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Resumen

Desde el principio de los anos 1990 la Unién Europea impulsé y participé acti-
vamente en las negociaciones internacionales en materia de cambio climati-
co. Elcompromiso de la Unién Europea con la lucha contra el cambio climatico
a escala mundial se materializa en las politicas y normas internas que, como
veremos a continuacion figuran entre las mds ambiciosas del mundo.
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Abstract

Since the beginning of 1990s the European Union promoted and participated
actively in international negotiations on climate change. The commitment of the
EU to the fight against global climate change materializes in the policies and
internal rules which, as we shall see below are among the most ambitious in
the world.
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LA POLITICA DE LA UNIGN EUROPEA EN MATERIA DE CAMBIO CLIMATICO

La Unién Europea asume el compromiso de no aumentar en mas de 2°C la temperatura media de la Tierra
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La Union Europea y la lucha contra el cambio climatico en la
escena mundial

Desde el principio de los anos 1990 la Unién Europea impulsd y participé ac-
tivamente en las negociaciones internacionales en materia de cambio clima-
tico. EL primer gran paso fue la adopcidn de la Convencidn Marco de Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC) en la Cumbre de Rio de 1992,
qgue engloba a 195 paises. A este le siguid la adopcion en 1997 del Protocolo
de Kioto que, a pesar del varapalo recibido por la negativa a su ratificacion
por el entonces mayor emisor, los EE. UU. en 2001, fue ratificado por la Unién
Europea en 2002.Y a este siguid, junto con un pequeno punado de paises, la
negociacion y la firma del segundo periodo de compromiso de este mismo
Protocolo, que lo prolonga hasta 2020. Con la ratificacion del Acuerdo de
Paris en octubre de 2016 se completa la participacién y el activo impulso de
la Unién Europea en todos los grandes hitos mundiales dedicados a la lucha
contra el cambio climatico habidos hasta la fecha.

El compromiso de la Unién Europea con la lucha contra el cambio climati-
co a escala mundial se materializa en las politicas y normas internas que,
como veremos a continuacidn figuran entre las mas ambiciosas del mundo,
y también en su continuo impulso en sus relaciones con paises terceros. Asi,
la lucha contra el cambio climatico es un invitado que desde hace anos suele
estar presente en todas las cumbres internacionales, regionales o bilatera-
les, que la Unién Europea celebra con sus socios, asi como en las negociacio-
nes comerciales y en los acuerdos de asociacién relevantes. Ademas, dentro
del dmbito de la politica exterior, la Unidn Europea tiene un plan de accion
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Figura 1. Emisiones mundiales y de la Union Europea y trayectoria de mitigacion de emisio-
nes recogida en el Acuerdo de Paris. Fuente: AEMA'

' https://www.eea.europa.eu/signals/signals-2017/infographics/

energy-and-mitigating-climate-change/image/image_view_fullscreen.
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especifico de diplomacia climética orientado a incluir e impulsar la lucha
contra el cambio climatico en sus relaciones con todos los paises e insti-
tuciones relevantes. Sin querer ser exhaustivo, hay también que recordar
gue en su dimension internacional presta también la atencion necesaria a
la dimension de seguridad a través de los oportunos debates y conclusiones
del Consejo.

Y todo ello sin embargo a pesar de que en términos de emisiones, la Unién
va teniendo cada dia una contribucién menor en términos cuantitativos a
las emisiones mundiales de gases de efecto invernadero. La explicacion es
doble, pues por un lado sus propias emisiones disminuyen en términos ab-
solutos y, por otra parte, las de otros paises, en particular las de las grandes
economias emergentes, contindan creciendo y ganando mayor peso relativo.

En la figura 1 se puede apreciar el peso relativo de las emisiones de la Unidn
Europea en el conjunto del mundo asi como con referencia a la trayectoria
de reduccidn global recogida en el Acuerdo de Paris de diciembre de 2015.

Esta significacion relativa y evolucién de las emisiones europeas queda bien
reflejada en la figura 2, en la que se recoge la evolucion de las emisiones
desde 1990 en los cinco mayores emisores.
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Figura 2. Emisiones de CO2 procedente de los combustibles fésiles y del cemento de los
cinco mayores emisores y de la Unién Europea. Fuente: PBL, JRC?

Vemos asi que la Unidn Europea paso6 de ser el segundo emisor mundial de
este tipo de gases, y muy cerca de los EE. UU. en 1990, cuando China y Rusia
emitian menos de la mitad, a ocupar el tercer lugar en una linea que continta
descendente y con unas emisiones cada vez mas alejadas de las de Chinay
de EE. UU., al tiempo que se le aproximan las de la India.

2 PBL, JRC. 2016. «Trends in Global CO, emissions: 2016 report». http://edgar.jrc.ec.euro-
pa.eu/news_docs/jrc-2016-trends-in-global-co2-emissions-2016-report-103425.pdf.
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El esfuerzo de reducciéon de emisiones de la Unidn, especialmente a partir
de finales del siglo pasado y muy impulsado por los dos instrumentos inter-
nacionales en vigor en la época, la CMNUCC vy el Protocolo de Kioto, dio sus
frutos en el hecho de que sus emisiones de gases de efecto invernadero en
el ano 2015 eranyaun 22 % inferiores a las de 1990. Segun la base de datos
EDGAR, las emisiones totales de gases de efecto invernadero de la Unidn
Europea en 2012 eran el 8,8 % de las mundiales. Se aprecia en la figura 3 la
misma proporcién aproximadamente en 2014 para las emisiones de CO, y
ciertos procesos industriales.

2014 Global CO; Emissions from Fossil Fuel

Combustion and Some Industrial Processes
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Russian
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Figura 3. Fuente: EPA, USA?

Hay un aspecto que destaca particularmente en este recorrido y es que, con-
trariamente a lo que vaticinan ciertas voces, dicha reducciéon de emisiones
se pudo hacer, y se sigue haciendo, al tiempo que se mantiene el crecimien-
to econdmico. La Unién Europea logré por lo tanto con éxito desvincular el
crecimiento econdmico y la degradaciéon ambiental en materia de cambio
climdtico. En la figura 4 se representa esta evolucion a lo largo del periodo
considerado.

En el mismo sentido, se aprecia como también se redujo considerablemente
la intensidad de emisiones de la economia, medida como la relacién entre
emisiones y PIB.

3 https://www.epa.gov/ghgemissions/global-greenhouse-gas-emissions-data#Country.
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Figura 4. Evolucion del PIB, de las emisiones de gases de efecto invernadero y de la intensi-
dad de las emisiones de la economia. Fuente: Comisiéon Europea*

En cuanto a las fuentes de emision y los logros alcanzados, la representa-
cion grafica de la situacion de la Unidn Europea en 1990y en 2015 segun los
datos de Eurostat (figura 5), habla por si sola sobre los sectores en los que
la accidn de la Unidn puso el acento y en los que hay que seguir poniéndolo
en el futuro para lograr los objetivos marcados por el Consejo Europeo y
comprometidos a escala internacional.
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Figura 5. Emisiones de gases de efecto invernadero en la Unién Europea - 28 por fuente, en
1990 y 2015. Fuente: Eurostat®

4 Comision Europea. 2016. Informe de la comisién al Parlamento Europeo y al Consejo.

«Aplicacion del Acuerdo de Paris: Avances de la Union Europea hacia el objetivo de re-
duccién minima del 40 %». COM, 2016, pp. 707-final. https://ec.europa.eu/transparency/

regdoc/rep/1/2016/ES/COM-2016-707-F1-ES-MAIN.PDF.

5 http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/File:Greenhouse_gas_emis-

sions,_analysis_by_source_sector,_EU-28,_1990_and_2015_(percentage_of_total)_new.png.
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Las pdginas que siguen se centraran en el andlisis de la politica de cambio
climatico en materia de la Unién Europea en lo que respecta a la mitigacién.

La formulacion de la politica de cambio climatico de la Unién
Europea: el juego institucional

La velocidad y constancia con la que se desarrollé durante sus apenas 20
anos de existencia activa la politica climatica de la Unidn se explica porque
solo una politica con un apoyo al mas alto nivel puede llegar tan lejos y en
tan poco tiempo. Y ello es asi porque esta politica fue directamente tomada
en mano por el Consejo Europeo desde hace ya una década. Fruto tanto de
la gravedad del problema ambiental generado con el cambio climatico, como
de la atencion internacional que se le presta y de la dimensién econémi-
ca que encierra, el Consejo Europeo interviene periddica y activamente en
la formulacién e impulso de esta politica. Esta situacién hace que practica-
mente todas las instituciones de la Unién participen de una forma u otra en
la materia, lo que la hace muy especial frente a otras politicas sectoriales.
Se constituye asi el robusto entramado de actos politicos y juridicos que la
definen a escala de la Unién Europea. Ambos tipos de actos desempenan un
papel complementario y de mutuo refuerzo, como veremos a continuacién.

Actos de naturaleza politica. Son actos adoptados individualmente por una
institucion de la Union Europea. Marcan la vision de la instituciéon que los
adopta sobre la materia en cuestion y su aplicacion no es exigible ante los
tribunales de justicia.

Destacan entre ellos particularmente los adoptados por el Consejo Europeo,
que es el 6rgano colegiado que reune a los jefes de Estado y de Gobierno
de los 28 Estados miembros de la Unién Europea. Es por lo tanto la institu-
cién de mayor nivel politico y sus decisiones tienen una particular relevancia
para todas las demas. Suele intervenir como guia para la accién de las de-
mas instituciones. Se puede citar el ano 2007 como el momento en que em-
pezd a tomar de modo mas concreto la direccion a alto nivel de la politica de
climay energia de la Unidn Europea. Primero con las conclusiones de marzo
del mismo ano, en que fijo los objetivos para 2020. Después con otras varias
adoptadas bien con motivo de citas internacionales destacadas o bien al se-
guir el avance hacia los objetivos previamente decididos. Destacan también
singularmente sus conclusiones de octubre de 2014, en las que establece
los objetivos en materia de clima y energia para la década siguiente a los de
2020, es decir par el ano 2030.

También tienen particular importancia las conclusiones del Consejo. Aun-
que tal vez se le conozca mds por su esencial papel legislativo, el Consejo
desempena también un papel politico que, en el caso de cambio climatico en
particular, se manifiesta generalmente mediante la adopcion de «conclusio-
nes del Consejo». Tienen estas también mucha importancia y con frecuencia
se adoptan en preparacién de los debates del Consejo Europeo, para fijar
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la posicidn de la Unidn Europea en las negociaciones internacionales sobre
cambio climatico o, en otras ocasiones, como reaccién a otros actos politi-
cos, como las «comunicaciones», de la Comision Europea. Tipicamente son
adoptadas por el Consejo de medio ambiente. También son frecuentes las
conclusiones del Consejo Ecofin en materia de financiacion climatica vy, ulti-
mamente, se incorpora también a esta linea de accién el Consejo de Asuntos
Exteriores en materia de diplomacia climatica.

Por su parte, la Comisiéon Europea aporta también contribuciones clave en
este grupo de actos politicos. Aparte de su capacidad de iniciativa legislativa
exclusiva en el seno de la Unién Europea, hace con frecuencia aportaciones
importantes en el marco de la reflexién politica en los momentos clave con
la publicacién de «comunicaciones de la Comisién». En la practica nutren en
buena medida los debates politicos del Consejo Europeo y del Consejo.

Finalmente, el Parlamento Europeo, adicionalmente a su papel de colegis-
lador con el Consejo, adopta también con frecuencia resoluciones relacio-
nadas con el cambio climatico cuyo objetivo es dar a conocer la posicion
de la institucion e influir en los debates politicos del Consejo Europeo y del
Consejo. Estas resoluciones son a veces adoptadas como reaccién a las co-
municaciones de la Comision.

Actos juridicos. Se trata de directivas, reglamentos y decisiones que adoptan
conjuntamente el Consejo y el Parlamento Europeo a partir de una propuesta
legislativa de la Comisién. Son los instrumentos vinculantes, cuyo cumpli-
miento se puede exigir ante los tribunales de justicia, con los que se lleva a la
practica la politica interna de clima de la Unién Europea. Como podremos ver
mas adelante, cubren toda una serie de dominios, que van desde las normas
mas directamente dirigidas al sector clima hasta otra serie de normas en el
ambito de la energia, el transporte, la edificacion o las finanzas, por ejemplo.

En resumen, los actos politicos de cada institucion parten de su propia inicia-
tiva y los actos juridicos son propuestos por la Comisidn y adoptados por el
Consejo y el Parlamento Europeo. No obstante, todos ellos se mantienen en
un marco de influencia mutua evidente y bajo la direccién e impulso politico
del Consejo Europeo.

Los objetivos de la Union Europea a 2020, 2030 y 2050. Los
impulsos de Copenhague y Paris

Los objetivos para 2020

A la vista ya del fin del primer periodo de cumplimiento del Protocolo de
Kioto en los anos 2008 — 2012, se empezod a preparar con intensidad la ce-
lebracién de un nuevo acuerdo que lo reemplazase para después de 2010.
Este nuevo instrumento deberia aprobarse en la Conferencia de las Partes
(COP) de la CMNUCC a celebrar en Copenhague en diciembre de 2009. Uno
de los grandes objetivos del momento era subir a Estados Unidos y a China
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al futuro acuerdo y aunque al final fracasoé el intento y no se logré el acuerdo,
las expectativas durante los afos previos eran elevadas. La Unién Europea,
gran impulsora de la lucha contra el cambio climatico a escala mundial, que-
ria acudir a la cita con los deberes hechos y por eso con antelacion decidié
establecer unos objetivos ambiciosos y unilaterales en materia de climay
energia para 2020. Era su contribucién para animar a otros paises a que
aportaran esfuerzos semejantes en un ejercicio de «liderar con el ejem-
plo». Con este fondo, el Consejo Europeo, bajo la Presidencia de la canciller
Alemana Angela Merkel, adopté en las conclusiones de marzo de 2007¢ el
«marco clima-energia 2020». Este marco fue en su momento la aportacion
mds ambiciosa presentada por los paises desarrollados de cara a la COP de
Copenhague. En él destacan las siguientes metas y objetivos en materia de
climay energia a alcanzar por la Unién Europea en 2020:

— limitar el aumento de la temperatura media mundial a no mds de 2°C,
con lo que el Consejo Europeo hace suya la cifra dada por la ciencia a
través del IPCC;

— daun claro mandato a la politica energética para incorporar los objetivos
en materia de clima al establecer que la lucha contra el cambio climati-
co es uno de los tres objetivos de la politica energética junto con la se-
guridad del suministro y garantizar la competitividad de las economias
europeas;

— reducir el 20 % las emisiones de gases de efecto invernadero de la Unién
Europea con respecto a 1990 y reducirlas hasta un 30 % si otros paises
desarrollados se comprometen con esfuerzos comparables;

— lograr un 20 % de mejora en la eficiencia energética en comparacion con
los valores proyectados por la Comision para 2020;

— llegar a un 20 % de energias renovables en el consumo total de energia
de la Unidn Europea;

— un minimo del 10 % para todos los Estados miembros como proporcion
de biocombustibles en el conjunto de los combustibles (gasdleo y gaso-
lina) de transporte.

Para entender bien la ambicion del Consejo Europeo en el momento hay que
tener en cuenta que los objetivos adoptados no eran solo una posicién de
negociacién si no que contenian también un compromiso propio de la Unidn
aunque no se llegase a un acuerdo internacional, como asi pasoé. Este obje-
tivo doméstico fue el famoso 20-20-20 en 2020 (20 % reduccién gases de
efecto invernadero, 20 % energias renovables y 20 % eficiencia energética).

De estas conclusiones emana en buena medida el complejo marco legis-
lativo en materia de clima y energia hoy en vigor y que estd impulsando la
transformacion que se vive de cara a 2020.

¢ Conclusiones del Consejo Europeo de 8y 9 de marzo de 2007. Conclusiones de la Presi-

dencia. Doc. 7224/07. http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-7224-2007-INIT/
es/pdf.
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Los objetivos para 2030

Después del chasco de Copenhague se puso de manifiesto que un acuerdo
del tipo Kioto en el que los compromisos vinculantes se dirigian solo a los
paises desarrollados no podria salir adelante y se buscé ya decididamente
un acuerdo global que incluyese compromisos para todas las Partes de la
Convencion. Mas adelante se fijo la cita para este acuerdo en Paris en di-
ciembre de 2015.Y también aqui la Unidn Europea quiso liderar con el ejem-
plo y un afo antes, en octubre de 2014, el Consejo Europeo adoptd unas
conclusiones’ con las metas y objetivos de clima y energia para 2030 en el
llamado «marco clima - energia 2030». Destacan los siguientes:

— Reducir un 40 % las emisiones de gases de efecto invernadero con res-
pecto a 1990, que llega al detalle de distribuir la contribucién entre los
sectores sometidos al régimen de comercio de derechos de emisiény los
qgue no lo estan; los primeros deben reducir para 2030 sus emisiones en
un 43 % con respecto a 2005 y los segundos un 30 %;

— Fija un objetivo vinculante minimo del 27 % como la aportacion de las
energias renovables dentro del consumo total de energia de la Unidn
Europea;

— Establece un objetivo indicativo de un 27 % de mejora minima en la efi-
ciencia energética de la Unién Europea con respecto a las previsiones de
consumo energético y determina que se revise antes de 2020 con la vista
puesta en subirlo a un 30 %.

Este compromiso politico del Consejo Europeo dio lugar a su vez a un com-
pleto paquete de medidas legislativas propuestas por la Comisién y que aho-
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Figura 6. Objetivos de mitigacion a 2030 y avances realizados hasta 2015. Fuente Comision
Europea®

7" Consejo Europeo de 23y 24 de octubre de 2014. Conclusiones. Doc. EUCO 169/14 http://

data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-169-2014-INIT/es/pdf.

8 Comision Europea. 2016. Informe de la comisién al Parlamento Europeo y al Consejo,

«Aplicacién del Acuerdo de Paris: Avances de la Unién Europea hacia el objetivo de re-
duccién minima del 40 %». COM, 2016, pp. 707-final. https://ec.europa.eu/transparency/
regdoc/rep/1/2016/ES/COM-2016-707-F1-ES-MAIN.PDF.
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ra se debaten en el Consejo y en el Parlamento Europeo y que deberdan entrar
en vigor antes de 2020. Son las que sustituiran en buena medida al marco
legislativo de 2020 actualmente vigente.

A continuacion se puede ver en la figura 6 una representacién grafica del
significado de los objetivos sefalados en relacién con la trayectoria y esfuer-
zos de reduccidn realizados hasta la fecha.

Los objetivos para 2050

El consenso cientifico global recogido por el IPCC’ ha determinado que para
evitar los efectos mas negativos del cambio climatico, la temperatura media
de la Tierra no deberia aumentar en mds de 2°C, lo que va aparejado con
unos rangos determinados de reduccién de emisiones de gases de efecto
invernadero'® para poder conseguirlo.

En la preparacién de la COP15 de cambio climatico de diciembre de 2009 en
Copenhague' y en esa dinamica de liderar con el ejemplo, el Consejo Euro-
peo, en octubre de 2009, volvid sobre la posicion de la Unién Europea para
dicha COP y adoptd unas conclusiones'? bastante detalladas en las que venia
a establecer un objetivo de la Unidén Europea en materia de clima a largo
plazo, para 2050.

La reduccién de emisiones establecida para la Unién Europea fue de un
80-95 % en relacion con las de 1990, en el contexto de las reducciones de
los paises desarrollados de forma conjunta. Esta cifra en forma de horquilla
es la dada como necesaria por el IPCC para que la temperatura media de la
Tierra no suba de los 2°C ya acordados anteriormente. El lenguaje utilizado
por el Consejo Europeo en esta ocasion es diferente del habitual y es un poco
mdas ambiguo, pero por primera vez establece un objetivo a largo plazo que
en la practica se continta utilizando con frecuencia como elemento de refe-
rencia por las distintas instituciones de la Unién en las discusiones politicas
en materia de clima.

La hoja de ruta de la Comision: Hacia una economia baja en
carbono en 2050

En la COP16 celebrada en Cancun en diciembre de 2010 se acordd respal-
dar este objetivo de no superar el aumento de los 2°C y en este contexto la

? Intergovernmental Panel on Climate Change.

http://www.ipcc.ch/pdf/assessment-report/ar4/syr/ar4_syr_sp.pdf.
15 Conferencia de las Partes de la Convencion Marco de Naciones Unidas para la lucha
contra el cambio climatico.

2 Consejo Europeo de Bruselas de 29 y 30 de octubre de 2009. Conclusiones de la Presidencia.
Doc. 15265/09. http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-15265-2009-INIT/es/pdf.

10
"

86



[L.a politica de la Union Europea en materia de cambio...

Comisidn anuncio la presentacion de una hoja de ruta' de la Union Europea
para llegar a una economia baja en carbono en el afo 2050. Su objetivo es
analizar cual seria la senda mas adecuada para llegar a los objetivos de re-
duccidén de emisiones establecidos por el Consejo Europeo y ya incluidos en
la agenda internacional para el afno 2050.

Esta Hoja de Ruta se basa en una modelizacién realizada a partir de tres esce-
narios en cuanto a la evolucion de diversos factores de aqui al ano 2050. Estos
escenarios toman en cuenta factores como la accién en materia de lucha con-
tra el cambio climatico a escala global, el avance tecnoldgico o los precios de
los combustibles fésiles. En conjunto, los modelos se aplican para una reduc-
cion doméstica (excluye la utilizacion de créditos externos a la Unién Europea)
de emisiones de gases de efecto invernadero del 80 % en el ano 2050 con
respecto al ano 1990. Es de destacar que esta reduccion del 80 % se sitla en el
limite inferior del rango acordado por el Consejo Europeo y recomendado por
el IPCC (80-95 %). Un elemento clave del ejercicio es determinar lo que seria la
ruta mas rentable para la UE en su conjunto para llegar a ese punto.

La Hoja de ruta da orientaciones sobre dénde deberian aplicarse los esfuer-
zos de reduccion mas alla del ano 2020 para lograr las fuertes reducciones
planteadas y arroja luz sobre dos aspectos clave en el camino hacia 2050,
a saber: 1) los hitos de reduccidn en distintos afnos y 2) los esfuerzos de re-
duccidén que corresponden a los distintos sectores de la actividad econdmica.

Hay que tener presente que esta comunicacién de la Comisién no tiene ca-
racter vinculante para ninguna institucidn. No obstante, todavia hoy su con-
sideracion y andlisis contribuye a justificar los objetivos en materia de clima
gue progresivamente va adoptando la Union.

Hitos en la senda hasta 2050

La Hoja de Ruta muestra que para lograr el 80 % de reduccidon doméstica en el
ano 2050, el camino rentable conduce a una reduccidn de emisiones de gases de
efecto invernadero (GEI) del 40 % en 2030y del 60 % en el afo 2040, precedido de
un 25 % en el ano 2020, siempre en relacion con las emisiones de 1990, como se
ve en la figura 7. Todo ello indica que cuanto mas nos acercamos al ano 2050 ma-
yor es el esfuerzo al tiempo que reconoce que cuanto antes se tomen las acciones
menor es el coste del conjunto del esfuerzo. La rentabilidad de los ultimos anos
descansa en el hecho de que se prevé que habrd mas tecnologias disponibles.
Inversamente, el no seguir estos hitos de reduccidn, podria limitar las inversiones
necesarias en las fases tempranas y, en consecuencia, conducir a unos precios
mayores al final. En resumen, la Comision considera que cualquier otro camino
distinto del marcado en esta Hoja de ruta terminara siendo mas caro para la UE.

3 Comunicacién de la Comisién — Hoja de Ruta hacia una economia hipocarbénica com-

petitiva en 2050. http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0112:F
IN:ES:PDF.
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El objetivo de reduccién del 40 % en 2030 fue acordado ya formalmente por
el Consejo Europeo en octubre de 2014, como vimos mas arriba.
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Figura 7. Emisiones de gases de efecto invernadero de la UE: hacia una
reduccion interna del 80 % (100 % =1990). Fuente: Comision Europea'

El esfuerzo por sectores economicos

El reto planteado con los objetivos de reduccion equivale a una revolucion
econdmica en toda regla, en particular para algunos sectores, como el sector
energético y también para el residencial y de servicios, que deben reducir
sus emisiones en mas de un 90 % con respecto al afo 1990. Por el contra-
rio los que menos aportan a la reduccidn son los sectores de la agricultura
(gases distintos del CO,) y el transporte, lo que no quiere decir que no se les
pida un gran esfuerzo. En el cuadro 1 se recogen los esfuerzos por sectores
para el rango de escenarios analizados.

Reducciones de GEl respecto a 1990 2005 2030 2050
Electricidad (CO,) -7% -54a-68% -93a-99%
Industria (CO,) -20% -34a-40% | -83a-87%
Transporte (incluida la aviacién, excluido el

transporte maritimo) (CO,) +30% +20a-9% | -54a-67%
Residencial y servicios (CO,) -12% -37a-53% | -88a-91%
Agricultura (distintas de las de CO,) -20% -36a-37% | -42a-49%
Otras emisiones distintas de las de CO -30% -72a-73% | -70a-78%
Total -7% -40a-44% |-79a-82%

Cuadro 1. Contribucién de los sectores econémicos al esfuerzo de reduccion. Fuente: Comi-
sién Europea’®.

4 Comunicacion de la Comision — Hoja de Ruta hacia una economia hipocarbénica competitiva

en 2050. http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0112:FIN:ES:PDF.

5 Comunicacion de la Comisidon — Hoja de Ruta hacia una economia hipocarbénica competitiva

en 2050. http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0112:FIN:ES:PDF.
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A- Descarbonizacién maxima en el sector energético

El modelo arroja una reduccidn de emisiones del 93 al 99 % en 2050 para
el sector energético en todos los escenarios, lo que significa en la practica
su casi total descarbonizacidn. No hace falta mucha imaginacién para darse
cuenta del enorme reto que supondra que en el ano 2050 la produccién de
energia eléctrica no emita CO,, maxime si se tiene en cuenta que al mismo
tiempo se prevé que una parte del transporte y del consumo de calefaccion
pueda pasar a utilizar también energia eléctrica. El cambio tecnoldgico al
que habra que llegar es practicamente total y supone el abandono de algu-
nas de las tecnologias hoy e histéricamente mas utilizadas.

Las tecnologias en las que los modelos prevén que descansard esencial-
mente la produccién eléctrica serdn las asociadas a las fuentes renovables,
las de combustibles fdsiles con captura y almacenamiento de carbono (CAC)
y la nuclear. Se prevé que estas tres tecnologias cubran el 60 % de la produc-
cion eléctrica en 2020 y hasta un 80 % en el 2030.

B- Edificios y servicios asociados

El potencial de reduccidn que arroja este sector es también muy elevado y
alcanza un descenso de las emisiones de GEI de un 88 al 91 % de las emi-
siones en 2050 con respecto a las de 1990. La mayor parte del consumo,
unos dos tercios del total, tiene lugar en la calefaccién y refrigeracion y en
la cocina y el calentamiento de agua, que significa alrededor de un quinto
del total. El potencial de reduccién se basa esencialmente en medidas de
eficiencia y ahorro energético tanto en edificios publicos como privados y a
ello esta dedicando ya y prevé dedicar la Unién en el futuro una buena parte
de los esfuerzos en este campo.

Merece la pena destacar en particular el ambicioso objetivo de la Directiva
sobre eficiencia energética de los edificios', de mayo de 2010, que establece
que a partir del 1 de diciembre de 2020 todos los edificios nuevos seran de
consumo de energia casi nulo, fecha que se adelanta a 1 de enero de 2019
para los edificios nuevos de propiedad publica.

C- Sectores industriales

Es el tercer sector en cuanto a potencial de reduccién para el ano 2050, con
una prevision de reducciones de gases de efecto invernadero que va del 83 al
87 % en funcidén del escenario. Los modelos muestran que el esfuerzo se logra
esencialmente con procesos industriales mas eficientes y a partir de la apli-
cacion de tecnologias innovadoras, tanto para las emisiones de CO, como para
las demds, con especial mencion a la captura y almacenamiento de carbono,
que se entiende serd una tecnologia ya rentable en ciertos sectores industria-

6 Directiva edificios 2010/31/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de 19 de mayo

de 2010 relativa a la eficiencia energética de los edificios (refundicion) http://www.idae.
es/uploads/documentos/documentos_Directiva_2010-31_UE_EE_en_edificios_Refundi-
cion_d3ee0458.pdf.
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les, como por ejemplo para los sectores del acero y del cemento, a partir del
ano 2035. También es de notar la cantidad de 10.000 millones € de inversién
anual que la Comision estima sera necesario para ponerla en practica.

D- Las reducciones en el transporte

El transporte, que segun la Agencia Europea de Medio Ambiente (AEMA) es
responsable de mas del 20 % de las emisiones de gases de efecto inver-
nadero en la Unién Europea, ha mostrado una particular resistencia a los
esfuerzos de reduccidn de emisiones. Considera que el primer signo de re-
duccidn podria aparecer hacia el afo 2030, cuando las emisiones volverian
a los niveles del ano 1990.

Los escenarios modelizados en la Hoja de ruta dan como objetivo un rango
de reducciones para el transporte en 2050 (excluido el maritimo) de un 54 al
67 %, cuyo logro habria que considerar como un éxito visto el comportamiento
del sector hasta el presente. Para llegar a este punto, las medidas principales
estarian en el dmbito de la eficiencia en el uso de combustible, uso de com-
bustibles no fésiles, aumento del uso de biocombustibles y en la gestién del
transporte, como por ejemplo las tasas por infraestructura y por congestién,
la mejora del transporte publico, el establecimiento de impuestos inteligen-
tes y otras. Su eficacia se manifiesta a partir de 2025 al facilitar la implanta-
cién de nuevas tecnologias en transporte como los vehiculos eléctricos, los
de célula de hidrégeno y los hibridos, que aportan un potencial determinante
como muestra la figura 8. En ella se puede ver como, de acuerdo con la mo-
delizacién de la Comision y en ese ambicioso escenario, sin el concurso del
vehiculo eléctrico no se podrian lograr las reducciones del sector transporte.

Road Transport Energy Mix [Mtoe]
Decarbonisation scenario under effective technologies
and global climate action
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Figura 8. Contribucion de los tipos de combustible a las reducciones en el
sector transporte. Fuente: Comision Europea'’

7 Comunicacién de la Comisién — Hoja de Ruta hacia una economia hipocarbénica com-

petitiva en 2050. http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0112:F
IN:ES:PDF.
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E- La agricultura

La agricultura es otro de los ejemplos en los cuales la reduccion de emisio-
nes tiene un potencial limitado. De hecho el modelo de la Hoja de ruta arroja
una capacidad maxima de reduccién de un 42 a un 49 % para el ano 2050 en
los distintos escenarios, y siempre para emisiones distintas del CO,, con el
pico de reducciones a alcanzarse en el ano 2030.

En cuanto a las medidas a aplicar, la clave aparece en dos lineas de accidn:
por un lado las mejores practicas disponibles en materia de gestion de re-
siduos y purines, uso de fertilizantes, biogasificacion y produccién ganadera
por ejemploy, por otra, en el potencial de secuestro de carbono (bosques, ve-
getacidn lefosa, praderas, conservacion del suelo, zonas hiumedas, turberas,
etc.) que ofrece la agricultura.

En este sector se da una paradoja muy especial, pues por un lado debe redu-
cir sus emisiones, pero por otro esta practicamente abogada a aumentarlas.
Con una poblacidn que, segun las estimaciones actuales, puede superar los
9.000 millones de personas en 2050 y el avance de un desarrollo que fe-
lizmente tiende a alimentarla mejor, sera necesario producir cada vez mas
alimentos, intensificar mas los cultivos y transformar con mas intensidad
las tierras que hoy se pueden considerar como naturales. Esta dindmica
conduce légicamente a un aumento de las emisiones de gases de efecto in-
vernadero y a la reducciéon de los almacenes de carbono. El dilema de la
agricultura es que si por un lado le resulta dificil contener sus emisiones,
por otro lado le puede resultar muy costoso el no hacerlo, pues los efectos
de cambio climatico sobre los recursos naturales (clima, agua, suelo etc...)
pueden hacer perder rendimiento a muchas zonas de produccidn agraria.

Principales instrumentos legislativos en cambio climatico

El Régimen Europeo de Comercio de Derechos de Emision

La reduccion de las emisiones en un 20 % en 2020 con respecto a 1990 es
equivalente a una reduccion del 14 % con respecto a 2005. Para alcanzar
esta cifra, la Unidn Europea divide el total de las emisiones en dos grandes
bloques: las que esta cubiertas por el régimen europeo de comercio de emi-
siones y las que estan cubiertas por el sistema de reparto de esfuerzos. Las
primeras deben reducirse en un 21 % y las segundas un 10 %, ambos con
respecto a 2005.

El régimen europeo de comercio de derechos de emisién (ETS') fue un pilar
esencial en la respuesta de la Uniédn Europea a las obligaciones de reduccién
de emisiones del Protocolo de Kioto y nacié de modo experimental en 2005.
Tomd ya caracter obligatorio en 2008. Es un instrumento de mercado que se

8 Comunmente citado por sus siglas inglesas ETS, de Emission Trading Scheme.
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aplica actualmente a mds de 11.000 instalaciones fijas u operadores aéreos
distribuidos entre 31 paises, 28 de la Union Europea y 3 del EEE", que en
conjunto superan la cifra de 500 millones de habitantes. Cubre alrededor de
la mitad de las emisiones europeas de didxido de carbono.

Hoy representa alrededor del 75 % del mercado internacional de carbono
y es el mayor del mundo. En él buscan experiencias y fuente de inspiracion
otros paises y regiones para el desarrollo de sus propios mercados?. La
Unidn Europea busca activamente, ademas, vincularlo a otros mercados en
paises terceros para aumentar de este modo su tamano y eficacia, y esta en
negociaciones avanzadas con algunos de ellos.

En esencia consiste en establecer un techo europeo anual de emisiones de
gases de efecto invernadero que no se puede superar y que, ademas, va re-
duciéndose para lograr los objetivos de reduccidn de la Unién Europea pre-
viamente establecidos (por ejemplo, que en 2030 sus emisiones totales no
superen el 43 % de las de 1990). En consonancia con este techo se expiden
una serie de derechos de emisién —uno por tonelada de CO, equivalente- que
terminan en los operadores incluidos en el sistema. La forma de acceder a
esos derechos puede ser gratuita (acceso limitado) o mediante compra, en
subastas organizadas o por compra directa en el mercado secundario. El
derecho de emision se convierte asi en la moneda de este mercado, moneda
gue puede usarse solo una vez. Los operadores tienen la obligacion de hacer
un inventario anual de sus emisiones y de entregar a las autoridades nacio-
nales un nimero de derechos igual al de las emisiones que han tenido en ese
ano. Si les sobran derechos, pueden conservarlos o venderlos. Si les faltan
derechos, deben procurarse derechos adicionales, que pueden comprar en
el mercado, hasta igualar las emisiones habidas.

La ventaja principal que se le atribuye al régimen es que permite a las ins-
talaciones elegir la opcién mas barata para reducir las emisiones a que se
ven obligadas ya que pueden optar entre seguir emitiendo y comprar los
derechos que les falten al cabo del afo o, por el contrario, reducir las emi-
siones (cambiando procesos productivos, por ejemplo) y, en su caso, vender
o guardar para mas adelante los derechos que les sobren. Se trata pues de
decisiones de caracter econdmico y estratégico para las instalaciones y no
de caracter ambiental, pues el objetivo medioambiental queda asegurado
por el techo total de emisiones, establecido a escala europea, y que no se
puede superar en su conjunto.

Desde 2005, el sistema conocié fases sucesivas de reforma, en las que se
fue ampliando el nimero de paises participantes, el nimero de gases de
efecto invernadero cubiertos y el nimero de sectores afectados. Actualmen-
te estd en la fase 3, periodo 2013 - 2020. Estd también en discusidén en el

7 EEE, Espacio Econémico Europeo.

20 Hoy hay ya mercados de carbono nacionales o regionales en China, Corea del Sur, Ca-

nada, Japon, Nueva Zelanda, Suiza y los Estados Unidos.
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Consejo y en el Parlamento Europeo la reforma de lo que serd la fase 4, para
el periodo 2021 - 2030, y que ajustara el ETS a la decision del Consejo Euro-
peo de octubre de 2014 sobre el marco clima-energia 2030. A continuacién
se recoge una somera descripciéon de como funciona el sistema en 2016.

Sectores y gases de efecto invernadero cubiertos por el régimen ETS

La directiva se aplica a las emisiones generadas por instalaciones de alto
consumo de energia como por ejemplo las de combustion con potencia tér-
mica de mas de 20 MW (excepto las de incineracidn de residuos) vy, a partir
de ciertos umbrales, a las refinerias de petréleo, las de produccién de coque,
produccion de acero y de otros metales, produccién de aluminio, la fabrica-
ciéon de cemento, cal, productos cerdmicos, pasta de papel, produccién de
diversos productos quimicos (como acido nitrico, acido adipico, amoniaco,
hidrégeno) y las emisiones de la aviacion en los vuelos internos del EEE.

En cuanto a los gases, varian por sectores, pero cubre las emisiones de di6-
xido de carbono (CO,), 6xido nitroso (N,0) y perfluorocarburos (PFC).

iCudntos derechos de emision se expiden anualmente?

En primer lugar hay que recordar que un derecho de emisidn es el derecho a
emitir una tonelada equivalente de didxido de carbono.
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Figura 9. Emisiones histéricas de los sectores cubiertos por ETS. Fuente: Agencia Europea
de medio ambiente, 2017%

21 https://www.eea.europa.eu/data-and-maps/dashboards/emissions-trading-viewer-1.
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El techo de derechos expedidos se calcula anualmente por la Comision.
Parte de la cifra media expedida por los Estados miembros en la segunda
fase (2008-2012) vy, fijada esa cantidad en 2010, a partir de ahi se reduce un
1,74 % al ano. Con ello se alcanza el objetivo de reduccion fijado para 2020
en emitir el 21 % menos que en 2005, que es la parte que le corresponde a
ETS dentro del esfuerzo de reducir el 20 % las emisiones de gases de efec-
to invernadero con respecto a 1990. En cifras absolutas, el techo maximo
de emisiones ETS en 2013 para las instalaciones fijas fue de 2.084.301.856
toneladas, y la reduccidn anual es de 38.264.246 hasta el ano 2020. Para la
aviacion, el techo se establecidé en el 95 % de las emisiones histdricas del
sector correspondientes a los afos 2004-2006.
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2 European Commission (2015). EU ETS Handbook. https://ec.europa.eu/clima/sites/
clima/files/docs/ets_handbook_en.pdf.

2 https://www.eea.europa.eu/data-and-maps/dashboards/emissions-trading-viewer-1.
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La figura 11 muestra cdmo desde el inicio de la fase 3 de ETS en el ano 2013
en que se impuso la subasta, crece la diferencia entre los derechos asigna-
dos gratuitamente y las emisiones verificadas.

Distribucion de los derechos entre los operadores

Como se enunci6é mas arriba, los derechos se distribuyen entre los operado-
res mediante dos métodos totalmente distintos: subasta y asignacién gra-
tuita. Obviamente, los operadores pueden también hacerse y deshacerse de
derechos mediante su compraventa directa en el mercado.

Desde la fase 3 el método de distribucion por defecto y al que se tiende es
la subasta. Se trata con ello de que las instalaciones reflejen el coste del
carbono en el precio de los productos. La asignacion gratuita se entiende
como algo residual que es necesario mantener por diversas circunstancias
del mercado, como por ejemplo en el caso de que la competencia frente a
productos de terceros paises no permite trasladar a los precios de los pro-
ductos el coste del carbono.

El método de subasta se aplica con caracter obligatorio para toda la genera-
cion de electricidad, si bien hay una excepcién para ocho Estados miembros
(Bulgaria, Chipre, Republica Checa, Estonia, Hungria, Lituania, Polonia y Ru-
mania) que pueden también distribuir de modo gratuito una parte de los de-
rechos para sus generadores de electricidad con la finalidad de modernizar
su sector eléctrico. En cuanto a los sectores industriales, hay un aumento
progresivo de la proporcién subastada que va desde el 20 % en 2013 hasta
el 70 % en 2020.

La Comisidn estima que en el conjunto de esta fase 3 se habra subastado
el 57 % del total de derechos y se habra distribuido gratuitamente el 43 %
restante.

La asignacion gratuita se aplica ademas en un 100 % a todas las instalacio-
nes que estén en riesgo de fuga de carbono a causa de la competencia con
instalaciones de fuera de la Unidn Europea, como se verda mds adelante.

Para la aviaciéon se subasta el 15 % de sus derechos y se distribuye gra-
tuitamente el resto. Esta distribucion se hace a partir de un parametro de
referencia en toneladas de CO, por tonelada — kilometro para los distintos
operadores.

La asignacién gratuita entre las instalaciones que tienen derecho a ello se
hace de forma totalmente armonizada para toda Europa. De este modo una
instalacion industrial situada en Budapest o en Madrid recibird sus derechos
exactamente con las mismas reglas en los dos sitios. El método de distri-
bucion es preferentemente a través de unos parametros de referencia que
establecen el nimero de derechos a entregar por unidad de producto (por
ejemplo ton CO,/ton producto). La referencia se toma a partir del 10 % de
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las instalaciones mas eficientes dentro del sistema para cada sector. En la
figura 12 se ve un ejemplo en el caso del aluminio. Con ello se favorece la
incorporacion de las tecnologias mas eficientes en ahorro de emisiones a los
distintos procesos industriales.
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Figura 12. Curva de los parametros de referencia del aluminio. Fuente: Comision

Europea?*

Muestra este grafico que al fijar el valor de referencia a partir de las emisio-
nes del 10 % mejor (las 3 primeras en este caso), las instalaciones del final,
para un mismo volumen de produccién que las primeras, recibirdn muchos
menos derechos que las emisiones que generan, lo que les obligard a com-
prar los que le faltan. Se provee de este modo un incentivo permanente para
reducir las emisiones a través de la mejora tecnoldgica.

Por otra parte, hay una clausula de salvaguardia que establece también un
techo maximo para la asignacion gratuita a las instalaciones que corres-
ponda, y es que esta no puede sobrepasar la proporcién que dichas insta-
laciones tenian en el conjunto de ETS en los anos 2005-2007. Como lo que
se queda fijo es la proporcidn, al ir bajando anualmente el techo maximo de
ETS y aplicarle siempre la misma proporcién, lo que va bajando finalmente
es el volumen final asignado gratuitamente. Los derechos que le puedan ir
faltando a las distintas instalaciones, se les reducen proporcionalmente a
todas al hacer la asignhacion anual y tendran que buscarlos en el mercado.

La proteccion frente al riesgo de fuga de carbono

El régimen de comercio de emisiones conduce inevitablemente a una re-
flexidn sobre las cuestiones relativas al riesgo de fugas de carbono, que po-

24 European Commission (2015). EU ETS Handbook. https://ec.europa.eu/clima/sites/

clima/files/docs/ets_handbook_en.pdf.
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dria llevar a la deslocalizacidn de la actividad industrial desde la UE hacia
terceros paises en donde no hubiera estos mecanismos de poner un precio
al carbono que, al final, anaden costes de produccién. De este modo se cau-
saria un doble perjuicio, ambiental y econémico. Ambiental porque con la
deslocalizacion se pasaria a llevar las emisiones a otros lugares con menos
restricciones, con lo que en vez de la reduccién buscada, podrian incluso
aumentar. Y econémico porque ademas se perderia la actividad y el empleo
en la Unién Europea en beneficio de terceros paises.

Es evidente que en caso de existencia de un régimen vinculante internacio-
nal en materia de cambio climatico que se aplicase a escala global y que
incluyese un precio para el carbono en todo el mundo, este riesgo tenderia
a desaparecer ya que en cualquier lugar se aplicarian condiciones similares
y no tendria sentido para los operadores el peregrinar en busca de paraisos
de emisiones.

La industria europea, en particular la que se basa en uso mas intensivo de
la energia, ha pedido medidas para evitar este riesgo de fugas de carbono,
y asi se han establecido en el actual paquete clima-energia. En la practica
son, sin embargo, muchos los factores que influyen sobre la localizacion de
un centro de produccidn (costes y cualificacion laborales, mercados, acceso
a materia prima, estabilidad normativa y de inversiones, por ejemplo), y los
costes del carbono no es mas que un factor entre otros, y ciertamente no
el de mayor peso. Es este un debate intenso en el que no faltan andlisis
que rebajan considerablemente el riesgo de que estas fugas de carbono se
materialicen en la practica (véase Tscherning, estudio?® desarrollado pre-
cisamente en el corazon industrial de la Unidn Europea, en Alemania). Hay
muchos estudios al respecto y, con los precios del carbono conocidos hasta
la fecha, no se ha demostrado todavia que haya habido deslocalizaciones
debidas al precio del carbono.

ELETS determina el riesgo de fuga de carbono para un cierto sector median-
te una combinacion de los sobrecostes generados por el acceso a los dere-
chos de emisién y de su exposicién al comercio internacional. De este modo,
un sector con muy poco sobrecoste o que apenas esté expuesto al comercio
internacional no estaria apenas en riesgo de fuga de carbono, mientras que
otro en la situacion contraria tendria un alto riesgo. Se elabora asi, y se revi-
sa periddicamente, una lista de sectores en riesgo de fuga de carbono.

A los sectores incluidos en la lista de fugas de carbono se les exonera de la
subasta y se les garantiza el acceso gratuito al 100 % de sus derechos de
emision, dentro de los limites que establece el ETS, a efectos de evitar que
tengan costes adicionales.

%5 TSCHERNING, R. (2011). The EU ETS Rules on Carbon Leakage and Energy Intensive In-
dustry in the Federal Republic of Germany, European Energy and Environmental Law Review
Wolters Kluver.
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Vigilancia, seguimiento y control del sistema. Sanciones

Los operadores estan obligados a controlar e informar sobre sus emisiones
todos los anos, con unos informes que tienen que estar visados por verifi-
cadores acreditados. ELl 30 de abril de cada ano deben entregar un nimero
de derechos equivalente a las emisiones del ano anterior. Los derechos se
cancelan entonces y no se pueden volver a usar. La integridad del sistema
gueda garantizada a través de un registro unico de la Unidn, en el que estan
todos los derechos emitidos.

Un sistema de mercado como este seria injusto y no podria funcionar bien
sin un mecanismo de seguimiento y control para todos los actores y sin unas
sanciones suficientes para disuadir a los potenciales incumplidores. Ello es
necesario para crear la necesaria confianza entre todos los actores y para
evitar que los que no cumplan obtengan ventaja sobre los demds.

Son los Estados miembros participantes en ETS los que establecen las san-
ciones por incumplimiento, que han de ser en todo caso proporcionadas y
disuasorias. Las multas impuestas hasta la fecha se mueven en un rango
amplio que puede variar entre la minima de 75.000 € de Eslovenia a la maxi-
ma de 16.000.000 € de Estonia. El sistema impone ademas un coste unifor-
me a escala europea de 100 € por cada tonelada emitida en exceso al final de
cada ano, para la que no se entregd el derecho correspondiente.

A modo de resumen, seguln el informe de ETS de 20162 en 2015 hubo seis
paises que impusieron sanciones por excesos de emisiones y ocho que mul-
taron a instalaciones fijas. El pais que mas multas puso fue Reino Unido, con
22.La causa mas frecuente fue por no entregar los inventarios de emisiones.
La mas alta, de 12.300.000 € fue impuesta por lItalia a una instalacién por
operar sin autorizacion. Otros seis impusieron multas a operadores aéreos.

Volimenes negociados y valor del mercado de ETS. Estabilidad de precios

Es dificil hacer una estimacién precisa de volimenes negociados cada ano y
mas aun del valor del mercado. Lo primero, porque aunque se conozcan los
volumenes subastados anualmente, como se ve en la figura 13, lo que no se
puede prever es el volumen de las transacciones entre los operadores, que
dependera de muchos factores y entre ellos de las propias decisiones estra-
tégicas de cada negocio.

En cuanto al valor del mercado de ETS, la prediccion es todavia mas dificil,
pues a la incdgnita anterior hay que anadirle la relativa a la evolucion del
precio del derecho. Lo que muestran los datos es el rapido desarrollo de
este mercado que, inexistente antes de 2005, mostré un aumento continuo
de volimenes negociados hasta el ano 2013 y que, en combinacién con los

% European Envrionment Agency (2017). Application of the European Union Emissions

Trading Directive. Analysis of national responses under Article 21 of the EU ETS Directive in
2016. EEA Report No. 4/2017.
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Trading volumes in EU emission allowances (in millions of tonnes)
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Figura 13. Volumen de derechos negociados anualmente en ETS. Fuente: Comision Europea?’

precios del derecho de emision, mostré también un aumento continuado del
valor, que llegé a 81.000 millones de euros en el ano 2011. Los resultados
de la crisis financiera se hicieron sentir particularmente a partir de dicho
ano, en que la combinacion de menor volumen negociado y menor precio del
derecho hizo bajar su valor a menos de la mitad en el afo 2013.

La variabilidad de los precios es un elemento que causé particular preocu-
pacién al legislador europeo por la inestabilidad del mercado y el debilita-
miento de la sefnal de precio, justo lo contrario de lo que eran los objetivos
del ETS para fomentar las inversiones en las tecnologias en bajo carbono.

Como quiera que una de las causas de los bajos precios del derecho de emi-
sion es el superavit de derechos que hay en el mercado (las causas de este
superavit son multiples y en parte estan en el disefio original de ETS), se
decidié reducirlo y estabilizar el mercado para hacer mas predecibles y mas
altos los precios. Se cred para ello en el ano 2015 una «reserva de esta-
bilidad del mercado»?® que en esencia consiste en retirar del mercado los
derechos que hay por encima de un determinado volumen y volver a intro-
ducirlos en el mercado cuando su volumen baja debajo de un cierto umbral.
Esta reserva debe estar operativa a partir de 2019 y es probable en la fase 4
se refuerce todavia mds su disefo para hacerla mas eficaz.

La reduccion de emisiones no cubiertas por sistema europeo de
comercio de emisiones

Como vimos en el apartado anterior, para el conjunto no ETS la Unién Europea
tiene el objetivo operativo de reducir para 2020 un 10 % sus emisiones con

7 European Commission 2017. The EU Emissions Trading System (EU ETS). Factsheet.

https://ec.europa.eu/clima/sites/clima/files/factsheet_ets_en.pdf.
28 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:
32015D1814&from=EN.
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respecto a 2005. En el ano 2013 el volumen total representaba el 55 % de las
emisiones de gases de efecto invernadero de la Unién Europea. Este grupo
incluye las instalaciones correspondientes a la pequena industria (las no cu-
biertas por el primer apartado) y la mayor parte de los focos difusos de emi-
siones como son el transporte (salvo la aviacidn y la navegacion internacional),
los edificios, los residuos o la agricultura (con la exclusidon de las emisiones de
uso de la tierra y bosques, que se prevé incluir, no obstante, a partir de 2021).

La naturaleza de las emisiones de este bloque no ETS, muchas de ellas re-
partidas de modo difuso dentro de cada Estado miembro, hace imposible
un enfoque de reparto del techo entre emisores individuales, por lo que la
solucién escogida consiste en repartir el esfuerzo de reduccion del 10 % a
escala de la Unidn en esfuerzos diferenciados para cada uno de los 28 Esta-
dos miembros. A diferencia de ETS, aqui no se establecen objetivos de emi-
sién para los sectores cubiertos, si no que se deja a cada Estado miembro
la eleccidn sobre como y en qué sectores va a realizar las reducciones. Para
ello debera adoptar las medidas nacionales que considere adecuadas, adi-
cionalmente a las medidas de reduccién que puedan establecerse a escala
de la Unidn, entre las que podemos citar las relativas a las emisiones de CO,
de vehiculos y camionetas, las de gases fluorados y equipos méviles de aire
acondicionado, las relativas a energia (eficiencia energética o rendimiento
energético de los edificios, por ejemplo) o las de vertederos, entre otras.

El instrumento que dispone la distribuciéon entre Estados miembros y las
condiciones de aplicacién es una decision del Consejo y del Parlamento Eu-
ropeo adoptada en 2009, la Decisidn sobre reparto de esfuerzos? (DRE*®). El
instrumento intenta hacer una distribucidn lo mas justa y equitativa posible
de costes y esfuerzos y para ello usa como criterio principal la capacidad
econdmica de cada Estado miembro a partir de su riqueza relativa (renta per
capita en 2005), combinada en cierto grado con la rentabilidad de las medi-
das a adoptar. Con ello pretende que haya una contribucién mayor por parte
de los paises mas ricos, pero teniendo también en cuenta los lugares en los
gue sale mas barato reducir en el conjunto de la Unidn. Con ello los Estados
miembros mas ricos tienen que reducir sus emisiones mientras que los mas
pobres, con el objeto de que puedan crecer mas de prisa, reducen menos y
pueden incluso aumentarlas. El esquema incorpora un limite superior y otro
inferior, por lo que ningin Estado miembro estara obligado a reducir mas del
20 % de sus emisiones ni, por otro lado, podra aumentarlas mas del 20 %.
Finalmente todos los Estados miembros dieron su aprobacién al sistema
empleado, tal como se refleja en la figura 14.

27 Decision nim. 406/2009/CE del Parlamento Europeoy del Consejo de 23 de abril de 2009
sobre el esfuerzo de los Estados miembros para reducir sus emisiones de gases de efecto
invernadero a fin de cumplir los compromisos adquiridos por la Comunidad hasta 2020.

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:32009D0406&from=ES.

30" Mas conocida por su nombre en inglé Effort Sharing Decision.
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Figura 14. Objetivos de reduccion de gases de efecto invernadero en sectores no ETS por
Estado miembro bajo la Decisién de reparto de esfuerzos. Fuente: Comisién Europea®'

La DRE establece también unos limites maximos anuales de emisiones por
Estado miembro, que vienen dados por una trayectoria anual descendente
desde 2013 hasta 2020. La Comisidn calcula asi para cada ano la asigna-
cion anual de emisiones (AAE) que le corresponde a cada uno de ellos. Tie-
nen caracter vinculante y los Estados miembros tienen que responder de
ellas. Para facilitar el cumplimiento de estos objetivos anuales y sustraerlos
a circunstancias de fuerza mayor como pueden ser fendmenos climaticos
(inviernos o veranos extremos) o crisis econémicas, que pudiesen dificultar
temporalmente las reducciones esperadas, la DRE prevé también una serie
de flexibilidades dentro de los Estados miembros y entre ellos, a lo largo
del periodo de cumplimiento (2013-2020). Asi, si un afo un Estado miem-
bro hace unas reducciones mayores de las exigidas por el objetivo anual,
puede arrastrar ese exceso de cumplimiento a anhos sucesivos y compu-
tarlos mas tarde’2 Inversamente, si en un afo determinado sus emisiones
estan por encima del objetivo establecido, el Estado miembro podrd tomar
prestadas hasta un 5 % de las AAE del ano siguiente, cuando tendra que
descontarselas®.

Por otra parte, los Estados miembros también podran transferir (en gene-
ral mediante venta) sus AAE entre si cuando tengan sobrecumplimiento. Fi-
nalmente, y dentro de ciertos limites cualitativos y cuantitativos, también
pueden comprar créditos internacionales procedentes del Mecanismo de
Desarrollo Limpio y del de Implementacion Conjunta®.

31 European Commission 2017. The EU Emissions Trading System (EU ETS). Factsheet.

https://ec.europa.eu/clima/sites/clima/files/factsheet_ets_en.pdf.

%2 Es el conocido “banking” o “arrastre”.

33 Es el conocido “borrowing” o “préstamo’.
Son los dos mecanismos de flexibilidad desarrollados en la implementacién del Pro-

tocolo de Kioto.

34
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Hasta el presente, segln los datos oficiales de inventario del Ultimo ano pu-
blicados, los Estados miembros van cumpliendo con cierta holgura los ob-
jetivos establecidos. Asi, por ejemplo, entre el ano 2005 y 2013 todos los
sectores redujeron sus emisiones, algunos hasta un 25 % como el sector
de los residuos (ver figura 15). Las emisiones totales de 2014 estaban ya un
12,9 % por debajo de las de 2005, con lo que ya se habia alcanzado el objetivo
de 2020 con seis anos de antelacion.

Sectors covered by the
Effort Sharing Decision (ESD) -
MtCO:-eq.  adapted from Fig 3.2 of EEA Report
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Figura 15. Reducciones de emisiones de secto-
res no ETS logradas en la Unién Europea en el
periodo 2013-2015. Fuente: Comision Europea®

Por otra parte, para verificar el cumplimiento de los objetivos anuales mar-
cados por su trayectoria lineal, los Estados miembros estan obligados a me-
dir y controlar sus emisiones a través de un sistema de seguimiento. Deben
ademas informar anualmente a la Comision de los avances realizados y de
las proyecciones futuras, tanto de las emisiones como de las politicas y me-

3 Comisién Europea. 2016. Report from the Commission to the European Parliament

and the Council on evaluating the implementation of decision no. 406/2009/EC pursu-
ant to its article 14. COM, 2016, pp. 483-final. https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/
rep/1/2016/EN/1-2016-483-EN-F1-1.PDF.
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didas que prevén aplicar. En caso de incumplimiento de los objetivos anua-
les, una vez agotadas las flexibilidades disponibles, quedan sometidos a
ciertas sanciones y a la obligacidn de poner en marcha acciones correctivas.

Las proyecciones hacia 2020 arrojan también un cumplimiento holgado del
objetivo de la Unidn Europea a 2020 (ver figura 16). Las proyecciones por Es-
tado miembro muestran que en 2020 todos habran alcanzado internamente
su objetivo para ese ano salvo cuatro, Luxemburgo, Irlanda, Bélgica y Aus-
tria. Estos ultimos tendran que adoptar medidas adicionales o utilizar los
margenes que les dan los mecanismos de flexibilidad para poder lograr sus
objetivos.
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Figura 16. Emisiones cubiertas por la DRE reales y proyectadas 2005 - 2020. Fuente: Comi-
sion Europea®

En cuanto al futuro, al igual que ocurre con ETS, el Consejo y el Parlamento
Europeo discuten ahora la nueva disposicidn sobre el reparto de esfuerzos
gue deberd regular este sector entre 2021 y 2030. El nuevo objetivo esta-
blecido por el Consejo Europeo y comprometido ya por la Unién Europea en
el marco del Acuerdo de Paris de 2015 es reducir este grupo de emisiones
un 30 % en 2030 con respecto a las del ano 2005. Una de las novedades im-
portantes que tiene la nueva propuesta es que incorpora ya las emisiones y
absorciones de gases de efecto invernadero procedentes del uso de la tierra
y sus cambios, asi como de la selvicultura. De todos modos hasta que no se
logre el acuerdo entre el Consejo y el Parlamento Europeo no se podra saber
cémo quedara finalmente el nuevo esquema.

3 Comisién Europea. 2016. Report from the Commission to the European Parliament

and the Council on evaluating the implementation of decision no. 406/2009/EC pursu-
ant to its article 14. COM, 2016, pp. 483-final. https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/
rep/1/2016/EN/1-2016-483-EN-F1-1.PDF.
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Las emisiones y absorciones de la selvicultura y de la agricultura
(LULUCF)

El uso de la tierra tiene también particular relevancia en materia de cambio
climatico. Por un lado, los suelos y la cubierta vegetal almacenan carbono y
pueden retirarlo de la atmdsfera a través del crecimiento vegetal y de una
buena gestion de los suelos, donde se almacenan cantidades considerables.
Inversamente, también pueden emitir CO,, por ejemplo cuando se deforesta,
se drenan zonas humedas o cuando se transforman praderas permanentes
en zonas de cultivo. En el dmbito de la politica de cambio climatico al con-
junto de estas modificaciones se les denomina «uso de la tierra, cambio del
uso de la tierra y selvicultura» y se las designa habitualmente por sus siglas
en inglés LULUCF (de land use, land use change and forestry). En su conjunto,
estas superficies cubren mas del 75 % de la superficie de la Unién Europea
y son su mayor almacén de CO,.

Hasta el presente, la Unién Europea es un sumidero de carbono ya que sus
absorciones LULUCF son mayores que sus emisiones. Segun los datos de la
AEMA? en 2014 el total neto absorbido en el conjunto de la Unién Europea
fue de 308 Mton-C0,-eq™®, y tan solo cuatro paises contabilizaron emisiones
netas (Dinamarca, Irlanda, Letonia y Paises Bajos). La causa principal de este
balance esta en la reforestacidn y en la tasa de aprovechamientos forestales
anuales, que fue considerablemente inferior al crecimiento de los bosques
(variable directamente ligada a la absorcién de CO,). La cifra esta en linea
con la media de 320 Mton-CO,-eq anuales absorbidas desde el afio 2000, y
con una tendencia decreciente en los uUltimos 7 afhos. Estas cifras llegaron a
ser hasta cerca del 10 % de las emisiones totales de gases de efecto inver-
nadero de la Unidn Europea en ciertos afos.

Por otra parte, la politica de clima y energia puede tener también una rela-
cién muy directa con las emisiones LULUCF. Asi, por ejemplo, si la reduccion
de gases de efecto invernadero en la produccion de electricidad se realiza
cambiando la fuente de energia de un combustible fésil a biomasa, el au-
mento del consumo de biomasa podria dar como resultado la reduccién de
CO, almacenado en un bosque. De ahi que ante una politica que facilita el uso
de la biomasa como fuente de energia renovable, tenga plenamente sentido
analizar también su efecto en el balance de carbono global, ya que puede
reducir el efecto sumidero en los bosques, por ejemplo.

Actualmente y hasta 2020 las emisiones y absorciones LULUCF no estan in-
cluidas ni en el régimen ETS ni en el grupo no ETS y por lo tanto no cuentan
de cara al objetivo de reduccién para 2020. No obstante, son objeto de ciertas
obligaciones tanto internas de la Unién Europea como a escala internacional

37 EEA. 2016. Trends and projections in Europe 2016 - Tracking progress towards Europe’s

climate and energy targets.
% Millones de toneladas de CO, - equivalente.
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en el marco del segundo periodo de compromiso del Protocolo de Kioto. A
escala interna, desde 2013 los Estados miembros estan obligados a conta-
bilizar las emisiones y absorciones derivadas de las plantaciones forestales,
las reforestaciones y las deforestaciones, y bajo ciertas condiciones las de-
rivadas de los cultivos y la gestion de praderas®.

En cuanto al Protocolo de Kioto, la obligacién es que no haya emisiones ne-
tas en el sector LULUCF. Es decir, que si un Estado miembro aumenta sus
emisiones a través de la deforestacidn o de su actividad agricola, tendrd que
compensarlas con nuevas reforestaciones o mediante la mejora de la ges-
tion de los bosques, cultivos o praderas. Y si con ello no es suficiente para
compensar las emisiones, tendra que buscar los derechos correspondien-
tes por otros métodos, como por ejemplo comprandoselos a otros Estados
miembros o descontandolos de sus emisiones en otros sectores. Es lo que se
llama la regla de «no débito» en LULUCF, que en la practica prohibe que este
sector contabilice como un emisor neto.

Por todo lo anterior, contabilizar las emisiones y absorciones LULUCF en el
conjunto de las emisiones de gases de efecto invernadero de la Unién Eu-
ropea no hace mds que aumentar la coherencia del sistema al facilitar una
visidn mas global del todo. Asi lo decidié el Consejo Europeo en octubre de
2014 al incluir el sector LULUCF dentro del objetivo de reduccion de emisio-
nes para 2030. Como sefnalamos mas arriba, la Comisién lo incluyé ya en la
nueva propuesta de DRE, en la que las principales novedades con respecto a
la Decision 529/2013/UE son las siguientes:

— Se contabilizan las emisiones y absorciones LULUCF del préximo periodo
2021 - 2030 dentro del objetivo de reducir un 30 % en 2030 con respecto
a 2005 las emisiones de gases de efecto invernadero en los sectores no
cubiertos por el sistema ETS;

— Se establece como norma doméstica de la Uniédn Europea la regla de
no-débito para las emisiones LULUCF en el territorio de cada Estado
miembro, contabilizada hasta 2030 en dos quinquenios (2021-2025 y
2026-2030);

— Seincorporan diversas flexibilidades en la contabilidad para reflejar las
diversas condiciones en los distintos Estados miembros; entre ellas se
permite acumular las absorciones netas en el conjunto del periodo de
diez anos y se permite transferirlas entre Estados miembros;

— Para compensar la limitada capacidad de la agricultura para reducir
emisiones reconocida expresamente por el Consejo Europeo, y para fo-
mentar las acciones encaminadas a absorber CO,, se permite que hasta

37 Decision 529/2013/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de mayo de 2013 so-

bre normas contables aplicables a las emisiones y absorciones de gases de efecto inverna-
dero resultantes de actividades relativas al uso de la tierra, el cambio de uso de la tierray la
silviculturay sobre lainformacién relativa alas accionesrelacionadas condichas actividades.
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013D0529&from=EN.
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280 Mton de CO, a escala de la Unién Europea sean compensados con
absorciones LULUCF en lugar de obligar a hacer reducciones netas de
emisiones en otros sectores;

— Este limite de 280 Mton se reparte entre los Estados miembros en fun-
cion del peso de las emisiones de su sector agricola. Espana puede, por
este motivo, compensar hasta 29,1 MTon de CO, de sus sectores no ETS
con absorciones netas LULUCF de 2021 a 2030, lo que equivale a un
1,3 % del total de sus emisiones no cubiertas por ETS.

El sistema de seguimiento y notificacion de las emisiones de gases de
efecto invernadero. Las emisiones del transporte maritimo y de los
vehiculos pesados

El conocimiento sobre la realidad de las emisiones de gases de efecto in-
vernadero de cada pais es una cuestidn esencial desde muchos puntos de
vista, por mas que pueda parecer que se trata de algo de caracter técnico.
De hecho, su negociacién a escala internacional dentro de la CMNUCC es y ha
sido siempre polémica y politicamente controvertida.

Por una parte, a escala doméstica, es esencial para analizar las necesidades
de mitigacion, definir y planificar con fiabilidad las acciones necesarias y
para valorar su eficacia, asi como el avance hacia los objetivos de reduccion.
Por otra parte, resulta inconcebible el funcionamiento de ciertos mecanis-
mos como el comercio de derechos de emision o de los créditos internacio-
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Figura 17. Progreso hacia los objetivos de clima y energia en Europa. Fuente: AEMA*®

“0° European Environment Agency, 2016. Trends and projections in Europe 2016 - Tracking

progress towards Euorpe'’s climate and energy targets. Copenhague.
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nales sin un sistema fiable de medida de emisiones. Y, a escala internacional,
es un pilar clave de la transparencia, elemento este imprescindible para ge-
nerar confianza entre las distintas Partes comprometidas en los acuerdos de
lucha contra el cambio climatico. Es dificil, por ejemplo, la prestacion conti-
nuada de ayuda financiera de unos paises a otros si no se sabe de forma fia-
ble en que se emplean los recursos aportados y que efectos tienen. La figura
17 puede servir como ejemplo de la importancia que tiene contar con datos
fiables para producir toda la informacidn relevante en materia de clima.

A escala internacional hay ya diversas obligaciones derivadas de la CMNUCC
y del Protocolo de Kioto. Actualmente se estdn negociando las nuevas reglas
que se derivan del Acuerdo de Paris. A escala de la Unién Europea las dispo-
siciones vigentes en esta materia, complementadas con normas adicionales,
se recogen en un reglamento especifico sobre seguimiento y notificacion*'.
En él se establece un marco para un seguimiento y una notificacién minucio-
sos de las emisiones antropogénicas de gases de efecto invernadero por las
fuentes y de su absorcion por los sumideros y para su evaluacion periddica.
Es un sistema complejo que tiene las disposiciones necesarias para garan-
tizar la exhaustividad, la transparencia, la exactitud y la comparabilidad de
los inventarios nacionales entre si y con respecto al inventario de la Unién
Europea.

El reglamento de seguimiento de la Unién Europea incluye para los Estados
miembros la obligacién de elaborar anualmente un inventario de emisio-
nes de siete gases de efecto invernadero procedentes de todos los sectores
como industria, energia, residuos, agricultura, LULUCF y demads. También
anualmente, han de informar sobre el apoyo técnico y financiero prestado
a los paises en desarrollo y el destino de los ingresos procedentes de la
subasta de derechos de emisidon en el marco de ETS (sobre los que existe
un cierto compromiso de destinar al menos el 50 % a la lucha doméstica e
internacional contra el cambio climatico). Con esta informacion, la Comision
Europea prepara anualmente el inventario de gases de efecto invernadero
de la Unidn Europea que se remite a la CMNUCC y que cubre el periodo que
va desde el afno base de 1990 hasta dos anos antes del presente.

Por otra parte, tanto los Estados miembros como la Comision tienen un sis-
tema para la notificacion bienal de politicas y medidas y de las proyecciones
de emisiones antropdgenas por las fuentes y de absorcién por los sumideros
de los gases de efecto invernadero, asi como de las estrategias nacionales
hipocarbdnicas y de sus modificaciones. Cada cuatro anos se produce tam-
bién una notificacién similar en materia de adaptacién al cambio por parte
de los Estados miembros a la Comision.

41" Reglamento (UE) n° 525/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo de 21 de mayo

de 2013 relativo a un mecanismo para el seguimiento y la notificacion de las emisiones de
gases de efecto invernadero y para la notificacion, a nivel nacional o de la Unidn, de otra
informacion relevante para el cambio climatico.
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A escala global las emisiones maritimas de gases de efecto invernadero
van teniendo una importancia cada vez mas relevante en el conjunto de
emisiones. Importancia que se acentia a medida que los otros sectores
van reduciendo las suyas propias. Segun datos de la Organizacién Maritima
Internacional (OMI)*%, las emisiones del transporte maritimo son de alre-
dedor de 1.000 millones de toneladas de CO, anuales, lo que representa
cerca del 3 % de las emisiones totales, y se proyecta que puedan crecer
entre el 50 y el 250 % hasta 2050. Segun seiala la misma Organizacién en
su Segundo Estudio de Gases de Efecto Invernadero, con las tecnologias
existentes y aplicando medidas operativas, estas emisiones se podrian re-
ducir en un 75 %.

Las emisiones del transporte maritimo internacional no estan incluidas en
los compromisos de reduccion de gases de efecto invernadero de la Unién
Europea a pesar de que segun datos de la Comision*® representaban en el
ano 2013 el 4 % de las emisiones totales y de que habian crecido un 48 %
entre el afio 1990 y 2008, con una proyeccién de crecer un 86 % para 2050
con respecto al mismo ano 1990.

Por dicho motivo han sido objeto de un tratamiento individualizado y a ellas
dedico la Comision Europea una comunicacion especifica*. Una de las sin-
gularidades que tiene el sector del transporte maritimo es que cuenta con
una institucién a él dedicada, la OMI, que se ocupa de su regulacidén a escala
global y con la que es necesario cooperar para implementar las medidas
adecuadas. La Comisién propone por lo tanto en dicha comunicacién un en-
foque gradual centrado en tres etapas sucesivas:

a) Poner en practica un sistema de seguimiento, notificacion y verifica-
cion a escala de la Unién Europea;

b) Establecer objetivos de reduccion para el sector, y

c) Aplicar un mecanismo de mercado para lograr la reduccién de las
emisiones.

Junto con la comunicacidn, la Comisidn presenté una propuesta de regla-
mento para la fase a) basado en el consumo de combustible y con el propédsi-
to de que a partir de él se pudiese después establecer también un esquema
de seguimiento y notificacion global a través de la OMI. El reglamento fue

42 OMI.2014. 3" IMO GHG study. http://www.imo.org/en/OurWork/Environment/Pollution-

Prevention/AirPollution/Pages/Greenhouse-Gas-Studies-2014.aspx.

43 Comisién Europea. 2013. Commission Staff Working Document accompanying docu-

ment to the Proposal from the Commission to the European Parliament and Council for
the inclusion of greenhouse gas emissions from maritime transport in the EU’s reduction

commitments. Impact assessment.

4 Comisién Europea. 2013. Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo, al Con-

sejo, al Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones. Integracion de las
emisiones procedentes del transporte maritimo en las politicas de reduccion de gases de
efecto invernadero de la Unidn Europea.
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posteriormente aprobado por el Consejo y el Parlamento Europeo® en el afo
2015y es marco actual con el que se regula el seguimiento de estas emisio-
nes en la Union Europea.

En consecuencia, a partir de 2018 los barcos grandes (mas de 5.000 tone-
ladas) que usen los puertos europeos tendran que controlar sus emisiones
verificadas asi como otra informacidon de caracter ambiental. El esquema
consiste en esencia en que las empresas responsables de dichos barcos tie-
nen que elaborar un plan de seguimiento de las emisiones para cada uno de
los buques con respecto de cualquier viaje con origen o destino en un puerto
bajo jurisdiccidon de un Estado miembro. Dicho plan de seguimiento, que ha
de seguir un formulario fijo y comun, aprobado para toda la Unién Europea,
sera objeto de control por un verificador acreditado y, a partir de 2019, dara
lugar a la notificacion anual de las emisiones verificadas.

En cuanto al sector del transporte pesado por carretera y al contrario que
para los vehiculos ligeros y las camionetas, actualmente no hay politica de
medicidn y limitacidn de emisiones. Se estd empezando a desarrollar ahora
una politica ad hoc. Autobuses y camiones son responsables del cerca del
25 % de las emisiones del transporte, lo que representa aproximadamente
un 5 % de las emisiones totales de gases de efecto invernadero de la Unidn
Europea, segun datos de la Comision®, que calcula también que a falta de una
politica adecuada, estas emisiones pueden crecer todavia un 10 % en 2030
con respecto a 2010. Por ello la Comisién ha establecido una herramien-
ta de calculo de dichas emisiones (Vehicle Energy Consumption Calculation
Tool, VECTO) y ha adoptado una propuesta de reglamento de monitorizacion
y notificacion de las mismas para los vehiculos nuevos*’. El reglamento esta
ahora en discusidn en el Consejo y el Parlamento Europeo y una vez adop-
tado obligara a partir de 2019 a los productores de vehiculos de mas de 7,5
toneladas a calcular las emisiones de CO, y el consumo de combustible de
los vehiculos nuevos que produzcan, con lo que se podra conocer las emisio-
nes respectivas a partir del afno 2020. Se espera que en un futuro préximo la
obligacién se amplie a camiones de menor tonelaje y que a partir de 2018 la
Comisidén de un paso adelante y presente también una propuesta legislativa
para limitar las emisiones del transporte pesado.

Con esta informacidén real y fiable generada a través de estos nuevos ins-
trumentos, se facilitard el establecimiento de compromisos de reduccion

4 Reglamento (UE) 2015/757 del Parlamento Europeo y del Consejo de 29 de abril

de 2015 relativo al seguimiento, notificacién y verificacién de las emisiones de diéxido
de carbono generadas por el transporte maritimo y por el que se modifica la directiva

2009/16/CE.

46 https://ec.europa.eu/clima/policies/transport/vehicles/heavy_en.

47" Comisién Europea. 2017. Propuesta de reglamento del Parlamento Europeo y del Con-

sejo sobre la monitorizacion y la notificacion de las emisiones de CO, y el consumo de
combustible de los vehiculos pesados nuevos.
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realistas y alcanzables en ambos sectores, el maritimo y el de transporte
pesado por carretera, y se irda completando la accién en materia de clima a
todos los sectores de la economia.

El nuevo sistema de gobernanza propuesto para clima y energia

En el nuevo «marco clima - energia“® 2030» adoptado en octubre de 2014, el
Consejo Europeo pidid que se desarrolle un sistema de gobernanza fiable y
transparente para contribuir a garantizar que la Unién Europea alcance sus
objetivos de politica energética. Seialé también que deberia basarse en los
pilares existentes, como los programas nacionales de lucha contra el cambio
climatico, los planes nacionales sobre energias renovables y la eficiencia
energética y que se racionalizasen los elementos referentes a la planifica-
cién y a la presentacion de informes, que actualmente estan separados.

La Comision presentd por lo tanto una propuesta de reglamento sobre la
«gobernanza de la Unidn de la Energia»*’, que esta ahora en negociacion en
el Consejo y el Parlamento Europeo. Este nuevo reglamento prevé incorpo-
rar importantes cambios y nuevas obligaciones con respecto a la situacion
actual. Forma parte del paquete «Energia limpia para todos los europeos»
aprobado en noviembre de 2016 y simplifica, integra y refuerza las obliga-
ciones de planificacion, seguimiento y notificacion de los Estados miembros
y de la Comision en materia de clima y energia. Cuando esté en vigor se
prevé que se facilite el seguimiento del progreso hacia los objetivos de la
Unidn de la Energia, en particular los relativos a cambio climético, energias
renovables y eficiencia energética del paquete del Consejo Europeo y del
Acuerdo de Paris. También prevé habilitar a la Comision para la toma de cier-
tas medidas en caso de riesgo de no alcanzar los objetivos comunes de la
Unién Europea en materia de energias renovables y de eficiencia energética
de tal modo que se fuerce a los Estados miembros a actuar mas.

El reglamento, una vez aprobado, deberia también superar la situacién ac-
tual en la que las obligaciones de seguimiento y notificaciéon en estos cam-
pos proceden de normas dispersas, aprobadas en diferentes momentos en
el tiempo y que responden a objetivos distintos. Ademas, hacen que sobre
los mismos 6rganos publicos recaigan a veces obligaciones similares en
tiempos distintos, con solapamientos en la informacion a elaborar. También
asegura que las obligaciones se prolongan de modo Gtil mas alla de 2020,
fecha limite de aplicacién de algunas de las obligaciones actuales. En con-
junto integra 31 obligaciones de planificacién, seguimiento y notificacién y
deroga 23.

“8 http://www.consilium.europa.eu/es/meetings/european-council/2014/10/23-24/.

Comision Europea. 2016. Propuesta de reglamento del Parlamento Europeo y del Con-
sejo relativo a la gobernanza de la union de la energia. http://ec.europa.eu/transparency/
regdoc/rep/1/2016/ES/COM-2016-759-F1-ES-MAIN-PART-1.PDF.
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Sin perjuicio de como quede el texto que finalmente se apruebe, la propuesta
de la Comisidn establece un régimen robusto de planificacién, informacidn
y notificacidn donde las principales novedades aparecen en el campo de la
energia, pues en el campo el cambio climatico lo que hace en esencia es
asumir las obligaciones actuales en materia de seguimiento y notificacion,
para lo que deroga la norma existente (v. mas arriba) y la integra en la nueva
norma. En esencia, la propuesta incorpora las siguientes obligaciones:

— Plan nacional de energia y clima. A partir de un primer borrador sobre
el que la Comision podra hacer recomendaciones, los Estados miembros
deben elaborar un primer plan decenal sobre energia y clima en enero
de 2019 para los afos 2021 — 2030. Con el mismo procedimiento los pla-
nes se renovaran cada diez anos. El plan tiene un contenido ya definido
en el propio texto, comun para los 28 Estados miembros y abordara los
asuntos esenciales de la planificacion energética y climatica para logar
los objetivos de la Unidn. De ese modo se prevé facilitar a su vez la tarea
de la Comisidn en cuanto al seguimiento y control de las obligaciones de
los Estados miembros y al logro de los objetivos comunes. Ademds, los
Estados miembros tienen la obligacion de consultar al publico sobre la
planificacidn energética y de informar de sus resultados a la Comisién.

— Seguimiento de la implementacion. Los Estados miembros tienen que
hacer cada dos anos un informe de progreso sobre la implementacién
de los planes y sobre el avance hacia los objetivos previstos. También en
este caso deben seguir unos detallados formularios previamente esta-
blecidos y comunes para todos. Estos informes cubren todas las dimen-
siones de la normativa de energia y también de clima, y exigen explicar
cédmo van avanzando hacia los objetivos del Acuerdo de Paris. El informe
se convierte en anual en lo que se refiere a emisiones de gases de efecto
invernadero, al destino de los ingresos de las subastas de derechos de
emisidn y a la ayuda financiera a los paises en desarrollo para la mitiga-
cion del cambio climatico.

— Estrategias a largo plazo de bajas emisiones. Deben contener una pers-
pectiva a 50 anos vista, deben incorporar los aspectos que se deriven de
las obligaciones internacionales y su implementacion, y se debe infor-
mar sobre ellas cada diez anos.

— Incumplimiento de los objetivos a 2030. En caso de riesgo de incumpli-
miento la Comisidon queda habilitada a requerir a los Estados miembros la
adopcidn de medidas adicionales a las previstas en los planes y se prevé
gue pueda pedirles que contribuyan al establecimiento de una plataforma
europea de financiacion de proyectos de energia renovable. Igualmente
se prevé habilitar a la Comisién a adoptar medidas comunes adicionales
en materia de eficiencia energética de productos y de edificios.

— Prevé ademds que en materia de cambio climatico las obligaciones de
seguimiento, notificacién y planificacién se vayan alineando de modo
dindmico con las que a escala internacional se deriven del Acuerdo de
Paris.
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— Establece ademas la obligacidn para la Comision de elaborar anualmen-
te en otono un informe sobre el Estado de la Uniédn de la Energia, en
el que dard cuenta de la situacion, trabajos y progresos de los Estados
miembros y de la Unién Europea en la materia.

Es, como vemos, un ambicioso conjunto de medidas que se prevé tengan un
efecto facilitador, impulsor y de control importante en el logro de los objeti-
vos de la Unidn Europea.

Un instrumento singular: Protocolo de Montreal, los gases fluorados
y la accion climatica

El Protocolo de Montreal sobre la proteccion de la capa de ozono es un
ejemplo de instrumento de politica ambiental particularmente eficaz. Des-
de su establecimiento en 1987 ha conseguido reducir el consumo de sus-
tancias que agotan la capa de ozono en mas del 98 % y esta comienza a
dar signos de recuperacién. Como dichas sustancias solian ser también en
general potentes gases de efecto invernadero, su reduccidn aporta también
importantes beneficios en materia de lucha contra el cambio climatico. El
lado oscuro de esta brillante accién es que los gases fluorados que se desa-
rrollaron en sustitucidn de las sustancias prohibidas, si bien no son daninas
para la capa de ozono, se ha mostrado que son también potentes gases
de efecto invernadero que a veces llegan a tener un potencial de calenta-
miento hasta 23.000 mayor que el CO,. Por ese motivo se hace necesario
también reducir o suprimir en la medida de lo posible el uso de estos gases
fluorados.

De la amplia familia de gases fluorados, los mas relevantes desde el punto
de vista del cambio climatico son, con mucho, los hidrofluorocarbonos (HFC).
La Unidn Europea es pionera en la propuesta y aplicacion de politicas de con-
trol de estas sustancias, tanto a escala internacional como interna. A escala
internacional ha apoyado muy activamente la modificacion®® del Protocolo
de Montreal para incluir también los HFC entre las sustancias controladas,
lo que se logré en la COP de Kigali en octubre de 2016 después de muchos
anos de negociaciones con la adopcidn de la Enmienda de Kigali®'. Con este
nuevo acuerdo sobre la eliminacién progresiva de los HFC se espera evitar
la emisién de 80 Gton de CO, equivalentes para 2050.

A escala interna y después del reglamento®? de 2006 sobre ciertos gases
fluorados de efecto invernadero, la Unidn Europea adopté en 2014 un nue-
vo reglamento®® sobre gases fluorados de efecto invernadero que introduce

0 https://ec.europa.eu/clima/sites/clima/files/f-gas/docs/eu_hcf_amendment_en.pdf.

http://ozone.unep.org/sites/ozone/files/pdfs/FAQs_Kigali_Amendment_v3.pdf.
52 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32006R0842&from=EN.
8 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014R05178&from=EN.
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medidas mas estrictas de reduccién y control de los HFC con las que se es-
pera evitar la emisiéon acumulada a la atmésfera, solo en Europa, de 1,5 Gton
de CO, equivalente para 2030 y de 5 Gton para 2050.

La contribucion a la accion climatica desde otros sectores

Ademds de la politica climatica propiamente dicha, la Unidn Europea desa-
rrolla medidas diversas en materia de lucha contra el cambio climatico en
otros sectores econdmicos concretos que son altos emisores de gases de
efecto invernadero, como por ejemplo la energia, la construccion o el trans-
porte. A continuacidn se senalan las medidas legislativas mas relevantes
desde el punto de vista del cambio climatico en estos sectores.

Las energias renovables

La Unién Europea es pionera y lider a escala mundial en el desarrollo y des-
pliegue de energias renovables. Desde Libro Blanco de 1997 sobre las fuen-
tes de energia renovable® la Unién ha mantenido una activa politica en este
campo que se ha sostenido en el tiempo al mas alto nivel, como se puede ver
también en la carta de misién del Presidente de la Comisidn al Comisario
de energia y clima® al principio del mandato en 2014 en la que le encar-
ga expresamente que la Unién Europea sea un lider mundial en materia de
renovables.

Actualmente es la directiva sobre energia de fuentes renovables® (DER) el
marco que regula la accion en este campo hasta 2020. Se enmarca en el ya
comentado paquete clima - energia 2020 aprobado por el Consejo Europeo
de marzo de 2007. La directiva establece un marco general para garantizar
qgue se logra el objetivo de que al menos el 20 % del consumo final bruto
de energia de la Union Europea en 2020 proceda de fuentes renovables, lo
gue se debe conseguir a través de un objetivo obligatorio para cada Estado
miembro establecido en la propia directiva, como se ve en el cuadro 2. Los
objetivos por Estado miembro oscilan entre un 11 % para Luxemburgo y un
49 % para Suecia. A Espana le corresponde un objetivo de un 20 %, valor que
coincide con la media de la Unién Europea.

5 Comisién Europea. 1997. Comunicacién de la Comisién. Energia para el futuro: fuentes

de energia renovables. Libro blanco para una Estrategia y un Plan de Accion comunitarios.

http://europa.eu/documents/comm/white_papers/pdf/com97_599_es.pdf.

55 https://ec.europa.eu/commission/sites/cwt/files/commissioner_mission_letters/

arias-canete_en.pdf.pdf.

% Directiva 2009/28/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de abril de 2009
relativa al fomento del uso de energia procedente de fuentes renovables y por la que se
modifican y se derogan las directivas 2001/77/CE y 2003/30/CE. http://eur-lex.europa.eu/
legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32009L0028&from=en.
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Cuota de enerpia procedente de fuentes Objetivo para la cucta de enerpia proce-
renovables en el consumo de enerpla dente de foenees renovables en o consume

final brue, 2005 (5,,,,) de energia final broea, 2020 (5,,.)
Bélgica 2% 13%
Bulgaria 94% 16%
Repiblica Checa 61% 13%
Dinamarea 17.0% 30 %
Alemania 58% 18%
Eseonia 180% 5%
Irlanda 31% 16%
Grecia 69% 18%
Espafa 87% 0%
Francia 103% 3%
Tealia 52% 17%
Chipre 29% 13%
Letonia 326% 40 %
Lituania 15.0% 3%
Luxemburgo 0.9% 11%
Hungria 43% 13%
Malea 0.0% 10 %
FPaises Bajos 24% 14%
Auseria 233 % 4%
Poloniz 72% 15%
Poreugal 205% 1%
Rumania 17.8% 4%
Eslovenia 160% 5%
Eslovaguia 67 % 14%
Finlandia 285% 8%
Suecia 398 % 49%
Reino Unido 1.3% 15%

Cuadro 2. Objetivos globales nacionales de los Estados miembros en relacion con la cuota
de energia procedente de fuentes renovables en el consumo de energia final en 2020 fijados
por la directiva de energias renovables de 2009. Fuente: DER

La DER obliga a cada Estado miembro a hacer y poner en practica un Plan
de Accion Nacional sobre Energia Renovable y a publicar cada dos anos un
informe de progreso sobre la aplicacion del plan y el grado de avance hacia
los objetivos establecidos. La directiva deja libertad a los Estados miem-
bros para elegir el tipo de energias renovables que prefieran (edlica, solar,
biomasa u otras), para disefar las medidas de apoyo e impulso de las re-
novables y para fijar objetivos especificos para los sectores de electricidad,
calefaccion y refrigeracién y para transporte, asi como la garantia de que
los biocombustibles cumplirdn los criterios de sostenibilidad de la propia
directiva.
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De acuerdo con la ultima actualizacion de datos de la Agencia Europea de
Medio Ambiente (AEMA)%” en 2016, la Unidn Europea esta encaminada para
cumplir el objetivo de 2020, como se puede ver en la figura 18.

Proportion of energy

milion tonnes from renewable sources

of oil equivalent in gross final energy
cansumption (%)

1400 4 - 25%

1200 2020target: 20 %

i
i ® | 20%
1000 | 16.0% 16.4%
|
! 14,35 159% o -
9 13.1% i
800 - 104, 128% (o)
|
i 104%119% O
600 {9.0% 9'50% o —

(o]

5%

=]
=]

| 923 940
200 {; ;1= 1110 1082 1081 1008 1048 99> °80 S73

|
o 7 s
ol 0%

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Gress final non-renewable energy energy consumption = Gross final renewable energy consumption
oShare of energy from renewable sources ® 2020 rarget: 20 %

Figura 18. Consumo final bruto de energia a partir de fuentes renovables y no renovables en
la Union Europea entre 2005 y 2015. Fuente: AEMA, 2016

La proporcion de energia de fuentes renovables llegé al 16 % en 2014, con
un valor ya por encima de la trayectoria marcada como objetivo a partir de la
DER, y para 2015 la estimacion es de una proporcion del 16,4 %. No obstante,
el progreso varia considerablemente segun el sector de que se trate, como
también varia el grado de penetracién de las renovables en cada sector. El
Informe de progreso sobre renovables® de 2017 de la Comisién muestra
como el sector que mas pesa en el consumo de renovables es el de calefac-
cién y refrigeracién, con un 48 % del consumo, frente al 42 % de la electrici-
dad y el 8 % del transporte.

El sector en el que mas avanzé la penetracion de renovables es el eléctrico,
con cerca ya del 30 % en 2015 para la conjunto de la Unién Europea, frente
a poco mas del 18 % para el de calefaccidn y refrigeracién que, como hemos
visto, tiene un peso bastante mayor en el consumo de energia, como se ve en
la figura 20. No obstante, ambos estan por delante de las trayectorias agre-

7 EEA. 2016. Trends and projections in Europe 2016 - Tracking progress towards Europe’s

climate and energy targets.

% Comisién Europea. 2017. Report from the Commission to the European Parliament,

the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Re-
gions. «Renewable energy progress report». COM (2017) 57 final. http://eur-lex.europa.eu/
legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017DC0057&qid=1488449105433&from=EN.
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Final Energy Consumption in the EU28 in 2015

based on Oko-Institute proxies, statistical transferts and mult. counting excluded in Mtoe

transport
15 Mtoe

Figura 19. Fuente: Comision Europea, 2017

gadas a escala de la Unidn de los planes nacionales de los Estados miem-
bros para dicho ano.
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Figura 20. Proporcion de consumo de energia de fuentes renovables por sector en la Union

Europea entre 2005 y 2015. Fuente: AEMA, 2017

IAl considerar el peso relativo de las distintas fuentes de energia renovables,
las cifras varian también por sector. Asi, como se refleja en la figura 21, en
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el sector de la calefaccién y refrigeracion es la biomasa la dominante, con un
82 % de la produccion renovable, mientras que en electricidad sigue siendo
todavia la hidroeléctrica, con un 38 %, seguida de la edlica con cerca de un
30 %. Lo que merece la pena destacar, sin embargo, es el cambio de tenden-
cia, pues mientras la proporcion de la hidroeléctrica bajé del 74 % al 38 %
entre 2004 y 2015, la edlica se cuadruplicé en el mismo periodo. A este res-
pecto cabe recordar que las renovables se llevan el 85 % de la inversidn en
generacion de electricidad en este momento® y que segun Irena® los costes
de generacidn se redujeron en un 80 % para la solar y un 30 a 40 % para la
eélica entre 2009 y 2015.
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Figura 21. Produccion de electricidad renovable en la Union Europea-28 por fuente de ener-
gia. Fuente: Comision Europea, Informe sobre renovables, 2017

El sector en el que va mas retrasada la penetracidn es, sin embargo, el trans-
porte, con una proporcion de solo el 6 % de renovables en 2015. Dentro de
él, la fuente absolutamente dominante son los biocombustibles, que cuentan
con el 88 % de la contribucion, y en particular el biodiesel, que cubre el 79 %
del total.

Con respecto al transporte, es importante tener también en cuenta que en
la DER, junto con la Directiva sobre calidad de los combustibles®' (DCC), se

57 https://ec.europa.eu/energy/sites/ener/files/documents/technical_memo_renew-

ables.pdf.

0 |RENA (2016). The Power to Change: Solar and Wind Cost Reduction Potential to 2025.

1 Directiva 2009/30/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de abril de 2009 por
la que se modifica la directiva 98/70/ce en relacidn con las especificaciones de la gasolina,
el diésel y el gasdleo, se introduce un mecanismo para controlar y reducir las emisiones
de gases de efecto invernadero, se modifica la directiva 1999/32/ce del consejo en re-
lacién con las especificaciones del combustible utilizado por los buques de navegacion
interior y se deroga la directiva 93/12/CEE. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/
PDF/?uri=CELEX:32009L0030&from=EN.
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establecen sendos objetivos en relacién con el uso de renovables en el sec-
tor. La DER recoge el objetivo del Consejo Europeo de 2007 de que para 2020
el 10 % de los combustibles dedicados al transporte procedan de fuentes
renovables y la DCC obliga a los operadores de los combustibles a reducir
un 6 % la intensidad de los gases de efecto invernadero de los combustibles
suministrados.

El establecimiento de ambos objetivos no deja de ser relativamente con-
trovertido por la dificultad de su implementacién y por los posibles efectos
ambientales negativos derivados de su puesta en practica. Tal vez el mas
destacado sea el relativo al cambio indirecto en el uso del suelo (conoci-
do por sus siglas en inglés, ILUC por indirect land use change). El problema
es que una gran parte de los biocombustibles se puede producir en tierras
agricolas, lo que provoca que la produccion de alimentos se desplace a otras
tierras que han de ser transformadas a su vez en tierras agricolas. Es esta
segunda transformacion de tierras lo que puede provocar emisiones adicio-
nales de gases de efecto invernadero, amén de pérdidas de biodiversidad y
otros danos ambientales. Ocurre que en ocasiones estas emisiones inducidas
de gases de efecto invernadero superan con mucho los ahorros producidos
por el uso de los biocombustibles. Tal vez el ejemplo mas frecuentemente
utilizado para presentar este efecto negativo sea el de las transformaciones
de tierras naturales para producir aceite de palma en paises en desarrollo.
Para corregir este efecto, la Unién Europea adopté una nueva directiva que
limita al 7 % la proporcion maxima de biocombustibles que se pueden produ-
cir en tierras agricolas para computar en el objetivo del 10 % y establece un
objetivo indicativo del 0,5 % de combustibles de segunda generacion (a partir
de residuos, biomasa y otros), cuya contribucidn cuenta doble para el obje-
tivo del 10 %, y que obviamente no se pueden producir en tierras agricolas.

En noviembre de 2016, con el ya mencionado paquete “Energia limpia para
todos los europeos”, la Comisién presentdé una nueva propuesta de directiva
de renovables® con la que regular el régimen post-2020 y alcanzar los obje-
tivos de 2030. En esencia, con la nueva propuesta:

— Se establece el objetivo vinculante para la Unidn Europea del 27 % de
renovables mencionado mas arriba, sin que esa vez haya objetivos por
Estado miembro (no obstante se mantienen los objetivos de 2020 como
linea base de la que no se puede descender);

— Se exige aumentar la proporcion de renovables en calefaccion y refrige-
racién enun 1 % al ano;

— Se establecen principios comunes de apoyo al despliegue de renovables
y se prohiben cambios retroactivos en la Unién;

2 Propuestadedirectivadel ParlamentoEuropeoydelConsejorelativaalfomentodelusode

energiaprocedentedefuentesrenovables(refundicion).COM,2016,pp.767-final.http://eur-lex.
europa.eu/resource.html?uri=cellar:3eb%aeb57-faaé-11e6-8a35-01aa75ed71a1.0006.02/
DOC_1&format=PDF.
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— Se agiliza el procedimiento administrativo de autorizacién de proyectos
de renovables con una ventanilla Unica y se establecen plazos maximos
para las autorizaciones que van de 6 meses a tres anos;

— Se modifican los objetivos del consumo de renovables en el transporte;
se aumenta hasta el 3,6 % en 2030 la proporcién de biocombustibles de
segunda generacién y se reduce hasta un maximo del 3,8 % en 2030 la
proporcion de biocombustibles de primera generacién que pueden con-
tabilizarse en el objetivo obligatorio;

— Se establecen nuevos criterios de sostenibilidad y de reduccidn de emi-
siones de gases de efecto invernadero que se aplicaran a los biocombus-
tibles, bioliquidos y biomasa.

La propuesta estd ahora debatiéndose en el Consejo y en el Parlamento Eu-
ropeo con el objetivo de aprobarla a la mayor brevedad posible.

Eficiencia energética

La eficiencia energética estd ampliamente reconocida como un modo muy
eficaz de reducir las emisiones de gases de efecto invernadero. Ademas,
ahorra dinero y mejora la seguridad energética. No es de extranar por lo
tanto que juegue un papel importante en la politica de clima y energia de la
Unién Europea. Por ello, al hablar de lucha contra el cambio climatico con
frecuencia se dice que la mejor energia es la energia que no se consume:
esta es a menudo la frase utilizada para justificar en pocas palabras la ac-
cion en eficiencia energética.

El objetivo marcado por el Consejo Europeo para 2020 en materia de efi-
ciencia energética es reducir un 20 % el consumo primario y final (que in-
cluye toda la energia distribuida a usuarios finales salvo la utilizada por la
industria) de energia con respecto a las proyecciones para dicho afo, lo que
significa que en 2020 el consumo de energia primaria de la Union Europea
no puede superar 1.483 Mtep® ni 1.086 Mtep el de energia final. Para lograr-
lo, la Unidn Europea adoptd una serie de medidas especificas, entre las que
destacan la directiva de eficiencia energética® (2012), la directiva de disefio
ecoldgico de productos relacionados con la energia® (2009), la directiva de
etiquetado energético de productos® (2010) o la directiva de eficiencia ener-
gética de edificios®’ (2010).

¢ Mtep, millones de toneladas equivalentes de petréleo.

% http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32012L0027&from=ES.
5 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32009L01258&from=EN.
% http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32010L00308&from=EN.
7 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32010L0031&from=en.
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Son medidas particularmente destacadas en la directiva de eficiencia
energética:

— La obligacidn de ciertos distribuidores de energia de reducir el volumen
de las ventas a los consumidores finales un 1,5 % al ano, si bien puede
haber excepciones y también se permite a los Estados miembros lograr
los mismos resultados con medidas alternativas (impuestos, incentivos
fiscales y otras);

— La imposicién de ciertos sistemas de medicién inteligente y de factura-
cion para electricidad, gas natural, calefaccion y refrigeracion de distrito
y agua caliente doméstica, con el fin de proveer informacién mas afinada
sobre los consumos (consumos horarios, consumos individualizados y
otros) y facilitar los ahorros;

— La exigencia a los gobiernos de que en la contratacién pubica solo com-
pren productos, servicios y edificios de alta eficiencia energética y que
fomenten la misma medida con las autoridades publicas regionales y
locales;

— El establecimiento de un objetivo anual de 2014 en adelante de renova-
cionde un 3 % de la superficie total de edificios publicos de los gobiernos
centrales;

— Laexigencia a los Estados miembros de que implanten estrategias a lar-
go plazo de renovacion energética de edificios publicos y privados.
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Figura 22. Consumo de energia primaria y de energia final en la Unién Europea-28, de 1990
a 2015. Fuente: Eurostat®®

De acuerdo con los datos hasta 2015, la Uniédn Europea va encaminada hacia
el cumplimiento del objetivo del 20 % en 2020 (ver figura 22), que, no hay
que olvidar, se mide en reducciones con respecto a las proyecciones iniciales

%8 http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Europe_2020_indica-

tors_-_climate_change_and_energy#The_EU_needs_to_further_pursue_energy_efficien-
cy_improvements.
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para 2020.En 2014 su consumo de energia primaria eraun 12 % mas bajo en
que 2005, solo un 1,6 % por encima del objetivo de 2020 segun la Comision®’.
De hecho baj6 de 1.712 Mtep en 2005 a 1.507 Mtep en 2014. De proseguir la
tendencia llevaria al final a un consumo un 13,4 % por debajo del de 2005.

En cuanto a la energia final, en 2014 la Unién Europea ya habia logrado el
objetivo de 2020 con una reduccion del 11 % con respecto a 2005 al pasar
de 1.191 Mtep en dicho afio a 1.062 Mtep en 2014, ya por debajo del objetivo
de 1.086 Mtep.

A pesar de estos buenos resultados, las estimaciones’® prevén un posible au-
mento del consumo debido a la recuperacién econémicay al crecimiento po-
blacional, por lo que alertan de la necesidad de hacer esfuerzos adicionales.

La nueva propuesta de directiva sobre eficiencia energética presentada por
la Comisidn en noviembre de 2016 con el paquete Energia limpia para todos
los europeos, ahora en discusién en el Consejo y el Parlamento Europeo,
prevé algunos cambios importantes, entre los que destaca:

— El establecimiento de un nuevo objetivo, mas alto que el del Consejo Eu-
ropeo de 2014 y vinculante, del 30 % para 2030, a distribuirse entre los
Estados miembros mediante objetivos indicativos que deberan incluir en
sus planes integrados de climay energia. En la figura 23 se puede ver los
objetivos de cada Estado miembro para 2020;

— La revision periddica y continua al alza del objetivo, en 2027 la primera
vez y después cada 10 afos, con la vista puesta en lograr los objetivos
de 2050;

— La revisién de los sistemas de medida y facturacion del consumo de
energia, con la vista puesta en hacerlos mas inteligentes y facilitar la
gestion remota de los consumos;

— Cambios diversos en la implementacion de la directiva, incluida la pano-
plia de medidas a adoptar por los Estados miembros.

Los edificios son un yacimiento particularmente potente de eficiencia ener-
géticay por ello cuentan con una directiva especifica que anade obligaciones
a la prevista en la directiva de eficiencia energética de renovar el 3 % anual
de la edificacion publica ya vista. Entre sus obligaciones mas importantes
destaca la de que todos los edificios nuevos sean de «consumo de energia
casi nulo» a partir de 2021 (2019 para los publicos). También incorpora mu-

¢ Report from the Commission to the European Parliament and the Council: 2016

assessment of the progress made by Member States in 2014 towards the national en-
ergy efficiency targets for 2020 and towards the implementation of the energy efficien-
cy directive 2012/27/EU as required by article 24 (3) of the energy efficiency directive
2012/27/EU. COM, 2017, pp. bé-final. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/

PDF/?uri=CELEX:52017DC0056&from=EN.

79 EEA. 2016. Trends and projections in Europe 2016 - Tracking progress towards Europe’s

climate and energy targets.
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2020. Fuente: AEMA, 2017

chas medidas operativas como el desarrollo de certificados energéticos que
deben acompanar todas las ventas o alquileres de edificios o el estableci-
miento de requisitos minimos de rendimiento energético para los edificios
nuevos y las grandes renovaciones, entre otros. Con el conocido paquete
Energia energia limpia para todos los europeos de noviembre de 2016 tam-
bién se incorpora una propuesta de revision y actualizacion de esta directiva.

Las reducciones en el transporte. La hoja de Ruta de la Comision

El sector del transporte es responsable de cerca de la cuarta parte de las
emisiones de gases de efecto invernadero de la Unidn Europea'y, al contrario
gue los demas sectores, sus emisiones son todavia mds altas que en 1990
debido al aumento de la actividad del sector y del parque de vehiculos. Y ello
a pesar de todas las medidas de mitigacion aplicadas. Entre 1990y 2013 sus
emisiones crecieron’' todavia el 22 % (figura 24).

" European Parliament. 2015. Research for TRAN Committee: Greenhouse gas and air

pollutant emissions from EU transport — In depth analysis. Directorate General for internal
Policies - Policy department B: Structural and Cohesion Policies. http://www.europarl.euro-
pa.eu/RegData/etudes/IDAN/2015/563409/IPOL_IDA(2015)563409_EN.pdf.
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Unién Europea 1990 — 2014. Fuente: Comisién Europea’®

Dentro del transporte, es el transporte por carretera el causante de la gran
mayoria de las emisiones, como se puede ver en la figura 25, con mas del
70 % de las emisiones.
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Figura 25. Emisiones de gases de efecto invernadero por el transporte en la Unién Euro-
pea-28 en 2014. Fuente: AEMA”?

72 https://ec.europa.eu/clima/policies/transport_en.

https://www.eea.europa.eu/signals/signals-2016/articles/transport-in-europe-key-
facts-trends.

73
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La accién de mitigacidon de cambio climatico en transporte abarca medidas
de diverso género, entre las que destacan el comercio de emisiones (para
aviacion), las de calidad de los combustibles y promocién de los biocom-
bustibles, los limites de emisiones en los vehiculos y el desarrollo de in-
fraestructura para transporte limpio (puntos de carga de vehiculos de bajo
consumo). A la vista de los datos, no es de extrafhar que el mayor énfasis se
ponga en reducir las emisiones del transporte por carretera.

La Comision publicé en 2011 un Libro blanco del transporte’™ en el que fija-
ba como objetivo a largo plazo reducir al menos un 60 % las emisiones del
transporte en 2050. Con ello propone un esfuerzo coherente con el objetivo
de reduccidn global de emisiones. Las medidas que se fueron adoptando
posteriormente van teniendo objetivos a mds corto plazo y que son también
coherentes con este objetivo a largo. Un complemento importante es la Es-
trategia europea a favor de la movilidad de bajas emisiones’ adoptada por
la Comisidn en julio de 2017 y con la que pretende orientar un paquete de
medidas futuras en la mejora de eficiencia de los sistemas de transportes,
en el despliegue de medios de transporte de bajas emisiones y en el avance
hacia los vehiculos de emisiones nulas. Hay que recordar a este respecto que
este tipo de medidas en el transporte llevan también aparejadas numerosas
otras ventajas para la mejora de nuestra calidad de vida, como la reduccion
de la contaminacion del aire o la reduccidén de la congestion entre otras.

En cuanto a los objetivos de reduccion de emisiones para 2030, como a dia
de hoy solo las emisiones de la aviacion interior de la Unidn Europea estan
dentro de ETS, la gran mayoria de las reducciones del transporte caen den-
tro del esfuerzo que los Estados miembros deben hacer en los sectores no
ETS, para los que la reduccién es de un 30 % con respecto a 2005. Junto con
las medidas nacionales que puedan tomar (regulacién de trafico, modos de
transporte en ciudades, entre otras), resulta capital las medidas que se to-
men a escala de la Unién. Como se puede ver, por otra parte, en la figura 26,
el peso del transporte varia considerablemente de unos Estados miembros
a otros.

Junto a las medidas ya comentadas sobre combustibles y demds, entre las
medidas mas importantes estan las relativas a los limites de emisiéon de
vehiculos. El objetivo para vehiculos de pasajeros de 130 gramos de CO,/km
para 2015 ya se alcanzé en 2013 y el de las camionetas de 175 gramos de
CO,/km para 2017 se alcanzo ya también, en 2014. Los nuevos objetivos son
95 gramos de CO,/km para los vehiculos de pasajeros en 2021y 147 gramos
de CO,/km para las camionetas en 2020.

74 https://ec.europa.eu/transport/sites/transport/files/themes/strategies/

doc/2011_white_paper/white-paper-illustrated-brochure_es.pdf.
75 http://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:e44d3c21-531e-11e6-89bd-
01aa75ed71a1.0004.02/DOC_1&format=PDF.
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Figura 26. Emisiones de CO2 del transporte por modo de transporte en
la Union Europea en 2012. Fuente: Parlamento Europeo

Ademas, la Comisién debe presentar a lo largo de 2018 nuevas propuestas
legislativas con nuevos limites para estos vehiculos para después de 2021
y también para impulsar con fortaleza la penetracién de vehiculos de bajas
emisiones (hibridos, eléctricos o célula de hidrégeno), como parte de esfuer-
zo de reduccién. También prevé presentar en breve una propuesta de limites
de emisidn para vehiculos pesados, como se ha ya sefialado més arriba.

La financiacion de la lucha contra el cambio climatico en la Unidn
Europea

La prioridad que otorga la Unién Europea a la lucha contra el cambio clima-
tico se ve también reflejada en el esfuerzo financiero que a ello dedica. En
el marco financiero para el periodo 2014 — 2020 se ha establecido que al

76 http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2015/569031/EPRS_BRI(2015)
569031_EN.pdf.
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menos el 20 % del presupuesto de la Unién Europea, o sea, cerca de 200.000
millones de euros, serd dedicado a acciones relacionadas con la lucha con-
tra el cambio climatico. Esta obligaciéon cubre todas las grandes areas de la
politica de la Unién’”: los fondos estructurales y de inversién (prevén unos
115.000 millones de € para clima, el 25 % del total orientado a este fin), la
politica agricola comun (13.600 millones relacionados con clima en 2015),
Horizonte 2020, que es el instrumento clave de la politica de investigacién
(prevé 27.000 millones € en clima), y la politica de desarrollo’, que en 2015
aportd junto con los Estados miembros y el BEIl otros 17.600 millones de €
para la lucha contra el cambio climatico en los paises en desarrollo. Por otro
lado hay otros programas, de significacién financiera variable que aportan
también una parte de sus recursos a la lucha contra el cambio climatico,
como es el caso del programa Life, que financia proyectos de demostracion.

En materia de tecnologias de bajas emisiones, particular mencidén merece un
programa que se financia con los ingresos de las subastas de los derechos
de emisidén bajo ETS. Es el programa NER 300, que habilita al Banco Europeo
de Inversiones a subastar hasta 300 millones de derechos para financiar
proyectos de demostracién en tecnologias de energia maduras de bajas emi-

Mitigacién (sin renible:
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Figura 27. Utilizacion de los ingresos de la subasta de derechos de emision gastados en
clima y energia en los Estados miembros, por sectores (media ponderada de la UE) en 2015.
Fuente: Comisién Europea”’

77" Comisién Europea. 2016. Informe de la comisién al Parlamento Europeo y al Consejo.

Aplicacién del Acuerdo de Paris: Avances de la Unién Europea hacia el objetivo de reduc-
cién minima del 40 %. COM, 2016, pp. 707-final. https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/
rep/1/2016/ES/COM-2016-707-F1-ES-MAIN.PDF.

78 https://ec.europa.eu/clima/sites/clima/files/budget/docs/pr_2013_11_19_en.pdf.

Comision Europea. 2016. Informe de la comision al Parlamento Europeo y al Consejo.
Aplicacién del Acuerdo de Paris: Avances de la Union Europea hacia el objetivo de reduc-
cion minima del 40 %. COM, 2016, pp. 707-final. https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/
rep/1/2016/ES/COM-2016-707-F1-ES-MAIN.PDF
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siones que no son todavia viables a escala comercial, y que incluyen también
la captura y el almacenamiento de carbono.

Ademas también en relacidn con ETS, los Estados miembros ingresaron en
2015 la cantidad de 4.900 millones de €, de los que el 77 % lo dedicaron a
acciones relacionadas con el clima, de acuerdo con la distribucion reflejada
en la figura 27.

Entre las medidas financieras de la Unidn Europea debe mencionarse tam-
bién la actividad de la institucion publica Banco Europeo de Inversiones, que
se ha convertido en uno de los grandes proveedores multilaterales de finan-
ciacion en materia de cambio climatico, y que ha prestado también fondos
para paises emergentes y en desarrollo fuera de la Unién Europea. Y tam-
bién hay que mencionar el Fondo Europeo para Inversiones Estratégicas, que
prevé movilizar importantes sumas (mas de medio billéon de € en la ultima
ampliacion de 2016) en grandes proyectos en los que se presta particular
atencion a la economia hipocarbdnica.
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