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RESUMEN: Se intenta en este trabajo dar noticia y hacer un primer andlisis de la
Comunicacion de la Comision de 8 de marzo de 2011, COM(2011) 112 final, por la que
se aprueba la Hoja de Ruta hacia una Economia Hipocarbonica Competitiva en 2050.
En este sentido, se constata la necesidad de un cambio de politica en materia energética
y se analizan los impactos financieros y sectoriales de la propuesta, para concluir con
una valoracion critica del documento, haciendo notar su caracter ambicioso y sus

profundas implicaciones en materia de politica energética.

RESUM: S’intenta en aquest treball donar noticia i fer una primera analisi de la
Comunicaci6 de la Comissié de 8 de marg de 2011, COM(2011) 112 final, mitjancant la
qual s’aprova un Full de ruta cap a una economia hipocarbonica competitiva al 2050.
En aquest sentit, es constata la necessitat d’un canvi de politica en mateéria energetica 1
s’analitzen els impactes financers i sectorials de la proposta, per concloure amb una
valoraci6 critica del document, fent notar el seu caracter ambicios i les seves profundes

implicacions en matéria de politica energética.
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ABSTRACT: It is intended in this paper to inform and make a first analitical approach
to the Communication from the Commission of 8" March 2011, COM(2011) 112 final,
which pass a Roadmap for moving to a competitive low carbon economy in 2050.
Regarding this document, the author remarks the necessity of a change in energy
policies and analyzes the financial and sectorial impacts of the proposal, to conclude
with a critical assessment, noting its ambitious character and its deep implications in the

field of energy policies.
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I. INTRODUCCION

1. Sin improvisaciones ni politicas “pendulares”. Objetivos a largo plazo y

ambiciosos...

Con la premura de llegar a tiempo para el primer nimero de 2011 de la revista y que no
pierda actualidad el comentario, intentaré dejar constancia en unas paginas de la

reciente Comunicacion de la Comision por la que se aprueba la Hoja de Ruta hacia una
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Economia Hipocarbonica Competitiva en 2050 (Bruselas, 8 de marzo de 2011,

COM(2011) 112 final.

La primera sensacién que produce una primera ojeada de la Comunicacion, a grandes
rasgos, es la de una mezcla de escepticismo y simpatia. Escepticismo porque el
planteamiento de la Comision es extraordinariamente ambicioso y presenta un
panorama de cambio radical de las estructuras de produccion en Europa. Escepticismo
también porque llega a planificar —con simples pinceladas, no mas, eso es cierto— los
futuros ;40 anos!! de la economia europea, y simpatia porque no es “cortoplacista” (a
diferencia de los programas politicos de muchos de los gobiernos europeos actuales) y
porque, a pesar de todo, rezuma optimismo: confia en la capacidad de renovacion
tecnoldgica de Europa y en la implicacion de los Estados miembros y de los ciudadanos

europeos en estos objetivos.

La Comunicaciéon se inscribe dentro de los objetivos de la Comision de seguir
avanzando en la reducciéon de emisiones mas alld de los objetivos de Kioto, y sin

perjuicio de que la respuesta internacional a estos objetivos no sea la mas generosa...

En esta proyeccion de emisiones para 2050, la Comision marca una serie de hitos
(objetivos cuantitativo-temporales) que servirdn para comprobar —a medida que se
acerque la fecha— el grado de cumplimiento de las expectativas planteadas y adoptar,
en su caso, medidas ad hoc para que la realidad se separe lo menos posible de los
objetivos. Para facilitar el cumplimiento de los objetivos marcados, las exigencias de
reduccion de emisiones pretenden ser progresivas, de tal forma que el esfuerzo
aumentard con el tiempo, “a medida de que se disponga de un conjunto mas amplio de

tecnologias rentables” (cfr. n. 1).
2. ;Excesivamente ambiciosos?

La “descarbonizacion” se conecta, logicamente, con la lucha contra el cambio climatico,
de tal forma que para contener el incremento de la temperatura media de la tierra en
menos de 2 °C se precisaria, segun el Consejo Europeo celebrado en febrero de 2011,
que la UE redujese las emisiones de gases de efecto invernadero entre un 80% y un 90%
de aqui a 2050 y respecto de los niveles de 1990; en concreto, la reduccion de emisiones
internas reales (esto es, sin acudir a créditos del mercado de emisiones) debe al menos
alcanzar el 80%, como sefiala la propia Comunicacion (n. 1), que establece también los

objetivos intermedios: reduccion del 25% en 2020, del 40% en 2030 y del 60% en 2040.
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Esto supondria una reduccion del 1% anual en el primer decenio, del 1,5% en el

segundo y del 2% en el tercer y cuarto decenio, hasta 2050.

Este objetivo va mas alld de lo que hasta el momento habian indicado las instituciones
europeas: asi, el Parlamento Europeo habia propuesto reducir las emisiones de CO, de
la UE en un 30% de aqui a 2020 y entre un 60% y un 80% de aqui a 2050'; la fuerte
reduccion es necesaria si se pretende que —de acuerdo con lo sefialado por el Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico®, por el Informe Stern’ y,
ultimamente, por la propia Directiva 2009/29, de 23 de abril, de reforma del mercado de
emisiones— “de aqui a 2050, las emisiones globales de gases de efecto invernadero [se
reduzcan] al menos un 50% respecto a los niveles de 1990” (cdo 3.°)*. Ahora la reciente
Comunicacion concreta la “carga”, mas exigente ain, que corresponde a la Union

Europea si se pretende la reduccion global del 50%.

En todo caso, es importante dejar claro que no estamos ante una norma juridica, de
contenido vinculante tal y como las describe el articulo 288 TFUE, sino ante directrices
que marcan el camino a seguir —una “hoja de ruta®— si se pretende evitar el
incremento de la temperatura de la tierra en mas de 2 grados centigrados y que van
sefalando los puntos intermedios de la trayectoria (los “objetivos intermedios”) para
contrastarlos, en su momento, con la evolucion real y adoptar, en su caso, las medidas
oportunas. Es una muestra paradigmatica de soft law pero con un importante valor
indicativo: estd avisando a los operadores econdmicos de “por donde deben ir los tiros”
de la politica energética europea; esta podra distanciarse mas o menos del modelo en la
practica, pero los fines estan definidos, los medios también (aunque en menor medida,
porque deben adaptarse constantemente a la situacion real)... y los Estados y los

ciudadanos saben a qué atenerse. Por eso, cumple una funcion importante y prepara a

! Comunicacién de la Comision, de 10 de enero de 2007, “Limitar el calentamiento mundial a 2 °C.
Medidas necesarias hasta 2020 y después”, Bruselas, 10 de enero de 2007, COM(2007) 2 final, n. 2.

* Asi lo sefiala la propia Comunicacion, n. 1.

3 Stern Review final report. The Economics of Climate Change.

http://webarchive.nationalarchives.gov.uk/+/http://www.hm-
treasury.gov.uk/independent reviews/stern_review_economics_climate change/stern_review_report.cfm,
pags. 222,234

* La misma Directiva, en su cdo 4.°, establece lo siguiente: “En su Resolucién de 31 de enero de 2008
sobre los resultados de la Conferencia de Bali sobre el cambio climatico (COP 13 y COP/MOP 3) (DO C
68 E de 21.3.2009, p. 13.), el Parlamento Europeo recordé su posicion en el sentido de que los paises
industrializados deben comprometerse a reducir sus emisiones de gases de efecto invernadero al menos en
un 30% antes de 2020 y en un 60-80% antes de 2050, en comparacion con los niveles de 1990”. En el
mismo sentido, véase la Directiva 2009/28, relativa al almacenamiento de carbono, cdo 4.°.
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los destinatarios para las futuras actuaciones juridico-normativas; importa poco que los
objetivos sean, a dia de hoy, inalcanzables con la tecnologia y los medios actuales,
puesto que plantea —no hay que olvidar que se basa en estudios técnicos— un
escenario posible y unas politicas recomendables, y aunque la realidad es iconoclasta,
depende en buena medida de la libertad de la actuacion humana (tanto individual como
social) y de una actuacion politica que sea capaz de conjugar ambicidon (ambiental) y

pragmatismo.

II. NECESIDAD DE UN CAMBIO DE POLITICA: EN ESPECIAL, LA
MEJORA DE LA EFICIENCIA ENERGETICA

Es conocido que la Union Europea “se ha tomado en serio” la reduccion de emisiones
(de hecho, ya ha cumplido con los objetivos marcados para el quinquenio 2008-2012
por Kioto®) y ha creado una bateria de técnicas para ayudar a los Estados en el
cumplimiento de sus compromisos, a la vez que los ha estimulado para que, a su vez,

. y . .y . . . . ; . 6
creen instrumentos Utiles de reduccion de emisiones y potencien la mejora tecnologica’.

Pues bien, a pesar de la diligencia europea, la Comisién asume —y asi lo muestra en la
Comunicacion— que no basta con las medidas adoptadas hasta ahora. La correcta
aplicacion de las politicas europeas actuales contra el cambio climatico llevaria a
reducir Unicamente el 40% de las emisiones en el 2050 (con referencia, siempre, a
19907). Es necesario mas. En los “escenarios” posibles presentados por la Comision
juega un papel esencial el cumplimiento de los objetivos sefialados no solo en materia
de energias renovables (un 20% de la energia primaria en el 2020, segun la Directiva
2009/28) y de eficiencia energética (otro 20% de eficiencia energética de aqui a 2020).
Pero para asegurar el objetivo de eficiencia es preciso cambiar la politica actual: “con
las politicas actuales, sin embargo, de aqui a 2020 solo se alcanzaria la mitad del
objetivo del 20% de eficiencia energética”; de ahi la necesidad de aplicar

“integramente” el nuevo Plan de Eficiencia Energética COM(2011) 109, presentado

> Como sefiala la propia Comision, las emisiones comunitarias se situaban, en 2009, un 16% por debajo
de los niveles de 1990 (recuérdese que el compromiso adoptado por la Comunidad Europea en Kioto era
de disminucién de un 8% de las emisiones en la Europa-15).

% Sobre el liderazgo europeo y las medidas adoptadas y propuestas en la lucha contra el cambio climatico,
véase la sintesis clara y muy bien documentada de LOZANO CUTANDA, B., Derecho Ambiental
Administrativo, 1.* ed., La Ley, Madrid 2010, pags. 812 y ss.

7Vid. la figura 1, n. 1.



I. Sanz Rubiales RCDA Vol. I Nam. 1 (2011)

junto con la Comunicacion y elaborado por la Comision Europea en respuesta al
Consejo Europeo de 4 de febrero de 2011, que instaba a “una actuacion resuelta que
permita aprovechar el considerable potencial de incremento del ahorro energético que
existe en los edificios, los transportes y los procesos de produccion®. En resumen, la
eficiencia energética constituye, sin duda, la asignatura pendiente de la politica europea
de lucha contra el cambio climético, si bien ahora la Unidn parece decidida a afrontarla

con caracter definitivo.

En todo caso, a pesar de la necesidad de un cambio de politica (;no habria que hablar,
mas bien, de una “profundizacion” en las politicas existentes o de una “mejor
ejecucion” de estas?), llama la atencion que la Comision mantenga incélume el régimen
del mercado de emisiones hasta tal punto que —al menos hasta 2020— sefala que la
cantidad de créditos utilizables en el mercado europeo de derechos de emisién no se
vera afectada; seguir con el mismo régimen juridico del mercado durante el préximo
decenio contribuye de una forma destacada a mantener la seguridad juridica de los
operadores afectados por el mercado de emisiones, seguridad juridica imprescindible

para el buen funcionamiento del mercado’.

M. ;Y LA FINANCIACION? (UN PROBLEMA MAYOR EN EPOCA DE
CRISIS)

La Comision (como sefiala el n. 2 de la Comunicacion) es consciente de la necesidad de
obtener fondos para financiar este ambiciosisimo plan de ‘“descarbonizacion” de
Europa. Parte de la base de que la I+D y la rapidez del despliegue tecnologico
permitirdn la penetracion de innovaciones tecnologicas de forma rentable y a gran
escala, si bien a medio plazo. Confia, por lo tanto, en la investigacion para la obtencién
de futuras soluciones tecnoldgicas que permitan abaratar los costes de la reduccion de

emisiones propuesta.

En todo caso, la Comunicacion cuantifica las necesidades de inversion en la segunda
parte (n. 4), cuando desarrolla la “inversion en un futuro hipocarbonico” y se refiere, en

concreto, al “aumento sustancial de las inversiones de capital”’. La innovacion

¥ Conclusiones del Consejo Europeo, 4/2/2011, n.° EUCO 2/11.

? De hecho, uno de los motivos de la reforma de la Directiva Mercado fue, precisamente, incrementar la
seguridad juridica de los operadores. Cfr., VV. AA., El mercado europeo de derechos de emision.
Balance de su aplicacion desde una perspectiva juridico-publica (2008-2012), Lex Nova 2010, pag. 41.
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tecnologica, en general, exigira wuna inversion sostenida ‘‘sustancial” de
aproximadamente 270.000 millones de euros al afio, lo que supone una inversion
adicional de un 1,5% del PIB de la UE al afio. No dejan de sorprender esas cifras
cuando la situacion econémica de muchos paises europeos es critica; la Comision dice
que “‘se trataria de volver a los niveles de inversion previos a la crisis econdmica”, pero
no esta claro que la crisis vaya a terminar ya en los proximos meses (por lo menos para
paises como Espafia, donde parece que continuard todavia unos cuantos afios mas) ni
tampoco que la situaciébn econdmica posterior, una vez superada, sea similar a la

situacion “precritica”.

La Comunicacién parte de la base de que el esfuerzo inversor debe incluir tanto al
sector publico como al sector privado. En este sentido, propone aplicar instrumentos de
financiaciéon publica innovadores (fondos rotatorios, regimenes de garantia, tipos de
interés preferenciales, etc.) que potencien las inversiones privadas (ajustandose, en su
caso, a la normativa de ayudas publicas); es importante destacar el papel incentivador de
la inversion privada, porque los beneficios de estas inversiones no son inmediatos, sino
que solo se perciben (en la reduccion de la factura energética y en el incremento de la
productividad) a largo plazo. Y entre los incentivos, la Comisién vuelve otra vez a
destacar el papel del mercado de derechos de emision, que deberd reajustarse y
adaptarse para seguir manteniendo su papel remunerador de inversiones en tecnologias

hipocarbonicas.

IV. ANALISIS SECTORIAL: SITUACION ACTUAL Y PROPUESTAS DE
FUTURO

La Comunicacion hace el andlisis de las emisiones en Europa por sectores. Hay que
tener en cuenta que las medidas que se deben aplicar no pueden ser las mismas para
todas las actividades emisoras de gases de efecto invernadero. La distribucion sectorial
permite seleccionar las técnicas mas adecuadas en cada caso para reducir emisiones.

Los sectores seleccionados por la Comision son los siguientes:
- Generacion y transporte de electricidad (CO,)
- Industria (CO,)

- Transporte (CO,)



I. Sanz Rubiales RCDA Vol. I Nam. 1 (2011)

- Residencial y servicios (CO;)
- Agricultura (COy)

- Emisiones de otros gases distintos

1. Electricidad: “un sector eléctrico seguro, competitivo y totalmente

descarbonizado”

Parece evidente que, en una economia descarbonizada, la electricidad pasa a ser la
fuente de energia por excelencia. Ya sea de origen nuclear, hidroeléctrico, solar o
eolico, debe sustituir el protagonismo que, todavia hoy, mantienen los combustibles
fosiles, que deberian quedar limitados al transporte y a la calefaccion, y no de forma
completa. Por lo tanto, el consumo eléctrico global debera seguir aumentando hasta el

2050: estas son las previsiones que sefala la Comunicacion (n. 3).

No se establecen preferencias por una fuente determinada, con buen criterio, porque la
eleccion de mix energético —la combinacion de fuentes y porcentajes de produccion—
constituye una competencia de los Estados que estos no estan dispuestos a ceder a la
Unidn; el Consejo Europeo de marzo de 2007 recordd que la politica energética para
Europa “respetara plenamente la opcion tomada por los Estados miembros en relacion
con la combinacion energética” y confirméd que “corresponde a cada Estado miembro
decidir si desea depender de la energia nuclear [...] esto debe hacerse sin por ello dejar

. . ., . . . 10
de mejorar la seguridad nuclear y la gestion de los residuos radiactivos .

Ahora bien, la Comision insiste, con razon, en la diversificacion del sistema eléctrico;
por razones de seguridad, estratégicas y de adaptacion a las circunstancias peculiares de
cada pais, la oferta energética en el territorio europeo tiene que ser lo suficientemente

variada.

Al margen de lo anterior, merece la pena destacar dos ideas que desarrolla sucintamente

la Comunicacion de la Comision:

- Por una parte, la importancia y los problemas de las energias renovables,

muchas de las cuales, al tener una produccion variable, exigen inversiones

' Cfr., Comunicacién de la Comision “Dos veces 20 para el 2020. El cambio climatico, una oportunidad
para Europa”, Bruselas, 23 de enero de 2008, COM(2008) 30 final, que recuerda, citando el acuerdo del
Consejo Europeo, que “conviene que los Estados miembros tengan libertad para determinar su propia
combinacidén energética”.
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importantes para asegurar la continuidad del suministro, especialmente en redes
inteligentes; una red adecuada permite soportar un mayor porcentaje de energia
de fuentes renovables, porcentaje que se prevé aumente progresivamente hasta el

2050,

- Por otra, el papel del mercado de derechos de emision, que sera determinante
para la comercializacion de las diversas tecnologias hipocarbonicas. Para ello
conviene que se pueda disponer de previsiones a largo plazo y de una sefial del
precio del carbon suficiente; por eso, el mercado deberia funcionar, al menos,
hasta el 2050, manteniendo la reduccion lineal del limite maximo (desde el 2013
se reducira 1,74% por afio) hasta mediados del siglo XXI. Pero puede ser util —
y asi lo sefiala la Comisidon— complementar la técnica del mercado de emisiones
con otros instrumentos como la fiscalidad de la energia, actualmente en fase de

estudio.

2. El transporte: “movilidad sostenible mediante la eficiencia en el consumo de

combustible, la electrificacion y el establecimiento de precios adecuados”

El sistema de transporte europeo, en el futuro, debera ser eficiente y sostenible, para lo

cual debera apoyarse en tres puntos, tal y como sefiala la Comunicacion:

a) La eficiencia de los vehiculos mediante nuevos motores, materiales y disefios
(en la linea, por lo tanto, de lo que ya vienen haciendo los fabricantes

europeos y asiaticos: técnicas de ahorro, vehiculos hibridos, etc.).

b) La utilizacion de energia mas limpia mediante nuevos combustibles y

sistemas de propulsion (biocombustibles, coches eléctricos).

¢) Una mejor utilizacion de las redes de transporte y un incremento de los

. . .y . 7 12
sistemas de informacién Yy comunicacion .

' Cfr. Directiva 2009/28, de 23 de abril, de fomento de las energias renovables. Un comentario reciente
puede verse en ALENZA GARCIA, J. F., “El cambio climatico y las energias renovables. La nueva
Directiva europea de energias renovables”, en VV. AA. (dir. TORRES LOPEZ, M. A., y ARANA
GARCIA, E.), Energia edlica: cuestiones juridicas, econdmicas y ambientales, Thomson-Civitas,
Navarra 2010, pags. 55 y ss., especialmente 82 y ss.

'> En cuanto a las redes, destaca un mayor despliegue del transporte ferroviario, la planificacion de la
movilidad urbana, etc. La informacion puede incluir informacion sobre alternativas de viajes, etiquetado
de las emisiones de CO,, calculos de la huella de carbono, informacion vinculada a la conduccion
ecologica y a los limites de velocidad, etc.
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En esta materia, el reciente libro blanco en materia de transporte'®, presentado por la
Comision el 28 de marzo de 2011, plantea los objetivos de reducir la dependencia de la
Unidn Europea frente a las importaciones de petréleo, bajar de un 60% las emisiones de
carbono (en comparacion con el nivel de 1990) y transferir el 30% del transporte por
carretera de mas de 300 km a otro modo, como el ferrocarril o el fluvial; busca, por lo
tanto, desarrollar la red europea de transporte ferroviario y fluvial, y sugiere medidas
concretas para incrementar la sostenibilidad (entre otras, medidas fiscales basadas en los

principios de “quien usa, paga” y “quien contamina, paga”.

La pretension de la Comision es, en una primera fase (hasta 2025), invertir la tendencia
creciente de aumento de emisiones en términos de consumo de combustible, mediante
una mejora importante de la eficiencia e intentando que las emisiones en 2030 vuelvan a
los niveles de 1990. Para ello pretende generar una combinacion de medidas de caracter
tributario, como la tarificacion de las emisiones o el establecimiento de canones por
utilizacion de infraestructuras; prestacionales, como la mejora del transporte publico, o
de planificacién, como una exigente consideracion de la variable del transporte y las

emisiones en la planificacion urbanistica'*.

La Comunicacion alude al papel que deben jugar los biocombustibles en el logro de
estos objetivos. A partir de 2030 deberian generalizarse, al menos en el transporte aéreo
y terrestre de mercancias; sin embargo, si la utilizacion alternativa de estos
combustibles no se acompafia de un fuerte incremento de la electrificacion, deberia
incrementarse su uso para poder alcanzar los objetivos de reduccion de emisiones (no se
olvide que su utilizacion no reduce emisiones, Unicamente las mantiene), lo que podria
afectar al medio ambiente en general y a la biodiversidad en concreto (por la necesidad
de potenciar los monocultivos de alto contenido energético). Ello lleva a la
conveniencia de seguir profundizando en la investigacion de biocombustibles de
segunda y tercera generacion, esto es, aquellos cuya fabricacién no implica el uso de

materias primas alimenticias, sino subproductos u otras materias primas que ho

13 “Hoja de ruta hacia un espacio tnico europeo de transporte: por una politica de transportes competitiva
y sostenible”, Documento COM(2011) 144 final, de 29 de marzo de 2011. A primera vista, parece un
texto ponderado, porque ha sido criticado por su excesiva ambicion por la Asociacion Europea de
Constructores de Automoviles (AECA) y por su escasa ambicion por algunas organizaciones ambientales,
como Greenpeace.

'* En el ordenamiento espafiol hay que destacar, por su caracter pionero, la Ley 9/2003, de 13 de junio, de
Movilidad de Catalufia, que busca compatibilizar una movilidad urbana razonable en cuanto a tiempo y
coste con una minimizacion de los efectos negativos del transporte sobre el entorno y la calidad de vida
de las personas.

-10 -
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proceden de cultivos en areas con potencial agricola, por lo que no disminuyen la

superficie destinada a cultivos alimenticios.

Finalmente, la Comision confia en otros elementos que pueden contribuir a alcanzar los
objetivos marcados en esta materia mediante la creacion espontanea de sinergias (de
combinacion de diversas politicas con objetivos parcialmente comunes, en este caso);
constituyen incentivos evidentes la reduccion de la dependencia del petroleo, la
competitividad de la industria europea del automévil o los beneficios sanitarios de la

reduccidon de emisiones.

3. Sector de la construccion

La reciente Directiva (refundida) 2010/31, de 19 de mayo de 2010, relativa a la
eficiencia energética de los edificios, aporta un importante dato sobre el papel de los
edificios en el consumo total energético de la Union Europea: “El 40% del consumo
total de energia en la Unidn corresponde a los edificios. El sector se encuentra en fase
de expansion, lo que hard aumentar el consumo de energia. Por ello, la reduccion del
consumo de energia y el uso de energia procedente de fuentes renovables en el sector de
la edificacion constituyen una parte importante de las medidas necesarias para reducir la

dependencia energética de la Union y las emisiones de gases de efecto invernadero”

(cdo 4.°).

La Comunicacion de la Comision, tras los andlisis realizados, establece que las
emisiones en este ambito podrian reducirse un 90% de aqui a 2050. Cuenta para ello
con la aplicacion de las obligaciones exigidas por la citada Directiva, en virtud de las
cuales los edificios publicos construidos a partir de 2019 y los restantes construidos a
partir de 2021 tendrdn un “consumo de energia casi nulo” (art. 9.1); también tiene en
cuenta la reciente decision del Consejo Europeo de 4 de febrero de 2011, en virtud de la
cual los Estados miembros deberan incluir normas de eficiencia energética en los

P ., .. 15
contratos de obras publicas y de gestion de servicios .

"> Hay que considerar que la alusién de la Comunicacion a los contratos de “servicios piblicos” debe
entenderse hecha a los contratos de servicios (uno de los tipos de contratos que, por razon de la cuantia y
del objeto, pueden estar “armonizados”), porque a efectos de derecho comunitario europeo no existen los
contratos de servicios publicos, caracteristicos del derecho interno de algunos Estados miembros, como
Espana.
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Por otro lado, la Comisién afirma la conveniencia de que los nuevos edificios se disefien
como edificios inteligentes, con un consumo energético casi nulo. El coste
suplementario se podria recuperar con el ahorro de energia. El problema principal se
plantea respecto de los edificios ya existentes, cuya renovacion exige una fuerte
inversion; la Comunicacion muestra algunas posibilidades de financiacion utilizadas en
los Estados miembros, como la aplicacion de los fondos estructurales o la denominada
“financiacion inteligente” (tipos de interés preferenciales, por ejemplo), para impulsar
las inversiones privadas. En todo caso, una asignatura pendiente aqui es la obtencion de

otros modelos de financiacion privada, que “deberan estudiarse”.

Al igual que en el caso anterior, la utilizaciéon de diversas técnicas de eficiencia
energética y de uso de energias renovables facilitard (como efectos sinérgicos) la
proteccion de la salud y la proteccion de los consumidores frente al incremento del

precio del petroleo.

4. Sectores industriales, incluidas las industrias con alto consumo de energia

Otro de los sectores en el que las emisiones pueden reducirse notablemente es el
industrial: la Comisidn calcula una posible disminucién de entre un 83% y un 87% de
emisiones para 2050. Para lograrlo, cuenta con la mejora en la eficiencia de los procesos
industriales, el incremento del reciclado y la reduccion de emisiones de otros gases de
efecto invernadero distintos del diéxido de carbono (y con un efecto muchisimo mayor
que este). Ahora bien, no se puede generalizar mas porque cada sector industrial tiene

caracteristicas especificas y las soluciones aplicables a uno pueden no serlo a otros.

Sin duda alguna, el gran problema que subyace en este sector, a efectos de reducir
emisiones, es el del riesgo de fuga (la llamada “fuga de carbono”). El sector industrial
es el principal involucrado en el régimen del mercado de emisiones. A partir de 2013 las
asignaciones seran por subasta y crecera aun mas el riesgo de fuga, esto es, de
deslocalizacion de instalaciones industriales para huir de la excesiva presion de la
normativa ambiental y del mercado de derechos de emision en Europa. Por eso, la

Comunicacioén plantea:

- Por una parte, la generalizacion de la tecnologia CAC (captura y
almacenamiento de carbono) para posibilitar que los grandes emisores de didxido de

carbono dejen de emitir a la atmoésfera este gas y lo almacenen definitivamente
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mediante inyeccion (sin incidencia, por lo tanto, en el cambio climatico) en estructuras
subterraneas adaptadas para ello. La Directiva vigente que regula esta tecnologia (la
2009/31'°) no obliga a su instalacion, por lo que, si se pretende generalizar (al menos
para el cemento y el acero), deberian dictarse normas obligatorias o establecer
regimenes de ayudas ad hoc; el coste estimado es de 10.000 millones de euros anuales.
Esto, a su vez, generara previsiblemente problemas de competitividad, sobre los que la
Comunicacion pasa de puntillas. Con un deje ingenuo, la Comunicacion sefiala que
dicha inversion anual multimillonaria “en un mundo que lucha contra el cambio
climatico [...] no deberia plantear problemas de competitividad”. Sin embargo, a
continuacion asume una vision mas realista aunque no aporta ninguna solucion: “Pero si
los principales competidores de la Union Europea no se comprometen del mismo modo,
la UE tendréd que considerar la manera de reducir ain mas el riesgo de fuga de carbono

derivado de esos costes suplementarios”.

- Por otra, es necesario seguir adoptando medidas para evitar la pérdida de
competitividad de las industrias europeas con alto consumo de energia'’. Ademas de las
medidas de asignacion gratuita, la Comision se plantea otras posibles opciones para
luchar contra las fugas de carbono, especialmente la posible inclusion de las
importaciones en el régimen europeo de comercio de derechos de emision, tal y como
apunta la reciente Comunicacion “Analisis de las opciones para rebasar el objetivo del
20% de reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero y evaluacion del
riesgo de fugas de carbono”, Bruselas, 26 de mayo de 2010, COM(2010) 265. Como
sefiala esta ultima Comunicacion, esto implicaria la necesidad de adquirir derechos de

emision en el mercado para cubrir las emisiones de determinadas mercancias

'® La bibliografia sobre esta directiva todavia no es abundante. Véase, p. ej., CHIAVARI, J., “The legal
Framework for Carbon Capture and Storage in the EU (Directive 2009/31/EC)”, en VV. AA.
(OBERTHUR, S., y PALLEMAERTS, M., edit.), The New Climate Policies of the European Union,
Brussels University Press, 2010.

'7 Resulta elevadisimo el niimero de instalaciones potencialmente sometidas a la fuga de carbono: la
Decision de la Comision de 24 de diciembre de 2009, por la que se determina, de conformidad con la
Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, una lista de los sectores y subsectores que
se consideran expuestos a un riesgo significativo de fuga de carbono, incluye una lista
extraordinariamente amplia de instalaciones expuestas; entre otras, las coquerias, las de fabricacion de
abonos, las de produccion de aluminio, cobre y otros metales no férreos, las de fabricacion de productos
basicos de hierro y acero, las de fabricacion de papel y carton, las de refino de petrdleo, las de fabricacion
de vidrio, las de fabricacion de azulejos y baldosas de ceramica, las de fabricacion de cemento, las de
fabricacion de cal, etc. Da la impresion de que, salvo las instalaciones dirigidas a la produccion de
energia, todas las demas sujetas al mercado europeo de emisiones (regulado por la Directiva 2003/87)
tienen “riesgo de fuga”.
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importadas. Y plantearia serios problemas en relacion con la politica comercial de la UE

en el marco de un sistema mundial comercial abierto.

5. Agricultura: “aumentar la productividad del uso de la tierra de una manera

sostenible”

A diferencia de otros sectores, la agricultura ha obtenido ya reducciones significativas
de emisiones y las posibilidades de reduccion de gases diferentes del CO, de aqui al
2050 no llegan al 50% (entre un 42% y un 49%), y se centran en la mejora de los
forrajes, el uso eficiente de abonos, la mecanizaciéon de purines, etc. En cuanto al
carbono, se pueden mejorar los usos agricolas y silvicolas para potenciar el papel de
sumidero de suelos y bosques y potenciando la reutilizaciéon de papel y de productos
derivados de la madera. En todo caso, estas sugerencias se desarrollardn —asi lo sefiala
la Comunicacién— en las propuestas legislativas sobre la PAC previstas para 2013 y en

la futura comunicacion de la Comision sobre la bioeconomia.

La Comision parte de la base de que en los proximos decenios la produccion agricola
europea y mundial debera aumentar (con el riesgo de fuga de carbono en el sector
agricola europeo) por la mayor demanda alimenticia y de biocombustibles; pero este
incremento de produccion debe ser compatible con la proteccion de los bosques
tropicales como elemento esencial de la lucha contra el cambio climatico. La conclusién
de la Comunicacion pasa por seguir manteniendo el incremento de la productividad de
los sistemas agricolas y forestales a un ritmo sostenible, especialmente en los paises en
desarrollo, conjuntando este incremento con la gestion de los impactos negativos en los
recursos naturales; mas en concreto, los usos del suelo deben valorarse de una manera

holistica y analizarse en profundidad dentro de la politica climatica europea.

V. LOS EFECTOS DE LA LUCHA CONTRA EL CAMBIO CLIMATICO EN
OTRAS POLITICAS

1. Seguridad en el abastecimiento

La dependencia energética europea respecto de los combustibles fésiles podria reducirse

notablemente mediante la adopcion de las medidas de eficiencia energética y de
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produccién de energias hipocarbonicas propuestas por la Hoja de Ruta'®. El ahorro
podria llegar a superar los 300.000 millones de euros anuales; si se adoptaran medidas
coordinadas a nivel mundial, el coste de las importaciones de derivados del petréleo
bajaria; ahora bien, aunque no se alcanzara dicho acuerdo global en esta materia y el
precio de los combustibles fosiles se mantuviera alto, la actuacion de la Union Europea
permitiria reducir la dependencia exterior y proteger la economia frente al alza de los

precios del petroleo y del gas.

En general, la Comunicacion muestra que el problema de los precios del petréleo no se
plantea solo a largo plazo, sino también a corto; incluso con la crisis econdomica
occidental, los precios del petréleo se han duplicado. Y, como se vio con la crisis
petrolifera de los afios setenta, dicho incremento genera inflacién y, en consecuencia,

aumenta el déficit comercial, se reduce la competitividad y se eleva el desempleo.

En resumen, los estudios de la Comision calculan que la inaccion en esta materia podria
suponer duplicar el precio de las importaciones actuales, acercandose al 3% del PIB
actual. Por eso la utilizacion de fuentes energéticas alternativas (principalmente
renovables) permitird a Europa blindarse frente a los vaivenes que, en mayor o menor
medida, va a sufrir el precio del petrdleo y del gas, y asegurarse el abastecimiento

energético a un precio razonable.

2. Creacion de puestos de trabajo

La Comunicaciéon sopesa como un elemento importante de esta transformacion
energética el cambio estructural econdmico, que permitira generar miles de nuevos

puestos de trabajo.

A corto plazo, la creacion de puestos de trabajo es segura en el sector de las energias
renovables (que ha pasado en cinco afios de 230.000 a 550.000 empleos en Europa) y en

el de la construccion, por la renovacion y construccion de viviendas eficientes.

A largo plazo, la creacion de puestos de trabajo dependerd en buena medida de la
capacidad de la UE para liderar el desarrollo tecnoldgico hipocarbdnico en el mundo. La

Comision cifra en 1,5 millones de puestos de trabajo los que se pueden crear antes de

8 Cfr., VV. AA., El mercado europeo de derechos de emision..., cit., pags. 30-31.

-15-



I. Sanz Rubiales RCDA Vol. I Nam. 1 (2011)

2020. Y ha insistido en las ventajas de utilizar los ingresos de las subastas de derechos

de emision y de la fiscalidad del CO,, en su caso, para reducir costes laborales.

3. Mejoras ambientales y sanitarias

La reduccion de gases de efecto invernadero suele ir acompafiada de la disminucién de
emisiones de gases contaminantes a la atmosfera. Es sabido que el CO; no es,
propiamente, un contaminante, sino un componente caracteristico del aire atmosférico
que se genera con la respiracion (animal y “vegetal”); pero el CO, se suele emitir
combinado con otros gases “toxicos” o de un poder contaminante mucho mayor. Por
eso, la no produccion de gases derivados de la combustion implica, necesariamente, una

. . . . , : 19
mejora de la calidad del aire ambiente, ademds de un freno al efecto invernadero .

La Comunicacion cifra también en beneficios econdmicos este efecto reflejo de la
reduccion de gases de efecto invernadero, por el ahorro en costes anuales de control de
los contaminantes atmosféricos tradicionales (que en 2050 podrian llegar a cerca de
50.000 millones de euros al afio), y en beneficios sanitarios, por la reduccion de la
mortalidad vinculada a la contaminacion atmosférica y de los tratamientos médicos

correspondientes.

VI. “LA DIMENSION INTERNACIONAL”: EL CONTROVERTIDO
LIDERAZGO DE LA UNION EUROPEA

El penultimo epigrafe de la Hoja de Ruta lo dedica la Comision a la dimension
internacional. Parte de la base de que la Union Europea solo produce un 10% de las
emisiones de GEI mundiales, por lo que las ambiciosas medidas planteadas en la
Comunicacion se pueden quedar en agua de borrajas si la comunidad internacional no se
suma, en mayor o menor medida, a esta iniciativa. La Comisién, con una —aqui—
sorprendente ingenuidad, afirma que la situacion actual es distinta de cuando la UE
adoptd unilateralmente el paquete energia y medio ambiente en 2008. Hoy en dia —dice
la Comision— “un buen numero de paises que representan mdas del 80% de las

emisiones globales se han fijado objetivos nacionales en el marco de los Acuerdos de

1% Véase, sobre la relacion entre la utilizacion de combustibles fosiles y los efectos para la salud derivados
de la contaminacion atmosférica, AEMA, 2010, El medio ambiente en Europa: Estado y perspectivas
2010 - Sintesis. Agencia Europea de Medio Ambiente, Copenhague, pags. 95-99, 107-108.
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Copenhague y Cancun”. Sin embargo, lo cierto es que, a pesar de estos buenos deseos,
ni en Copenhague ni en Cancun se adoptaron compromisos de reduccion cuantitativa de
emisiones, ni siquiera se llegd a acordar la continuidad del Protocolo de Kioto. Y la
Unidn Europea corre el peligro de avanzar sola... En efecto, Europa lidera la carrera
contra el cambio climatico, pero para liderar tiene que haber seguidores... si va
despacio, no saldré del “pelotén” y serdn otros los que “tiren” de este; si va demasiado
deprisa —y ese es el riesgo ahora—, podra “escaparse” y hacer la carrera sola, lo cual
seria un esfuerzo inutil (en lo que se refiere al cambio climatico global). La
interpretacion en clave ciclista de lo que esta ocurriendo ahora puede ser que la Union
Europea aprieta el paso para motivar a los demas paises a acelerar; estos se quedan
“descolgados”, Europa espera y vuelve a tirar... y estos, nuevamente, hacen lo que se
conoce popularmente como “la goma”: se acercan, se desaniman, se alejan, vuelven a
aproximarse... En definitiva, no debe faltar la ambicion, pero tampoco el realismo,
porque la Unidén Europea es solo una pequefia —comparativamente cada vez mas

pequefia— parte del mundo.

VII. CONCLUSIONES

Estamos ante un documento interesante por muchas razones. Marca el itinerario,
pautado en cuanto al contenido y a la cronologia, de lo que Europa tiene que hacer para
alcanzar en un futuro no muy lejano una sociedad y una economia “hipocarbénicas™: la
ambiciosa meta cuantificada es alcanzar una reduccion de un 80%-90% de las emisiones
de gases de efecto invernadero en 2050. Su lectura genera una mezcla de escepticismo
(¢seremos capaces de lograrlo?) y de confianza en la prevision a largo plazo y en la

capacidad econdémica y tecnologica con que la Union Europea asume este reto.

Los planteamientos que maneja la Comunicaciéon son, por supuesto, basicamente
econdmicos, pero traducibles en instrumentos juridicos que tienen que articularlos y
darles forma para que se ajusten al interés general y no dafien los derechos e intereses
individuales y colectivos. Estas técnicas juridicas, algunas de las cuales menciona la
Comunicacion, son muy variadas: la Comision parte de la base de la necesaria
diversificacion de fuentes energéticas y de la variedad de técnicas de lucha contra las
emisiones de gases de efecto invernadero, un conjunto que incluye desde las clasicas de

policia y fomento hasta las mas innovadoras (basadas, fundamentalmente, en el
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mercado). No obstante, la Comunicacion deja claro (al igual que otros documentos de la
Comision que regulan aspectos colaterales) el papel esencial del mercado de emisiones
como marco de las demés medidas contra el cambio climatico en Europa; como sefiala
en las propias conclusiones de la Hoja de Ruta, la Comision “seguird velando por que el
régimen de comercio de derechos de emision de la Unidon Europea se mantenga como
un instrumento clave para incentivar las inversiones en tecnologias hipocarbonicas en

condiciones econémicamente ventajosas’.

Al final, queda la duda de si el “medio ambiente” como titulo competencial justificador
de las medidas contra el cambio climatico no ha sido sustituido —total o
parcialmente— por el de la “politica energética” o, mas en concreto, por el de la
“seguridad en el suministro energético”. La incidencia ambiental de estas medidas, en
cuanto unilaterales, es practicamente nula a efectos de la tutela del medio ambiente y de
la lucha contra el cambio climatico (al menos, mientras los Estados desarrollados y las
economias emergentes no empiecen a tomar medidas similares). Y, sin embargo, gracias
a ellas, la seguridad energética de los paises europeos se verd notablemente mejorada,
con todas las ventajas que ello conlleva respecto de la situacion de la Union Europea en

el contexto econdmico mundial.
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