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Este resumen presenta un andlisis de las leyes nacionales sobre el clima
tanto del Reino Unido como de ocho Estados miembros de la UE: Alemania,
Dinamarca, Espaiia, Finlandia, Francia, Irlanda, Paises Bajos y Suecia. Esta
destinado a legisladores y grupos de interés dentro y fuera de la UE que estén
considerando las repercusiones de una economia de cero emisiones netas y
tratando de comprender y prepararse para la gigantesca tarea de supondra
redisefiar las estructuras econdmicas para que sean climaticamente neutras.
Los conocimientos adquiridos también pueden servir para alimentar el
debate sobre una Ley Climatica Europea, y arrojar luz sobre aquellas lagunas
en el marco normativo europeo actual que esta ley podria corregir.

El informe original, asi como la version en linea de este resumen, pueden
encontrarse en: www.europeanclimate.org/net-zero-2050
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iniciar esta transicién, y la planificacién estratégica
a largo plazo muestra que muchas de las decisiones
y acciones necesarias para el cumplimiento de este

Se autoriza la reproduccion total o parcial de esta
publicacién, siempre y cuando se mencione la fuente y
no sea para fines comerciales.

Para mds informacién, pénganse en contacto con:
david.lopezmorales@europeanclimate.org




LAS LEYES MARCO AYUDAN A
LOS GOBIERNOS A GESTIONAR
LA CRISIS CLIMATICA

Los gobiernos necesitan nuevos instrumentos para gestionar la transicion hacia una economia
baja en emisiones y de ahi su interés por recurrir a marcos normativos plasmados en leyes
nacionales sobre el clima. Estas leyes ayudan a los gobiernos a organizar sus propias acciones, al
tiempo que envian una clara sefial a todos los sectores de la economia: nos estamos tomando en
serio nuestros objetivos climaticos a largo plazo. Casi la mitad de todos los Estados miembros
de la UE ya han adoptado dichas leyes - con el apoyo de todos los partidos - o estan en proceso
de preparacion, mientras que otros estan inmersos en la fase de reflexion. Aiiladamos a ello que
también a escala europea se estd debatiendo la posibilidad de elaborar una Ley Climatica. Aunque
cada ley del clima es distinta, los marcos tienden a fundamentarse en un conjunto de elementos
comunes, como los objetivos, la planificacién, las medidas, la aplicacidn, la participacién publica
y los dérganos cientificos consultivos. Hay muchos ejemplos de buenas practicas que pueden
alimentar las leyes nacionales sobre el clima y el debate sobre una Ley Climatica Europea.

UNA LEY VALE MAS QUE MIL PROMESAS

El ritmo y el alcance de los cambios necesarios para llegar a cero emisiones netas representan
un tremendo desafio para los gobiernos de todo el mundo. ;Cémo pueden los paises gestionar
la consecucidén de un objetivo de tal envergadura, a sabiendas de que supera con creces
los ciclos electorales normales, y que sin embargo requiere la valentia de actuar ahora para
emprender el camino correcto? No existe una hoja de ruta para esta transformacion, por lo
que cualquier enfoque debe ser tanto proactivo como exploratorio. Los gobiernos necesitan
un marco normativo capaz de alinear las estructuras y las medidas gubernamentales con los
objetivos a largo plazo y que facilite la participacién de toda una serie de partes interesadas. La
consagracidn de este marco en una ley especifica no sélo refleja la voluntad clara de un gobierno
de alcanzar sus objetivos climaticos, sino que también puede facilitar la planificacion, mejorar la
seguridad de las inversiones, aumentar la aceptacion general y reforzar la transparencia.

LAS LEYES CLIMATICAS NECESITAN APOYO POLITICO,
PERO TAMBIEN PUEDEN AYUDAR A CREARLO

La aprobacidn y aplicacion real de estas leyes requiere un amplio apoyo politico y la aceptacion
de la sociedad para que las leyes marco resistan a los cambios de gobierno u otras crisis. En la
mayoria de los paises analizados, estas leyes han contado con el respaldo de todos los partidos,
mediante diversos procesos. De hecho, ya se estdn revisando varias leyes existentes para
reflejar mayores ambiciones (por ejemplo, en Reino Unido, Dinamarca, Francia e Irlanda). Esto
es, no solamente no estan siendo derogadas, sino que estan siendo ampliadas y mejoradas.

Asi mismo, aquellas leyes climaticas que incluyan un verdadero proceso de participacion
ciudadana y unos procesos de consulta obligatorios aumentaran, en principio, las posibilidades
de que la sociedad acepte y apoye las medidas sectoriales necesarias para llevar a cabo la
transicion.

LAS LEYES NACIONALES SOBRE EL CLIMA SON EL MARCO
DE GOBERNANZA MAS COMUN EN EUROPA

La aprobacion del Acuerdo de Paris volvié a centrar la atencidn en la necesidad de un cambio
estructural a largo plazo, lo que dio un nuevo impulso a los Estados miembros de la UE para que
estableciesen marcos legislativos propios con una perspectiva a largo plazo. No obstante, ni el
Acuerdo de Paris ni la legislacion comunitaria vigente resultan suficientes para proporcionar
la funcionalidad necesaria. De ahi la necesidad de contar con sistemas nacionales sélidos si
queremos que se cumplan las obligaciones establecidas por la UE y la ONU. En este sentido,
en el momento de redaccidn del presente informe, varias de las leyes existentes habian sido
revisadas ya desde el momento de su adopcion para hacerlas mas fuertes (Francia y Reino
Unido) o estaban en proceso de revisién (Dinamarca e Irlanda). El grafico 1 muestra un mapa
con la situacion en enero de 2020 de las diferentes leyes climaticas en Europa.



INSTRUMENTOS COMUNES PARA RESPONDER A LAS PRINCIPALES
PREGUNTAS A LA HORA DE ELABORAR UNA LEY CLIMATICA

Las leyes climaticas existentes en Europa comparten
en gran medida un conjunto de elementos que
tienden a responder a las siguientes preguntas clave:
¢QUE se quiere lograr (objetivos)? ;COMO se har
(planificacién y medidas especificas que deberan
aplicarse)? ;COMO SE EVALUARA (supervisién de
los avances)? ;QUIEN hara QUE (reparto institucional
de las responsabilidades)? ;QUIEN participara en
el proceso (asesoramiento cientifico y participacion
publica)? El grafico 2 muestra el marco legislativo

general adoptado por los paises y, sobre todo, el
ciclo de aprendizaje que puede crearse utilizando los
datos recabados y otros analisis para examinar los
planes y politicas existentes, con el fin de mejorar la
consecucion de los objetivos a lo largo del tiempo.

Ademas de estos elementos, los autores del presente
informe evaluaron en qué medida las leyes existentes
incluyen una perspectiva a largo plazo y el cambio
estructural que ello implica.
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GRAFICO 1: Mapa del estado de las leyes marco nacionales sobre

el clima en la UE

Fuente: Investigaciones del Ecologic Institute basadas en diversas fuentes
(incluidas bases de datos legislativas, textos juridicos directos, recortes de

prensa y contactos personales)



ELEMENTOS ESENCIALES DE LAS LEYES
NACIONALES EXISTENTES SOBRE EL CLIMA

El andlisis de las leyes climaticas de los nueve paises ha
dado lugar a las siguientes conclusiones generales:

Objetivos: la gran mayoria de los paises incluye
expresamente en estas leyes objetivos cuantitativos
claros y a largo plazo. Ademads, la mayoria de los paises
incorpora, de una forma u otra, objetivos de cero
emisiones netas (o reducciones de emisiones que tiendan
a ello). La mayoria de las leyes especifican objetivos
intermedios y algunas incluso establecen “presupuestos”
graduales de carbono con el fin de trazar un camino claro
hacia el objetivo a largo plazo.

Planificacién y medidas: la legislacién comunitaria hace
obligatoria la planificacion climatica, pero actualmente sélo
algunas leyes la mencionan explicitamente. Sin embargo,
todas las leyes incluyen la identificacién de politicas con
cierta periodicidad, con vistas a la consecucién de los
objetivos a largo plazo.

Esta relacién entre la planificacién a largo plazo y las
politicas a corto plazo podria mejorarse mediante la
imposicion de una serie de condiciones, obligaciones en
algunos paises, en otros &mbitos de la politica, como en el
ambito financiero.

Evaluacion de los avances realizados: todas las leyes,
aunque cada una de forma diferente, incluyen la
presentacién de informes anuales y la evaluacién de los
avances realizados. Es importante sefialar que la mayoria
de las leyes contienen la posibilidad de adoptar medidas
adicionales si se detectan lagunas, lo que permite alimentar
el ciclo de aprendizaje a raiz de las politicas existentes.

Acuerdos institucionales: la mayoria de las leyes asignan
responsabilidades, pero pocas establecen disposiciones
detalladas o crean un mecanismo especifico para obligar a
que los diferentes ministerios disefien politicas adecuadas

REVISION

¢QUIEN
HACE QUE?

encaminadas hacia las emisiones cero en sus ambitos de
competencia. Esto crea el riesgo de que algunos ministerios
no contribuyan adecuadamente, poniendo en peligro la
consecucion de los objetivos. La falta de coordinacién
también podria hacer que se descuidaran aquellos
enfoques que requieren una cooperacion entre sectores.
Los parlamentos nacionales participan activamente
en la mayoria de los sistemas nacionales, lo que crea
oportunidades de debate y aumenta la transparencia.

Asesoramiento cientifico: todas las leyes cuentan con un
6rg Participacién publica: gran parte de las leyes incluyen
algin tipo de consulta pdblica, pero lamentablemente
en la mayoria esta consulta no reviste un caracter
sistematico. Dicho esto, algunos paises cuentan con
plataformas de debate sobre politica climatica, y otros
estan experimentando con nuevas formas de participacién
ciudadana.

Participacién publica: gran parte de las leyes incluyen
algin tipo de consulta publica, pero lamentablemente
en la mayoria esta consulta no reviste un caracter
sistematico. Dicho esto, algunos paises cuentan con
plataformas de debate sobre politica climatica, y otros
estan experimentando con nuevas formas de participacion
ciudadana.

Perspectiva a largo plazo: en varias de las leyes analizadas
aparece claramente la prioridad otorgada al largo plazo
para garantizar un cambio estructural, ya sea a través de
sus titulos, a través de “parametros politicos especificos”, o
mediante disposiciones explicitas por las que se establece
que todas las politicas deben estar alineadas con los
objetivos a largo plazo. Sin embargo, esta dimensién debe
reforzarse ain mas en muchas leyes, a raiz de ejemplos de
buenas practicas de otros paises.

Encontraran un andlisis detallado de ejemplos de buenas
practicas para cada uno de los elementos identificados en
un cuadro al final del presente resumen.
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COLMAR LAS DEFICIENCIAS DE LA LEGISLACION
COMUNITARIA A TRAVES DE UNA LEY CLIMATICA EUROPEA

Una de las medidas emblematicas del Pacto Verde Europeo de la Presidenta de
la Comision Europea, Ursula von der Leyen, es presentar una propuesta de Ley
Climatica Europea para marzo de 2020. ;Cémo contribuirdn las experiencias
recabadas a raiz de las leyes climaticas nacionales a esta nueva propuesta? ;Cémo
puede esta ley a su vez reforzar los sistemas normativos nacionales en materia
climatica?

La legislacion actual de la UE proporciona cierto apoyo a los Estados Miembros
a través de normas minimas comunes, por ejemplo, para la planificacién y el
seguimiento. Sin embargo, existen varias lagunas en el marco normativo general de
la UE que reducen la capacidad de la propia UE a la hora de gestionar eficazmente
la consecucidn de sus objetivos. Segin un andlisis de la legislacidn vigente, una
Ley Climatica Europea, basada en gran medida en los ejemplos de los Estados
miembros, aportaria mejoras sustanciales al marco normativo comunitario actual
en materia climatica.* Entre ellas:

« Consagrar en la legislacion el objetivo a largo plazo de
la neutralidad climatica para 2050, aprobado por el
Consejo Europeo en diciembre de 2019.

» Mejorar la cooperacion entre instituciones a nivel de
la UE para garantizar que la aplicacién de la estrategia
hacia la neutralidad climatica se realice de manera

e Incluir un mecanismo especifico para examinar y coordinada y transparente.

establecer objetivos intermedios, en consonancia
con el ciclo del Acuerdo de Paris relativo a las
contribuciones de cada uno de los paises.

Aplicarunenfoqueintegralbasadoenel “presupuesto”
de carbono que proporcione transparencia sobre la
parte del presupuesto mundial que le corresponde a
la UE para mantener el aumento de la temperatura
por debajo de 1,5 grados.

Realizar actualizaciones periddicas de la estrategia
a largo plazo de la UE, actualmente obligatorias sélo

e Crear un odrgano consultivo independiente que
respalde el trabajo de todas las instituciones de la
UE, incluida la Comisién Europea (que a menudo
desempefia esta funcidn), a la hora de realizar andlisis
pertinentes y formular recomendaciones.

« Instaurar un foro sobre politica climatica dedicado a
las partes interesadas que garantice una oportunidad
permanente de hacer aportaciones, asi como un
papel para el Parlamento Europeo en los procesos
que rigen la evaluacion de los avances conseguidos.

para los Estados miembros.

Realizar  actualizaciones periddicas sobre la
elaboracidn de politicas, una visién equivalente a los
Planes Nacionales de Energia y Clima que todos los
Estados Miembros deben elaborar.

Incluir disposiciones para la incorporacién de los
objetivos de politica climatica como puntos de
referencia en otras esferas de la politica, incluidos el
presupuesto de la UE y los gastos conexos.

BUENAS PR’I:\CTICAS QUE SIRVAN DE
INSPIRACION PARA OTRAS LEYES CLIMATICAS

En el cuadro que figura a continuacidn se presenta un andlisis mas detallado de
las leyes nacionales actuales, de las decisiones que se tomaron en su fase de
elaboracién, asi como de las buenas practicas que se identificaron. El informe
completo contiene descripciones detalladas de las diversas formas elegidas por los
paises para aplicar cada elemento.




SITUACION ACTUAL Y EJEMPLOS

DE BUENAS PRACTICAS

Casi todas las leyes se basan en objetivos cuantitativos y estos se
mencionan claramente en el articulado (excepto Suecia e Irlanda).
La mayorfa de las leyes establecen objetivos de cero emisiones netas.

La gran mayoria incluye objetivos intermedios, o un sistema para
establecerlos. Reino Unido y Francia han adoptado un enfoque
innovador: presupuestos de carbono de cinco afios de duracién,
establecidos con 10-12 afios de antelacién, con vistas a 2050.
Alemania utiliza presupuestos sectoriales anuales hasta 2030.

Varios paises incluyen la posibilidad de revisar los objetivos si se
dispone de mejor informacién (Espafa, Reino Unido) y/o de objetivos
mas estrictos por parte de la UE o la ONU (Finlandia, Alemania).
Alemania y Espaiia incluyen una cldusula explicita de “no retroceso”.

Solo la mitad de las leyes incluye una verdadera estrategia dedicada

a largo plazo (Finlandia, Francia, Irlanda, Espafia y una referencia

en Alemania), que serd revisada cada 5 afios (10 en Finlandia).

Irlanda integra en un solo documento la planificacién a largo plazo y

la identificacién de politicas. Finlandia lo convierte en el documento
central de su sistema general de planificacién climatica, y establece una
estructura general clara. El desarrollo de una estrategia a largo plazo es
una obligacién de la UE: todas las leyes deben hacer referencia a ella y
actualizarla periédicamente.

Todas las leyes incluyen, de una u otra forma, un proceso ordinario de
desarrollo de politicas para los préximos 10 o 15 afos, actualizado cada
4 0 5 afios, similar al de los PNEC de la UE (que Espafia quiere utilizar
especificamente para este propdsito).
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¢QUIEN HACE QUE? ACUERDOS INTERNACIONALES
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Algunos paises incluyen directamente en la ley instrumentos muy
especificos, entre los que destaca el impuesto sobre el carbono de
Francia, o la normativa recientemente aprobada sobre las emisiones

de CO2 de las centrales térmicas, que implica la eliminacién progresiva
del carbén antes de 2022 (con el acompafiamiento necesario para los
trabajadores afectados). Espafia tiene la ambicién de que a partir de
2040 solo se permita circular a los nuevos vehiculos con emisiones cero.

Financiacién de la lucha
Tipos de informes anuales

Acciones correctivas
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contra el cambio

parlamento

La ley sueca sobre el clima exige que se coordinen los objetivos de
politica climatica y de politica presupuestaria. Los proyectos de ley
francés y espaiiol obligan a las instituciones financieras a presentar una
serie de informes sobre los riesgos climaticos.

climatico

El gobierno francés debe presentar una vision general anual de la
financiacién publica y privada disponible para la lucha contra el cambio
climatico junto con su proyecto de presupuesto. Suecia y Alemania
también vinculan la presentacién de informes anuales con la elaboracién
de los presupuestos. El proyecto de ley espafiol reserva una parte de su
presupuesto anual para fines climaticos. Dinamarca y Espafia son los
Unicos que también abordan explicitamente la dimensién de la politica
climética internacional, incluyendo la financiacién internacional de la
lucha contra el cambio climatico.

Todos los pafses incluyen en sus leyes la elaboracién de informes
anuales sobre los progresos realizados, presentados en algunos casos
por érganos consultivos. Cada pafs ha previsto una manera distinta de
hacerlos publicos, la mayorfa de las veces mediante su presentacion
ante el parlamento, lo que también crea una oportunidad para el debate
publico. En Dinamarca, Francia, Espaiia y Reino Unido, el gobierno
esta obligado a responder a estos informes en publico (a través del
parlamento). Finlandia incluye varias disposiciones generales de
supervision, como por ejemplo verificar el grado de correspondencia
entre las predicciones sobre los efectos de la reduccién de las emisiones
de las distintas politicas y |a realidad.

La mayorfa de las leyes prevén la adopcién de medidas adicionales

en caso de que se constate una falta de progreso en alguna de las
areas (Alemania, Dinamarca, Finlandia, Paises Bajos y, en cierta
medida, Francia), pero otras no lo mencionan especificamente como
mecanismo. Esta capacidad de adaptacion es un paso esencial que
permite cerrar el ciclo de aprendizaje de cada una de las politicas. En
Dinamarca, la dindmica anual es particularmente completa, incluyendo
datos histéricos, proyecciones de fututo y, de ser necesario, politicas
adicionales, que cuenten con asesoramiento independiente.

diferentes actores

Sorprendentemente, pocas leyes incluyen una clara coordinacién interna.
Sélo un pequefio grupo menciona especificamente cémo los diversos
ministerios y organismos participaran en el proceso de propuesta y
elaboracién de politicas (Finlandia, Alemania, Irlanda y, en menor medida,
Francia). Algunas leyes asignan a un solo ministerio la responsabilidad
general sobre tareas especificas, por ejemplo, la preparacién de planes

de medidas (Paises Bajos, Espafia y Reino Unido). En las demas leyes, se
menciona casi exclusivamente “al gobierno” como actor principal.

sectorial clara

Finlandia destaca como ejemplo de buena préctica, con un articulo
en su ley dedicado a la organizacién interna, en el que se especifican
las aportaciones de los diferentes ministerios. Alemania, por su
parte, es la que presenta el mecanismo més elaborado de reparto

de las responsabilidades entre los distintos ministerios, a través del
establecimiento de presupuestos de emisidn anuales por sector. Cabe
esperar que las leyes de otros Estados miembros se revisen para
garantizar verdaderos avances en aquellos sectores no incluidos

en el régimen de comercio de derechos de emisién.

Algunas leyes confieren al érgano legislativo del pais la funcién de
aprobar los planes presentados por el gobierno o por el ministerio
responsable (Alemania, Paises Bajos y Reino Unido). La mayorfa de
los paises incluyen en sus leyes la participacion activa del parlamento
en los debates sobre los avances realizados a través de los informes
que se le presenten.
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En general, todos los sistemas de legislacién climatica recurren

de una forma u otra a un drgano asesor cientifico independiente
(particularidades: Paises Bajos utiliza uno ya existente, Suecia establecié
su Consejo fuera de la ley principal) si bien difieren en muchos aspectos
importantes, como el mandato y la capacidad. El Comité sobre el
Cambio Climéatico del Reino Unido destaca no solo por su amplia
composicion sino también por su reputacién e importancia general

en el sistema marco. Estos érganos independientes cumplen tres
funciones principales: la supervisién y/o la funcién de asesoramiento

y la participacién ciudadana.

Para que este érgano consultivo pueda funcionar, deberé contar con una
secretarfa (como es el caso en Alemania, Dinamarca, Irlanda, Suecia y
Reino Unido), tener su propio presupuesto (Reino Unido) o contar con
el apoyo de expertos externos a través de organismos interesados (por
ejemplo, Dinamarca).

Los érganos consultivos tienen mandatos diferentes, pero tres casos
destacan por su fuerte posicién en el proceso. En Reino Unido y Francia,
los 6rganos consultivos se encargan de elaborar informes anuales
independientes a los que el gobierno debe dar respuesta. En Dinamarca,
el gobierno también debe adoptar un dictamen especifico sobre las
recomendaciones que el Consejo del Clima presente en cada uno de sus
informes anuales. La ley alemana presenta una innovacién interesante:
el consejo de expertos debe verificar si las suposiciones subyacentes a
las politicas desarrolladas por los diferentes ministerios han tenido el
impacto esperado.
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Las leyes en Finl Francia, Al nia, Irlanda y Espafia mencionan
especificamente las obligaciones y oportunidades de participacién
publica; Dinamarca y Reino Unido, por su parte, consideran que es el
6rgano de expertos el responsable de garantizar la participacién publica;
y varias otras leyes no mencionan explicitamente la participacién del
publico o de las diferentes partes interesadas (por ejemplo, en Paises
Bajos y Suecia), aunque s es cierto que este tipo de participaciéon forma
ya parte de su cultura politica.

Varios paises han establecido plataformas u érganos especificos
con el objetivo de formalizar atin mas la participacién de las diversas
partes interesadas (por ejemplo, Alemania, Dinamarca, Espafia,
Francia y Paises Bajos), aunque la mayoria de las leyes no los
mencionan explicitamente.

Varios paises han probado nuevas formas de fomentar la participacion
ciudadana fuera de los mecanismos previstos por las leyes marco:
Alemania, en 2015, con su Plan de Accidn sobre el Clima para 2050;
Irlanda mediante una Asamblea de Ciudadanos celebrada en 2018
(que abarcé una serie de temas, entre ellos el clima) y Francia con su
Convencién Ciudadana para la Transicién Ecoldgica, iniciada en 2019.

Todas las leyes analizadas incluyen de forma prominente los objetivos

a largo plazo con profundas reducciones de las emisiones, y algunos
paises refuerzan incluso estas metas con objetivos intermedios o un
proceso continuo que permita establecer objetivos futuros (Reino Unido
y Francia, a través de los “presupuestos” de carbono, y Dinamarca). Muy
pocos paises (Finlandia, Francia, Irlanda y, en menor medida, Alemania),
elaboran estrategias a largo plazo como documentos centrales que
permitan definir las acciones futuras, si bien la legislacién europea

obliga a los Estados miembros a hacerlo.

La mayorfa de los pafses crean al menos una conexién implicita

entre las politicas y los objetivos a largo plazo. Esta relacién podria
reforzarse considerablemente mediante la incorporacién transversal de
la dimensién climatica en todas las politicas y proyectos de financiacién
del gobierno (por ejemplo, Finlandia, Suecia, Francia) y la obligacién
para las instituciones financieras de considerar los riesgos climaticos
(por ejemplo, Francia y Espaiia).

Algunas leyes mencionan un cambio estructural en su titulo (Francia,
Irlanda, Espafia) y otras incluso incluyen politicas de transformacién
directamente en el articulado: Espafia busca eliminar progresivamente
gran parte de las ventas de motores de combustién para 2040 y quiere
aplicar una Estrategia de Transicién Justa. Francia buscar abandonar
gradualmente el carbén de aqui a 2022, y ofrece un acompafiamiento
proactivo para todos aquellos trabajadores que se vean afectados.
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1 Para un andlisis en profundidad de la legislacion existente, de sus lagunas y sus
elementos clave para la elaboracién de una Ley Climatica Europea, véase Meyer-
Ohlendorf, N. (2019): “A European Climate Law — What Should It Look Like?” Berlin:
Ecologic Institute
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