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Resumen: Desde la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, la Unién Europea
desarrolla una politica integrada en materia de medio ambiente y energia que
le posibilita adoptar medidas para hacer frente de manera conjunta a los retos
que plantean el cambio climdtico y la seguridad de abastecimiento energético.
Actualmente, la Unién Europea se encuentra en el proceso que le lleve a cumplir
sus compromisos en materia de clima y energia previstos para 2030. Dichos
objetivos se fijaron inicialmente en 2014 pero desde entonces se han visto
ampliados en varias ocasiones. Las razones han sido diferentes: en primer lugar,
el irregular grado de cumplimiento de los objetivos para 2020; posteriormente,
el objetivo de neutralidad climdtica propuesto en 2018 y el Pacto Verde Europeo
adoptado para su consecucion y cuyo desarrollo se inicié en 2020; finalmente,
el complicado contexto geopolitico de 2022. El presente texto analiza y trata de
explicar dicha evolucidn hasta las propuestas mds recientes.
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Abstract: Since the Lisbon Treaty entered into force, the European Union
has developed an integrated environment and energy policy that allows it to
adopt measures to face the challenges of climate change and security of energy
supply. The European Union is currently in the process of meeting its 2030
climate and energy commitments. These targets were initially set in 2014 but since
they have been extended several times. The reasons were different: firstly, the
irregular rate of compliance with the objectives for 2020; subsequently, the climate
neutrality objective proposed in 2018 and the European Green Deal adopted for
its achievement and whose development began in 2020; finally, the complicated
geopolitical context of 2022. This text analyses and tries to explain this evolution
up to the most recent proposals.

Keywords: European Union, climate change, energy, 2030 targets.
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I. Introduccion

La Unién Europea (UE) es la economia desarrollada que més ambiciosa se
muestra a la hora de luchar contra el cambio climdtico. Asi lo demuestran las
propuestas que viene presentando desde hace afios en los foros internacionales
en los que se desarrollan las negociaciones climdticas y que la han convertido
en referente en esta materia. Una de las particularidades de la accién europea en
la Iucha contra el cambio climdtico es la vinculacién de la misma con la seguri-
dad de abastecimiento energético. Ello es asi, al menos en parte, porque desde
la aprobacion y entrada en vigor del Tratado de Lisboa la UE desarrolla una po-
litica integrada en materia de medio ambiente, clima y energia. Su caracteris-
tica principal es el impulso de las energias renovables y la eficiencia energética,
herramientas fundamentales para que la UE pueda abordar el doble reto al que
nos referimos en el titulo del presente texto, no en vano favorecen una lucha
eficaz contra el calentamiento global al tiempo que propician el desarrollo de
alternativas que posibilitan asegurar el abastecimiento energético.

La Estrategia Europa 2020 estableci6é en 2010 el conocido como obje-
tivo 20/20/20 en materia de clima y energia. El triple objetivo consisti6 en
una reduccidn de las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI), el lo-
gro de una cuota de energia proveniente de fuentes renovables en el con-
sumo total de energia y la reduccién del consumo de energia por medio de
una mayor eficiencia, y acabd definiendo una estructura que se mantuvo
cuando en 2014 se fijaron los nuevos objetivos para 2030. Dichos objeti-
vos han determinado los diferentes planes, estrategias y programas que la
UE ha ido adoptando desde entonces, no solo en los dmbitos especificos re-
feridos al medio ambiente, la accidn climdtica y la energia, sino también en
la mayoria de sectores, puesto que todas las politicas europeas deben incor-
porar el impulso de la sostenibilidad en cuanto objetivo de la UE (art. 3.3
del Tratado de la UE, TUE) y las exigencias de proteccién medioambiental
(art. 11 del Tratado sobre el Funcionamiento de la UE, TFUE).

Sin embargo, a diferencia de lo sucedido con el objetivo 20/20/20, los
objetivos en materia de clima y energia para 2030 han ido evolucionando
desde su fijacion inicial en 2014. En efecto, ante las dudas con respecto al
cumplimiento de los mismos, la Comision puso en marcha una llamativa es-
trategia, apoyada por el Parlamento Europeo (PE) y aceptada por el Consejo
Europeo y el Consejo, por medio de la que la UE ha optado por endurecer
los objetivos como modo de asegurar el cumplimiento de sus compromisos
climéticos internacionales a lograr en 2050 pero también, precisamente, para
asegurar el cumplimiento de los propios objetivos para 2030.

El presente texto aborda este proceso, que ha tenido lugar durante los
dltimos seis afios, para comprender la determinacién de los objetivos que en
materia de clima y energia la UE pretende lograr en 2030 y en 2050. Parte
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de un momento previo, con el fin de analizar el antecedente que supone el
objetivo 20/20/20, pues los vaivenes en su ritmo de cumplimiento influ-
yeron notoriamente en la evolucién inicial de los objetivos previstos para
2030. A continuacién, se analizard el Pacto Verde Europeo y el gran obje-
tivo de neutralidad climética para 2050, fundamentos del endurecimiento de
dichos objetivos y de que todos los planes, estrategias y programas que de-
sarrollan el PVE giren en torno a los mismos y traten de impulsar su conse-
cucién. Finalmente, se estudian los acontecimientos, iniciativas y propues-
tas que han tenido lugar durante el dltimo afio y que han definido, hasta
la redaccién del presente texto, las estrategias con las que la UE pretende
afrontar el doble reto de la dependencia energética y la crisis climadtica.

II. Objetivos para 2020 y objetivos iniciales para 2030
1. El objetivo 20/20/20 en materia de clima y energia

El Tratado de Lisboa trajo dos relevantes novedades en la materia que
nos ocupa. Por un lado, introdujo la lucha contra el cambio climético como
objetivo de la politica medioambiental y de la accion exterior de la UE, de
modo que los objetivos de la politica europea de medio ambiente quedaron
determinados como sigue (art. 191 TFUE): la conservacion, la proteccién y la
mejora de la calidad del medio ambiente; la proteccién de la salud de las per-
sonas; la utilizacién prudente y racional de los recursos naturales; el fomento
de medidas a escala internacional destinadas a hacer frente a los problemas
regionales o mundiales del medio ambiente y en particular a luchar contra el
cambio climético. Por otro lado, determiné de modo independiente la politica
energética europea, si bien sus objetivos quedaron establecidos «atendiendo
a la necesidad de preservar y mejorar el medio ambiente» (art. 194.1 TFUE):
garantizar el funcionamiento del mercado de la energia; garantizar la seguri-
dad de abastecimiento energético de la UE; fomentar la eficiencia energética
y el ahorro energético asi como el desarrollo de energfas nuevas y renovables;
y fomentar la interconexién de las redes energéticas!. Se consagraba asf en el
Derecho originario europeo una politica integrada en materia de medio am-

! Aunque se instauraba la politica «europea» de energia, los Estados miembros mantie-
nen su derecho «a determinar las condiciones de explotacion de sus recursos energéticos, sus
posibilidades de elegir entre distintas fuentes de energia y la estructura general de su abasteci-
miento energético» (art. 194.2 TFUE). En cambio, el objetivo referido a la seguridad de abas-
tecimiento era completado con la aplicacién del principio de solidaridad en este dmbito, de
manera que si un Estado miembro atraviesa graves dificultades de suministro energético, los
demads le ayudardn a abastecerse (art. 122 TFUE).
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biente, clima y energia que, ademds, se convertia en una herramienta funda-
mental para el logro del desarrollo sostenible.

Poco después de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, en junio de
2010, la UE aprobaba su plan global para el crecimiento y desarrollo para la
siguiente década?. La Estrategia Europa 2020 pretendia dar respuesta a las
consecuencias de la crisis econdmica iniciada en 2008 y la sostenibilidad
constituia uno de los tres pilares de la misma, junto con una economia basada
en el conocimiento y la innovacién, y el logro de un alto nivel de empleo. En-
tre los cinco objetivos principales de la estrategia debemos referirnos al cono-
cido como objetivo 20/20/20 en materia de clima y energia, cuya consecucion
debia completar la UE en 2020. Consistia en la reduccion del 20% de las emi-
siones de los gases de efecto invernadero (GEI) con respecto a los niveles de
1990; lograr una cuota del 20% de la proporcién de energias renovables en el
consumo total de energia de la UE; y la disminucién del consumo de energia
en un 20% logrando una mayor eficiencia energética’. Para lograrlo, la estra-
tegia contenia una iniciativa fundamental sobre el uso eficaz de los recursos,
impulsando el paso a una economia con pocas emisiones de carbono, desli-
gando el crecimiento econémico del uso de recursos y de energia, reduciendo
las emisiones de CO, y promoviendo una mayor seguridad energética.

Precisamente, la seguridad energética se convirtié en foco de aten-
cién de la UE para relanzar su accioén climdtica en el plano internacional.
La COP 15 de Copenhague (15.* Conferencia de la Convenciéon Marco de
Naciones Unidas sobre Cambio Climdtico) fracasé en su objetivo principal
de aprobar un acuerdo mundial para suceder al Protocolo de Kioto, lo que
llevé a la UE a adoptar un nuevo punto de vista en el modo de luchar contra
el cambio climdtico. En efecto, la UE introdujo en la batalla contra el calen-
tamiento global la vinculacién de esta con la seguridad de abastecimiento
energético, lo que favorecia el impulso de la eficiencia energética y el de-
sarrollo de fuentes de energia renovable.

2 Comisién Europea, comunicacién de 3 de marzo de 2010, Europa 2020. Una estrate-
gia para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador, COM (2010) 2020 final. La es-
trategia fue aprobada por el Consejo Europeo de Bruselas de 17 de junio de 2010, Conclusio-
nes, EUCO 13/10.

3 La Directiva 2012/27/UE especificé en su segundo considerando que el objetivo de
ahorro del 20% se determinaba a partir del dato de consumo de energia primaria previsto
en 2007, consistente en 1.842 Mtep (millones de toneladas equivalentes a petréleo). De este
modo, el art. 3 de la norma especificé que dicho ahorro del 20% equivalia a que el consumo
energético de la UE en 2020 no fuese superior a 1.474 Mtep en energia primaria (consumo
interior bruto, excluidos los usos no energéticos) y a 1.078 Mtep en energia final (energia su-
ministrada a la industria, el transporte, los hogares, los servicios y la agricultura). Directiva
2012/27/UE del PE y del Consejo, de 25 de octubre de 2012, relativa a la eficiencia energé-
tica, DOUE L 315, del 14 de noviembre de 2012.
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Dicha idea también debia desarrollarse en el dmbito interno, de ahi que
la UE presentase una propuesta para una energia competitiva, sostenible y se-
gura*. La relevancia de esta propuesta es tal que «el objetivo principal de la
Estrategia Europa 2020 en materia de energia se sustenta» en la misma’. Su
propdsito era modificar sustancialmente la forma en que Europa produce y con-
sume la energia y cumplir con el objetivo 20/20/20, para lo que determiné las
prioridades energéticas concretas que impulsaban el desarrollo sostenible: aho-
rro del 20% de energia hasta 2020; desarrollo de nuevas tecnologias innovado-
ras de alto rendimiento y baja intensidad de carbono; y refuerzo de acuerdos
internacionales que promuevan un futuro energético con bajas emisiones de
carbono a nivel mundial. Posteriormente, la Comisién dio a conocer la hoja de
ruta para conseguir la eliminacion del carbono del sistema energético de la UE
en 2050°: ahorro energético, aumento del porcentaje de las energias renovables
en el suministro energético, construccion de infraestructuras que favorezcan la
penetracion de las energias renovables, integracién de los mercados de la ener-
gia, inversion en tecnologias con bajas emisiones de carbono.

En enero de 2014 la Comisién presentd los logros parciales del objetivo
20/20/20 en el seno de una propuesta para un nuevo marco para las politicas de
clima y energfa de cara a 20307. La Comisi6én concluia que el cumplimiento del
objetivo 20/20/20 estaba bien encaminado, puesto que con respecto a 1990, las
emisiones de GEI se habian reducido en el 18% en 2012 y se preveia que la re-
duccidn llegase al 24% en 2020 y al 32% en 2030; ademas, la cuota de energias
renovables en proporcién al consumo final de energia se habia incrementado
al 13% en 2012 y se prevefa que aumentase hasta el 21% en 2020 y el 34% en
2030. La Comisién también puso de relieve que ante la constatacién de la posi-
bilidad de lograr un ahorro energético para 2020 del 20%, procedia «mantener
la dindmica actual de ahorro de energia y proponer un objetivo ambicioso en
materia de eficiencia energética del 30%»3. En todo caso, la Comisién entendia
que para asegurar el cumplimiento del objetivo 20/20/20 convendria determinar
nuevos objetivos especificos para su logro en el afio 2030.

4 Comisién Europea, comunicacién de 10 de noviembre de 2010, Energia 2020: Estrate-
gia para una energia competitiva, sostenible y segura, COM (2010) 639 final.

5 Dionisio Ferndndez de Gatta Sdnchez, «Unién Europea: Liderazgo en cambio clima-
tico, mirando al futuro», en Observatorio de Politicas Ambientales 2011, coordinado por Fer-
nando Lopez Ramoén (Madrid: CIEMAT, 2011), 69.

6 Comisién Europea, comunicacién de 15 de diciembre de 2011, Hoja de Ruta de la
Energia para 2050, COM (2011) 885 final.

7 Comisién Europea, comunicacién de 22 de enero de 2014, Un marco estratégico en
materia de clima y energia para el periodo 2020-2030, COM (2014) 15 final.

8 Comisién Europea, comunicacién de 23 de julio de 2014, La eficiencia energética y su
contribucion a la seguridad de la energia y al marco 2030 para las politicas en materia de
clima y energia, COM (2014) 520 final, 17.
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2. Planes y estrategias en torno a los objetivos 2030

El Consejo Europeo aprobé el «Marco de actuacidon en materia de clima
y energia hasta el afio 2030» en octubre de 2014°, en el que se recogian los
objetivos a lograr en 2030. En primer lugar, se fij6 como objetivo vincu-
lante para la UE, la reduccién de las emisiones de GEI por lo menos en un
40% con respecto a los valores de 1990. En segundo lugar, también como
objetivo vinculante, se establecié que la cuota de energias renovables den-
tro del consumo energético total de la UE sea como minimo del 27%. En
tercer lugar, se fijo a escala de la UE un objetivo indicativo de mejora de
la eficiencia energética al menos en un 27%, que se revisaria antes de 2020
para su posible aumento al 30%. El objetivo 20/20/20 para 2020 tenia suce-
sor en el objetivo 40/27/27 para 2030.

Completamente vinculadas a dicho marco se adoptaron dos iniciativas en
el ambito energético. La primera, la Estrategia Europea de Seguridad Ener-
gética que la Comisién hizo publica unos meses antes'?, cuyo objetivo con-
sistia en reducir la vulnerabilidad de la UE derivada de su dependencia ener-
gética externa. Como subrayaba la Comisién en el documento, la UE importa
el 53% de la energia que consume y su dependencia de las importaciones es
especialmente relevante en lo que se refiere a los combustibles fésiles (im-
porta el 90% del petréleo que consume y el 66% del gas natural), asi como
en menor medida, a los combustibles sélidos (42%) y al combustible nuclear
(40%), destacando la dependencia de un suministrador unico (Rusia) en el
caso del gas para seis Estados miembros. La estrategia unia la seguridad ener-
gética a la necesidad de avanzar hacia una economia competitiva de bajo car-
bono que reduzca el uso de combustibles fosiles importados.

La segunda iniciativa es la estrategia para la Unién de la Energia!!. El ob-
jetivo de la misma, «centrada en una politica climética ambiciosa, es ofrecer
(...) una energia segura, sostenible, competitiva y asequible», para lo que se
desarrollan acciones en cinco dimensiones estrechamente relacionadas: segu-
ridad energética, un mercado europeo de la energia plenamente integrado, la
eficiencia energética, la descarbonizacién de la economia, y la investigacién
y la innovacién en el d4mbito energético. La conexién con el marco clima y
energfa es evidente, asi como que la UE apostaba definitivamente por el re-

9 Consejo Europeo de Bruselas de 23 y 24 de octubre de 2014, Conclusiones, EUCO 169/14.

10 Comisién Europea, comunicacién de 28 de mayo de 2014, Estrategia Europea de la
Seguridad Energética, COM (2014) 330 final.

1" Comisién Europea, comunicacién de 25 de febrero de 2015, Estrategia Marco para
una Union de la Energia resiliente con una politica climdtica prospectiva, COM(2015) 80 fi-
nal. El Consejo Europeo adopté el compromiso correspondiente en marzo. Consejo Europeo
de Bruselas de 19 y 20 de marzo de 2015, Conclusiones, EUCO 11/15.
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curso a la politica energética como herramienta eficaz en la lucha contra el
cambio climdtico, contribuyendo asi a la defensa del medio ambiente y al de-
sarrollo sostenible en general, al tiempo que abordaba la seguridad de abaste-
cimiento energético ante acontecimientos que complicaban la consecucion de
los objetivos europeos como eran la guerra iniciada en el este de Ucrania en
2014 y la desconfianza con respecto a Rusia como proveedor de gas.

Tanto el Marco clima y energia para 2030 como la estrategia para la
Unién de la Energia marcaron las bases de la postura que la UE llevaria a
la COP 21, a celebrar en Paris en diciembre de 2015. Asi, la UE se com-
prometié a reducir sus emisiones en al menos el 40% para 2030 en com-
paracion con los niveles de 1990, y llegar a un nivel de reduccién de entre
el 80% y el 95% para 2050, para liderar de este modo una reduccion glo-
bal mundial del 50%. Como es sabido, en la COP 21 se adopté el Acuerdo
de Paris, que recoge el compromiso para reducir las emisiones de GEI con
el fin de mantener el aumento de la temperatura media anual por debajo de
2° C con respecto a los niveles preindustriales, e incluso a realizar esfuerzos
para limitar dicho aumento a 1,5° C'2.

El Acuerdo de Paris entr6 en vigor en noviembre de 2016. Para avan-
zar hacia su cumplimiento, la Comisidn presentd un conjunto de propues-
tas legislativas con las que impulsar la transicién a una economia baja en
emisiones, reduciendo la dependencia de los combustibles fésiles, diversi-
ficando las fuentes energéticas hacia las renovables y aumentando la efi-
ciencia energética'?. Entre los actos legislativos del conocido como Pagquete
energia limpia destacan el Reglamento sobre la Gobernanza de la Energia,
la Directiva sobre Energias Renovables y la Directiva de Eficiencia Ener-
gétical4, que hicieron evolucionar el objetivo 40/27/27 para 2030 previsto
por el Marco clima y energia a objetivo 40/32/32.,5. En efecto, el Regla-

12° A diferencia del Protocolo de Kioto, en el que solo los paises desarrollados estaban
obligados a reducir sus emisiones, todos los firmantes del Acuerdo de Paris deben presen-
tar planes de mitigacion de sus emisiones, si bien cada pafs fija la meta de reduccién de emi-
siones que considere oportuna para lograr el objetivo global. Por lo tanto, las obligaciones se
aplican a todos los paises firmantes del acuerdo, «pero su ritmo y grado de implementacion se
enmarca en el contexto del principio de responsabilidades comunes, pero diferenciadas, a la
luz de las diferentes circunstancias nacionales». Beatriz Pérez de las Heras, «La Unién Euro-
pea y el Acuerdo de Paris: liderando la accién global contra el cambio climatico», Union Eu-
ropea Aranzadi,n.° 11 (2017): 50.

13 Comisién Europea, comunicacién de 30 de noviembre de 2016, Energia limpia para
todos los europeos, COM (2016) 860 final.

14 Reglamento (UE) 2018/1998 sobre la gobernanza de la Unién de la Energia y la Ac-
cién por el Clima, Directiva (UE) 2018/2001 relativa al fomento de la energia procedente de
fuentes renovables, y Directiva (UE) 2018/2002 relativa a la eficiencia energética, adoptados
por el PE y el Consejo el 11 de diciembre de 2018. Los tres actos legislativos en DOUE L
328, de 21 de diciembre de 2018.
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mento sobre la gobernanza de la energia mantenia el objetivo de reduccién
de las emisiones GEI en el 40% con respecto a 1990, pero introdujo la obli-
gacion a los Estados miembros de aprobar cada diez afios planes nacionales
integrados de energia y clima a partir de 2021. En segundo lugar, la Direc-
tiva sobre energias renovables aument6 del 20% al 32% la cuota de energia
procedente de fuentes renovables a alcanzar en el consumo final bruto de
energia de la UE. Finalmente, la Directiva de eficiencia energética preten-
dia eliminar las barreras que obstaculizan la eficiencia en el abastecimiento
y el consumo, a fin de garantizar el aumento de la misma a un minimo del
32,5%".

3. Consideraciones con respecto al cumplimiento del objetivo 20/20/20

En abril de 2019 la Comisién publicé tres informes que mostraban el
grado de cumplimiento del objetivo 20/20/20. En el primero!¢, la Comisién
subrayo que entre 1990 y 2017 las emisiones de GEI de la UE se redujeron
en el 22% mientras el PIB crecié un 58%, lo que demuestra que los impac-
tos econdmicos totales son positivos a pesar de las importantes inversiones
adicionales que requieren. En cuanto a las energias renovables!?, subrayé
que el porcentaje de estas en el consumo bruto de energia en la UE alcanz6
el 17,5% en 2017, pero advertia de que el ritmo de aumento de la cuota se
venia ralentizando desde 2014, por lo que insté a los Estados miembros a
que intensificasen sus esfuerzos para desplegar fuentes de energia renova-
bles en todos los sectores. Finalmente, con respecto a la eficiencia ener-
gética'®, la Comision destacé que desde 2007 se habia ido reduciendo el
consumo de energia, pero subrayd que a partir de 2014 se apreciaba un au-
mento del consumo energético que podia impedir el logro del objetivo pre-
visto, por lo que incidié en la necesidad de intensificar los esfuerzos para
aumentar la eficiencia energética.

15 La Directiva determiné que el ahorro energético del 32,5% equivale a que el con-
sumo de la UE en 2030 no sea superior a 1.273 Mtep en energia primaria o a 956 Mtep en
energfia final.

16 Comisién Europea, documento de 9 de abril de 2019, Cuarto Informe sobre el estado
de la Union de la Energia, COM (2019) 175 final.

17" Comisién Europea, documento de 9 de abril de 2019, Informe de situacion en materia
de energias renovables, COM (2019) 225 final.

18 Comisién Europea, documento de 9 de abril de 2019, Evaluacion de 2018, con arreglo
al articulo 24, apartado 3, de la Directiva 2012/27/UE relativa a la eficiencia energética, de
los avances realizados por los Estados miembros en la consecucion de los objetivos naciona-
les de eficiencia energética para 2020y en la aplicacion de las disposiciones de dicha Direc-
tiva, COM (2019) 224 final.
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Lo cierto es que el objetivo 20/20/20 ha sido cumplido holgadamente,
si bien deben tomarse en consideracidn diferentes circunstancias que han
facilitado su logro, puesto que el ritmo de cumplimiento por parte de la UE
no ha sido lineal. Las consecuencias de la crisis de 2008 y la reduccién de
la actividad econdémica conllevaron una mejora del grado de cumplimiento;
mientras que la recuperacién econdémica a partir de 2014 lo frend. Los datos
de 2019 evidenciaban que la UE cumpliria los objetivos previstos en mate-
ria de clima y energfa pero el nuevo parén econémico derivado de la pan-
demia del covid-19 ha conllevado unos resultados espectaculares, especial-
mente en lo que se refiere a la reduccion de emisiones de GEI.

Tabla 1

Reduccién de emisiones de GEI con respecto a 1990 (%)

1995 2000 2005 2010 2015 2017 2019 2020  Objetivo

UE-27 178 9.8 78 15,6 22,7 20,5 254 333
UE-28 75 9,6 83 16,6 244 232 27,7

20

Fuente: Eurostat, ec.europa.eu/eurostat/web/climate-change/data/database (Greenhouse gas
emissions).

Como se ve, el objetivo se ha logrado con amplio margen, puesto que
la UE ha reducido en un tercio las emisiones de GEI con respecto a los ni-
veles de 1990. Es cierto que la ralentizacidn de la actividad econémica deri-
vada de la crisis econdmica internacional de 2008 tuvo su influencia, lo que
a posteriori también pudo apreciarse en el hecho de que tras la superacion
de la misma, las emisiones incluso aumentaron durante un breve periodo.
De cara a futuro deberd tenerse presente la ausencia del Reino Unido de las
estadisticas, pues si nos atenemos al dato de la actual UE-27, la reducciéon
de emisiones en 2019 habia sido del 25,4% frente al 27,7% de la UE-28, lo
que confirma que en esta materia Reino Unido ha aportado positivamente
(sus emisiones se redujeron en el 40,3% hasta 2019). Estos datos revelaban
que si la UE queria cumplir con el Acuerdo de Paris, debia revisar y elevar
sus objetivos para 2030, «no solo para responder de forma justa y efectiva
a sus compromisos internacionales, sino también para ser coherente con sus
propios objetivos de neutralidad climdtica para 2050» 1.

19 Beatriz Pérez de las Heras, «La Unién Europea en la transicién hacia la neutralidad
climética: retos y estrategias en la implementacion del Acuerdo de Paris», Revista Espariola
de Derecho Internacional, vol. 72,n.° 2 (2020): 126.
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Tabla 2

Cuota de energias renovables en el consumo total de energia (%)

2005 2010 2015 2019 2020 Objetivo
UE-27 10,2 144 17,8 198 22,1
20
UE-28 9,6 132 16,8 18,9

Fuente: Eurostat, ec.europa.eu/eurostat/web/energy/data/main-tables (Sustainable Develop-
ment indicators).

En cuanto al porcentaje de energias renovables en el consumo total de
energia, el cuamplimiento del objetivo se ha realizado con margen, pero no tan
ampliamente. En este caso, la salida del Reino Unido ha mejorado el dato es-
tadistico. En efecto, en 2019 la UE-27 tenia un mejor porcentaje (19,8%) en
comparacién con la UE-28 (18,9%). Por otro lado, algunos estados miembros
se encuentran muy bien situados en el 4mbito de consumo de energia prove-
niente de fuentes renovables, con porcentajes muy por encima de la media
de la UE, como son los casos de Suecia (60,1%), Finlandia (43,8%), Letonia
(42,1%), Austria (36,5%) o Portugal (33,9%). Seria muy conveniente que los
demas paises, especialmente los que peores datos tienen, tratasen de seguir su
ejemplo a la hora de intensificar sus esfuerzos en esta materia.

Tabla 3

Eficiencia energética, consumo méaximo de energia primaria (en Mtep)

2005 2010 2015 2019 2020 Objetivo
UE-27 14975 14573 1.3532 1.3537 1.236.5
UE-28 1.721,0 1.662 .4 1.5358 1.528.0

1474

Fuente: Eurostat, ec.europa.eu/eurostat/web/energy/data/main-tables (Sustainable Develop-
ment indicators).

Tabla 4
Eficiencia energética, consumo maximo de energia final (en Mtep)

2005 2010 2015 2019 2020 Objetivo

UE-27 1.040,7 1.024,0 958.5 986.,5 906.,8
UE-28 1.1937 1.167,1 1.091,1 1.120,6

1.078

Fuente: Eurostat, ec.europa.eu/eurostat/web/energy/data/main-tables (Sustainable Develop-
ment indicators).
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El aumento del consumo energético a partir de 2014 convirtié el obje-
tivo de eficiencia energética en el mds complicado de cumplir para la UE-28.
Hasta entonces los datos eran muy positivos y el logro del objetivo era clara-
mente factible. El aumento de consumo que tuvo lugar hasta 2018 lo dificulté
considerablemente, aunque en 2019 la tendencia viré de nuevo hacia la dis-
minucién. Debe tenerse presente, ademds, que son varios los estados miem-
bros que vienen aumentando su consumo de energia desde 2006: en energia
primaria Austria, Letonia, Chipre y, significativamente, Polonia; en cuanto a
energia final, Eslovenia, Finlandia, Malta y, de nuevo, Estonia, Letonia, Chi-
pre, asi como de modo elevado otra vez, Polonia. Los datos de la UE-28 hasta
2019 reflejaban, siempre tomando como referencia la prevision de 2007 en la
que se baso la Directiva 2012/27/UE, una reduccién del 17%, que con el pa-
rén de la actividad econdmica como consecuencia de la pandemia hubiese
traido el cumplimiento del objetivo, al lograr un ahorro energético en torno al
23%. No obstante, si en lugar de la prevision referida se toman en considera-
cién los datos reales de consumo, la reduccion en 2020 con respecto a 2007
es del 17% en el caso de la UE-27%.

III. El Pacto Verde Europeo y las iniciativas para su puesta en marcha
en materia de clima y energia

1. El objetivo de neutralidad climdtica y el Pacto Verde Europeo

La Comisién Europea presentd a finales de 2018 una propuesta para
completar la transicién a la energia limpia. Se trata del objetivo consis-
tente en lograr la neutralidad climética en 2050, de modo que las emisiones
de GEI desaparezcan en la UE o no sean mayores que las que los sumide-
ros naturales (principalmente, los bosques) puedan absorber, y hacerlo por
medio de politicas que posibiliten dejar de lado los combustibles fésiles en
dicho afio?!. Esta estrategia fue presentada poco después de aprobar los ac-
tos legislativos del paquete energia limpia, entre los que se encontraban los
mencionados anteriormente y que aumentaron el objetivo 40/27/27 a obje-

20 Al haberse visto reducido el consumo de energia primaria de la UE-27 de 1.489.4 Mtep
en 2007 a 1.236,5 Mtep en 2020. Eurostat, ec.europa.cu/eurostat/web/energy/data/main-tables
(Sustainable Development indicators). En todo caso debe tenerse presente que el objetivo de
consumo maximo (no el de ahorro, determinado en porcentaje) se referia a la UE-28, cuando
Reino Unido formaba parte de la UE.

21 Comisién Europea, comunicacién de 28 de noviembre de 2018, Un planeta limpio
para todos. La vision estratégica europea a largo plazo de una economia, prospera, mo-
derna, competitiva y climdticamente neutra, COM (2018) 773 final.
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tivo 40/32/32,5; sin embargo, la nueva estrategia «habia puesto de mani-
fiesto la insuficiencia de los objetivos planteados en el paquete energia y
clima para 2030»%2.

En efecto, la Comision constaté que el paquete legislativo citado per-
mitird una reduccién de emisiones del 45% para 2030 (por encima del obje-
tivo del 40%) y llegar al 60% en 2050. Sin embargo, ello no seria suficiente
para cumplir con el Acuerdo de Parfs, por lo que la Comisién propuso ir
mds alld de los objetivos de clima y energia previstos, estableciendo como
nuevo objetivo la reduccién de las emisiones de GEI entre el 80% y el
100% para 2050, asi como que mds del 80% de la electricidad de la UE se
produzca a partir de fuentes de energia renovable?3. Debido a las reticencias
de algin Estado miembro, el Consejo Europeo tardé casi un afio en respal-
dar de modo oficial el objetivo de alcanzar una UE climdticamente neutra
para 2050, si bien una vez adoptado dicho objetivo instd al Consejo y a la
Comisién a poner en marcha los trabajos y las medidas legislativas necesa-
rias para su logro®.

La adopcién por parte del Consejo Europeo del objetivo de neutrali-
dad climdtica coincidié con la presentacién de la nueva estrategia global
sobre crecimiento y desarrollo, basada en la sostenibilidad y que adoptd
el nombre de Pacto Verde Europeo (PVE)®. Su puesta en marcha «aus-
picia un cambio sistémico en la economia y sociedad europea, que va
mads alld de la accién por el clima, para enmarcarse en el contexto del de-
sarrollo sostenible»?¢. En efecto, el PVE es una hoja de ruta para hacer que
la economia de la UE sea sostenible, transformando los retos en materia

22 Karla Zambrano Gonzdlez y César Garcia-Aranda, «El camino de la Unién Euro-
pea hacia la neutralidad climatica: retos de la transicion energética y ecoldgica tras el Pacto
Verde Europeo», Quaderns IEE: Revista de I’Institut d’Estudis Europeus, vol. 1, n.° 1
(2022): 203.

23 En linea con lo previsto por la Comisién, la Agencia Europea del Medio Ambiente
constataba que, al ritmo de actuacién que llevaban los Estados miembros, no seria posible
cumplir con los objetivos climdticos y energéticos para 2030. Aunque subrayaba la existen-
cia de una voluntad politica en torno al clima, con positivos resultados en la reduccion de las
emisiones GEI, la mejora de la eficiencia energética y la transicion del carbén al gas, también
recordaba que debia tenerse presente la influencia de factores exégenos como la menor acti-
vidad econémica durante la crisis o el menor gasto energético en invierno por las temperatu-
ras mas calidas. Agencia Europea del Medio Ambiente, The European environment — state
and outlook 2020 (Luxemburgo: OPOUE, 2019).

24 Consejo Europeo de Bruselas de 12 de diciembre de 2019, Conclusiones, EUCO
29/19. En el punto 1 del texto se especifica que «un Estado miembro no puede comprome-
terse a aplicar este objetivo» de neutralidad climatica. Se trata de Polonia, pais con una rele-
vante industria del carbén, que exigia garantias financieras para abordar la transicion.

25 Comisi6én Europea, comunicacién de 11 de diciembre de 2019, El Pacto Verde Euro-
peo COM (2019) 640 final.

26 Pérez de las Heras, «La Unién Europea en la transicién...», 127.
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de clima y medio ambiente en oportunidades, para lo que prevé actuacio-
nes al objeto de impulsar el uso eficiente de los recursos mediante el paso
a una economia limpia y circular, detener el cambio climético, revertir la
pérdida de biodiversidad y reducir la contaminacién. El PVE es un «pro-
grama de gran potencial transformador» que «plantea la gestién sostenible
de las tres problemdticas ambientales mds importantes: clima, biodiversi-
dad y contaminacién»?’. De ahi que incida en todos los sectores de la eco-
nomia, especialmente en aquellos mds contaminantes, como el transporte,
la energia, la agricultura, la industria, la construccion, el sector textil y el
quimico.

El PVE enumera los dmbitos concretos en los que es necesario actuar
para lograr la neutralidad climética. Asi, en materia de energia y clima el
PVE estableci6 la propuesta de elevar, como minimo, al 50% la reduccién
de las emisiones de GEI (con respecto a 1990) como via para lograr la neu-
tralidad climatica en 2050. En segundo lugar, el PVE apuesta por acelerar
el proceso de descarbonizacidn del sistema energético, intensificando la im-
plantacién de fuentes de energia renovable asi como incrementando el ni-
vel de eficiencia energética, lo que sigue siendo también una herramienta
para la reduccién de emisiones al tiempo que permite reducir la dependen-
cia energética externa. También vinculada a la accién climética, el PVE
apuesta por la defensa de la biodiversidad, no en vano el calentamiento cli-
madtico repercute en la pérdida de la misma, para lo que propone ampliar la
superficie protegida y recuperar los ecosistemas dafiados. En cuanto a la in-
dustria, se aboga por su transformacién hacia una industria verde y circu-
lar, en particular en los sectores que mds intensamente utilizan los recursos,
como el textil, la construccion, la electronica, los plésticos y la transforma-
cién alimentaria. Finalmente, con respecto al transporte, se urge a adoptar
una nueva estrategia de movilidad sostenible, que posibilite reducir las emi-
siones en un 90% para 2050.

La situacién de pandemia provocada por el covid-19, que se genera-
liz6 a partir de marzo de 2020, ha fortalecido e impulsado el PVE. Efecti-
vamente, «la aparicién de la pandemia, lejos de alterar la formulacién del
PVE, ha reforzado su relevancia como parte sustancial del proceso de recu-
peracion lanzado desde las instituciones comunitarias»?®, generalizandose
la idea de que el PVE debe ser entendido «como la “puerta verde” de salida
a esta crisis econdmica y humana sin precedentes que permita la recons-

27 José Antonio Sanahuja, «El Pacto Verde Europeo: el giro ambiental de un actor glo-
bal», en El mundo después de la pandemia: enfrentar la desigualdad y proteger el planeta,
coordinado por Manuela Mesa (Madrid: CEIPAZ, 2020): 78.

28 Miguel Angel Lasheras Merino, «Geopolitica del Pacto Verde: érdago de la UE»,
Energia y Geoestrategia 2021, (2021): 111.
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truccion econdmica de los paises de la UE»?. En este sentido, se refuerza la
idea del PVE como estrategia integral que promueve un cambio de modelo,
puesto que «alinear los esfuerzos de recuperacion pospandemia con unos
objetivos climdticos ambiciosos podria fomentar transformadoras solucio-
nes a largo plazo, que apunten a la construccién de un nuevo modelo de so-
ciedad justa, sostenible y descarbonizada»°.

2. Las iniciativas para el desarrollo del Pacto Verde Europeo

Desde comienzos de 2020 la Comisién fue haciendo publicas diferentes
propuestas para desarrollar el contenido del PVE, muchas de las cuales se en-
cuentran ya en marcha. Nos referiremos a continuacién a aquellas mas direc-
tamente relacionadas con la materia que nos ocupa, comenzando por una de
las mds relevantes, la Ley del Clima Europea, presentada en marzo de 20203!.
Se trata del acto legislativo fundamental para garantizar la neutralidad clima-
tica en 2050, por lo que es considerado el elemento central del PVE «puesto
que recoge, en términos juridicos y de manera irreversible, el compromiso
politico que marca la senda hacia un futuro mds sostenible»*2. La Comisién
destacé que la UE ya ha comenzado a transformar la economia para lograr
este objetivo pero subrayaba la necesidad de realizar ajustes e identificar ma-
yores compromisos si se quiere lograr la neutralidad climética, por lo que
propuso un acto legislativo en forma de reglamento a fin de que la UE cam-
bie su objetivo de reduccién de emisiones de GEI para 2030 y lo fije en un
minimo del 50%, preferiblemente del 55%33.

En materia climitica deben mencionarse las iniciativas que tienen por
objeto reducir las emisiones y favorecer el objetivo de neutralidad climética
previsto en la Ley del Clima Europea. Precisamente, pocos dias después de

2 Estela Martin Pascual, «El Pacto Verde Europeo: Posible salida verde de la crisis de
la Covid-19?», Revista General de Derecho Europeo,n. 51 (2020): 316.

30 Paola Villavicencio Calzadilla, «La pandemia de Covid-19 y la crisis climdtica: dos
emergencias convergentes», Revista catalana de Dret Ambiental, vol. X1, n.° 2 (2020): 19.

31 Comisién Europea, documento de 4 de marzo de 2020, Propuesta de Reglamento por
el que se establece el marco para lograr la neutralidad climdtica («Ley del Clima Europea»),
COM (2020) 80 final.

32 Martin Pascual, «El Pacto Verde Europeo...», 307

33 Es de subrayar el recurso al reglamento para su regulacion, pues de este modo «se ga-
rantiza la aplicabilidad directa de las disposiciones en toda la UE, se imponen requisitos a los
Estados miembros para que contribuyan a la consecucion del objetivo a largo plazo y se re-
fuerza la aplicabilidad y eficacia de los mecanismos de control a lo largo de todo el proceso».
Sara Garcia Garcia, «Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el
que se establece el marco para lograr la neutralidad climdtica y se modifica el reglamento (UE)
2018/1999 (“Ley Europea del Clima”), Actualidad Juridica Ambiental,n.° 100 (2020): 54.
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presentar dicha propuesta normativa, la Comisién presenté un nuevo mo-
delo de industria para Europa’* que, precisamente, facilite el camino hacia
la neutralidad climdtica al reducir su huella de carbono, volviéndose mas
ecoldgica y circular al tiempo que mds competitiva, para lo que se pretende
fomentar las alianzas industriales en sectores clave para la transicién ener-
gética®. Ya en mayo se hizo publica la Estrategia sobre la Biodiversidad
para 2030, cuyo objetivo principal consiste en encaminar a Europa hacia la
recuperacion ecoldgica y presenta una estrecha relacién con la accién cli-
madtica®®. Ello se debe a que la pérdida de biodiversidad agrava la crisis cli-
mdtica, mientras que su proteccion y recuperacion ayuda a la mitigacion de
los efectos del cambio climdtico. La estrategia de biodiversidad se vio re-
forzada posteriormente con la nueva estrategia forestal’’, que promueve la
conservacion y restauraciéon de los bosques, tanto para proteger la biodiver-
sidad como para apoyar la lucha contra el cambio climético (absorcién y al-
macenamiento de CO,).

En el dmbito de la energia es necesario detenernos en la Estrategia
para la Integracion del Sistema Energético®®. La Comision recordd una vez
mds que para el logro de la sostenibilidad, el futuro energético de la UE
debe basarse en una cuota cada vez mayor de energias renovables distri-
buidas geograficamente, al tiempo que se mantiene un uso mds eficiente
de los recursos y se evita la contaminacion y la pérdida de biodiversidad.
Para ello, esta estrategia pretende acelerar la integracion del sistema ener-
gético y lograr asi una economia climdticamente neutra que proteja la sa-
Iud y el medio ambiente, facilitando ademds asegurar el abastecimiento
energético y reducir la dependencia exterior. Son tres los elementos inter-
conectados los que comprende la estrategia: en primer lugar, un sistema
energético mds circular, centrado en la eficiencia energética, en el que se
priorizan las opciones que requieren menor energia y se reutilizan los flu-

34 Comisién Europea, comunicacién de 10 de marzo de 2020, Un nuevo modelo de in-
dustria para Europa COM (2020) 102 final.

35 Estrechamente unida a esta propuesta y practicamente al mismo tiempo, se presento el
nuevo plan para la economia circular, que pretende reforzar la competitividad mientras se protege
el medio ambiente, y favorecer la adaptacion de la economia europea a un futuro ecoldgico, espe-
cialmente de los sectores que mds recursos utilizan. Comisién Europea, comunicacién de 11 de
marzo de 2020, Nuevo plan de accion para la economia circular, COM (2020) 98 final.

36 Comisién Europea, comunicacién de 20 de mayo de 2020, Estrategia de la UE sobre
la biodiversidad de aqui a 2030 «Reintegrar la naturaleza en nuestras vidas», COM (2020)
380 final.

37 Comisién Europea, comunicacién de 16 de julio de 2021, Nueva Estrategia de la UE
en favor de los bosques para 2030, COM (2021) 572 final.

3% Comisién Europea, comunicacion de 8 de julio de 2020, Impulsar una economia cli-
mdticamente neutra: Estrategia de la UE para la Integracion del Sistema Energético, COM
(2020) 299 final.
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jos de residuos inevitables con fines energéticos; en segundo lugar, una
mayor electrificacion directa de los sectores de uso final, basado en la pro-
duccién de electricidad renovable; en tercer lugar, para cuando la electrifi-
cacién directa no sea viable, el uso de combustibles renovables y con baja
emisién de carbono®.

A mediados de julio de 2020, el Consejo Europeo alcanzé un acuerdo
politico sobre el plan europeo para la recuperacién para hacer frente a los
dafios econdmicos y sociales derivados de la pandemia del covid-19, deno-
minado Next Generation EU y dotado de 750.000 millones de euros, ademds
de aprobar el marco financiero plurianual para el periodo 2021-2027, que su-
pone 1.074.300 millones de euros *°. Los fondos se distribuyen entre los Es-
tados miembros en funcién del impacto socioecondémico de la pandemia, a
través de planes que integran programas de inversion y reformas econémi-
cas, que seran evaluados por la Comisién y aprobard el Consejo. Dichos pla-
nes deben incluir inversiones y reformas en siete 4mbitos, en los que la sos-
tenibilidad es el reto comun, destacando los tres directamente vinculados
al clima y la energfa: adopcién de tecnologias limpias y aceleracién del de-
sarrollo y uso de energias renovables; mejora de la eficiencia energética de
los edificios; tecnologias limpias para el transporte sostenible*!.

3. Ampliacion de los objetivos 2030

En septiembre de 2020 la Comisién adoptdé una evaluacion del im-
pacto en el conjunto de la UE de los planes nacionales de energfa y clima
de los estados miembros para el periodo 2021-20304?. La evaluacién mos-

3 Como ejemplos se citan el uso de hidrégeno renovable en procesos industriales y en
transporte pesado por carretera y ferrocarril, los combustibles sintéticos producidos a partir
de electricidad renovable en los sectores de la aviacion y el transporte maritimo, o la biomasa
en los sectores en los que tiene el mayor valor afadido.

40 Consejo Europeo extraordinario de Bruselas de 17 a 21 de julio de 2020, Conclusio-
nes, EUCO 10/20.

41 Comisién Europea, comunicacién de 27 de septiembre de 2020, Estrategia anual de
crecimiento sostenible 2021, COM (2020) 575. Los otros cuatro ambitos son los siguientes:
generalizacion de banda ancha rapida; digitalizacion y accesibilidad de los servicios publicos;
desarrollo de procesadores mas potentes y sostenibles; adaptacion de la educacion y la forma-
cién para desarrollar competencias digitales y crear oportunidades de empleo de calidad.

42 Comisién Europea, comunicacién de 17 de septiembre de 2020, Evaluacion, a es-
cala de la UE, de los planes nacionales de energia y clima. Impulsar la transicion ecoldgica
y promover la recuperacion economica mediante una planificacion integrada en materia de
energia 'y clima, COM (2020) 564 final. Se trata de los planes que, segtin el Reglamento (UE)
2018/1999 (citado en la nota 14) deben establecer los Estados miembros cada diez afios, co-
menzando con el periodo 2021-2030.
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tré una linea general positiva en lo que al cumplimiento de los objetivos en
materia de clima y energia se refiere, si bien confirmaba al mismo tiempo
las dudas planteadas previamente con respecto al objetivo 20/20/20. En
efecto, la UE estaba en camino de superar su objetivo de reduccion de
emisiones de GEI para 2030 del 40% y para las energias renovables se es-
timé que el compromiso combinado de los estados miembros alcanzaba ya
la cuota del 32%. Sin embargo, en lo que respecta a la eficiencia energé-
tica, aunque la Comisién apreciaba un aumento del nivel de ambicién de
los paises con respecto a las propuestas iniciales, el impacto acumulativo
de los diferentes planes nacionales seguia estando por debajo del objetivo
de ahorro del 32,5%. A pesar del dltimo dato, la Comisién concluia que
era posible plantear un aumento de los objetivos para 2030 con el fin de
asegurar la neutralidad climética para 2050 y cumplir con los compromi-
sos del Acuerdo de Paris; intencion que reflejaron las iniciativas presenta-
das a lo largo de 2021.

En cuanto a la Ley Europea del Clima se refiere, el Consejo Europeo
hizo suya la propuesta de la Comision a la que nos hemos referido anterior-
mente e insté al PE y al Consejo a que adoptasen con celeridad el acto le-
gislativo correspondiente, en el que reflejasen el aumento de reduccién de
emisiones para 205043. Como destacé la propia institucién, esta norma va
mads alld de la accién climadtica, abarcando todas las dreas que han de traba-
jarse en favor de la sostenibilidad, no en vano la intensificacién de la am-
bicion climédtica europea tiene por objetivo impulsar el crecimiento eco-
némico sostenible, crear empleo, generar beneficios en materia de salud y
medio ambiente, y contribuir a la competitividad de la economia europea
por medio de la innovacidén en tecnologias ecoldgicas. Se aprecia el forta-
lecimiento del fundamento que trajo el Tratado de Lisboa en esta materia,
pues la norma evidencia la estrecha unién entre proteccién medioambien-
tal, politica energética y accién climédtica y que la misma constituye el ele-
mento fundamental para el logro del desarrollo sostenible en la UE. Aten-
diendo a lo solicitado por el Consejo Europeo, en junio de 2021 el PE y el
Consejo aprobaron el reglamento que recoge la normativa para el logro de
la neutralidad climdtica**, consagrando asi la asuncién por parte de la UE
del compromiso de reducir sus emisiones de GEI para 2030 en el 55% con
respecto a los niveles de 1990.

43 Consejo Europeo de Bruselas de 10 y 11 de diciembre de 2020, Conclusiones, EUCO
22/20.

4 Reglamento (UE) 2021/1119 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de junio
de 2021, por el que se establece el marco para lograr la neutralidad climdtica y se modifica
el Reglamento (CE) 401/2009 y (UE) 2018/1999 («Legislacién europea sobre el clima»),
DOUE L 243, de 9 de julio de 2021.
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Previamente la Comisién habia presentado la Estrategia de adapta-
cién al cambio climatico®, una propuesta para reforzar la lucha contra el
calentamiento global. Por medio de la misma se pretende acelerar el pro-
ceso de adaptacion a los efectos inevitables provocados por el cambio cli-
matico, reforzando la resiliencia y aplicando soluciones basadas en la na-
turaleza. Se trata de una estrategia que «se inserta en la hoja de ruta fijada
en el Pacto Verde y se conecta con los compromisos internacionales que (la
UE) ha asumido en materia climdtica»*6. De nuevo, la presencia de la sos-
tenibilidad en todas las propuestas que las interconecta y evidencia el obje-
tivo general del PVE, pues reforzar e intensificar la lucha contra el cambio
climético supone avanzar en la transicién energética gracias al impulso de
las energias renovables y de la eficiencia energética, lo que favorece una
recuperacién econdémica mas sostenible. Si se impulsa y acelera el cumpli-
miento del PVE, «sus efectos positivos sobre la actividad pueden hacerse
sentir a corto plazo, pero también prolongarse en el futuro con un cambio
del modelo energético europeo»*7,

En marzo el PE y el Consejo iniciaron las negociaciones para definir el
acto que adoptase el octavo Programa de Accién sobre Medio Ambiente a
partir de la propuesta presentada anteriormente por la Comisién*®. El nuevo
programa asume plenamente la filosofia del PVE y pretende impulsar la re-
cuperacién econémica de la UE tras la crisis del coronavirus, tal y como in-
dica su exposicion de motivos, acelerando «la transicién ecoldgica hacia una
economia climaticamente neutra, sostenible, no toxica, eficiente en el uso de
los recursos, basada en las energias renovables, resiliente, competitiva y cir-
cular de forma justa, equitativa e integradora». Entre sus objetivos priorita-
rios destacamos los tres siguientes: la reduccidn irreversible y progresiva de
las emisiones de GEI y el incremento de las absorciones por sumideros natu-
rales o de otro tipo con el fin especifico de lograr el objetivo para 2030 (re-
duccién de las emisiones en el 55%) y la neutralidad climética para 2050;

4 Comisién Europea, comunicacion del 24 de febrero de 2021, Forjar una Europa resi-
liente al cambio climdtico — La nueva estrategia de adaptacion al cambio climdtico de la UE,
COM (2021) 82 final.

46 Rosa Giles Carnero, «La nueva Estrategia de la Unién Europea sobre adaptacién al
cambio climatico», Euskonews & Media (761), 19 de mayo de 2021, www.euskonews.eus

47 Lara Ldzaro Touza et al., «Transicién energética y gobernanza climdtica en tiempos
de pandemia», ICE Revista de Economia,n.® 916 (2020): 181.

4 Comisién Europea, documento de 14 de octubre de 2020, Propuesta de Decision del
Parlamento Europeo y del Consejo relativa al Programa General de Accion de la Union en
materia de Medio Ambiente hasta 2030, COM (2020) 652 final. El programa fue finalmente
adoptado por medio de la Decisién (UE) 2022/591 del PE y del Consejo, de 6 de abril de
2022, relativa al Programa General de Accion de la Union en materia de Medio Ambiente
hasta 2030, DOUE L 114, de 12 de abril de 2022.
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el aumento de la capacidad de adaptacién y la reduccién de vulnerabilidad
al cambio climadtico; la reduccién de las principales presiones climdticas y
medioambientales asociadas a la produccién y el consumo, en particular en
los 4mbitos de la energia, la industria, la construccién y la movilidad*.

Una vez definido el programa sobre medio ambiente, la Comisién ade-
lant6 las propuestas legislativas que debian seguir desarrollando el PVE
y completar la transicién hacia la neutralidad climética*®®. Conocido como
Objetivo 55, se trata de un paquete legislativo cuya meta es la reduccién
de las emisiones de GEI en el 55% para 2030 y lograr la citada neutralidad
climatica en 2050°'. Por un lado, recoge modificaciones en normas vigen-
tes como en materia de comercio de derechos de emisién o de emisiones
de vehiculos (todos los matriculados a partir de 2035 serdn de cero emisio-
nes) o en las directivas sobre combustibles alternativos (generalizacién de
puntos de recarga eléctrica y repostaje de hidrégeno) y sobre fiscalidad de
la energia (de modo que los mayores gravdmenes recaigan sobre los com-
bustibles mds contaminantes). Al igual que sucede con el objetivo de re-
duccién de emisiones, el paquete amplia el objetivo de energia procedente
de fuentes renovables, de modo que la cuota asciende del 32% al 40%. Sin
embargo, aunque se modifica la referencia para determinar el objetivo de
ahorro en el consumo de energia, que ahora pasa a ser el ano 2020 en lu-
gar de 2007, el nuevo objetivo del 9% de ahorro con respecto al consumo
de 2020 practicamente equivale al anterior 32,5% con respecto a 2007. Por
otro lado, se proponen nuevos actos sobre mecanismos de ajuste en frontera
del carbono, un mecanismo social de accidn climatica, sobre combustibles
sostenibles en transporte aéreo y maritimo, y una nueva estrategia forestal
(para preservar la biodiversidad y especialmente los bosques, cuya exten-
sién se quiere ampliar notablemente).

La nueva Estrategia de adaptacién al cambio climético, la Ley del Clima
y el paquete Objetivo 55 constituyeron el fundamento de las propuestas que
la UE llevé a la COP 26, que se desarrollé en noviembre de 2021 en Glas-
gow. Una vez mds la UE servia de ejemplo, e instd a todos los paises a que
presentasen estrategias a largo plazo destinadas a alcanzar la neutralidad cli-

4 Los otros tres objetivos consisten en un aceleramiento hacia una economia circular, la
consecucion del objetivo cero en materia de contaminacion en aire, agua y suelo, y la protec-
cién, conservacion y recuperacion de la biodiversidad.

30 Comisién Europea, comunicacién de 14 de julio de 2021, «Objetivo 55»: cumpli-
miento del objetivo climdtico de la UE para 2030 en el camino hacia la neutralidad climd-
tica, COM (2021) 550 final.

31 El paquete Objetivo 55 «podria definirse como la combinacién de politicas sobre las
que intervenir de manera que exista un equilibrio entre fijacion de precios, objetivos, normas
y medidas de apoyo para alcanzar la neutralidad climdtica en 2050». Zambrano Gonzilez y
Garcia-Aranda, «El camino de la Unién Europea...», 204.
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matica para 20502. Lo cierto es que para el inicio de la COP 26, ademds de
la UE, 130 paises habian presentado una actualizacién de sus compromisos y
65 de ellos se comprometieron a objetivos de cero emisiones netas en 205033,
Sin embargo, el acuerdo final fue tan solo una peticién a los paises para que
revisen y refuercen sus planes y objetivos de reduccién de emisiones GEI
para 2030, de manera que dichas emisiones se reduzcan el 45% respecto a
2010 como tnica manera de cumplir con el Acuerdo de Paris.

IV. Desarrollo del Pacto Verde Europeo en el complicado contexto de
2022

1. Taxonomia de la UE y REPowerEU

El 24 de febrero de 2022 comenzé la invasion del este de Ucrania por
parte de Rusia. El conflicto armado que se desarrolla desde entonces, ade-
mds de generar la devastacién propia de la guerra, ha tensionado enorme-
mente los mercados mundiales de materias primas y de energia, poniendo
de relieve de nuevo la dependencia energética de la UE y, en concreto, con
respecto del gas ruso. El estallido de la guerra y la postura de Rusia, han
acentuado la necesidad y la urgencia de actuar «en un momento de crisis
de globalizacién (...) y creciente utilizacién de las interdependencias como
arma por parte de lideres autoritarios»>*.

Poco antes, a comienzos de mes, la Comision presentd una propuesta
para considerar sostenibles las inversiones realizadas en energia nuclear y
gas natural, de modo que se recurra a las mismas en el contexto de la tran-
sicién energética hacia la neutralidad climdtica, mientras se logra conso-
lidar las fuentes renovables como principales fuentes de abastecimiento
energético®. Lo que la Comisién planted consistia en catalogar de verdes

32 Consejo Europeo de Bruselas de 21 y 22 de octubre de 2021, Conclusiones, EUCO 17/21.

33 La UE, «con su decision legalmente vinculante de avanzar hacia un continente clima-
ticamente neutro en 2050, completada con el PVE como nueva estrategia de desarrollo eco-
némico, ha abierto un camino en el que, en poco tiempo, se han ido adentrando el resto de
grandes economias». Antxon Olabe Egafia, «Respuesta climdtica: eppur si muove», Politica
Exterior, vol. 36, n.° 206 (2022): 141.

3 José Antonio Sanahuja, «El Pacto Verde y la nueva Europa geopolitica», en Multila-
teralismo y Regionalismo en Tiempos Desafiantes: Relaciones entre Europa y América La-
tina y el Caribe, coordinado por Ernesto Jeger, Diego Durdn Cruz y Bruno Theodoro Luciano
(Hamburgo, Fundacién EU-LAC 2022): 58.

35 Comisién Europea, comunicado de prensa de 2 de febrero de 2022, Taxonomia de la
UE: la Comision presenta un acto delegado complementario sobre el clima a fin de acelerar
la descarbonizacion, 1P/22/711.
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las inversiones en energia nuclear y gas realizadas cumpliendo determina-
das condiciones, de modo que quedasen incluidas en la lista de actividades
econdmicas medioambientalmente sostenibles a las que se aplica la cono-
cida como taxonomia de la UE. Se trata de una norma que, con intencién
de financiar el crecimiento sostenible, pretende impulsar la inversién verde
y evitar el lavado de imagen ecoldgico de las empresas (el denominado
greenwashing)®®.

Las inversiones en cuestion las habia especificado la Comisién en su
propuesta y se recogieron en la norma adoptada en marzo®’. Lo cierto es
que estamos ante actuaciones que facilitan la cobertura de las necesidades
energéticas de la UE en el mencionado periodo transitorio hacia la energia
limpia —ahora mds problemdtico por el contexto internacional —, pero que
llamativamente suponen el recurso a energias que no cabe considerar re-
novables®. El gas es, precisamente, la apuesta temporal como energia de
transicion mientras se generaliza el uso de energias renovables, razén por
la que pasa a considerarse verde la construccién de plantas de gas para la
generacion de electricidad, para la cogeneracion de alta eficiencia de calor/
frio o para la produccién de claro/frio en un sistema eficiente de calefaccion
y refrigeracion, siempre que reemplacen una instalacién de carbdn existente
que no pueda ser reemplazada por energias renovables, que cumplan cier-
tos objetivos de reduccién de emisiones y que cambien completamente a
gases renovables o bajos en carbono antes de 2035. Por otro lado, tendré la
misma consideracion la construccidon de nuevas centrales nucleares y la me-
jora de las existentes para prolongar su vida util, siempre que cumplan to-
dos los requisitos exigidos por la normativa europea en cuanto a seguridad

%6 Reglamento (UE) 2020/852 del PE y del Consejo, de 18 de junio de 2020, relativo al
establecimiento de un marco para facilitar las inversiones sostenibles y por el que se modi-
fica el Reglamento (UE) 2019/2088, DOUE L 198, de 22 de junio de 2020.

57 Comisién Europea, EU Taxonomy: accelerating sustainable investments. Comple-
mentary Climate Delegated Act on certain nuclear and gas activities, (2022, 2 de febrero).
Recuperado de: https://finance.ec.europa.cu/publications/eu-taxonomy-complementary-cli-
mate-delegated-act-accelerate-decarbonisation_en. La norma finalmente aprobada es el Re-
glamento Delegado (UE) 2022/1214 de la Comisién, de 9 de marzo de 2022, por el que se
modifica el Reglamento Delegado (UE) 2021/2139 en lo que respecta a las actividades eco-
nomicas en determinados sectores energéticos y el Reglamento Delegado (UE) 2021/2178
en lo que respecta a la divulgacion piiblica de informacion especifica sobre esas actividades
economicas, DOUE L 188, de 15 de julio de 2022.

3% «Lamentablemente, la superposicién de la emergencia energética con la emergencia
climatica —ambas consecuencias de la lentitud en el proceso de la necesaria transicion ha-
cia la descarbonizacién de la economia— pone de manifiesto la dificultad de tomar decisio-
nes con impacto en el corto plazo que no comprometan la consecucion de objetivos a medio y
largo plazo». Cristina Narbona Ruiz, «<Emergencia energética vs emergencia climdtica», Poli-
tica Exterior,vol. 36, n.° 2010 (2022): 15.
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y gestién de los residuos, asi como los adicionales previstos para la elimi-
nacién de dichos residuos y la planificacion del cierre de la instalacién.

Esta cuestion, que no afecta a la libertad de los Estados miembros para
determinar sus combinaciones energéticas, en cambio si incide en el de-
bate existente sobre el rol que deben jugar estas dos fuentes de energia en
el periodo de transicién. A este respecto, los paises de la UE se encuentran
divididos, especialmente en lo que a la energia nuclear se refiere, cuya ca-
lificacién de fuente de energia limpia es mds que cuestionable, por lo que
«resulta muy discutible apostar por una energia nuclear que no genera emi-
siones de GEI, pero la cuestion es saber cudl y como serd el tratamiento de
los residuos de la energia nuclear»>®. Francia lidera el grupo de paises que
quieren que la energia nuclear se considere sostenible y en el que se en-
cuentran Finlandia y Polonia y otros paises del este. Entre los que abogan
por el abandono de la energia nuclear se encuentran Alemania, Espafa,
Austria, Dinamarca y Luxemburgo, si bien Alemania es favorable a que las
inversiones en gas natural reciban la etiqueta verde durante la transicién ha-
cia la neutralidad climdtica, mientras que Espaiia se opone a que las inver-
siones en cualquiera de las dos fuentes sean calificadas como inversiones
sostenibles.

En lo que se refiere al gas, el debate se ha visto afectado por el actual
contexto geopolitico. La UE no solo es dependiente del exterior para su ob-
tencién sino que en buena medida lo era, al menos hasta febrero de 2022,
principalmente de Rusia, desde donde se importaba el 40% del gas que
necesita la UE®. Por ello el gas quedé inicialmente al margen de las san-
ciones europeas impuestas a Rusia, pero en prevision de que la situaciéon
pudiese complicarse y afectar al abastecimiento energético de la UE, la Co-
misién presenté en marzo el plan REPowerEU®!, con el objetivo de lograr
la independencia energética de Rusia lo antes posible®2. Para ello, el plan

% Karla Zambrano Gonzélez, «La Unién Europea ante la emergencia climética», Anua-
rio Espaiiol de Derecho Internacional, vol. 36 (2020): 442.

% «Ese porcentaje asciende al 100% para Bulgaria, el 80% para Polonia, alrededor del
60% para Austria y Hungria, el 50% para Alemania y el 40% para Italia. Pero, l6gicamente,
la subida de mds de un 50% del precio del gas (...) afecta a todas las economias europeas».
Miguel Otero-Iglesias y Federico Steinberg, «La guerra de Ucrania en el tablero econdmico»,
Comentario Elcano,n.° 7 (2022): 1.

61 Comisién Europea, comunicacion de 8 de marzo de 2022, REPowerEU: Accion con-
Jjunta para una energia mds asequible, segura y sostenible, COM (2022) 108 final.

92 Vistos los paquetes de sanciones aprobados, de los que quedaban fuera el gas y el pe-
tréleo, se evidencia que «la estrategia de la UE en este contexto no pasa por sancionar las ex-
portaciones rusas de recursos energéticos, sino por dejar de comprarlos progresivamente».
Daniel Navarro Martinez, «Las sanciones de la Unién Europea a Rusia por el conflicto
en Ucrania. Andlisis comparativo entre 2014 y abril de 2022», Quaderns IEE: Revista de
UInstitut d’Estudis Europeus, vol. 1,n.°2 (2022): 77.
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pretende reducir el consumo general de gas en el 30% para 2030 y, espe-
cificamente, disminuir en dos tercios el consumo de gas ruso para finales
de afio (asi como el 90% del petrdleo y el 100% del carbén procedentes de
Rusia). Ante la nueva realidad geopolitica y del mercado de la energia de-
rivada del transcurso de la guerra en Ucrania, la UE se veia obligada a ace-
lerar la transicion energética y reducir su dependencia energética, especial-
mente de Rusia, por lo que a mediados de mayo, la Comisiéon completaba
el plan REPowerEU®. Como se ha podido observar durante este tiempo, la
respuesta de la UE a Rusia ha puesto a prueba la capacidad de lograr con-
sensos entre los Estados miembros y, si bien la dependencia energética con
respecto a Rusia ha evidenciado ciertas fisuras en torno a la aplicacién de
sanciones, finalmente se ha dado una transicion «hacia un endurecimiento
paulatino de su planteamiento estratégico en sus relaciones con Rusia»®.
Dada la situacion internacional, la UE trata de buscar nuevos provee-
dores de gas y petréleo para reducir su dependencia respecto de Rusia, si
bien el objetivo principal consiste en estimular la inversién masiva en ener-
gias renovables para reducir tanto las emisiones como la dependencia ener-
gética, incidiendo en la sustitucién de los combustibles fésiles en la indus-
tria y el transporte. Para ello, el plan REPowerEU «reactiva la puesta en
marcha de muchos proyectos energéticos que llevan tiempo pendientes y
que hacen hincapié en las conexiones transfronterizas para lograr un mer-
cado integrado que asegure el suministro de energia» en toda la UE®. En
cuanto a las medidas que propone el plan, encontramos por un lado las pre-
vistas a corto plazo para actuar con inmediatez, entre las que cabe citar las
siguientes: lograr acuerdos con proveedores fiables de gas y gas natural li-
cuado (GNL), realizacién rdpida de proyectos de energia solar y edlica asi
como para la adopcién de hidrégeno renovable®®, aumento de la produc-
cién de biometano, recomendaciones a la ciudadania y las empresas sobre
ahorro energético, y almacenamiento de gas hasta el 80% para el 1 de no-

63 Comisién Europea, comunicacién de 18 de mayo de 2022, Plan REPowerEU, COM
(2022) 230 final.

64 José Angel Léopez Jiménez, «Ucrania: dilemas juridicos e inseguridad regional en el
vecindario compartido UE-Rusia», Cuadernos Europeos de Deusto,n.° 67 (2022): 56.

% Javier Garcia-Arenas y Rita Sdnchez Soliva, «<REPowerEU o c6mo acelerar la tran-
sicién energética para sobrevivir en el nuevo contexto geopolitico», Informe Mensual 10,
n.° 471 (2022): 27.

% Se incide en el hidrégeno verde o renovable, dado que la apuesta por el hidrégeno se ve
afectada por el debate surgido con la taxonomia de la UE, no en vano existe «la posibilidad de
utilizacion de hidrégeno generado por energias sin emisiones, pero no limpias, como la nuclear,
lo que en el fondo resalta las importantes discrepancias europeas sobre el papel de la energia
nuclear en la transicion energética». Enrique Feds y Federico Steinberg, «Un frio invierno para
la Unién Europea», Real Instituto Elcano — Blog, (2022, 4 de noviembre): par. 7. Recuperado
de https://www realinstitutoelcano.org/analisis/un-frio-invierno-para-la-union-europea/
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viembre 2022. Por otro lado, se prevén medidas a medio plazo que deberdn
ultimarse antes de 2027, como la descarbonizacidn industrial, una nueva le-
gislacién para una autorizaciéon mas rapida de las energias renovables o in-
crementar la produccién de hidrégeno renovable para su uso en la industria,
si bien destacan las dos que aumentan de nuevo dos de los objetivos 2030
en materia de clima y energia.

En efecto, el Plan REPowerEU prevé el incremento de la cuota de ener-
gias procedente de fuentes renovables en el consumo final de energia del
40% previsto en el paquete Objetivo 55 al minimo del 45%. Del mismo
modo, recoge un mayor aumento de la eficiencia energética al establecerse
como objetivo la reduccién del consumo de energia de al menos el 13%, to-
mando como referencia el afio 2020 (aumentdndose el objetivo de reduc-
cién del 9% previsto en el paquete Objetivo 55), lo que significa que si se
tomase como referencia el consumo del afio 2007, tal y como se hizo para
determinar los objetivos para 2020, el objetivo de ahorro energético se si-
tuarfa en torno al 41%. Estos dos objetivos fueron recogidos en la propuesta
de nueva Directiva sobre energias renovables y eficiencia energética que la
Comisién present6 en la misma fecha®”. Con esta nueva ampliacion de los
objetivos 2030 en materia de clima y energia, la evolucién de los mismos
desde su configuracidn inicial resultaba relevante, tal y como se aprecia en
la siguiente tabla.

Tabla 5

Evolucién de los objetivos 2030 sobre clima y energia (%)

Reduccién L s
emisiones GEI Cuota Eficiencia energética
(respecto a; 1990) renovables (afio de referencia)
Marco clima y energfa, 2014 40 27 27 (2007)
Paquete energia limpia, 2016 40 32 32,5 (2007)
Iiggldel Clima y Objetivo 55, 55 40 9 (2020)
REPowerEU, 2022 55 45 13 (2020)/41 (2007)

67 Comisién Europea, Propuesta de Directiva del PE y del Consejo, de 18 de mayo de
2022, por la que se modifican la Directiva (UE) 2018/2001, relativa al fomento del uso de
energia procedente de fuentes renovables, la Directiva 2010/31/UE, relativa a la eficiencia
energética de los edificios, y la Directiva 2012/27/UE, relativa a la eficiencia energética,
COM (2022) 222 final.
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En julio, ambos dmbitos avanzaban en su concrecién y ejecucién. Por
un lado, el dia 6 el PE aval6 la propuesta de la Comisién de incluir en la
lista de actividades econdmicas medioambientalmente sostenibles (taxono-
mia de la UE) las inversiones en energia nuclear y gas. Por otro lado, cum-
pliendo con el objetivo previsto en el plan REPowerEU, y ante posibles
perturbaciones del suministro de gas procedente de Rusia, a finales de mes
la UE decidi6 disminuir la demanda de gas en un 15% con respecto al con-
sumo medio de los ultimos cinco afios entre el 1 de agosto de 2022 y el 31
de marzo de 202368,

Paradéjicamente, las medidas propuestas en este contexto podrian
tanto acelerar como frenar la transicion energética; concretamente, «a corto
plazo, los efectos de las decisiones tomadas para afrontar la emergencia
energética antes que la climatica son por desgracia negativos»%. Por un
lado, el plan REPowerEU supone un despliegue acelerado de las energias
renovables que, sin embargo, puede «plantear dilemas relacionados con la
implementacion de grandes proyectos en entornos rurales y de alto valor
ecoldgico»; mientras que por otro, medidas para la proteccién de consumi-
dores vulnerables adoptadas en el contexto de la guerra en Ucrania, como
la fijacion de precios maximos de la energia o la bonificacién del precio
de los carburantes, «pueden diluir la sefial de precios para la descarboniza-
cién si dichas medidas se mantienen en el tiempo». Y no debe obviarse si-
tuaciones muy llamativas para atender la decisién de dejar de comprar gas
a Rusia y de sustituirlo por otros proveedores energéticos, que ha llevado,
aunque sea de forma transitoria, a la reapertura de centrales térmicas de car-
bén o la compra de petréleo proveniente del fracking”!. Todo ello puede di-
ficultar la implementacién de los planes de recuperacidén y resiliencia que
los Estados miembros ya han presentado’? y que, como ha destacado la Co-
misién, prevén asignar casi un 40% de sus inversiones a la lucha contra el

% Consejo de la UE, comunicado de prensa de 26 de julio de 2022, Los Estados miem-
bros se comprometen a reducir la demanda de gas en un 15% el proximo invierno, 717/22.

% Narbona Ruiz, «<Emergencia energética...», 17.

70 Lara Ldzaro Touza y Gonzalo Escribano, «Componente climdtico en los planes de
recuperacion y resiliencia de los cinco grandes (emisores): necesario y mejorable», Real
Instituto Elcano — Blog, (2022, 22 de abril): par. 10. Recuperado de https://www .realinsti-
tutoelcano.org/componente-climatico-en-los-planes-de-recuperacion-y-resiliencia-de-los-
cinco-grandes-emisores/

71 Rosa M. Tristdn, «Medio siglo a vueltas con el clima», Politica Exterior, vol. 36,
n.° 210 (2022): 146.

72 Dichos planes son parte del Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia aprobado para
impulsar el crecimiento tras la pandemia del covid-19. Reglamento (UE) 2021/241 del PE y
del Consejo, de 12 de febrero de 2021, por el que se establece el Mecanismo de Recupera-
cion y Resiliencia, DOUE L 57, de 18 de febrero de 2021.
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cambio climdtico, lo que supondria un relevante paso adelante en la transi-
cion hacia la neutralidad climatica’.

2. El resultado de la Conferencia sobre el Futuro de Europa

El contexto geopolitico dejoé en un segundo plano el resultado de la
Conferencia sobre el Futuro de Europa, cuyo informe final fue entregado el
9 de mayo de 2022 a las presidencias de la Comisién, del Parlamento Eu-
ropeo y del Consejo’™. Dos afios antes, en enero de 2020, la Comisién ha-
bia presentado la Conferencia como una oportunidad para que la ciudadania
europea debatiese sobre los retos a los que se enfrenta la UE y reflexionase
sobre el rumbo que debia seguir en el futuro”. La Comisién determiné que
la Conferencia debia enmarcarse en torno a las principales ambiciones de
la UE, lo que quedo reflejado en los grupos de trabajo que acabarian dando
forma al informe final: cambio climdtico y medio ambiente; salud; econo-
mia, justicia social y empleo; la UE en el mundo; valores, derechos y Es-
tado de Derecho; transformacion digital; democracia europea; migracion;
educacidn, cultura, juventud y deporte. Como consecuencia de la pandemia
del covid-19, se retras6 la puesta en marcha de la Conferencia a mayo de
2021 y el proceso de consulta democrdtica se vio alterado’. En todo caso,
dada la situacién derivada de la guerra en Ucrania, la presentacién y en-
trega en mayo del informe final pasé practicamente desapercibida. No obs-
tante, a mediados de junio la Comisién dio a conocer una evaluacion de lo
que debia hacerse para dar seguimiento a las propuestas de la Conferencia
sobre el Futuro de Europa’’. Nos referiremos a continuacién a las iniciati-
vas existentes o ya planteadas por la Comision, vinculadas a las propues-

73 Comisién Europea, Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia, (2022). Recuperado de
https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/recovery-coronavirus/recovery-and-resilience-
facility_es

74 Conference on the Future of Europe — Report on the final outcome. Recuperado del
sitio correspondiente a la Conferencia sobre el Futuro de Europa en la web oficial de la UE,
https://futureu.europa.cu/pages/reporting

75 Comisién Europea, comunicacién de 22 de enero de 2020, Perfilando la Conferencia
sobre el Futuro de Europa, COM (2020) 27 final.

76 Ello se apreci6 en la prioridad dada a los temas de debate, pues pasaron «a un primer
plano cuestiones como las competencias que la UE debe tener en materia de salud, su autono-
mia estratégica en dreas como las nuevas tecnologias, la lucha contra el cambio climatico (pie-
dras angulares para la obtencion de los fondos europeos para la recuperacién econémica) o la
necesidad de una Europa mas social». Juan Gonzélez Mellizo, «La Conferencia sobre el Futuro
de Europa», Quaderns IEE: Revista de I’Institut d’Estudis Europeus, vol. 1,n.° 1 (2022): 193.

77 Comisién Europea, comunicacién de 17 de junio de 2022, Conferencia sobre el Fu-
turo de Europa — Transformar la vision en acciones concretas. COM (2022) 404 final.
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tas de los dmbitos directamente relacionados con la temdtica abordada en el
presente texto.

En el ambito del cambio climético y medio ambiente, las propuestas de
la Conferencia se refieren a la produccién de alimentos sostenibles, la pro-
teccidn y restauracion de la biodiversidad, transicién energética e indepen-
dencia energética de la UE, liderazgo europeo en la lucha contra el cambio
climadtico, infraestructuras y transporte sostenibles, produccién y consumo
sostenibles. La Comision destaco que en este dmbito son numerosas las ini-
ciativas presentadas y en marcha, siendo la principal el Pacto Verde Eu-
ropeo, asi como las estrategias y programas que derivan del desarrollo del
mismo o los objetivos para el gasto relacionado con el clima en el marco fi-
nanciero plurianual y Next Generation EU. Entre las iniciativas ya presen-
tadas por la Comisién y que solicita al PE y al Consejo adopten sin demora,
destaca el paquete Objetivo 55 y todas las medidas contenidas en el mismo,
incluida la propuesta de nueva Directiva sobre energias renovables y efi-
ciencia energética, asi como otras propuestas legislativas sobre la deforesta-
cion, disefo ecoldgico o residuos.

En lo que se refiere a una economia y empleo mds fuertes, cabe men-
cionar propuestas como el impulso hacia un modelo de crecimiento sos-
tenible y resiliente que tenga en cuenta la transicidén ecoldgica. Entre las
iniciativas ya presentadas por la Comision destacan la propuesta para un
nuevo modelo de industria (mds sostenible, con bajas emisiones de car-
bono, que recurra a combustibles renovables) o la relativa a la integracién
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible en los dmbitos correspondien-
tes, asi como la solicitud para que el PE y el Consejo adopten las direc-
tivas sobre el comportamiento empresarial sostenible en las cadenas de
valor mundiales y sobre informacién corporativa en materia de sostenibi-
lidad.

Finalmente, el &mbito relativo a la UE en el mundo contiene propues-
tas muy vinculadas al cambio climdtico y medio ambiente, tal y como su-
cede con las referidas al refuerzo de la autonomia europea en sectores es-
tratégicos, entre los que se citan las tecnologias medioambientales y la
energia; asi como a la reduccién de la dependencia energética exterior de
la UE, para lo que se propone aumentar la autonomia en la produccion
y suministro de energia en el contexto de la transicién ecoldgica. Entre
las iniciativas en marcha, la Comisién menciona las agendas verdes y los
acuerdos para la transicién energética entre la UE y diferentes paises. Con
respecto a las iniciativas que la Comisién pide adopten el PE y el Consejo
destaca por su relevancia el Plan REPowerEU. La propia Comisién ex-
presa que REPowerEU, aunque se refiera principalmente a la autonomia
energética, contempla iniciativas y acciones que dan respuesta a propues-
tas presentadas por la Conferencia en los tres 4mbitos que acabamos de
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exponer’. Lo mismo sucede, si bien por su amplio dmbito de aplicacion,
con el Pacto Verde Europeo y, por lo que supone su puesta en prictica en
multitud de sectores, con el paquete Objetivo 55.

La presidenta de la Comisién, Ursula Von der Leyen, subray6 la im-
portancia de la Conferencia sobre el Futuro de Europa en el discurso del
estado de la Unién que tuvo lugar el 14 de septiembre”. Caracteristica
principal del mismo fue la continua referencia al PVE y las estrategias e
iniciativas para su desarrollo, como motor fundamental del desarrollo pre-
sente y futuro del proceso de integracién europea, mds atin en el contexto
global de emergencia climdtica y en el geopolitico derivado de la guerra en
Ucrania.

Una de las iniciativas més destacadas por la presidenta fue, precisa-
mente, el plan REPowerEU, que habia posibilitado la consecucién y supe-
racion del objetivo de almacenamiento conjunto de gas en la UE (alcanzaba
en ese momento el 84% y llegaba hasta el 93% a finales de octubre) y la
sustituciéon de Rusia por otros proveedores como Estados Unidos, Noruega
y Argelia (de febrero a septiembre de 2022 el gas de gaseoducto proce-
dente de Rusia habia pasado del 40% al 9% del total importado en la UE).
No obstante, tanto la situacién geopolitica como la crisis climética han pro-
vocado la subida del precio del gas, multiplicado por diez con respecto al
existente antes de la pandemia, pues las olas de calor han disparado la de-
manda de electricidad y las sequias han parado las centrales hidroeléctricas
y nucleares. Por ello, ademds de la medida ya prevista para reducir el con-
sumo de energfa (en un 15%), Von Der Leyen propuso limitar los ingresos
de las empresas que producen electricidad a bajo coste y que estdn obte-
niendo grandes beneficios gracias a la guerra y a costa de los consumidores.
Del mismo modo, puso de relieve la necesidad de que las empresas de pe-
tréleo, gas y carbén contribuyan contra la crisis, de modo que el debate so-
bre la limitacién de precios también les afecta.

Ademds de bajar el precio del gas y garantizar la seguridad del sumi-
nistro, Von der Leyen insistia en la necesidad de llevar a cabo una reforma
integral del mercado de la electricidad, lo que exige seguir realizando y au-
mentando las inversiones en energias renovables. La apuesta por las mis-
mas ayudaré a hacer frente a las consecuencias del cambio climdtico, cada
vez mds evidentes y més graves tal y como ha demostrado el verano de
2022 (la presidenta citd «los rios secos, los incendios forestales y el calor

78 Comisién Europea, Anexo de la comunicacion de 17 de junio de 2022, COM (2022)
404 final.

7 Ursula Von der Leyen, Una Unidn que se mantiene Fuerte y Unida - Discurso sobre
el estado de la Union 2022. Estrasburgo, 14 de septiembre de 2022. Recuperado de https://
ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/es/speech_22_5493
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extremo» y recordd que dado que «los glaciares de Europa se estdn des-
helando mds rdpido que nunca, las futuras sequias serdn mucho mds seve-
ras»). Von der Leyen record6 que, para realizar dichas inversiones y todas
aquellas que en diferentes sectores apuesten por la transicién energética
y ecoldgica, se dispone ain de 700.000 millones de euros en el programa
Next Generation EU, y puso como ejemplo la fabricacién e instalacién de
turbinas edlicas, paneles solares, trenes movidos por hidrégeno, etc., accio-
nes que suponen garantizar el suministro de energia y reducir su consumo.

3. La apuesta por un desarrollo ambicioso del PVE en un contexto complejo

El contexto internacional parece que seguird mostrandose complicado,
especialmente en lo econémico. A este respecto, el Fondo Monetario In-
ternacional y el Banco Mundial advierten de que la desaceleracién econd-
mica global se intensificard en 2023 en un contexto en el que estardn pre-
sentes diferentes variables econdmicas, geopoliticas y sociales derivadas de
los cambios estructurales en la economia mundial®. Y a todo ello se suma
la urgencia de acelerar la transicién energética para luchar contra el cambio
climético, lo que estd generando importantes cambios en las pautas de in-
versién. En efecto, segiin la Agencia Internacional de la Energia (AIE)3! la
situacion inversora del sector energético refleja que las inversiones en ener-
gias bajas en carbono son insuficientes para compensar la reduccion de las
realizadas en el sector del petrdleo y el gas.

Es verdad que las compaiiias petroleras europeas estdn desarrollando pla-
nes de descarbonizacién para 2050, redirigiendo parte de sus inversiones a la
generacién renovable, principalmente edlica marina; pero también que otras
compaiiias estdn realizando inversiones con cortos ciclos de retorno (a dife-
rencia de la tradicional estrategia a largo plazo propia de las empresas de pe-
tréleo y gas), en campos petroliferos ya operativos. Asi, crece la concentra-
cién de la produccion de petrdleo y gas en actores no europeos; segtin la AIE,

80 Seguimos a Federico Steinberg, quien destaca entre dichas variables los importan-
tes ajustes en las pautas de produccién y consumo generados por la pandemia; los cambios
producidos en las cadenas de suministro ante la bisqueda de autonomia estratégica en ma-
teria digital, energética y sanitaria; y la transformacion de la globalizacién por el neoprotec-
cionismo derivado de las tensiones geopoliticas vinculadas a la guerra en Ucrania, al auge
de China y el creciente aislamiento econémico de Estados Unidos. Federico Steinberg, «Nu-
barrones en el horizonte para la economia mundial en 2023», Real Instituto Elcano — Blog,
(2022, 19 de octubre): par. 16-17. Recuperado de https://www realinstitutoelcano.org/anali-
sis/nubarrones-en-el-horizonte-para-la-economia-mundial-en-2023/

81 Agencia Internacional de la Energia, World Energy Investment 2022 (Paris, IEA Publi-
cations: 2022). Recuperado de www.iea.org
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los paises de la OPEP pasardn a controlar en torno al 52% de la produccién
global de crudo en 2050, frente al 37% actual. Como consecuencia, «este es-
cenario, si no es contrarrestado con una inversiéon masiva en tecnologias bajas
en emisiones, replicaria las vulnerabilidades de dependencia energética que la
UE estd experimentando durante la presente crisis de Ucrania»®?.

La AIE estima que para cumplir con los objetivos previstos en el
Acuerdo de Paris se requeririan inversiones para la descarbonizacién en
torno a los cinco billones de ddlares anuales durante la préxima década,
muy por encima de los dos billones anuales invertidos en los tltimos cinco
afios. Dichas inversiones deberian realizarse en tecnologfas de bajas emi-
siones ya disponibles como la energia solar, la edlica y la movilidad eléc-
trica, con el objetivo tanto de bajar las emisiones de GEI como para reducir
el impacto de la subida de los precios de las materias primas energéticas®3.
Como puede apreciarse, el mensaje de la AIE coincide con el que la UE dio
a conocer con el paquete Objetivo 55 y el plan REPowerEU, referido a la
necesidad de incrementar el ritmo de despliegue de energias renovables que
permita acelerar la transicion energética a la vez que reducir la dependencia
energética exterior y, especificamente, de Rusia.

En definitiva, los objetivos previstos en el PVE y en los planes y estra-
tegias que lo estdn desarrollando delimitan el camino que puede permitir
a la UE acelerar la transicién ecoldgica y energética. Precisamente, el in-
forme elaborado por el Grupo de Think Tanks Europeos (European Think
Tanks Group, ETTG)® concluye que el PVE es la mejor herramienta de la
que dispone la UE para responder a las implicaciones de la guerra en Ucra-
nia. Ademds de las ya adoptadas «el pacto puede ayudar a tomar medidas
sobre la inseguridad energética y alimentaria, las cadenas de suministro in-
dustrial y la proteccidon del medio ambiente, tanto en el dmbito nacional
como fuera de €l, mitigando al mismo tiempo las crisis climédticas y de bio-
diversidad que se avecinan»®’,

82 Tgnacio Urbasos Arbeloa, «El sector energético en la encrucijada de la descarboniza-
cién», Real Instituto Elcano — Blog, (2022, 3 de octubre): par. 4. Recuperado de https://www.
realinstitutoelcano.org/el-sector-energetico-en-la-encrucijada-de-la-descarbonizacion/

83 Ademds, la propia AIE ya destac6 que los compromisos dados a conocer por los pai-
ses participantes en la COP26 de Glasgow hacia la neutralidad conllevarian la creacién de
trece millones de puestos de trabajo en el sector de las tecnologias renovables. Logicamente,
un aumento en las inversiones como el requerido traerfa un incremento adicional del empleo
en dichos sectores. Agencia Internacional de la Energia, World Energy Outlook 2021 (Paris,
IEA Publications: 2021). Recuperado de www.iea.org

84 Gabriela Ileana Iacobuta y Alexia Faus Onbargi (coord.), The European Green Deal
and the war in Ukraine. Addressing crises in the short and long term (Bruselas, European
Think Tanks Group, 2022).

85 Alexia Faus Onbargi y Gabriela Ileana Iacobuta, «El Pacto Verde Europeo sigue
siendo la respuesta», Politica Exterior, vol. 36, 1n.° 209 (2022): 145.
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Asi, el abandono de los combustibles fésiles rusos es una oportunidad
para eliminar progresivamente todos los combustibles fésiles y acelerar la
transicion energética mediante la introduccién progresiva de las energias
renovables, asi como para acelerar el cambio hacia una movilidad sosteni-
ble y la descarbonizacién de la industria, principales objetivos para el lo-
gro de la sostenibilidad que el PVE pretende extender a todos los sectores.
Todo ello, favorecerd cumplir con el Acuerdo de Paris, si bien urge asegu-
rar el logro de su objetivo ante la elevacién del nivel de alerta climdtica que
ha realizado el IPCC en sus recientes informes?®.

Como se sabe, para limitar el aumento de la temperatura media de la
Tierra en 1,5° C a mas tardar en 2100, resulta necesario alcanzar emisio-
nes mundiales netas cero de CO, en 2050 y emisiones cero del resto de
GEI para 2067. Ahora bien, son las economias desarrolladas las que debe-
rian lograr dicho objetivo antes que el resto, otorgando algo de margen a
los paises en vias de desarrollo. Precisamente, a partir de 2023, una vez que
el IPCC presente el informe de evaluacién de los logros alcanzados por el
Acuerdo de Paris, «se abre la posibilidad de avanzar hacia un nuevo con-
senso en el que las economias desarrolladas adelanten su neutralidad en
carbono a 2045 (otros GEI distintos al CO, para 2050) y los paises emer-
gentes y en desarrollo fijen la suya como tarde a 2055 (otros GEI distintos
al CO, para 2060)»%.

La UE debe liderar este importante paso adelante. Como otras econo-
mias desarrolladas, dispone de la tecnologia necesaria para avanzar hacia
sistemas eléctricos plenamente renovables y alcanzar la neutralidad en car-
bono en sectores como la movilidad y la edificacion, y estd en disposicién
de aumentar las acciones para ello gracias a las estrategias y planes deriva-
das del PVE y a la financiacién que posibilita Next Generation EU?8. El 1i-
derazgo de la UE en este sentido podria empujar a otros paises como Reino
Unido, Estados Unidos o Jap6n a adelantar la fecha de neutralidad en car-
bono a 2045 y, al mismo tiempo, movilizar a economias emergentes como
China e India y otros grandes emisores a fijarla en 2055. La UE «tiene la

86 TPCC, Climate Change 2022 — Mitigation of Climate Change (2022) y Climate
Change 2022 — Impacts, Adaptation and Vulnerability (2022). Recuperados respectivamente
de https://www.ipcc.ch/report/sixth-assessment-report-working-group-3/ y de https://www.
ipcc.ch/report/sixth-assessment-report-working-group-ii/

87 Antxon Olabe Egafia, «Aumentar la ambicion climética: seguridad energética, compe-
titividad y liderazgo», Real Instituto Elcano — Blog, (2022, 4 de julio): par. 9. Recuperado de
https://www realinstitutoelcano.org/analisis/aumentar-la-ambicion-climatica-seguridad-ener-
getica-competitividad-y-liderazgo/

8 Ademds, a nivel interno, algunos estados miembros ya han fijado el adelanto de su ob-
jetivo de neutralidad: Finlandia lo ha establecido para 2035, Austria lo ha hecho para 2040,
y Suecia y Alemania para 2045. Olabe Egafia, «<Aumentar la ambicién climdtica...», par. 2.
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oportunidad unica de liderar la ‘dimensién exterior’ del Pacto Verde Euro-
peo y perseguir una serie de asociaciones energéticas y ecoldgicas justas»
con el fin de «apoyar a los paises en desarrollo interesados para que intro-
duzcan progresivamente las energias renovables y eliminen los combusti-
bles fosiles, asi como generar nuevas relaciones comerciales més ecoldgi-
cas que, entre otras cosas, ayuden a la UE a diversificar sus importaciones
de energia para sustituir a los combustibles fésiles rusos»®.

La UE ha dado un relevante primer paso en la reciente COP 27, cele-
brada en Sharm el-Sheij en noviembre de 2022. La reunidn finalizé con un
acuerdo en torno a la creacién de un fondo para que los paises mds afec-
tados puedan hacer frente a los dafios y pérdidas provocados por el cam-
bio climdtico pero no hubo ningin compromiso para avanzar en el cum-
plimiento del Acuerdo de Paris®. No obstante, el vicepresidente de la
Comisién Frans Timmermans hizo puiblico que la UE aumentaba su com-
promiso climdtico y que la reduccién de emisiones de GEI alcanzaria el
57% en 2030°!, 1o que demuestra que la UE continta en la dindmica de re-
forzar sus objetivos en materia de clima y energfa para 2030.

V. Conclusiones

Cuando la UE adopté la estrategia para hacer frente a los retos deriva-
dos del cambio climdtico y la dependencia energética durante la presente
década, determind unos objetivos ciertamente asequibles. Sin embargo, tras
la superacidn de la crisis econdmica iniciada en 2008 y la recuperacién con-
solidada a partir de 2014, la UE tuvo que reconocer que la vuelta a ritmos
de crecimiento considerables estaba suponiendo al mismo tiempo una ra-
lentizacion de los ritmos de cumplimiento de los objetivos en materia de
clima y energia previstos para 2020 y que ello podia replicarse con los ob-
jetivos a cumplir en 2030.

89 Faus Onbargi y Ileana Iacobuta, «El Pacto Verde Europeo...», p. 147.

% Lo cierto es que el acuerdo en torno al nuevo fondo ha nacido con serias dudas, no
en vano los paises «legalmente obligados a aportar financiacion para el clima segun los tér-
minos de la convencién climatica de la ONU, han hecho contribuciones menores al objetivo
acordado internacionalmente de 100.000 millones de délares al afio», lo que pone de relieve
una «falta de planificacion a futuro (que) no augura nada bueno para otros fondos climati-
cos». Zainab Usman, «;Ha cumplido la COP27 con su objetivo de implementacién?», Poli-
tica Exterior — Actualidad Internacional (2022, 23 de noviembre): parr. 2 y 4. Recuperado de:
https://www politicaexterior.com/category/actualidad-internacional/

91 Comisi6én Europea, documento de 16 de noviembre de 2022, Speech: Remarks by Exe-
cutive Vice-President Timmermans at the Ministerial side event on the Team Europe Initia-
tive on climate change adaptation resilience in Africa, SPEECH/22/6974.
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A propuesta de la Comisién, la UE ha optado por aumentar la ambicién
en lo que al cumplimiento de dichos objetivos se refiere, y lo ha hecho va-
rias veces. Como se ha descrito y analizado en el presente texto, los com-
promisos europeos a favor de una accion climatica eficaz y para reducir la
dependencia energética externa han sido endurecidos con el fin de adoptar
iniciativas y medidas que aseguren el logro de la neutralidad climética. La
reduccién de las emisiones de GEI hasta un punto en que dichas emisiones
netas sean iguales o inferiores a las que se eliminan a través de la absor-
cién por los sumideros naturales supone, tanto la via mds eficaz para hacer
frente a las consecuencias del cambio climatico, como una herramienta in-
dispensable para asegurar el abastecimiento energético, al recurrirse al im-
pulso de las fuentes de energia renovables en sustitucién de los combusti-
bles fésiles, asi como al ahorro en el consumo por la adopcién de medidas
de eficiencia energética.

El Pacto Verde Europeo y los diferentes planes, estrategias y programas
que lo desarrollan, asi como los actos legislativos que los llevan a la préc-
tica, han acentuado la dindmica consistente en ampliar los objetivos en ma-
teria de clima y energia con el fin de asegurar su consecucion, tanto de los
previstos para 2030 como para 2050. Y ello ha tenido lugar en un complejo
contexto, inicialmente derivado de la pandemia del covid-19 asi como de la
crisis econdmica resultante de la misma, y en la actualidad por el conflic-
tivo escenario geopolitico en el este de Europa. Por ello, a pesar de ciertos
claroscuros que cabe apreciar en iniciativas como la apuesta transitoria por
el gas y la energia nuclear, es necesario subrayar la relevancia del paso ade-
lante dado con la ampliacién de los objetivos para 2030: de una reduccién
de emisiones europeas de GEI del 40% con respecto a los niveles de 1990,
a una reduccién del 55% previsto por ley e incluso de un compromiso inter-
nacional del 57%; de una cuota de energia proveniente de fuentes renova-
bles en el consumo total de energia de la UE del 27%, a una propuesta legis-
lativa del 45%; y de un ahorro energético del 27% con respecto al consumo
de energia en 2007, a una propuesta legislativa del 13% con respecto al con-
sumo de energia en 2020, que equivaldria al 41% con respecto a 2007.

La actual situacién en Ucrania y la actitud de Rusia siguen eviden-
ciando la dependencia externa de la UE respecto de los combustibles f6si-
les y refuerza la necesidad de acelerar su sustitucion por fuentes de energia
renovables, al objeto de avanzar hacia un modelo de sociedad sostenible y
descarbonizada, en el que todos los sectores aborden la transformacién de
los retos medioambientales y climdticos en oportunidades e implementen
las medidas necesarias para completar la transicion energética, tal y como
pretende el Pacto Verde Europeo. Las propuestas mds recientes en materia
de clima y energia indican que la UE va por buen camino, si bien resulta in-
dispensable asegurar el cumplimiento de todos sus objetivos.
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