Consejero de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio en el
debate a la totalidad que tuvo lugar el 19 de diciembre de 2017 (Diario de Sesiones num. 106,
de 19 de diciembre, sesidn plenaria nim. 55).

25 Sin animo exhaustivo, y a titulo meramente ejemplificativo, el Grupo Parlamentario de Izquierda
Unida senalaba la necesidad de revisar el modelo energético y promocionar un modelo de
energias renovables, solicitando un proyecto mas ambicioso; mientras que el Grupo de
Ciudadanos insiste en lo limitado de la regulacion relativa a las energias renovables: véase Diario
de Sesiones num. 106, de 19 de diciembre, sesién plenaria nim. 55.

26 \Véase Manuela MORA RUIZ, “Las regulaciones autonomicas de las energias renovables”, en
José Francisco, ALENZA GARCIA (Dir.), La regulacién de las energias renovables ante el cambio
climatico, Ed. Aranzadi, Cizur Menor, Pamplona, 2015, p. 108, 109, 111, 112.

27 A modo de ejemplo, las enmiendas de diferentes grupos proponen el cambio de denominacion
de la Ley, que ha incluido la referencia expresa a la transicién energética: véase Sesion de la
Mesa de 23 de mayo de 2018 publicada en BOPA num. 710, de 4 de junio. Este cambio de
denominacién no es solo formal, sino que la propia Ley, en su Exposicion de Motivos (§1),
identifica tres ambitos claves de actuacion: el relativo a las politicas de mitigacién, politicas de
adaptacion, y las politicas de transicidn energética, a partir de las cuales conseguir un incremento
de la energia procedente de fuentes renovables y mejora de la eficiencia energética.

28 El precepto establece las obligaciones que han de asumir las personas fisicas y juridicas
vinculadas al Sistema Andaluz de Emisiones Registradas.
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de dicho Reglamento. En mi opinidon, aun cuando pueda pensarse que esta
ultima prevision era necesaria para permitir una cierta transicién de los agentes
economicos afectados por estas disposiciones?®, lo cierto es que la falta de
concrecion en el plazo de aprobacion del Reglamento en cuestion “descafeina”,
si se me permite la expresion, la entrada en vigor de la Ley y sus impactos en la

efectiva lucha contra el cambio climatico.

Por ultimo, antes de concluir este apartado, es necesario hacer referencia a la
estructura de la norma comentada, sin perjuicio de lo que se dira a continuacién
de forma mas pormenorizada. En este sentido, la Ley 8/2018, de 8 de octubre,
se estructura en un Titulo Preliminar, sobre Disposiciones Generales, y seis
Titulos mas relativos a las Competencias y organizacion administrativa,
Planificacion, Adaptacion al Cambio Climatico, Mejora del Conocimiento y
Participacion Publica, Contratacion Publica y Presupuestos, Mitigacién de
emisiones y Régimen Sancionador y Medidas de ejecucion forzosa. A estos
Titulos se afiaden cuatro Disposiciones adicionales, y siete Disposiciones
finales, de las cuales cuatro plantean la modificacién de las normas ambientales
fundamentales de la Comunidad Auténoma, a fin de dar entrada a algunos de
los mecanismos y técnicas de la Ley 8/2018, de 8 de octubre®. En mi opinion, la
estructura de la norma y la afeccion de otras tantas leyes ambientales de
Andalucia tienen el valor de evidenciar la vocacion de transversalidad de la Ley,
no sélo porque se afronta la integracion de la lucha contra el cambio climatico y
la posibilidad de transicidn energética de forma horizontal, vinculando diferentes
ambitos de actuacion de la Administracion autondmica, sino, también, por esa
proyeccion sobre el resto del ordenamiento ambiental de la Comunidad
Auténoma, todo lo cual constituye un aspecto positivo de la regulacién que

estamos considerando.

29 Cfr. Jesis JORDANO FRAGA, “Andalucia: la lucha contra el cambio climatico como prioridad
y flash back organizativo con vuelta a Agricultura, en Fernando LOPEZ RAMON (Coor.),
Observatorio de Politicas Ambientales 2019, ...cit..p.943.

30 Especificamente, se modifica la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestion Integrada de la Calidad
Ambiental, a fin de introducir la incidencia del cambio climatico en la evaluacion ambiental
estratégica (arts. 38 y 39); la Ley 1/1994, de 11 de enero, de Ordenacién del Territorio, para dar
cobertura al Plan Andaluz de Accién por el Clima, como plan con incidencia en el territorio; la Ley
2/1989, de 18 de julio, por la que se aprueba el Inventario de Espacios Naturales Protegidos de
Andalucia y se establecen medidas adicionales para su proteccién (modificacion del art. 11.2); y
la Ley 9/2010, de 30 de julio, de Aguas de Andalucia, introduciendo una nueva Disposicion
décimosexta, sobre el derecho humano al agua como minimo vital.

10
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Il. LA “PARTE GENERAL” DE LA LEY ANDALUZA

La identificacion de una “parte general” de la Ley 8/2018, de 8 de octubre,
obedece a la constatacion de que tanto el Titulo Preliminar de la norma, como
los Titulos I, 1, IV y V ofrecen un nucleo duro o indisponible para la ordenacién
administrativa frente a la lucha contra el cambio climatico y la transicidon
energética. En este sentido, la fijacion de objetivos, fines y ambito de aplicacién
de la norma constituye un punto de partida irrenunciable a partir del cual poder
fijar una organizacion especifica para la lucha contra el cambio climatico, el
régimen esencial de la planificacion posible y garantizar la implicacion de
agentes econdmicos y la sociedad en general, sea a través del acceso a la
informacion y la participacion, sea a través de férmulas indirectas de
intervencién, como las que puede representar la contrataciéon publica, que
permiten a la administracion publica ser agente activo de los cambios necesarios
para alcanzar objetivos de reduccién de emisiones y/o de cambio de modelo
productivo y energético. La consecuencia directa de estas previsiones es la
articulacion de esta parte, a la que he denominado “general” de la Ley, por
contraposicion a los titulos dedicados de forma especifica a los dispositivos y
técnicas de mitigacién y adaptacién, que se desenvuelven en el marco
previamente creado por este nucleo previo de la intervencion administrativa en

la lucha contra el cambio climatico y la transicidén energética.

En este ultimo sentido, en mi opinién, la Ley tiene un valor fundamental en aras
de su exigibilidad y grado de implementacién, reforzando la transversalidad a la
que antes aludia en un doble sentido: de un lado, porque es constante la
preocupacion por garantizar el binomio mitigacion-adaptacion; y, de otro, porque
las técnicas previstas son aplicables a una multiplicidad de ambitos o areas
estratégicas, incidiendo en cualquier sector de actividad, habida cuenta del

caracter global del cambio climatico®'. A ello me referiré a continuacion.

1. Objeto, ambito de aplicacién y principios rectores

31 Asi lo pone de manifiesto J.F., ALENZA GARCIA, en “Vulnerabilidad ambiental y vulnerabilidad
climatica”, Revista Catalana de Dret Ambiental, vol. X, num. Monogréfico, 2019, p.25, al referirse
al caracter omnicomprensivo de la “vulnerabilidad climatica”, en el sentido de que “nada escapa
a los riesgos climaticos”.

11
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El Titulo Preliminar de la Ley incluye las determinaciones relativas al objeto de

la Ley, definiciones, ambito de aplicacion y principios rectores.

En este sentido, el articulo 1 de la norma, tras declarar que el fin ultimo de la
misma es la lucha contra el cambio climatico y lograr un nuevo modelo energético
para la Comunidad Auténoma, desglosa en diez apartado el objeto de la misma,
comenzando por los aspectos claves relativos a la mitigacion (“establecer los
objetivos y medidas de reduccion de las emisiones de gases de efecto
invernadero e incrementar la capacidad de los sumideros de CO2, todo ello
teniendo en cuenta los objetivos que al respecto marquen la Unién Europea y el
Gobierno de Espafia, para llevar a cabo una transformacién ordenada de nuestra
economia hacia una economia baja en carbono y resiliente al clima: aptdo.a)) y
la adaptacion (“Reducir el riesgo de los impactos del cambio climatico,
minimizando sus efectos”: aptdo b)), asi como la incorporacion de las medidas
de lucha contra el cambio climatico en el resto de politicas publicas afectadas,
de acuerdo con el conocimiento técnico y cientifico disponible (aptdo.c)). El
Proyecto original de la Ley s6lo contemplaba estos tres objetivos, produciéndose
una ampliacion considerable en el texto definitivo, que afiade ahora los objetivos
relativos a la transicion energética justa (aptdo.d)®?), a la vez que concreta, en
mi opinion, los grandes objetivos relativos a la mitigacion y adaptacion33, e
incorpora el elemento de la educacion, informacion y participacion, asi como del

desarrollo de la investigacion34.

De otro lado, debe tenerse en cuenta que los conceptos utilizados en la Ley

vienen limitados en su alcance por las definiciones proporcionadas por el anexo

32 E| apartado dispone lo siguiente: “Impulsar la transicién energética justa hacia un futuro modelo
social, econémico y ambiental en el que el consumo de combustibles fésiles tienda a ser nulo,
basada en la promocion de un sistema energético andaluz descentralizado, democratico y
sostenible cuya energia provenga de fuentes de energia renovables y preferentemente de
proximidad”.

33 Asi, en relacion con el primer ambito, el aptdo. i) establece como objeto de la norma el “fijar
los objetivos de reduccién de emisiones difusas en Andalucia”, y los aptdos e) y f),
respectivamente, afiaden lo siguiente: “Reducir la vulnerabilidad de la sociedad andaluza ante
los impactos adversos del cambio climatico, asi como crear los instrumentos necesarios que
ayuden a reforzar las capacidades publicas de respuesta a estos impactos” y “la adaptacion de
los sectores productivos e incorporar el analisis de la resiliencia a los efectos adversos del cambio
climatico en la planificacion del territorio, los sectores y actividades, las infraestructuras y las
edificaciones”. En este ultimo sentido, la Ley andaluza es una de las pocas normas existentes
en el derecho espafiol que ha incluido de forma expresa la nocién de vulnerabilidad y la
importancia de dotarse de dispositivos para combatirla: véase ALENZA GARCIA, “Vulnerabilidad
ambiental y vulnerabilidad climatica”, ...cit..p. 34.

34 Véanse aptdos g), h) vy j).

12
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de la misma en relacion con el art. 2. De esta forma, el cambio climatico debe
entenderse en los términos previstos por la Ley®®, asi como el concepto de

vulnerabilidad o el de transicion energética®.

Ademas, los objetivos fijados en art. 1 deben conectarse con la base principialista
que la Ley establece para las medidas previstas, de forma que las mismas solo
pueden contemplarse en el contexto de principios tradicionales del derecho
ambiental, como el de precaucion-prevencion, mejora continua conforme a la
mejora del conocimiento, o desarrollo sostenible, basado en la proteccion del
medioambiente, el desarrollo social y el econdmico y participacién publica e

informacion ciudadana.

A estos principios se suman otros claves para la lucha contra el cambio climatico,
como el de “responsabilidad compartida de las Administraciones publicas, de las
empresas Yy de la sociedad en general™’, sin el que no es posible alcanzar los
objetivos de reduccion de emisiones de GEI y de transicion energética, puesto
que la sociedad debe estar activamente implicada®, en linea con la necesidad

de gobernanza multinivel ya planteada.

Por ultimo, los principios rectores previstos en el art. 4 se completan con un
principio de “proteccion de la competitividad de la economia andaluza”, que solo
puede encontrar justificacion en la medida en que el cambio climatico tiene
consecuencias sobre las esferas ambiental, econdmica y social, tal y como pone
de manifiesto la Exposicion de Motivos de la Ley (§ 1); y los principios de
coordinacion y cooperacion administrativa, que también han de estar presentes

en el Titulo | de la Ley, relativo a las competencias y organizacion administrativa.

Finalmente, debe hacerse referencia al ambito de aplicacion de la Ley, que

resulta, cuanto menos, extrafio en su alcance, ya que pretende determinar, a la

35 El aptdo. a) del Anexo define el cambio climatico como el “cambio de clima atribuido directa o
indirectamente a la actividad humana que altera la composicion de la atmdsfera mundial y que
se suma a la variabilidad natural del clima observada durante periodos de tiempo comparables”.
36 VVéanse aptdos v) y w), respectivamente.

37 Se trata de un principio recogido de forma expresa en normas claves del Derecho Ambiental
de la Comunidad Auténoma, como la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestion Integrada de la Calidad
Ambiental (art. 3.b).

38 Véase CONTIPELLI, “Multi-level climate gobernance: Polycentricity and Local Innovation”,...cit
.p.12: el autor insiste en la teoria policéntrica para la toma de decisiones en el ambito del cambio
climatico, afirmando (que) “the lowest level of power offers better government services for the
citizen and community”.

13



M. Mora RCDA Vol. X1 Vol. 1 (2020)

vez, el territorio y sujetos a los que es aplicable, junto a la expresa exclusion del
régimen de comercio de emisiones de GEI, que queda sujeto a la Ley 1/2005, de

9 de marzo.

Asi, el art. 3 dispone que la Ley es de aplicacion “en el ambito de la Comunidad
Autonoma de Andalucia a aquellos sectores y actividades de cualquier
naturaleza que incidan en la consecucion de los fines marcados en esta ley”. En
mi opinidn, se trata de una prevision de escasa utilidad, dada la amplitud con la
gque se expresa, sin que se acuda a la técnica habitual en las normas
ambientales, de concretar los sujetos sometidos a la Ley en cuestion mediante
el anexo correspondiente. Antes al contrario, en funcion del ambito en el que nos
situemos, la Ley 8/2018, de 8 de octubre, va concretando los sujetos obligados
a sus previsiones. En este sentido, el art. 33.1 determina que el objetivo de
reduccion de emisiones se refiere a los sectores difusos. Junto a ello, el art. 41
impone diferentes obligaciones a las actividades con consumo eléctrico anual,
en funcién de que los mismos sean superiores a 3 GWh, sin precisar mucho mas
respecto de las actividades que pueden verse afectadas por estas obligaciones.
Quizas seria deseable una mayor concrecidn sobre los sujetos sometidos a las
obligaciones derivadas de la Ley, habida cuenta de la intensidad de las mismas,
como luego se vera. En mi opinidn, ello contribuiria a un mayor grado de eficacia

en la implementacion de la norma.
2. Organizacion administrativa para el cambio climatico

Como ya se ha mencionado, el Titulo | de la Ley andaluza de Medidas frente al
cambio climatico establece el régimen minimo de organizacion administrativa
para lograr los fines de la misma, después de fijar en el art. 5 los principios

esenciales de la actuacion administrativa.

Desde esta ultima perspectiva, el precepto que, de forma equivoca, se refiere al
“ejercicio de las competencias de las Administraciones Publicas”, dispone que
las Administraciones “con competencias en materia de lucha contra el cambio
climatico cooperaran y colaboraran entre si con objeto de prestarse mutuamente
cuanto apoyo sea necesario para el desempefo eficaz de sus funciones”. A mi
juicio, el principal problema del articulo estriba en la indefinicidn que acompafia
la referencia a las Administraciones con competencias en materia de lucha

contra el cambio climatico, lo que podria ser inclusivo de todos los escalones
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territoriales de organizacion administrativa, pese al ambito territorial de
aplicacién de la Ley dispuesto en el art. 3. Con todo, se trata de un precepto que
debe celebrarse en un doble sentido: en primer lugar, porque entiende que la
cooperacion y colaboracion deben orientarse al logro de un accion publica eficaz
en el ambito de la lucha contra el cambio climatico y la transicion energética; y
en segundo término, porque el recurso a la cooperacion y la colaboracion, en
clave de apoyo mutuo, implica una cierta horizontalidad de las relaciones
administrativas®, lo que ofrece el mejor ajuste a las exigencias de gobernanza

multinivel*® a la que me he referido con anterioridad.

En este ultimo sentido, el art. 16 de la Ley, en el marco del Titulo Il, relativo a la
planificacion frente al cambio climatico, se refiere de forma expresa a la
colaboracion con la Administraciéon General del Estado en materia de cambio
climatico, de forma que la Administracion autondmica “promovera la
colaboracion con la Administracion General del Estado, en el ambito de sus
competencias, para impulsar las medidas de mitigacion, adaptacién vy
comunicacién establecidas en el Plan Andaluz de Accién por el Clima mediante

instrumentos de cooperacion especificos”.

Quizas la dificultad de este planteamiento se encuentra en el grado de madurez
de los instrumentos previstos en la legislacibn administrativa para la
cooperacion, que pueden no ser suficientemente dindmicos ante la gestion del
cambio climatico, precisandose la articulacion de otros canales de colaboracion,
que permitan una gestion integrada frente al cambio climatico, diferente de la
mera superposicion de actuaciones. En este sentido, el Derecho Ambiental tiene

la virtualidad de ir abriendo camino en la revisién del Derecho Administrativo*!,

39 Véase Maria ZAMBONINO PULITO, “La articulacién de la gobernanza multinivel a través de
las técnicas organicas de colaboracion, cooperacion y coordinaciéon”, en Revista Aragonesa de
Administracién Publica, num. 52, 2018, p.235, 236, al referirse a la cooperacion como un principio
en el que prima la igualdad de las partes. En contraposicion, la autora alude a la concepcion
generalmente aceptada sobre el principio de coordinacién, en cuya virtud hay una cierta posicion
de supremacia de una de las partes (p. 237).

40 Ipidem, p.231. La autora pone de manifiesto que la idea de gobernanza implica asociacion
entre distintas entidades territoriales y la “responsabilidad compartida” de los diversos niveles.
41 Véase CASADO CASADO, La recentralizacion de competencias en materia de proteccion del
medio ambiente...op,cit. P. 425, quien insiste en que uno de los aspectos que puede contribuir a
reducir la conflictividad competencial entre el Estado y las Comunidades Autbnomas se vincula
a la articulacion de mecanismos de cooperacién y colaboracion, teniendo en cuenta el caracter
horizontal del medio ambiente y su proyeccién sobre el territorio. En mi opinién, estas
circunstancias se intensifican cuando se trata de enfrentar el cambio climatico.
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a modo de sector de referencia, de forma que se pongan en cuestién dispositivos

como las conferencias sectoriales cuando de la gobernanza climatica se trata®?.

De otra parte, la Ley también incluye a las Administraciones Locales en la
consecucién de sus fines, en consonancia con la prevision del art. 5 al que antes
me he referido. En este sentido, la Ley no puede desconocer el papel de las
Entidades Locales en la lucha contra el cambio climatico y en la implementacion
de politicas sectoriales y estratégicas, como las concernientes a la movilidad
sostenible*3, teniendo en cuenta, ademas, su proximidad al ciudadano en el
ejercicio de sus competencias ambientales*. La norma refleja, en mi opinion, el
concepto de “glocalismo™>, en la idea de que los gobiernos locales son actores

claves en las politicas climaticas, de naturaleza global.

Desde esta ultima perspectiva, son fundamentales las previsiones que al
respecto contengan las leyes climaticas, puesto que las referencias
competenciales de la legislacion administrativa comun pueden resultar
insuficientes, sin perjuicio de que den entrada a instrumentos claves como los
relativos a la planificacion urbanistica, o abarquen ambitos esenciales de
intervencion frente al cambio climatico como los relativos al medio ambiente

urbano o el transporte®.

42 De forma ilustrativa, GALERA RODRIGUEZ, en “La planificacién de la Unién Europea en
materia de clima y energia...”cit.. p.292, se refiere a que nuestro derecho se encuentra limitado
por la “barrera de la unilateralidad”, y pone en cuestibn mecanismos como las aludidas
conferencias sectoriales, alejadas de otros mecanismos de participacion, para ajustar nuestro
Ordenamiento al modelo regulatorio de la UE en materia de energias renovables.

43 En este sentido, no se trata de una participacion improvisada, sino de ofrecer un lugar
adecuado a los actores locales en la adopcion de estrategias e instrumentos de lucha contra el
cambio climatico y de transicion energética, teniendo en cuenta los movimientos internacionales
y redes creadas hasta el momento: véase, entre otros, RUIZ CAMPILLO, “Ciudades en la lucha
contra el cambio climatico”,...cit.. p. 96, en relacion con el llamado Pacto de Alcaldes.

4 Sobre la consideracion de minimos de las competencias ambientales atribuidas a los
municipios, ex art. 25.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen
Local, véase Josep Ramén FUENTES i GASO, “Sobre el ambito competencial de los Entes
Locales. La interpretacion de la jurisprudencia constitucional de su alcance en materia
ambiental”’, en Revista Vasca de Administraciéon Publica, nim. 112, septiembre-diciembre 2018,
p. 50, 65 a 69, 89.

4 Este es el planteamiento de NAVARRO/ ALBA/ GONZALEZ/ SIMOU, Cambio climéatico:
Analisis comparado de las politicas de cambio climatico en municipios de la Comunidad
Auténoma de Madrid...cit.p. 24, 25, para referirse a la interrelacion entre lo local y lo global,
habida cuenta de que las areas urbanas y las ciudades concentran el 80%de las emisiones
globales de GEl, el 80% de los consumos energéticos y el 75% de las emisiones de carbono.

46 Téngase en cuenta, respectivamente, el art. 25.2.a), b) y g) Ley Reguladora de las Bases del
Régimen Local. En este sentido, ibidem, p.27 y ss: los autores identifican cuatro ambitos de
actuacion de las Entidades Locales, bajo el paraguas de “acciones filoclimaticas”, que integran
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En esta linea, la Ley andaluza contempla, como instrumento de planificacion
diverso, los “planes municipales contra el cambio climatico”, correspondiendo su
aprobacion a todos los municipios andaluces, en el marco de las competencias
que le atribuye el art. 9 de la Ley 5/2010, de 10 de junio, de Autonomia Local, y
de lo dispuesto por el Plan Andaluz de Accién por el Clima (art. 15.1). Se trata
de planes que incidiran sobre las llamadas areas estratégicas en el ambito de la
mitigacion y la adaptacion, de forma que pueden considerarse complementarios
a la planificacién prevista por la Ley 8/2018, de 8 de octubre para el nivel
autonémico. De hecho, el art. 15.2 establece el contenido minimo de estos
planes municipales, previendo una parte de diagndstico sobre emisiones y la
vulnerabilidad o impactos sobre el territorio, que se completa con objetivos y
estrategias de mitigacion y adaptacion generales, asi como con medidas
especificas relativas al modelo de consumo energético, eficiencia energética en
los edificios y alumbrado publico o movilidad sostenible y planeamiento
urbanistico. Es interesante destacar que el precepto ha ganado en contenido si
atendemos a su regulacion inicial, ya que, en primer lugar, estos planes s6lo eran
exigibles a los municipios de mas de 50000 habitantes, lo que suponia dejar
fuera de esta planificacion a un nimero considerable de municipios andaluces?’;
y, en segundo término, ha acrecido el contenido minimo de los planes, en todo
lo relativo al fomento de las energias renovables y la eficiencia energética. Junto
a ello, hay exigencias en este contenido imprescindibles para asegurar la
implementacion real del plan, como la inclusion de la programacién temporal de
actuaciones y evaluacion econdomica y ejecucion*®, en linea con la exigibilidad
legal de sostenibilidad financiera de las competencias asumidas por los
municipios (aptdo. I); y otras menos comprensibles, en mi opinion, como las

“actuaciones para el fomento de la investigacion, el desarrollo y la innovacion

planificacion urbanistica, edificacion eficiente y promocion de las energias renovables, movilidad
sostenible y gestion de residuos.

47 El texto original contemplaba un apartado 5 en cuya virtud los municipios de menos de 50000
habitantes tenian la obligacion de incorporar “criterios para la mitigacién y adaptacion al cambio
climatico en los instrumentos de actuacién de su competencia, en el marco del Plan Andaluz de
Accion por el Clima” o, alternativamente, aprobar de forma voluntaria los planes municipales
contra el cambio climatico.

48 El art. 15.4 de la Ley andaluza impone a los Ayuntamientos la obligacion de aprobar un informe
bianual sobre el grado de cumplimiento de los planes. Ademas, el aptdo. 7 exige a la Junta de
Andalucia la dotacién econémica para aprobar y desarrollar los planes municipales.
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(I+D+i) para la aplicacion de medidas de mitigacién, adaptacion y transiciéon

energética en el ambito de su competencia” (aptdo.f).

De otra parte, junto al ejercicio de competencias de las Administraciones
Publicas, el Titulo | se completa con los arts. 6 y 7, estableciendo,
respectivamente, la “Comision Interdepartamental de Cambio Climatico” y la
“Oficina Andaluza de Cambio Climatico”, y que permiten reconocer una cierta
articulacion organizativa para el cambio climatico, en linea con otras normas
autonémicas sobre cambio climatico*®. Sin duda, la prevision de soluciones
organizativas especificas de un sector tiene la virtualidad de contribuir a la
consolidacion del mismo, pues se dota técnicas juridicas diversas, entre las que

debe estar la organizacion administrativa.

Asi, la Comisién Interdepartamental para el Cambio Climatico se configura como
‘érgano colegiado de la Administracidon de la Junta de Andalucia para la
coordinacion y colaboracion en materia de cambio climatico” (art. 6.1),
asumiendo funciones de participacion y asesoramiento en la elaboracion del
Plan Andaluz de Accion por el Clima®. Recientemente, se ha concretado el
régimen juridico de este 6rgano, mediante la aprobacion del Decreto 44/2020,

de 2 de marzo®'.

Por su parte, la Oficina Andaluza de Cambio Climatico es una “unidad
administrativa”, adscrita a la Consejeria competente en este ambito que tiene
entre sus funciones la elaboracion de informes de seguimiento “de los objetivos,
medidas y actuaciones establecidas en el Plan Andaluz de Accién por el Clima,
proponiendo, en su caso, los mecanismos de correccion que sean necesarios”
(art. 7.2.a)). Desde esta ultima perspectiva, la Ley andaluza 8/2018, de 8 de
octubre, es una norma con un alto componente técnico, que precisa de 6rganos
administrativos especializados como la Oficina de Cambio Climatico, con
capacidad para comprobar el grado de ejecuciéon del Plan Andaluz, y que asume

otras funciones técnicas como la elaboracion de la propuesta de Inventario

49 Al respecto, véase DE LA VARGA PASTOR, y RODRIGUEZ BEAS, “El desarrollo de las
acciones de la Union Europea frente al cambio climatico por parte de las Comunidades
Auténomas en el Estado espafol’, ...cit..p.248, 249.

50 El art. 13.2 de la Ley establece que la Comision ha de emitir informe preceptivo y previo a la
elaboracioén del Plan de Accién por el Clima.

51 BOJA nim. 44, de 5 de marzo.
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Andaluz de Emisiones de Gases de Efecto Invernadero o la propuesta de “los
criterios para la elaboracion de proyectos de fijacion de carbono en espacios

naturales protegidos” (art. 7.2 b) y d)).
3. Planificacién

El Titulo Il de Ley de Medidas frente al Cambio Climatico y para la transicion
hacia un nuevo modelo energético constituye, en mi opinion, la pieza clave de
toda la ordenacion que lleva a cabo la norma, puesto que dispone del plan como
instrumento clave de regulacion®? y, ademas, contempla una planificacion en
cascada, en el sentido de tener su vértice en el Plan Andaluz de Accion por el
Clima (arts. 8 a 10 de la Ley), y desarrollarse a través de los Programas de
mitigacion, adaptacion y comunicacion y participacion, (arts.11 a 13) como
planes de inferior rango pero de caracter holistico, ademas de contemplar otra
planificacion complementaria como la que representan los planes municipales,

ya considerados.

Junto a ello, la Ley establece dos instrumentos técnicos fundamentales para
articular la planificacion que acabo de referir, en el sentido de aportar las
referencias fisicas necesarias para concretar el alcance de los diferentes planes,
a saber: los escenarios climaticos de Andalucia (art. 17)%y el Inventario Andaluz

de Emisiones de GEI (art. 18)**. Como se ha sefialado, se trata de una norma

52 Sobre la relevancia de la planificacion en la Ley 16/2017, de 1 de agosto, de Cambio Climatico
de Catalunya, véase DE LA VARGA PASTOR, “Estudio de la Ley catalana 16/2017, de 1 de
agosto, del Cambio Climatico y comparativa con otras iniciativas legislativas subestatales”, en
Revista Catalana de Dret Ambiental, vol. X, num.2, 2018, p.9.

53 La determinacion de estos Escenarios corresponde a la Consejeria competente en materia de
cambio climatico, en el marco fijado por el Plan Andaluz de Accién por el Clima (incluidos los
horizontes temporales), de forma que los mismos “se tomaradn como referencia en la planificacion
de la Comunidad Auténoma de Andalucia y se actualizaran segun los avances cientificos que se
vayan produciendo”. Estos Escenarios permiten la discriminacion de climas y microclimas en
pequefas distancias. Respecto de los Escenarios identificados en la actualidad en la Comunidad
Auténoma de Andalucia, y conocer la metodologia para su determinacion, téngase en cuenta
<https://www.juntadeandalucia.es/medioambiente/site/portalweb/menuitem.6ffc7f4a4459b86a1
daa5c105510e1ca/?vgnextoid=9970c4f9d8a26310VgnVCM2000000624e50aRCRD&vgnextcha
nnel=dd5c693aa8465310VgnVCM1000001325e50aRCRD>, [ultima visita, 22 de marzo de
2020].

54 Este inventario incluira “las emisiones naturales y antropogénicas por fuentes de emision y la
absorcion por sumideros. También especificara las proyecciones de dichas emisiones de
acuerdo con los criterios y escenarios vigentes de ambito internacional” (art. 18.2). Su
elaboracién corresponde a la Consejeria competente en materia de cambio climatico, con una
periodicidad de un afio, no prorrogable, remitiéndose el art. 18.1 a desarrollo reglamentario para
completar el régimen juridico del inventario. En todo caso, debe ser publico y accesible via
telematica (aptdo.3). En la actualidad, existe el inventario de emisiones a la atmdsfera, accesible
en <
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con un fuerte componente técnico, pero no puede olvidarse que esta es una

caracteristica del Ordenamiento que esta surgiendo en torno al clima.

No obstante lo dicho, debe llamarse la atencidén sobre el hecho de que la Ley no
sefala nada sobre la prevalencia de la planificacidn climatica y otra planificacién
(por ejemplo de infraestructuras o territorial). Sin embargo, a mi juicio, la
justificacion de esta opcion se encuentra en al afan de la norma por garantizar
que esta planificacion forme parte de los otros instrumentos de planificacion que
puedan articularse en las areas estratégicas en las que se desarrollan los
programas de mitigacién y adaptacion, favoreciendo una cierta prevalencia de la
planificacion climatica, en tanto que integrada en el resto de planes sectoriales.
Asi lo pone de manifiesto el art. 9.1 en relacion con el Plan Andaluz de Accidn
por el Clima, al sefalar que, en su formulacion, “se procurara la integraciéon
efectiva en la planificacion autondomica y local de las acciones de mitigacion,
adaptacion y comunicacion del cambio climatico y que se aprovechen las
sinergias entre dichas acciones, tomando en consideracion los objetivos y
directrices establecidos por la Union Europea y el Gobierno de Espana en sus
planes especificos de lucha contra el cambio climatico”. A ello se suman
previsiones como las del art. 19.1, que dispone que ‘“las actividades de
planificacion autondémica y local relativas a las areas estratégicas para la
adaptacion al cambio climatico establecidas en el articulo 11 tendran, a efectos
de esta ley, la consideracién de planes con incidencia en materia de cambio
climatico”, de forma que su contenido viene condicionado por lo dispuesto en el

aptdo. 2 de dicho articulo.

Asumido lo anterior, resta una somera exposicion de la planificacién frente al
cambio climatico e impulso para la transicion energética, comenzando por el Plan

Andaluz de Accion por el Clima:

http://www.juntadeandalucia.es/medioambiente/site/portalweb/menuitem.7e1cf46ddf59bb227a9
ebe205510e1ca/?vanextoid=b71ba05decf04010VgnVCM1000000624e50aRCRD&vgnextchann
el=a35b445a0b5f4310VgnVCM2000000624e50aRCRD>, [ultima visita, 22 de marzo de 2020].
Y la Disposicion adicional tercera (aptdo. 3) de la Ley contempla un plazo de dos afios desde la
entrada en vigor de la Ley para el desarrollo reglamentario del Inventario. La finalidad del
instrumento es permitir la distribuciéon de “cuotas de carbono”: para un enfoque comparado,
véase DE LA VARGA PASTOR, “Estudio de la Ley catalana 16/2017, de 1 de agosto, del Cambio
Climatico...”, cit.. p. 10,11.

20



RCDA Vol. XI Num. 1 (2020) La respuesta legal de la CA de Andalucia. ..

El Plan citado se configura como “instrumento general de planificacion de la
Comunidad Autdbnoma para la lucha contra el cambio climatico”, especificando el
aptdo. 1 del art. 8 que sus determinaciones son obligatorias para las
Administraciones que ejercen competencias en la Comunidad Auténoma y para
las personas fisicas o juridicas titulares de actividades incluidas en el ambito de
la Ley, lo cual, puesto en conexion con el art. 3 no resulta demasiado clarificador.
En todo caso, queda claro que la Ley quiere que el vértice de la planificacion en
materia climatica tenga caracter vinculante, y asi lo declara de forma expresa,
atribuyéndole, ademas, la naturaleza de plan con incidencia en la ordenacion del
territorio, de acuerdo con la Ley 1/1994, de 11 de enero, de Ordenacién del

Territorio.

Junto a ello, el caracter de plan vinculante se refuerza, en mi opinién, por el
hecho de estar sometido a seguimiento anual de los Consejeros en relacion con
las medidas implementadas, y la exigencia de memoria anual por el titular de la
Consejeria competente en cambio climatico tanto al Consejo de Gobierno como
al Parlamento autonomico (art. 14), que sera publica®®, permitiendo la evaluacion

continua de una efectiva y eficaz implementacién del Plan.

Respecto de la tramitacion y aprobacién del Plan, la Disposicion Adicional
Primera de la Ley establece que el mismo debera aprobarse en el plazo de un
afno desde la entrada en vigor de la Ley. En el momento actual, el Consejo de
Gobierno, érgano competente al respecto, mediante acuerdo de 9 de enero de
2020, aprobo la formulacién del Plan®®, indicando el contenido minimo que habra

de tener el Plan desde la perspectiva climatica®’, sin perjuicio de lo dispuesto en

%5 No obstante esta prevision, el art. 13.4 de la Ley establece el caracter “permanente” del Plan,
“revisandose su contenido, total o parcialmente, cuando se produzca alguna alteracion sustancial
de las condiciones de entorno, segun se determine en el propio Plan y, en todo caso, cada cuatro
afios”.

5% BOJA nim.8, de 14 de enero.

57 La referencia en este caso es el contenido previsto en el art. 9.2 de la Ley, que incluye desde
acciones de diagnodstico sobre la situacion de emisiones y fijaciones de carbono en Andalucia
(letra a); determinaciones para la elaboracion de los escenarios climaticos del art. 17 (letra b);
determinacién de los impactos del cambio climatico a medio y largo plazo (letra c); hasta medidas
relativas al impulso de la participacion ciudadana, “medidas para colectivos especialmente
vulnerables a los efectos del cambio climatico” , “medidas para la integracion de la perspectiva
de género, tanto en sus evaluaciones y prevision de impactos como en las medidas propuestas”,
0 “el marco estratégico de transicion hacia un nuevo modelo energético” (respectivamente, letras
e), k), m) y I)). A ello deberan sumarse las referencias expresas a las estrategias de mitigacion,
adaptacién y comunicacion. Debe destacarse que la Ley ha incluido estas referencias al género
y a otros aspectos sociales con posterioridad, pues no aparecian en el texto original,
respondiendo, en buena medida, a las consideraciones realizadas por los agentes sociales y
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el art. 17 de la Ley 1/1994, de 11 de enero, de Ordenacion del Territorio, y
disponiendo el procedimiento de elaboracién, que incluira consultas previas, de
acuerdo con la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas, asi como el sometimiento al
procedimiento de evaluacion de impacto en la salud, prevista en el Decreto
169/2014, de 9 de diciembre, y al procedimiento de Evaluacion Estratégica, de

la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestion Integrada de la Calidad ambiental.

Finalmente, el Plan ha de contener los Programas de Mitigacion de Emisiones
para la Transicién Energética, de Adaptacién y de Comunicacion y Participacion,
con la extension prevista en la Ley. Asi, el Programa de Mitigacion debe
establecer “las estrategias y acciones necesarias para alcanzar los objetivos
globales de reduccion de emisiones establecidos en esta ley®8, asi como la
coordinacion, seguimiento e impulso de las politicas, planes y actuaciones que
contribuyan a dicha reduccién y la transicion hacia un nuevo modelo energético”
(art. 10.1). En este sentido, el Programa debera incidir sobre las denominadas
por la Ley “areas estratégicas”, esto es, sectores de actividad en los que es
preciso actuar para la reduccion de emisiones®®, incluyendo desde la industria, a
las Administraciones Publicas, pasando por agricultura, transporte, energia,
comercio o turismo (art. 10.2); y debera contener el minimo previsto en el aptdo.
3 del art. 10, lo que significa concretar, entre otras cuestiones, “el analisis
econdmico, social y ambiental de los impactos de la transicién energética por
areas estratégicas”, planificacion energética de la Comunidad Auténoma,

estrategias de movilidad limpia y sostenible®®, presupuestos de carbono

organizaciones en su comparecencia durante la tramitacion de la Ley: véase Diario de Sesiones
del Parlamento Andaluz, num. 508, de 9 de abril de 2018.

%8 Esta prevision debe ponerse en conexion con el Titulo VI de la Ley, relativa a “Mitigaciones”
en sectores difusos, para los que se fijan los objetivos de reduccién. En este sentido, a pesar de
las pretensiones de la norma, parece poco ambiciosa, en la medida en que los objetivos de
reduccion tienen como referencia temporal 2005, y un porcentaje de reduccion del 18%, lo que
contrasta con otras iniciativas autondémicas. Al respecto, véase DE LA VARGA PASTOR, y
RODRIGUEZ BEAS, “El desarrollo de las acciones de la Unién Europea frente al cambio
climatico por parte de las Comunidades Auténomas en el Estado espafiol’,...cit..p.254: el objetivo
de reduccion de la Comunidad Auténoma de Catalufia es de un 65% en relaciéon con las
emisiones de 1990.

% El art. 10.3 h) dispone asi que el Programa habra de contener “las medidas generales y
especificas de mitigacion de emisiones para la transicién energética para cada una de las areas
estratégicas, de conformidad con lo previsto en los articulos 35 y 36, respectivamente”.

0 Sobre la significacion de la inclusion de la movilidad sostenible en las leyes de cambio
climatico, como manifestacion del caracter ambiental de las mismas, conectado a un modelo
energético alternativo, véase Manuela MORA RUIZ, “La ordenacién y evaluacién ambiental de
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plurianuales, que especificaran los objetivos de emision por areas estratégicas,
los objetivos de reduccion que deben adoptar los titulares de las actividades de
los arts. 42 y 43, los instrumentos de seguimiento y verificacion del cumplimiento
de los objetivos de reduccion de emisiones y de transicion energética, o las
medidas de transicion acordes a la jerarquia del modelo de gestidén de residuos

establecidos en la Directiva Marco de Residuos®'.

Por su parte, el art. 11.1 de la Ley 8/2018, de 8 de octubre, establece que el
Programa de Adaptacién “tiene por objeto reducir los riesgos econdémicos,
ambientales y sociales derivados del cambio climatico mediante la incorporacién
de medidas de adaptacion en los instrumentos de planificacién autonémica y
local”’, precisando, a continuacién, que es necesaria la programacion de
actuaciones de sujetos publicos y privados, en linea con el principio de
responsabilidad compartida al que me referi con anterioridad, “segun una
evaluacion de riesgos asumibles basada en un escenario comun”, profundizar
en la base de conocimiento acerca de los impactos del cambio climatico en el
territorio de la Comunidad Autéonoma, e “incentivar la participacién de los
sectores privados en la identificacion de oportunidades y amenazas™?. La
Exposicion de Motivos de la Ley sefiala, en este sentido, que la adaptacion debe
orientarse a reducir riesgos ambientales y de la economia y la sociedad en su
conjunto, permitiendo la adecuacion a las circunstancias extraordinarias que
pueden concurrir. Como en mitigacién, el Programa de Adaptacion enumera las
areas estratégicas en las que debe actuarse, coincidiendo, en buena medida,
con las previstas en el art. 10.2, aunque formuladas de manera diversa. Asi, se
contemplan como sectores fundamentales para la adaptacién los recursos
hidricos, prevencion de inundaciones y litoral, junto a la biodiversidad y servicios
ecosistémicos, energia, urbanismo y ordenacion del territorio, movilidad e
infraestructuras viarias, ferroviarias, portuarias y aeroportuarias, o las

migraciones asociadas al cambio climatico®.

la movilidad urbana sostenible’”, en Antonio FORTES MARTIN, (Dir.), Movilidad urbana
sostenible y accion administrativa (perspectiva social, estrategias juridicas y politicas publicas de
movilidad en el medio urbano), Ed. Thomson Reuters-Aranzadi, Cizur Menor, Pamplona, 2019,
p. 316-318.

61 Respectivamente, letras b),c),e),f),g),!), m) del art. 10.3.

52 Art. 11.1. a), b) y c).

63 VVease art. 11.2 Ley 8/2018, de 8 de octubre.
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Ademas, el precepto sefiala cual ha de ser el contenido minimo del Programa de
Adaptacion, incluyendo el analisis econémico, social y ambiental de los impactos
por areas estratégicas y las correspondientes medidas para cada una de estas
areas y ambitos territoriales considerados vulnerables®. Con ello, la Ley de carta
de naturaleza, en mi opinion, a la resiliencia® de las poblaciones, dotandoles de
un cierto marco juridico que les permita gestionar los cambios producidos por el
cambio climatico®®, para que sean menos vulnerables. Se trata de un enfoque
compartido con otras normas autonémicas y que, como se ha sefalado, necesita
claramente de una coordinacion intersectorial®’, que no siempre es facil de

articular en el nivel autondmico.

Junto a ello, el art. 11.3 prevé, como parte de este Programa, el incentivo de la
participacion de los agentes privados, la implicacién de la Red de Observatorios
de Cambio Climatico a la que se refiere el art. 22 de la Ley, y el contenido
vinculado a la implementacion y eficacia del Programa, esto es, financiaciéon y
programacién temporal, y los instrumentos de seguimiento, evaluacién del

Programa y cumplimiento de los objetivos®®.

Finalmente, como ya se ha indicado, el Plan Andaluz de Accién contra el Cambio
Climatico ha de contener el minimo relativo al Programa de Comunicacién y

Participacion, a partir del cual fomentar “acciones de informacién, formacién y

64 Art. 11.3.a) y b).

85 Esta nocion esta expresamente contemplada en la Ley andaluza, para hacer referencia al
analisis que debe llevarse a cabo para que los sectores productivos, planificacion e
infraestructuras puedan adaptarse a los efectos adversos del cambio climatico. En este sentido,
la Ley esta en la linea de juridificacién de este concepto que propone Antonio FORTES MARTIN,
en “La resiliencia ambiental y el (re)posicionamiento del Derecho ante una nueva era sostenible
de obligada adaptacion al cambio climatico”, Actualidad Juridica Ambiental, num. 92, julio 2019,
p.4. El autor se refiere a la expresa consideracion de este concepto en el Acuerdo de Paris, en
su art. 7.9.e), para aludir al incremento de la resiliencia de los sistemas socioeconémicos y
ecoldgicos (nota al pie 2), y considera que se trata de una condicién, pero también “un proceso
(de resistencia, de absorcion, de adaptacion y de recuperacion)”, tanto de personas, como de
sistemas y otros seres vivos (p.5).

66 Sobre la importancia de que los territorios puedan dotarse de instrumentos de planificacion y
programacion, téngase en cuenta DE LA VARGA PASTOR, “Estudio de la Ley catalana 16/2017,
de 1 de agosto, del Cambio Climatico y comparativa con otras iniciativas legislativas
subestatales”,...cit..p.21, 23. En este sentido, y comparto el planteamiento de la autora, resulta
esencial la adopcién de medidas encaminadas a la transicion energética, claramente orientadas
a un mayor peso de las renovables y a un modelo descarbonizado y neutro en emisiones de GEI
(p.26).

67 Véase DE LA VARGA PASTOR, y RODRIGUEZ BEAS, “El desarrollo de las acciones de la
Union Europea frente al cambio climatico por parte de las Comunidades Auténomas en el Estado
espanol’,...cit..p. 256, 257.

% Art. 11.3. c) a g).
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corresponsabilizacion para la participacion activa de la sociedad y promover e
impulsar la participacion ciudadana en el desarrollo de las politicas en esta
materia” (art. 12.1). Para ello, el Programa debe prever acciones de
comunicacién para la sensibilizaciéon y mejora del conocimiento, acciones de
educacion ambiental o de voluntariado®, entre otras, para lo que debera valerse
de las Tecnologias de la Informacién y Comunicacién, y el apoyo de los medios

audiovisuales (art. 12.3).

Como ahora se indicara, este Programa conecta directamente con el Titulo IV de
la Ley, de “Mejora del conocimiento y Participacion publica”, de forma que se

desarrolla a través de los instrumentos previstos en el mismo.

4. Otros ambitos de actuacion y/o intervencién de caracter transversal:

informacién-participacién, contratacion publica y presupuestos

Este ultimo apartado pretende, finalmente, el andlisis de otras partes de la Ley
que destacan por la naturaleza horizontal de sus previsiones, ya que su
aplicacién debe llevarse a cabo en cualquier sector de actividad; y, en segundo
término, no tienen en cuenta para su aplicacion si se desenvuelven en el ambito
de la mitigacion o el de la adaptacién. Antes al contrario, su fin es articular vias
alternativas de realizacion del principio de responsabilidad compartida, de
manera que la Administracion consiga la implicacion activa de los agentes
economicos y del resto de la sociedad en la lucha contra el cambio climatico y
en la toma decisiones con repercusion sobre la transformacién del modelo

productivo y el consumo de energia.

Asi, como acaba de indicarse, el Titulo IV de la Ley establece el régimen juridico
de la mejora del conocimiento (Capitulo 1) y de la participacidén y transparencia
(Capitulo 11)7.

En el primero de los ambitos sefalados, destaca la creaciéon de la Red de
Observatorios de Cambio Climatico de Andalucia, a partir de la cual es posible

incorporar a la toma de decisiones y a la planificacién, el conocimiento que vaya

8 Art. 12.2. a), b) y c).

70 No se trata de previsiones novedosas. La Ley catalana 16/2017, de 1 de agosto, de Cambio
Climatico también incluye previsiones en torno a la informacion y la participacién (arts. 53 a 55),
y se reproduce en leyes posteriores como la 10/2019, de 22 de febrero, de Cambio Climatico y
transicion energética de Baleares (arts. 75 a 80).
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generandose (art. 22.1). En este sentido, se trata de un conjunto interrelacionado
de agentes de generacidon de conocimiento del Sistema Andaluz del
Conocimiento, de conformidad con lo establecido en la Ley 16/2007, de 3 de
diciembre, Andaluza de la Ciencia y el Conocimiento, que pueda participar en la
propuesta de estrategias de gestidn que contribuyan a los objetivos de mitigacién
y adaptacion, o contribuir a la identificacion de los Escenarios Climaticos (art.
22.3.d)ye)).

Junto a ello, el cambio climatico se introduce en el ambito de la estadistica en la
Comunidad Auténoma, previéndose de forma expresa la incorporacion del

mismo en los planes estadisticos, como objetivo especifico de los mismos’".

Finalmente, el sistema de conocimiento dispuesto por la Ley se cierra con la
exigencia de fomento de la investigacién, el desarrollo y la innovacion, de
acuerdo con el principio de mejora continua, en los términos previstos por el art.
24, y la formacion del art. 25, tanto en el nivel universitario, como en el no
universitario, ademas de una formacion especifica para quienes sean colectivos
que operan en las areas estratégicas reconocidas en el ambito de la mitigacién
y la adaptacién, consiguiendo una implicacién activa de la sociedad en los
objetivos de la Ley, por la via de generar conocimiento en torno al cambio

climatico.

De otro lado, en cuanto a la participacion e informacién, la Ley diferencia entre
una participacion institucionalizada, a través del Consejo Andaluz del Clima, que
se erige como organo de participacién ciudadana, en el que concurren la
Comisién Interdepartamental de Cambio Climatico, los gobiernos locales y los
agentes econdmicos y sociales con intereses relacionados con el objeto de la
presente ley (art. 26.1 Ley)’?. Y una participacién general de la ciudadania y
agentes econdmicos y sociales, a partir de la informaciéon generada por las
Administraciones, en desarrollo del Plan Andaluz (art. 27), y del acceso a la

informacion, sea en la vertiente activa de la informacién que proporciona la

" A mayor abundamiento, la Disposicién Final quinta de la Ley insiste en esta obligacién, que
exige a los Planes Estadisticos y Cartograficos de la Comunidad Auténoma, lo que permitira la
obtencion de informacién relevante.

2 Ex art. 26.2, corresponde al Consejo el conocer las politicas de lucha contra el cambio climatico
y situacién de la Comunidad Auténoma, asi como realizar recomendaciones en torno a planes,
programas y lineas de actuacion, remitiéndose a reglamento la concrecién de su composicion y
régimen de funcionamiento (aptdo.4).
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Consejeria competente en materia de cambio climatico’®, sea a través del
ejercicio del derecho de acceso a la informacion, en el marco de la legislacion de
transparencia y de acceso a la informacion ambiental (art. 28, aptdos 1 y 2,

respectivamente).

Por ultimo, la Ley, frente al Proyecto inicial presentado en el Parlamento, incluyo
un Titulo V relativo a la contratacién publica verde y a los presupuestos, a fin de
incluir la perspectiva climatica en los mismos. Asi el art. 30 de la Ley introduce
la obligacién de las Entidades del Sector Publico de promocionar acciones de
mitigacion, adaptacion y transicion hacia un nuevo modelo energético, mediante
la incorporacion de criterios de sostenibilidad, eficiencia energética, o de impacto
en el ciclo de la vida de los productos en los diferentes procedimientos de
contratacion, de acuerdo con la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del
Sector Publico. Sin duda, esto convierte a las Entidades del Sector Publico en
sujetos activos de la lucha contra el cambio climatico y de cambio en el modelo
energético’, puesto que la contratacion permite que estas entidades incorporen
estos criterios en su funcionamiento ordinario y, a la vez, se consigue una cierta
direccion indirecta de la sociedad, representada en este caso por los licitadores,
que han de cambiar sus comportamientos si quieren ocupar una posicidon

ventajosa en la adjudicacion de contratos del sector publico.

No es un planteamiento novedoso, puesto que el mismo tiene anclaje en la Ley
de Contratos del Sector Publico’® a la que me he referido, pero se dota de perfiles
propios cuando se ajusta el marco general proporcionado por la Ley 9/2017, de

8 de noviembre, al ambito climatico.

Pese a esta valoracién positiva de la Ley, lo cierto es que la misma resulta escasa

en cuanto a la previsidon de instrumentos econdmicos diversos para conseguir

3 En esta linea de informacion y/o publicidad activa debe situarse la Memoria anual que el
Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma debe presentar ante el Parlamento
autondmico, y que sera publica (art. 29).

74 Sobre la incidencia de la contratacion publica en aras de una transformacion del modelo de
consumo energético, véase DOPAZO FRAGUIO, “La renovacion energética ante el cambio
climatico: marco estratégico, instrumentos y practicas”,...op,cit.p.21.

5 En este sentido, Iiigo SANZ RUBIALES, en “La proteccién del ambiente en la nueva Ley de
Contratos: del Estado meramente «comprador» al Estado «ordenador»”, Revista de
Administracién Publica, num. 205 (2018), p.55, reconoce un efecto “reflejo” de la contratacion
publica.

7 Ibidem, p. 52, 54. El autor insiste en que la contratacion publica puede configurarse como “una
técnica de «fomento» o estimulo de la actuacion privada, pero «ajustada» al interés publico”.
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los objetivos de la norma de forma alternativa a la imposicion de obligaciones, a
través de instrumentos de orden y control. Asi, a modo de ejemplo, las
previsiones de la Ley andaluza contrastan con las de la Ley catalana 16/2017,
de 1 de agosto, de Cambio Climatico’’, que contempla la creacion de impuestos
para gravar las actuaciones que supongan un incremento de la vulnerabilidad o
de las emisiones de GEI’8, y se introduce el Fondo Climatico, “como fondo de
caracter publico, sin personalidad juridica, adscrito al departamento competente
en materia de cambio climatico, y que tiene como objetivo convertirse en un
instrumento necesario para la ejecucion de politicas y acciones de mitigacion y

adaptacién al cambio climatico” (art. 51.1).

De otro lado, el Titulo V se completa con la incorporacion de la perspectiva
climatica en los presupuestos de la Comunidad Auténoma, de forma que la Ley
de Presupuestos habra de incorporar “un informe sobre la incidencia de los
indicadores presupuestarios en el cambio climatico, de acuerdo con el Plan
Andaluz de Accién por el Clima” (art. 31), y, a la vez, la Consejeria competente
elaborara un informe anual, de caracter publico, sobre el grado de ejecucion de
los créditos del Presupuesto, relacionado con los indicadores establecidos en el
articulo anterior. Con ello, la Ley pretende garantizar la implementacién de las
medidas contempladas en cada presupuesto en materia de lucha contra al
cambio climatico, lo cual, en mi opinién, es una férmula eficaz de asegurar que
las politicas climaticas y de transicién energética estan ejecutandose, con un
valor adicional, representado por el caracter publico de este tipo de
informaciones.

ll. LA ORDENACION ESPECIFICA DE LA LEY FRENTE A LA MITIGACION Y ADAPTACION
ANTE LOS EFECTOS DEL CAMBIO CLIMATICO

1. Mitigacién: medidas y técnicas.

El Titulo VI de la Ley andaluza de Medidas frente al Cambio Climatico se dedica
por entero a la mitigacién de emisiones de GEI, aunque incluye objetivos de
transicion hacia un nuevo modelo energético, dada la vinculacion entre una

cuestidon y otra. En este sentido, el art. 33 de la norma fija, para el afio 2030,

7 Sobre este aspecto de la Ley, téngase en cuenta DE LA VARGA PASTOR, y RODRIGUEZ
BEAS, “El desarrollo de las acciones de la Union Europea frente al cambio climatico por parte de
las Comunidades Autdnomas en el Estado espafiol’,...cit..p.259, 260.

8 \Jéase arts. 37 a 50 bis.
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como objetivo de reduccién para Andalucia un minimo del 18% de emisiones
difusas de gases de efecto invernadero por habitante con respecto a 2005,
previendo que este porcentaje servira de referencia para la elaboracién de los
presupuestos de carbono, a fin de contribuir al cumplimiento de los compromisos

del Estado espaiiol, en el marco de la Union Europea (art. 33.2)7.

Por su parte, el nuevo art. 34 sienta las bases para la transicion energética hacia
‘un modelo energético renovable y descarbonizado, neutro en emisiones de
gases de efecto invernadero, que reduzca la vulnerabilidad del sistema
energético andaluz y garantice el derecho al acceso a la energia como bien
comun” (aptdo.1), previendo medidas como el impulso de politicas de ahorro y
eficiencia energéticos, a fin de reducir el consumo tendencial de energia primaria
en el ano 2030, como minimo el 30%, excluyendo los usos no energéticos (letra
a)), o conseguir que un minimo del 35% del consumo final bruto de la energia

sea de energia proveniente de fuentes renovables (letra b)).

A partir de aqui nos encontramos con un Titulo complejo en su estructura y en
su contenido. De un lado, se trata de un Titulo que no puede entenderse si no
es en el marco del Plan Andaluz de Accion por el Clima y del Programa de
Mitigacidén previsto en el primero, de forma que buena parte de las medidas

contempladas ahora son proyeccion de la planificacion citada.

De otro lado, se diferencia entre medidas de mitigacion de aplicacion transversal
(art. 35) y medidas especificas de mitigacion por areas estratégicas (art. 36),
aunque, en mi opinion, la Ley no ha resuelto de forma adecuada la conexién
entre unas y otras, ni el ambito de aplicacién de estas medidas. Asi, las medidas
transversales son aplicables a todas las areas estratégicas del art. 10.2,
consistiendo, en esencia, en la prevision genérica de ahorro y eficiencia
energética, fomento de las energias procedentes de fuentes renovables y
utilizacién racional de los recursos naturales, sin que ello aporte mucho mas a la

estrategia de mitigacion de la Comunidad Autéonoma. Por el contrario, las

® Previamente, el precepto ha determinado que estos objetivos de reduccion se fijaran
“adoptando el criterio de reparto proporcional del esfuerzo segun el tramo que le corresponda al
PIB relativo de la Comunidad Auténoma, y aplicando el esfuerzo asi determinado a las emisiones
de CO2 equivalente per capita, o, en su caso, el criterio que en el futuro le pueda sustituir’
(aptdo.1), remitiendo al Consejo de Gobierno la competencia para fijar objetivos para periodos
diferentes, en funcion de lo que determine el contexto internacional y los compromisos de la
Union y del estado espaniol.
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medidas especificas consisten en la enumeracion mas detallada de acciones
posibles en los ambitos de la industria, edificacién y vivienda, energia, residuos,
transporte y movilidad, usos de tierra, cambios de uso y silvicultura, si bien el
precepto no concreta quién ha de asumirlas, (si las Administraciones o el sector
privado), ni su grado de exigibilidad, ademas de que buena parte de las

previsiones se mueve en el ambito del fomento?.

Junto a ello, la Ley incluye como medidas de mitigacién los Proyectos de
compensacion de emisiones (art. 37), Proyectos de autocompensaciéon de
emisiones (art. 38), Sumideros de carbono en espacios naturales protegidos (art.
39)8" y el reconocimiento de Municipios de Baja Emision de Carbono (art.40)2.
Sin embargo, en mi opinién, estamos ante auténticas técnicas de reduccién de
emisiones de GEI, cuya aplicacidon descansa, en algunos casos, en el
voluntarismo de quienes generan estas emisiones y en otras son previsiones

obligatorias para determinados sujetos.

Esta ultima cuestion lleva a otro de los aspectos complejos de este Titulo, que
se vincula a la diferenciacién entre obligaciones para productores de emisiones
de GEI, sometidos al régimen del Sistema Andaluz de Emisiones Registradas
(arts. 41 a 49), y medidas de compensacion, mas en clave de voluntariedad,
vinculado al Sistema Andaluz de Compensacion de Emisiones (arts. 50,51), que
se veria reforzado con la regulacion de la Huella de carbono de productos y

servicios (arts. 52 y 53).

80 Asi, sin llegar a la enumeracion exhaustiva de las medidas previstas en el art. 36, basta
mencionar cémo en materia de industria las medidas pueden consistir en el “control e inspeccién
de instalaciones con elevada carga o almacenamiento de gases fluorados” junto al “fomento de
la economia circular ligada al residuo cero y del ecodisefio en la fabricacién y distribucién de
productos industriales” o el fomento de la produccién, transporte y comercializacion en el entorno
local (art. 36.2.a), b) y ¢), respectivamente).

81 El objetivo del art. 39 es posibilitar que la planificacion de los espacios naturales incluya entre
sus objetivos prioritarios el incremento de la capacidad de fijacion de carbono de los mismos,
previendo la realizacion de los proyectos contemplados en el art. 37 (aptdos 1y 2).

82 Se trata de un reconocimiento otorgado por la Consejeria competente en materia de cambio
climatico, en atencién a las iniciativas publicas puestas en marcha con el objetivo de reducir
emisiones en el nivel local, teniendo como requisito imprescindible la aprobacidn previa del plan
local de cambio climatico (aptdos 1y 2 del art. 40). La consecuencia es la opcién que tiene el
municipio de ser beneficiario de determinadas ayudas y subvenciones (aptdo. 3). No puede
desconocerse, en este sentido, la trayectoria de la accion voluntaria de los municipios y ciudades
en la reduccion de emisiones: véase RUIZ CAMPILLO, “Ciudades en la lucha contra el cambio
climatico”,...cit.. p.91.
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Asi, bajo el paraguas del Sistema Andaluz de Compensacion, encontramos los
Proyectos de compensacion, en cuya virtud se pretende incrementar la
capacidad de sumidero de carbono de los terrenos de dominio publico,
previéndose un catalogo de proyectos posibles®? y la articulacion de un sistema
de certificacion de las unidades de absorcion (UDA) generadas a través de los
proyectos y los estandares aplicables para control de estos proyectos, aunque
se remite a su desarrollo reglamentario; y los de autocompensacién, que
permiten que las personas fisicas o juridicas titulares de actividades incluidas en
el Sistema Andaluz de Compensacion de Emisiones ejecuten proyectos de
autocompensacién para sus propias emisiones, en terrenos sobre los que tengan
derechos reales que les autoricen para ello, de la forma que se determine

reglamentariamente, conforme a la normativa de aplicacion.

En este sentido, el art. 50 de la Ley crea el aludido Sistema Andaluz de
Compensaciones de Emisiones, en cuya virtud las personas fisicas o juridicas
titulares de las actividades posibles en el marco de los arts. 37 y 38 que
voluntariamente se adscriban al Sistema simplemente dirigiran su peticién a la
Consejeria competente en materia de cambio climatico, que resolvera al efecto,
lo que implica para el interesado la adquisicion de compromisos de seguimiento,
notificacién y reduccion de emisiones, no resultando exigible que los informes
anuales de emisiones se presenten acompafnados de un informe de verificacidon
emitido por un organismo acreditado (art. 50.2)84. Para ello sera necesario que
los objetivos de reduccion se materialicen mediante la entrega de Certificacion

de Unidades de Absorcion tras la ejecucion de los proyectos (art. 50.3).

Ademas, el Sistema se perfecciona mediante la creacién del Registro
correspondiente, de caracter publico y naturaleza administrativa, al que

corresponde “la inscripcion de todos los datos necesarios para la comprobacion

83 E| art. 37.2 enumera los siguientes proyectos: los de forestacion, reforestacion, restauracion y
conservacion de masas forestales existentes, de ecosistemas litorales, de dehesas y de monte
mediterraneo, los de conservacion o restauracion de humedales, praderas de fanerégamas
marinas u otros espacios de naturaleza analoga, y los de conservacién o aumento del contenido
de materia organica del suelo, en el ambito de la silvicultura o de la agricultura, que formen parte
del Catalogo de Proyectos de Compensacion.

8 Inicialmente, este articulo preveia la firma de un convenio entre los titulares de estas
actividades y la Administracion autonémica. Sin embargo, ha sido objeto de modificacién por el
Decreto-Ley 2/2020, de 9 de marzo, de mejora y simplificacién de la regulacién para el fomento
de la actividad productiva de Andalucia (BOJA num. 4, de 12 de marzo), en el entendido que la
supresion del convenio constituye una medida de simplificacion (art. 27.1).
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del cumplimiento de los compromisos adquiridos en el régimen voluntario
regulados en el articulo 50 de esta ley y, como minimo, contendra los datos
referidos a las personas fisicas o juridicas titulares de las actividades, las
auditorias, los planes de reduccion, los informes anuales, los proyectos de
compensacion y las unidades de absorcién (UDA) generadas y compensadas”
(art. 51.2).

Por su parte, el Registro de la huella de carbono de productos y servicios asumira
la inscripcion voluntaria de la huella de carbono de los productos y servicios, de
forma que, como ocurre con el Registro de la huella hidrica, se configura como
herramienta para calcular y comunicar el total de las emisiones de gases de
efecto invernadero asociados a un producto o servicio, rigiéndose por los
estandares aceptados internacionalmente (art. 52.1). El Registro se encuentra
adscrito a la Consejeria competente en materia de cambio climatico,
configurandose como un registro publico, de caracter administrativo. El régimen
juridico del mismo es equivalente al previsto para la Huella hidrica, al que nos

referiremos a continuacion.

No obstante, el atractivo del dispositivo voluntario se refuerza en este caso
mediante la vinculacién de la Huella de carbono con la contratacion publica en el
nivel de la Junta de Andalucia y las entidades dependientes de la misma, de
forma que los pliegos de clausulas administrativas particulares podran incluir, en
cualquier fase del procedimiento, la necesidad de disponer de la huella de
carbono de los productos, servicios y suministros objeto de las licitaciones en el
sentido indicado en la normativa de contratacion publica (art. 53.1). Esta
prevision se convertird en obligatoria a los dos afios de entrada en vigor de la
Ley (aptdo. 2).

En contraposicién con lo dicho hasta ahora, el Titulo VI también regula el Sistema
Andaluz de Emisiones Registradas (SAER), para establecer un modelo de
reduccion de emisiones de GEI de caracter obligatorio, en clave de actividad
administrativa de orden y control. Se trata de un sistema de imposicion de

obligaciones que recae sobre actividades publicas y privadas® radicadas en

8 Quedan excluidas del Sistema las actividades del Anexo | de la Ley 1/2005, de 9 de marzo, y
las actividades de defensa o seguridad nacionales, en atencién a razones de seguridad publica
o de proteccion de los intereses esenciales de seguridad del Estado (art. 41.5).
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Andalucia que superen los umbrales energéticos de los arts. 42 y 43 (art. 41.2.),
remitiéndose a Reglamento el desarrollo de lo previsto en el Capitulo Il del Titulo
VI de la Ley?®®.

De esta forma, la Ley establece como primera modalidad del Sistema, la
‘reduccién de emisiones”, que se impone a las actividades con un consumo
eléctrico anual superior a 3 GWh, utilizando como regla inicial para la
determinacién de consumo las derivadas de la valoracién individual por
establecimiento (art. 42.1). La consecuencia de que una actividad esté sometida
a esta modalidad de reduccion de emisiones es la asuncion por los titulares de
las actividades de las obligaciones tasadas en el aptdo. 2 del articulo, lo que
incluye la aprobacién y puesta en marcha de un plan de reduccién de emisiones,
y obligaciones de vigilancia, control y rendicion de cuentas ante la Consejeria

competente?’.

Por su parte, las actividades que tengan instalaciones que superen un umbral de
consumo eléctrico anual de 1 GWh, a excepcién de las actividades a las que sea
de aplicacion el articulo 42, se encuentran sujetas a la modalidad de seguimiento
y notificacion del SAER (art. 43.1), en cuya virtud se imponen obligaciones de
seguimiento e informe anual, acompafado de declaracién responsable sobre la
veracidad del mismo y, en su caso, la auditoria energética que corresponda.
Quizas el régimen de seguimiento, aun teniendo sentido para discriminar entre
actividades en funcion de la cantidad de emisiones que producen, resulta un
tanto artificial, puesto que deja fuera a todas las actividades que no lleguen al
consumo anual de 1 GWh, que parecen, por tanto, no estar involucradas en los

objetivos de reduccién de emisiones GEI.

Finalmente, el correlato légico de estas obligaciones se encuentra en el
establecimiento de un sistema de control de cumplimiento de las mismas, de
forma que, en primer término, el Registro del SAER recoge “todos los datos

necesarios para la comprobacion del cumplimiento de lo establecido en el

8 Debe tenerse en cuenta que las obligaciones derivadas de los arts. 42 y 43 se sujetan, en
cuanto a la informacion que debe generarse, a las exigencias impuestas por los arts. 44 (relativo
a los limites y alcance del informe de emisiones) y 45 (sobre valores de referencia en cuanto a
la consecucion de objetivos de eficiencia, en el marco del Plan Andaluz de Accién por el Clima).
87 En este sentido, los informes que deben presentarse deberan estar verificados por verificados
ambiental acreditado de conformidad con lo previsto en el art. 48 de la Ley (art. 42.2.¢)).
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presente capitulo y, como minimo, contendra los datos referidos a las personas
fisicas o juridicas titulares de las actividades, los informes de emisiones y los
planes de reduccion”, en tanto que registro administrativo de caracter publico; vy,
en segundo lugar, se dispone la posibilidad de ordenar inspecciones por parte
de la Consejeria competente en materia de cambio climatico sobre las
actividades e instalaciones inscritas en el SAER, a fin de constatar el
cumplimiento de las obligaciones derivadas del Capitulo Il del Titulo VI de la Ley
andaluza. Ademas, el cumplimiento de las obligaciones de los arts. 42 y 42
precisa de su acreditacion a través del modelo de certificados previsto en el art.

49, debiendo exhibirse en todos los establecimientos sujetos al SAER.

Las previsiones que acaban de exponerse revelan un modelo de reduccion de
emisiones basado esencialmente en el control de la Administracion autondémica,
sin perjuicio de la participacion de otras entidades como los verificadores
ambientales. Destaca, sin embargo, el grado de publicidad y transparencia con
el que se dota el SAER, y que, en mi opinién, puede jugar un papel relevante en
el incentivo del cumplimiento de las obligaciones e, incluso, en la mejora del
comportamiento respecto de la reduccion de emisiones de GEI®. Con todo,
como en otros aspectos de la Ley, son las remisiones a Reglamento y la entrada
en vigor “diferida” de este Capitulo, de acuerdo con la Disposicion final séptima,
las que restan contundencia al sistema ideado de forma particular y al objetivo

de lucha contra el cambio climatico en términos generales.
2. Régimen sancionador

De forma paradigmatica®®, el Titulo VIl de la Ley establece el régimen
sancionador y de medidas de ejecucion forzosa necesario para completar las
previsiones de orden y control a las que he hecho referencia en los apartados
anteriores. En cierto modo, se puede considerar como una valvula de seguridad

de la aplicacion de la Ley, que permite ofrecer garantias de ejecucion de la

8 Resulta muy interesante, en este sentido, la oportunidad de valorar en una materia tan
particular como la lucha contra el cambio climatico y la transicion hacia un modelo energético
alternativo, una herramienta como los llamados nudges, en tanto que formula para incidir en la
toma de decisiones del ciudadano. Al respecto, véase E, MOREU CARBONELL, “Integracion de
nudges en las politicas ambientales”, en G. GARCIA ALVAREZ (Dir.), Mecanismos Econémicos
y de mercado para la proteccion ambiental, Monografia RArAP, nium. Extra 19, 2018, p. 453, 460,
476.

8 En este sentido, solo Andalucia y Baleares han incluido en sus Leyes de Cambio Climatico el
régimen sancionador correspondiente.
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norma, en tanto en cuanto constituyen una férmula de control que refuerza la

aplicacién y el cumplimiento de los preceptos a los que se vinculan.

Asi, los arts. 55, 56 y 57 de la Ley establecen, respectivamente, las infracciones
leves, graves y muy graves contempladas en la Ley, directamente relacionadas
con el Sistema Andaluz de Emisiones Registradas y las obligaciones previstas
en los arts. 42, 43 y 49, disponiendo el art. 59 el régimen de sanciones, en las
que debe estar presente la posibilidad de graduacion, en los términos del art. 58.
Por tanto, se trata de asegurar la eficacia de la parte mas determinante y menos

programatica de la Ley, que es la representada por el aludido SAER.

Por ultimo, junto a las previsiones procedimentales del ejercicio de la potestad
sancionadora®, las medidas de ejecucion forzosa estan todas reconducidas a la

posibilidad de multa coercitiva del art. 64 de la Ley.

3. El escaso régimen juridico de la adaptacion: Planificacion y huella

hidrica

El Proyecto de Ley de Cambio Climatico presentado ante el Parlamento
autonomico se limitaba a establecer, en materia de adaptacion, junto al
Programa especifico, algunas previsiones sobre la integracion de la adaptacion
al cambio climatico en diversos instrumentos de planificacion, y ello como parte

de un capitulo del Titulo Il, relativo a la planificacion.

Como ya se ha indicado, la tramitacion posterior de la Ley ha hecho que ésta se
enriquezca, y uno de los aspectos afectados por este robustecimiento de la
norma es la adaptacion, en el sentido de contar con un Titulo especifico, el lll,
para tratar esta materia. No obstante, el aludido enriquecimiento de la norma es
limitado cuando de la adaptacion se trata, pues se sigue manteniendo el enfoque
relativo a la incorporacion de la adaptacién en otra planificacion, y sélo se afiade
un precepto mas, sobre el Registro de la huella hidrica de productos, servicios y

organizaciones.

En todo caso, las previsiones relativas a la adaptacion, ademas de las que ya se
han comentado en relacion con el Programa de Adaptacién de la Ley, tiene un

enfoque holistico, en el sentido de integrar la capacidad de adaptacion de los

% Cfr. Jesus JORDANO FRAGA, “Andalucia: la lucha contra el cambio climatico como
prioridad...”, cit.. p. 941.
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sistemas sociales, econdmicos y ambientales, y esto situa su punto de partida
en el reconocimiento previo de las vulnerabilidades que afecten a colectivos,
territorios y sistemas ambientales®’, a fin de poder permitir el cambio necesario

que los haga resilientes®.

Sobre esta base, el art. 19 de la Ley 8/2018, de 8 de octubre, dispone, tras
declarar que la planificacion que se efectue en el nivel autonémico y local en las
areas estratégicas tiene la consideracion de planificacion con incidencia en
materia de cambio climatico (aptdo.1)%, el contenido minimo de los mismos
desde la perspectiva climatica, comenzando por “el analisis de la vulnerabilidad
al cambio climatico de la materia objeto de planificacion y su ambito territorial,
desde la perspectiva ambiental, econdémica y social y de los impactos
previsibles®®” (art. 19.2.a)). Este contenido debera ser testado a través de la
evaluacion estratégica del plan, cuando el mismo se encuentre sujeto a dicha
técnica de control ambiental y, en otro caso, habra que esperar al desarrollo
reglamentario de la Ley (art. 19.4), con lo que se crea un espacio de inaplicacién

de la Ley que debiera haberse evitado.

El otro instrumento previsto por la Ley para la adaptacion al cambio climatico es,
como se ha mencionado, el Registro de la huella hidrica de productos, servicios
y organizaciones, cuyo objeto sera “la inscripcion voluntaria de la huella de
hidrica de los productos, servicios y organizaciones, entendida como
herramienta para calcular y comunicar el consumo de recursos hidricos
asociados al ciclo de vida de un producto, servicio u organizacion” (art. 21.1)%.

El Registro estd adscrito a la Consejeria competente en materia de cambio

% En cierto modo, puede reconocerse que la vulnerabilidad climatica es el envés de las
estrategias de adaptacion. Al respecto, véase ALENZA GARCIA, en “Vulnerabilidad ambiental y
vulnerabilidad climatica”,...cit.. p.23, 27. El autor insiste en la importancia de considerar los
efectos sinérgicos entre los diferentes sectores y sistemas evaluados o valorados.

92 VVéase supra nota al pie 65. Asimismo, téngase en cuenta J.M., AGUIRRE i FONT, “La
resiliencia del territorio al cambio climatico: retos y herramientas juridicas desde el planeamiento
urbanistico”, Revista Catalana de Dret Ambiental, Vol. X, num. 2, 2019, in totum.

9 En este sentido, ALENZA GARCIA, ibidem p. 39, considera que los planes pueden clasificarse
como “técnicas juridicas de reduccion de la vulnerabilidad climatica”: Véase ALENZA GARCIA,
ibidem p. 39.

% La determinacion de los impactos no es discrecional para la administracion que apruebe el
plan o programa, sino que habra de ajustarse a lo dispuesto en el art. 20, que enumera los
posibles impactos que deben tenerse en cuenta, en funcién del area estratégica de la que se
trate, y que pueden ir desde las inundaciones por lluvias torrenciales y dafios debidos a eventos
climaticos extremos (letra a)), a la incidencia en la salud humana (letra fi)).

% El propio precepto dispone que el calculo de la huella hidrica se realizara de conformidad con
los estandares internacionales.
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climatico®, y al mismo podran acceder las personas fisicas o juridicas tanto
publicas como privadas que produzcan, distribuyan o comercialicen un producto

o servicio en la Comunidad Auténoma de Andalucia (art. 21.2).

La inscripcion en el Registro precisa una evaluacién de la huella hidrica de los
productos y servicios, que debera constar en el etiquetado y embalaje o, en su
caso, en la publicidad comercial del servicio u organizacion, a fin de permitir que
los resultados de la huella sean legibles (art. 21.6). Con todo, la consecuencia
fundamental de la inscripcidn es que otorga el derecho a utilizar el logotipo de la
huella hidrica en el establecimiento o en el etiquetado del producto. (art. 21.5).
Esta inscripcion tendra una vigencia minima de 2 afios, que podra ser prorrogada

conforme a las condiciones que se determinen reglamentariamente.

Se trata, pues, de un dispositivo proximo al etiquetado ecolégico, que da entrada
a los llamados instrumentos de mercado en la lucha contra el cambio climatico,
en el marco del principio de responsabilidad compartida enunciado por el art. 4
de la Ley, permitiendo que la sociedad participe de manera voluntaria en la
aplicacién del dispositivo, ademas de poder ofrecer indicadores con los que
medir de forma fiable la evolucion seguida en materia ambiental®”. En
contraposicion, la Administracion autondmica, a través de la Consejeria
competente en medio ambiente, debera elaborar, con una periodicidad no

superior a dos anos, la huella hidrica de Andalucia.

Con ser interesante el dispositivo, sobre todo por lo que implica en la realizacién
del principio de responsabilidad compartida, la regulacion del mismo lleva a la
practica inaplicacion de la huella hidrica tras la entrada en vigor de la Ley, pues
el art. 21 esta plagado de remisiones al desarrollo reglamentario en cuanto la
creacion del logotipo y sus condiciones de uso (art. 21.4), los requisitos del
etiquetado o publicidad del servicio que debe contener la informacion de la huella
(aptdo. 5) o la vigencia de la inscripcion en el Registro. En mi opinion, este

planteamiento hace imposible que este dispositivo pueda aplicarse desde que la

% Se trata de un registro publico, cuyos procedimientos de inscripcién se somete a la Ley
39/2015, de 1 de octubre, si bien el aptdo. 3 del art. 21 remite a reglamento la organizacién y
funcionamiento del mismo.

97 Véase en este sentido, Alba NOGUEIRA LOPEZ, “La Huella ecolégica. El establecimiento de
indicadores ambientales y su significacion para el Derecho”, Revista Catalana de Dret Ambiental,
vol. X, num. 1, 2019, p.4.
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Ley entré en vigor. Ni siquiera la prevision de la Disposicion adicional tercera
(aptdo.1) ofrece un horizonte préximo al respecto, pues establece un plazo
general de dos afios desde la entrada en vigor de la Ley 8/2018, de 8 de octubre,

para la aprobacion de los Reglamentos previstos en la norma.

Desde esta ultima perspectiva, puede afirmarse que la innovacion que pudiera
suponer en materia de adaptacion el célculo y la informacion relativa a la huella
hidrica es minima®, especialmente por el abuso del precepto a las remisiones

reglamentarias, que hacen inviable la aplicacion directa del mismo.
IV. CONSIDERACIONES FINALES

Las consideraciones realizadas en los apartados anteriores permiten, a su vez,
hacer un cierto balance del alcance y significado de la Ley 8/2028, de 8 de
octubre, de Medidas frente al cambio climatico y para la Transicion hacia un
nuevo modelo energético en Andalucia, en un plano inmediato, relacionado con
la configuracién del propio Derecho Ambiental de la Comunidad Auténoma y su
conexién con el Ordenamiento juridico en materia de cambio climatico; y un
plano mediato, vinculado a una nocién mas amplia de “Derecho del Clima”, en

tanto que sector juridico.

Asi, respecto del primer ambito de reflexion apuntado, no puede dudarse de la
significacion de la Ley para articular todo un sector normativo dentro del Derecho
propio de Andalucia en medio ambiente. No sdélo porque constituye el vértice de
una ordenacion que debe completarse con el correspondiente desarrollo
reglamentario, sino porque, ademas, ofrece un instrumental suficiente desde la
perspectiva de la planificacion y programacion de estrategias de mitigacion y
adaptacion al cambio climatico. Sin embargo, en la medida en que todo este
desarrollo reglamentario y de planificacion esta aun por venir, no es posible
realizar una valoracién profunda de la ordenacion andaluza ante el cambio
climatico, aunque, en mi opinion, si se estan dando los pasos adecuados para

conformar este sector normativo de forma saélida.

No obstante esta ultima afirmacion, no puede desconocerse que la Ley resulta
insuficiente en su contenido, por cuestiones que ya se han apuntado, como la

relacionada con el abuso de las remisiones a desarrollo reglamentario, haciendo

%Y esta es la clave de este tipo de dispositivos: Ibidem, p.23.
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inaplicable algunas de sus previsiones; y otras que no se han mencionado, pero
que demuestran un cierto déficit de la norma, como la ausencia total de las
referencias al medio rural, que precisaria de medidas especificas de mitigacién

y adaptacion®.

Junto a ello, hay que insistir en que el anuncio de una Ley sobre cambio climatico
en el nivel estatal, que incluye instrumentos no previstos en la actual Ley
andaluza'®, junto a la posibilidad de un nuevo Reglamento europeo sobre esta
materia’’, implica una cierta eventualidad de la regulacion autonémica, que
debera, en su caso ajustarse a estos escenarios. Con todo, dicho ajuste no
puede significar una revision en profundidad de la ordenacion llevada a cabo por
la Comunidad Autonoma, puesto que es indudable que se comparten buena
parte de las bases que estas futuras normas pueden ofrecer, sin olvidar la
relevancia del sistema creado a nivel internacional de contribuciones nacionales,
en el que, claramente, las Comunidades Autbnomas pueden jugar un papel

relevante.

En segundo término, la Ley andaluza 8/2018, de 8 de octubre, nos situa sobre
una cuestion de mayor alcance, cual es la posibilidad de ir reconociendo un
Derecho del clima, de claras raices ambientales, pero con perfiles propios, como
consecuencia de la especialidad del cambio climatico como fenémeno global. En
este sentido, siguiendo a MORENO MOLINA, se identifica este Derecho como
“subsector que sirve para designar el conjunto de técnicas, instrumentos,
estrategias, politicas y mecanismos de adaptacion con el mismo obijetivo, (esto
es), luchar contra el cambio climatico y evitar la actualizacion de sus catastroficas

consecuencias”, constituyendo todo un “corpus juridico complejo”'2. Por tanto,

% De hecho, fue una de las consideraciones realizada por uno de los Grupos parlamentarios en
el Debate a la totalidad de la Ley de 19 de diciembre de 2017 (DSPA num. 106, de 19 de
diciembre, p. 24).

100 A modo de ejemplo, el Anteproyecto de 14 de mayo 2020 incluye, en el ambito de la movilidad,
la obligatoriedad de zonas de bajas emisiones en municipios de mas de 50000 habitantes y
territorios insulares “no mas tarde de 2023” (art. 12.3.a), o la previsiéon de un parque mévil sin
emisiones directas en 2050 para todas las Administraciones (art. 12.1).

101 véase el articulo de opinién de Fernando LOPEZ RAMON, “La Ley europea del clima”, en
<http://agendapublica.elpais.com/la-ley-europea-del-clima/>, [dltima visita, 27 de marzo de
2020].

102 véase Angel MORENO MOLINA, “Perspectivas y desarrollos recientes en el derecho del
cambio climatico”, Agustin GARCIA URETA, (dir.) y Maria del Carmen BOLANO PINEIRO,
(coord.), Nuevas perspectivas del Derecho ambiental en el siglo XXI, Marcial Pons, Barcelona,
2018, p. 128, referenciado en DE LA VARGA PASTOR, A., “Estudio de la Ley catalana 16/2017,
de 1 de agosto, del Cambio Climatico...”, cit.. p. 3, nota al pie num. 3.
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se trata de un ordenamiento flexible, con capacidad para afrontar los riesgos
permanentes que se planteen, y que pueden exigir respuestas diversas en
atencion a cada sector de actuacion, ademas de impedir el retroceso de lo ya
conseguido por el resto del ordenamiento ambiental'®3. Desde esta perspectiva,
la Ley andaluza de Medidas frente al Cambio Climatico, como otras leyes
autondmicas aprobadas en la materia, justifican, en mi opinién, la consolidacién
de este Derecho del Clima, ofreciendo toda una panoplia de técnicas e
instrumentos diversos que precisan de una actuacién conjunta y corresponsable
de sujetos publicos y privados que, no obstante, debe alcanzar aun mayor grado

de madurez'%,

En este sentido, no puede olvidarse, como sefiala LOZANO CUTANDA, que el
Derecho ha de “dar una respuesta a los retos y dilemas de cada tiempo
histdrico”%, y este que vivimos se caracteriza por la complejidad y la necesidad
de conocimiento cientifico'®, en orden a poder disefiar un marco juridico

suficiente para un escenario cambiante de forma constante'"”.
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