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ResumeN: A lo largo del presente trabajo se es-
tudia el primer gran litigio climatico interpues-
to en Espafia por Greenpeace y otros frente al
Gobierno por inaccién climatica, analizando las
argumentaciones esgrimidas por los recurrentes
y por el Abogado del Estado, junto con la mejor
doctrina y en el contexto de otros litigios desar-
rollados en el panorama comparado, en especial,
en los paises europeos. Particularmente son es-
tudiadas las principales zonas grises que se plan-
tean tanto en el caso objeto de analisis, como
en otros supuestos similares sustanciados ante

AssTRACT: This paper studies the climate lawsuit
filed in Spain by Greenpeace and others against
the Government for climate inaction, analyzing
the arguments put forward by the plaintiffs and
by the State Attorney, together with the best
doctrine and in the context of other disputes de-
veloped in other parts of the world, especially in
European countries. In particular, main grey ar-
eas that arise both in the case under analysis and
in other similar cases substantiated before for-
eign courts are studied: i) the question of active
legitimation (standing ); ii) the degree of control
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tribunales extranjeros: i) la legitimacion activa
de los recurrentes (standing); ii) la posibilidad del
control de inactividad reglamentaria por parte
de los Jueces y Tribunales y el alcance del mis-
mo; iii) la responsabilidad por el incumplimiento
de los compromisos Internacionales asumidos
por el Estado en materia de medio ambiente y
su interconexion con la tutela de los derechos
humanos vy los derechos fundamentales de los
ciudadanos; iv) la consideracion de las genera-
ciones futuras; v) el creciente y relevante papel
de la ciencia en este tipo de litigios.

Parasras Clave: Litigios climéticos - Derechos
humanos - Medio ambiente - Inactividad regla-
mentaria - Cambio climatico - Espana.

over the regulatory inactivity of the government
by Judges and Courts; iii) the responsibility for
non-compliance with the international com-
mitments assumed by the State regarding the
environment and its interconnection with the
protection of human rights and the fundamental
rights of citizens; iv) the consideration of future
generations; v) the growing and relevant role of
science in this type of litigation.

Keyworos: Climate litigation - Human rights -
Environment - Regulatory inactivity - Climate
change - Spain.

SumArio: 1. Introduccion, contextualizacion y breve exposicion del caso. 2. La cuestion de
la Legitimacion Activa. 3. (Nos encontramos en el presente caso ante una inactividad u
omision reglamentaria?. 3.1. Naturaleza Juridica controvertida del PNIEC. 3.2. La inactivi-
dad reglamentaria en materia de cambio climatico y su control por parte de los Tribunales.
3.2.1. ¢Es el cambio climético una cuestion meramente politica que escapa del control de
los jueces y tribunales?. 3.2.2. ;Es posible el control de la inactividad reglamentaria del
gobierno por los Jueces y tribunales?. 4. jHasta qué punto los Jueces y Tribunales pue-
den Controlar |a Inactividad Reglamentaria de la Administracion General del Estado?. 5. La
Aplicacion Preferente del Derecho Internacional. Interconexion entre derechos humanos,
derechos fundamentales constitucionales y Cambio Climatico. 5.1. La Aplicacion Preferente
del Derecho Internacional. 5.2. Interconexion entre medio ambiente, cambio climatico y
derechos humanos. 6. Las Generaciones Futuras. 7. El Nexo Causal y la Importancia de Ia
Ciencia en Conexion con el Derecho. 8. Conclusiones. 9. Referencias.

1. INTRODUCCION, CONTEXTUALIZACION Y BREVE EXPOSICION DEL CASO

En' el marco de la ola internacional, regional y nacional de litigios climaticos sus-
tanciados en los ultimos afios?, tras el éxito de la Fundacién Urgenda contra los Paises

1. Como citar este artigo | How to cite this article: SALVADOR GIMENO, Santiago. El litigio cli-
matico en Espana - andlisis del caso iniciado en 2020 por ecologistas en accién, Greenpeace y
Oxfam Intermon ante el Tribunal Supremo contra el Gobierno por inaccion climatica a la luz
del contexto internacional. Revista de Direito Administrativo e Infraestrutura | RDAI Sao Paulo,
V. 7, 1. 27, p. 301-330, out./dez. 2023. DOI: [10.48143/RDAI.27.salvador].

Esta publicacion es parte del Proyecto de [+D+i TED2021-129152B-C44 financiado por MCIN/
AEI/10.13039/501100011033 y por la Unién Europea NextGenerationEU/ PRTR. Y el autor es
beneficiario de las ayudas postdoctorales de la Xunta de Galicia ED481B 2019/47.
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Bajos® y en medio de las —~también pioneras- Sentencias del Tribunal Constitucional
Federal Aleman*y del Tribunal Administrativo de Paris’, asi como de la celebracién de

2. Como destaca la doctrina, a partir del 2000 surgen la mayoria de contenciosos climaticos, yen-
do en aumento a nivel mundial en la tltima década. MORALES CERDAS, Vanessa; SAGOT
RODRIGUEZ, Alvaro. Litigios Climéticos: Aliados Legales Ante la Crisis Global. Actualidad
Juridica Ambiental, CIEMAT, Madrid, n° 116, p. 5, 2021.

. Obteniendo fallos estimatorios, primero en 2015 ante la Corte de Distrito de La Haya, pos-
teriormente, en segunda instancia, ante la Corte de Apelaciones en 2018 y, finalmente ante el
Tribunal Supremo de los Paises Bajos en 2019.

W

4. Sentencia de 24 de marzo de 2021 del Tribunal Constitucional Alemdn mediante la que declara
parcialmente inconstitucional la Ley de Cambio Climatico alemana, tomando como uno de sus
principales fundamentos la obligacion del Estado de proteger no solo los derechos fundamentales
afectados en la actualidad, sino también los de las siguientes generaciones (en especial, aquellos
relativos a la vida e integridad fisica y a la propiedad), que pueden ver mermada su libertad
como consecuencia de la accién climatica insuficiente de los poderes publicos. En concreto, se
declaran inconstitucionales -al no establecer objetivos a largo plazo con un mayor alcance- los
preceptos de la Ley que fijaban objetivos de emisiones tinicamente hasta el afio 2030 y no mas
alld, considerando que con esta regulacion insuficiente se estarian vulnerando los derechos
de las generaciones futuras, y, se le obliga al legislador a regular legalmente nuevos limites de
emisiones anuales con miras al 2050. Es llamativo en esta sentencia, junto con las mencionadas
referencias a los derechos de las generaciones futuras (tomando como base su inclusiéon expresa
en el contenido de la obligacién ambiental del Estado contemplada en articulo 20 de la Cons-
titucién Alemana y conectdndolo con el Principio de Precaucion y los mencionados derechos
fundamentales), el reconocimiento de la legitimacién activa de los recurrentes (en particular,
de los ciudadanos residentes en el extranjero —en Nepal y Bangladesh- que acompanaban a la
mayorfa de residentes alemanes que presentaron el recurso, esto es, yendo mds alld de los limites
jurisdiccionales territoriales normalmente aceptados). Vid. PORTOCARRERO QUISPE, Jorge
Alexander. La proporcionalidad en la proteccién anticipada de las libertades fundamentales.
Analisis de la sentencia del Tribunal Constitucional Federal Alemén del 24 de marzo de 2021
sobre la Ley Federal de proteccion del clima. Teoria y Realidad Constitucional, n° 49, p. 387-
-407,2022; y RUIZ PRIETO, Mario. Cambio climatico y derechos fundamentales diacrénicos: la
Sentencia alemana del Cambio climatico y su doctrina. Revista de Estudios de la Administracion
Local y Autonémica: Nueva Epoca, n° 17, p. 78-93, 2022.

5. En particular, el denominado LAffaire du Siécle, mediante el que diversas asociaciones deman-
daron al Estado Francés por dafio ecolégico e inaccién climatica ante el Tribunal Administrativo
Francés que, en su decision de 3 de febrero de 2021 reconoci6 la existencia de un perjuicio
ecolégico (condendndole a pagar de forma simbélica 1 euro a las asociaciones recurrentes por
perjuicio moral), considerando que el Estado Francés no hizo todo lo que estaba en su mano
para evitarlo mediante la adopcién de las acciones necesarias para reducir la emision de Gases
Efecto Invernadero Vid. TORRE SCHAUB, Marta. Nuevos desarrollos de los litigios climaticos:
Tendencias, oportunidades y obstdculos. Medio Ambiente ¢ Derecho: Revista electronica de
derecho ambiental, Sevilla, n°. 37, 2020; y MARTINEZ, Adriana Norma., PORCELLI, Adriana
Margarita. Los Derechos Climaticos como nueva categoria de los Derechos Humanos y su
efectiva proteccion ante los Tribunales Jurisdiccionales Nacionales. Analisis de la sentencia del
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otros casos medidticos como el de Armando Carvalho y otros contra Parlamento Euro-
peoy Consejo de la UE en el Asunto T-330/18 ante el Tribunal General y el Tribunal de
Justicia de la UE?, y el recientemente celebrado ante el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos por las KlimaSeniorinnen y otros contra el Gobierno Suizo’, las asociaciones
ecologistas Greenpeace y otras se unieron a la lista con el litigio iniciado en 2020 ante el
Tribunal Supremo Espanol por inaccién climatica frente al gobierno®.

Si bien estan registrados otros litigios anteriores también considerados como “li-
tigios climaticos” en Espafa’, éstos parten de una concepcién excesivamente amplia
que no encaja con la nocidn de litigio climatico en sentido estricto (esto es, aquellos en
los que las causas y/o los efectos del cambio climdtico constituyen el objeto central del
proceso). En este sentido, la gran mayoria de estos casos anteriormente sustanciados
responden:

Tribunal Administrativo de Paris. Posicién, Revista Del Instituto De Investigaciones Geogrdficas
de la Universidad Nacional de Lujdn, n° 5, p. 9-12, 2021. Disponible en: https://posicion-inigeo.
unlu.edu.ar/posicion/article/view/90 (ultimo acceso: 10.05.2023).

6. Armando Carvalho y las ONG codemandantes —pertenecientes tanto a paises miembros co-
mo no miembros- entendian que la politica climatica de la UE (en particular las Directivas y
Reglamentos aprobados en la materia) estaba siendo ineficaz y poco ambiciosa, alejandose del
cumplimiento efectivo de los objetivos de reduccion de GEI, y que con ello se estaban viendo
afectados diferentes derechos reconocidos en la Carta Europea de Derechos Fundamentales,
pretendiendo que se declarase la responsabilidad extracontractual de la UE. Sin embargo, la
demanda fue inicialmente inadmitida mediante Auto del Tribunal General de 8 de mayo de
2019 y la misma suerte corri6 el posterior recurso de casacion, que, bajo los mismos argu-
mentos (en particular, la falta de legitimacion activa -esto es, la falta de afectacién individual y
directa- de los demandantes) fue desestimado por Sentencia del Tribunal de Justicia de la UE
de 25 de marzo de 2021. Informacion disponible en: https://curia.europa.eu/juris/liste.jsf?lan-
guage=es&num=t-330/18&td=ALL (ultimo acceso: 10.05.2023).

7. Mediante el que un amplio grupo de mujeres suizas de més de 65 afios ha demandado al gobierno
Suizo por no adoptar medidas de mitigacion suficientemente ambiciosas, lo cual sostienen que
estd afectando a sus derechos a la vida y a la salud, considerando en especial su particular vul-
nerabilidad frente a los efectos del cambio climdtico (como las olas de calor), dada su avanzada
edad. Verein KlimaSeniorinnen Schweiz and Others v. Switzerland, Application no. 53600/20.
Informacion disponible en: http://climatecasechart.com/non-us-case/union-of-swiss-senior-
women-for-climate-protection-v-swiss-federal-council-and-others/ (ultimo acceso: 10.05.2023).

8. El contenido de la amplia y detallada demanda, de més de 180 péginas, puede encontrarse en:
https://es.greenpeace.org/es/wp-content/uploads/sites/3/2020/12/DDA-INACTIVIDAD-CLI-
MATIVA-GP-EA-OLpdf. Asimismo, se puede acceder a los diferentes documentos procesales
del caso en the Global Climate Change Litigation database desarrollada por the Sabin Center
for Climate Change Law at Columbia Law School: http://climatecasechart.com/non-us-case/
greenpeace-v-spain/#:~:text=On%20December%2015%2C%202020%2C%20plaintiffs,obliga-
tions%20under%20the%20Paris%20Agreement. (iltimo acceso: 10.05.2023).

9. Vid. Base de datos de the Sabin Center for Climate Change Law at Columbia Law School: http://
climatecasechart.com/non-us-principle-law/spain/ (dltimo acceso: 10.05.2023).
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a)  Bien a Conflictos de competencias entre el Estado central y las Comuni-
dades Auténomas en relacion a la aprobacién de normas sobre el Cambio
Climatico®.

b)  Bien a aspectos relacionados con el Comercio de emisiones, esto es: impug-
nacion de los acuerdos del Consejo de Ministros de atribucién individual de
derechos de emisién de Gases Efecto Invernadero (GEE) anuales a empresas
sidertrgicas, de ceramica, del sector de la extraccion de minerales..."".

¢)  Incluso, también nos encontramos con otros casos que, sin constituir el cam-
bio climatico el objeto principal del litigio, si que aparece una referencia al
mismo, de forma indirecta, como argumento de la pretension de los deman-
dantes. Un ejemplo de éste tipo de litigios seria el denominado caso “San
Glorio™2.

Por otro lado, la tipologia delitigios climéticos en sentido estricto puede ser muy va-
riada, si bien, con carécter general, podemos subdividirlos en dos principales grupos:

a)  Aquellos en los que los recurrentes exigen responsabilidad patrimonial a las
Administraciones Publicas o responsabilidad civil a las empresas por dafios
por las pérdidas sufridas como consecuencia de la emision de gases efecto
invernadero (ej. sobre las cosechas, enfermedades...). En este tipo de liti-
gios los demandantes se topan con diversos obstaculos, tales como la dificul-
tad de demostrar el caracter individualizado de los dafos requerido por la

10. Como la Sentencia del Tribunal Constitucional STC 87/2019, de 20 de junio, sobre la Ley
Catalana 16/2017, de 1 de agosto, sobre Cambio Climatico, o la STC 15/2018, de 22 de febrero,
que resuelve el conflicto de competencias generado por el Real Decreto 1494/2011, regulador
del fondo de carbono para una economia sostenible.

11. Produciéndose diversas Sentencias del Tribunal Supremo entre los anos 2008 2009, p. ej.
STS 6947/2008 de 3 diciembre de 2008. Un anélisis sobre estos casos puede consultarse en
FERNANDEZ EGEA, Rosa M., SIMOU, Soffa. Litigacién climatica en Espafia. Posibilidades y
limites. Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, Asociacién de Derecho Urbanistico,
n° 328, p. 154-158, 2019.

12. Sustanciado ante el Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Le6n en 2008, el Tribunal Supremo
2012 y el Tribunal Constitucional en 2015. En dicho litigio, con el objeto de obtener la nulidad
de una norma autonémica (un decreto de la Junta de Castilla y Le6n) que daba luz verde ala
construccion de una pista de esqui en una zona protegida, se utiliza el cambio climatico como
argumento. En particular, se alega que las supuestas razones socio-econdmicas con las que el
gobierno autondmico trataba de justificar la norma no constituyen una base sélida conside-
rando que con los efectos del cambio climatico en la zona la estacion de esqui iba a ser inviable
econdmicamente dada la falta de nieve. Para un estudio detallado de este caso y, en particular,
dela utilizacion del cambio climatico como argumento sin constituir el objeto central dela litis
Vid. GIMENO PRESA Maria Concepcion. La Mitigacion y la Adaptacion al Cambio Climatico
en los Tribunales: Un Objetivo a Medio Camino. Revista Latinoamericana de Filosofia Politica,
Buenos Aires, v. 11, n° 5, p. 6, 2023.
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normativa'®, asi como a la hora de probar la necesaria relacion de causalidad
entre la conducta (activa u omisiva) y el dafio generado.

b)  yloslitigios en los que se pide ante los jueces y tribunales que se obligue a los
demandados (principalmente gobiernos o corporaciones) a cesar en la pro-
mocioén de actividades contaminantes y/o a adoptar medidas de mitigacion
(y/o de adaptacion) eficaces frente a los efectos del cambio climético -en par-
ticular en materia de reduccién de emisiones de gases efecto invernadero-,
siendo este ultimo supuesto el de la demanda analizada presentada contra el
gobierno espanol por inaccién climética.

En concreto, en el caso particular objeto de estudio son dos las peticiones principa-
les reflejadas en el recurso:

1) Una de ellas, consistente en la aprobacion del Plan Nacional Integrado de
Energia y Clima (en adelante, PNIEC), cumpliendo con la obligacion deriva-
dadel Reglamento (UE) 2018/1999 del Parlamento Europeo y del Consejo de
11 dediciembre de 2018 sobre la gobernanza de la Unién de la Energiay dela
Accién por el Clima (art. 3.1). El plazo limite fijado por dicho precepto era el
31 dediciembre de2019, sin embargo, a esa fecha el Gobierno atin no lo habia
aprobado®.

2)  Laotra, relativa a la necesidad de fijar Objetivos nacionales de reduccién
de Gases Efecto Invernadero (GEI) no inferiores al 55% en 2030 respecto
a niveles preindustriales, considerandose insuficiente la propuesta inicial
del Gobierno Espanol de reducir un 23% de las emisiones en 2030 respecto
a1990'.

13. SORO MATEQ, Blanca. Acciones climaticas frente a las Administraciones Publicas a la luz
del ordenamiento juridico vigente In: TORRE-SCHAUB, Marta; SORO MATEOQ, Blanca
(Dir.), Litigios climdticos y justicia: luces y sombras, Murcia: Laborum, p. 179, 2020. ISBN 978-
84-17789-61-9; y, RUDA GONZALEZ, Albert. Responsabilidad Civil por Dafios Climéticos:
sMucho Ruido y Pocas Nueces? Anuario de la Facultad de Derecho de la Universidad Auténoma
de Madrid, Madrid, n° 26, p. 341, 2022.

14. sobre la dificultad de la prueba del dafio y de la relacion de causalidad en los casos de respon-
sabilidad ambiental Vid. BONORINO, Pablo Raul; LEAL, Virginia., La Prueba de la Causalidad
en el Daflo Ambiental. Avances en ciencias de la tierra, EPhysLab, n° 1, p. 51, 2010.

15. Finalmente la aprobacion definitiva del PNIEC ha tenido lugar el 16 de marzo de 2021 mediante
Acuerdo del Consejo de Ministros, siendo publicado en el BOE el 31 de marzo de 2021.

16. Actualmente, con la aprobacién del PNIEC definitivo, este objetivo de reduccion de GEI se
sigue manteniendo en un 23%, sin llegar al 55% pretendido por los recurrentes. Vid. Resolu-
cién de 25 de marzo de 2021, conjunta de la Direcciéon General de Politica Energética y Minas
y de la Oficina Espafola de Cambio Climatico, por la que se publica el Acuerdo del Consejo
de Ministros de 16 de marzo de 2021, por el que se adopta la version final del Plan Nacional
Integrado de Energia y Clima 2021-2030, p. 7.
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normas juridicas que nos permiten definir los elementos reglados que ayudan a limitar
el margen de discrecionalidad de la Administracion. En esta linea, las ONG recurren-
tes, basdndose en los compromisos adoptados con la ratificacién de Acuerdo de Paris,
complementados con la mejor ciencia disponible (representada principalmente por los
informes del IPCC aportados), conectados con el derecho constitucional a un medio
ambiente adecuado y con los derechos humanos (y derechos fundamentales) a la vida
y al desarrollo de la intimidad personal y familiar y del domicilio —en condiciones dig-
nas-, persiguen una limitacién y un control de la discrecionalidad del Estado al fijar
unos objetivos nacionales de mitigacion y reduccion de GEL que consideran escasos.

Es cierto que las ONG recurrentes se enfrentan a ciertas trabas derivadas del conte-
nido vago -y a veces indeterminado- de los textos internacionales —de los que, a veces es
dificil extraer compromisos estatales claros y especificos en materia climatica, asi como
el caracter difuso del cambio climatico -con la consecuente dificil prueba dela relacion
de causalidad entre la conducta omisiva de un Estado y los impactos derivados del mis-
mo, asi como su incidencia sobre los derechos humanos y los derechos fundamentales
delos ciudadanos-. A ello se suma la naturalezajuridica poco clara del PNIEC y una ju-
risprudencia nacional bastante restrictiva a la hora de delimitar el alcance del control
judicial sobre la inactividad reglamentaria de la Administracion.

Pese alos referidos obstaculos a los que se enfrentan las ONG recurrentes, hay mar-
gen para ser optimistas considerando el éxito de otros casos similares del derecho com-
parado, en particular el litigio planteado por la Fundacién Urgenda contra el Gobierno
de los Paises Bajos resuelto por el Tribunal Supremo Holandés el 20 de diciembre de
2019, o el caso sobre la Ley Federal de proteccién del clima resuelto Tribunal Constitu-
cional Federal Aleman el 24 de marzo de 2021, en los que sentencias pioneras han de-
sarrollado argumentos novedosos que desafian interpretaciones rigidas tradicionales y
aceptan nuevos enfoques hermenéuticos. En este sentido cabe destacar la adopcion de
la regla emergente de la “parte minima equitativa o parte minima justa” -que permite
responsabilizar a cada estado por sus respectivas emisiones-; el creciente papel que se
le otorga a la ciencia (y en particular, alas Recomendaciones del IPCC en este tipo de li-
tigios) a la hora de analizar la suficiencia de los objetivos de reduccién de emisiones fi-
jados por los gobiernos; o la consideracién de las generaciones futuras, en linea con el
Principio de equidad intergeneracional derivado del Principio de desarrollo sostenible
y de la introduccion del factor tiempo en la interpretacion del deber de proteccién am-
biental por parte del Estado, en conexion con los Principios de proporcionalidad y de
solidaridad.
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