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RESUMEN

PALABRAS CLAVE

La crisis energética generada por la guerra en Ucrania ha evidenciado la
enorme vulnerabilidad de la Uniéon Europea (UE) a las importaciones de
combustibles fésiles rusos. Como respuesta, la UE ha adoptado el REPow-
erEU plan, cuyo objetivo es lograr la autonomia energética a corto plazo.
Enmarcado en el Pacto Verde Europeo, REPowerEU acelera la transformacion
energética como componente esencial de la transicidn hacia la neutralidad
climatica. El objetivo de este articulo es analizar las nuevas medidas intro-
ducidas por REPowerEU, valorando su potencial para acelerar la transicion
energética y su contribucion a la agenda climatica europea. El analisis reve-
la que la implementacion del REPowerEU, no sélo conlleva una renovacion
acelerada de fuentes y suministradores energéticos, sino también un cam-
bio de modelo energético, en el que la seguridad energética se erige actual-
mente en la prioridad fundamental, por encima de la l6gica tradicional del
mercado, asentada en la competitividad y eficiencia econdmica.
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The energy crisis generated by the war in Ukraine has shown the enor-
mous vulnerability of the European Union (EU) to imports of Russian fos-
sil fuels. In response, the EU has adopted the REPowerEU plan, which
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European Green Deal, REPowerEU accelerates the energy transformation
as an essential component of the transition towards climate neutrality.
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The objective of this article is to analyze the new measures in-
troduced by REPowerEU, while assessing their potential to
accelerate the energy transition and their contribution to
the European climate agenda. The analysis reveals that the
implementation of REPowerEU not only implies an accel-
erated renewal of energy sources and suppliers, but also a
change in the energy model, in which energy security is cur-
rently the fundamental priority above traditional market ap-
proach, based on competitiveness and economic efficiency.

I. INTRODUCCION

La Union Europea (UE) ha liderado la lucha mundial contra el cambio climatico desde
finales de los afios 90. La transicidn energética constituye un componente fundamental
de su agenda climatica desde principios de 2000. Desde entonces, la politica climatica
de la UE ha girado en torno a tres objetivos principales: reduccion de gases de efecto
invernadero (GEls), mejora de la eficiencia energética e incremento de energias reno-
vables (Zambrano Gonzalez, 2020).

La publicacién del Pacto Verde Europeo (PVE) por la Comisién Europea en diciembre
de 2019 supuso un cambio sustancial en las prioridades medioambientales de la UE.
Como marco integral y estrategia de crecimiento, el PVE aspira a transformar a la UE en
la primera economia mundial climaticamente neutra en 2050 (Comision Europea, 2019).
Desde 2020, el PVE ha venido implementandose a través de diversos instrumentos ju-
ridicos y estrategias sectoriales, conformando actualmente un sélido y amplio marco
normativo dirigido a descarbonizar la economia europea. Ademas, como estrategia
de transformacion trasversal e integral, el PVE se ha erigido en referencia de solucién
comun a las multiples crisis que esta afrontando la UE en los ultimos anos, tales como
la recuperacién econémica de la pandemia y la emergencia energética derivada de la
invasion rusa de Ucrania.

La agresion militar rusa contra Ucrania, en particular, ha trastocado los pilares del
orden energético global y, en especial, del modelo energético europeo, evidenciando su
enorme vulnerabilidad por la alta dependencia de las importaciones rusas de energias
fésiles (gas, petroleo y carbon) (IEA, 2022). El conflicto exacerbd la crisis energética que
se observaba en Europa desde el verano de 2021 y que se debidé a una combinacién
de factores climaticos y econdmicos, entre otros, la escasez de lluvias y viento, el parén
técnico de las centrales nucleares francesas, la mayor demanda de energia tras la pan-
demiay la reduccién de oferta por parte del suministrador ruso Gazprom. La conjuncién
de estas circunstancias provocé un alza significativa de los precios del gas y de la electri-
cidad, que generé seguido una fuerte tension inflacionista. La guerra también agravé el
problema de suministros de materias primas, el cual se habia evidenciado ya durante la
pandemia, lo que situd a la UE en una condicion de dependencia aiin mayor de Chinay
Rusia, como principales suministradores (Popkostova, 2022, pp.2-4).

En respuesta a esta situacion de emergencia energética, la Comisién Europea
propuso en marzo de 2022 el plan REPowerEU. El objetivo prioritario de este plan es
acelerar la transformacion del modelo energético iniciada en el marco del PVE y con-
seqguir la autonomia energética de la UE para 2030 (Comision Europea, 2022). El proceso
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de desacoplamiento energético de Rusia conlleva el despliegue masivo de energias re-
novables, el aumento de medidas de eficiencia energética y el desarrollo de intercone-
xiones propias y tecnologias sostenibles, entre otras acciones (Lazaro Touza, 2023, p.2).

Por tanto, puede afirmarse que, después de décadas de dependencia de los mer-
cados internacionales de energia, en especial, del ruso, la UE se encamina hacia una
nueva arquitectura energética, basada en la produccion propia de energia limpia. No
obstante, la transformacion energética que conlleva laimplementacién del REPowerEU,
no se concreta Unicamente en una renovacion de las fuentes y del origen del suministro,
sino que también representa un cambio significativo de enfoque. En efecto, si antes de
la guerra en Ucrania, la politica energética de la UE, en su ambito interno y externo, prio-
rizaba la premisa del mercado, asentada en la competitividad y eficiencia econémica
del suministrador, en el contexto geopolitico actual, la sequridad energética se erige en
la prioridad fundamental del nuevo modelo (Goldthau y Sitter, 2022). En este contexto,
la seguridad energética se enmarca dentro del objetivo clave de la UE de conseguir una
autonomia estratégica abierta, lo que se proyecta en la capacidad de la UE para actuar
auténomamente y defender sus intereses, sus valores y medio de vida, contribuyendo
al mismo tiempo a reforzar el marco de gobernanza multilateral (LHotellerie Fallois
Armas, Manrique Simén y Millaruelo de Lafuente, 2021, p.31). En el sector energético,
la autonomia estratégica abierta promueve la produccién propia y resiliente del sumi-
nistro energético, priorizando la seguridad frente a la eficiencia y competitividad de los
suministradores externos (Proedrou, 2023, p.4).

La transicidon energética, elemento fundamental del camino hacia la neutralidad cli-
matica trazado por el PVE, se ve acelerada, por tanto, en el marco del REPowerEU como
consecuencia de las tensiones geopoliticas provocadas por la invasion rusa de Ucrania.
Las medidas que se estan adoptando en este ambito demuestran que la UE considera
esta situacion, no s6lo como una emergencia energética, sino como una crisis del modelo
energético tradicional basado en la dependencia exterior. El nuevo paradigma requiere,
por tanto, de una nueva politica energética propia que garantice el suministro a precios
asequibles, al tiempo que contribuya al objetivo de conseguir la neutralidad climatica.

En este contexto, este articulo tiene como objetivo analizar las acciones adoptadas
en laimplementacién del REPowerEU, valorando en qué medida estan configurando un
nuevo modelo energético que prioriza la seguridad energética como objetivo funda-
mental, al tiempo que contribuye a acelerar la transicion hacia la neutralidad climatica.

La literatura académica que ha abordado el tema de la transicién energética como ele-
mento fundamental del proceso hacia neutralidad climatica en Europa es muy abundante
(Rojey, 2009; Lazaro Touza, Escibano y Crespi de Valldaura, 2020; International Renewable
Energy Agency (IRENA), 2021; Zambrano Gonzalez y Garcia-Aranda, 2022; Androniceanu
y Sabie, 2022; Hosseini, 2022; Rabbi, et al., 2022; Ramirez Sanchez-Maroto, 2022).

Este estudio contribuye a la literatura existente analizando las medidas especificas
que se estan adoptando en el marco del plan REPowerEU desde el doble prisma de la
seguridad energética y la neutralidad climatica. Con este doble enfoque se analizan
acciones como la diversificacion de fuentes, el despliegue de energias renovables o el
aumento de la eficiencia energética, resultando asi un andlisis de mayor alcance que
otros estudios, mas centrados en medidas que simplemente garanticen un suministro
ininterrumpido o resulten de baja emisién de GEls (Castro Rodriguez, F. y Giménez
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Fernandez, E.L., 2012; Barquin Gil, J. y Moreda Diaz, E. y Alba Rios, J.J., 2017; Jacobson,
M.Z.y Delucchi, M.A., 2011; European Parliament, 2019).

Metodolégicamente, este articulo tiene fundamentalmente un enfoque analitico y
deductivo, basado en el estudio de la evolucion del proceso estratégico y normativo de
la UE hacia la neutralidad climatica. En este sentido, identifica la tensién geopolitica de-
rivada del conflicto en Ucrania como el factor de impulso de la politica europea de clima
y energia desde principios de 2022. Como fuentes de referencia, se basa principalmente
en la literatura académica relevante, asi como en documentos institucionales e instru-
mentos juridicos de la UE. Informes, estadisticas y estudios de otros organismos inter-
nacionales, como la Agencia Internacional de la Energia (IEA, en sus siglas en inglés) o
la Agencia Internacional de Energias Renovables (IRENA, en sus siglas en inglés), consti-
tuyen también una fuente fundamental de referencia.

Finalmente, el articulo se estructura del siguiente modo. Tras la Introduccién, la segunda
parte analiza los principales desarrollos juridicos y estratégicos adoptados en implemen-
tacion del PVE, con especial atencion a los relativos a la transicidon energética. El estudio
resalta como este proceso hacia la neutralidad climatica, que pivota esencialmente sobre
el modelo energético, conlleva una transformacién integral de la economia y sociedad
europea al afectar a todos los sectores y politicas. La tercera parte aborda las medidas
de reciente aplicacion del plan REPowerEU dentro del marco del PVE, destacando como
su implementacion esta configurando una nueva arquitectura energética que hace de la
seguridad y autonomia energética el eje fundamental del nuevo modelo. El articulo con-
cluye que la UE seqguira lidiando en los préximos afios con el reto climatico y energético en
un contexto geopolitico incierto en el que debera combinar de forma coherente medidas
que contribuyan a paliar el impacto de la crisis energética, pero que al mismo tiempo re-
sulten compatibles con el objetivo de alcanzar la neutralidad climatica a largo plazo.

II. LA TRANSFORMACION ENERGETICA EN EL PVE COMO ELEMENTO
CLAVE PARA UNA UNION CLIMATICAMENTE NEUTRA

El PVE constituye la hoja de ruta que guia todas las politicas de la UE hacia el objetivo
de la neutralidad climatica para 2050. Como estrategia de caracter transversal, el PVE
supera el esquema de la tradicional estrategia de crecimiento econémico y la habitual
l6gica sectorial en materia de clima y energia. Representa por ello la primera estra-
tegia de desarrollo sostenible de la UE, al combinar coherentemente consideraciones
medioambientales, econdmicas y sociales, respondiendo asi al objetivo de la UE de pro-
mover un desarrollo sostenible (art. 3, 3 del Tratado de Unidén Europea)’.

Como plan rector, el PVE incluye numerosas actuaciones en todas las politicas de la
UE y sectores de la economia, especialmente, en transportes, agricultura, edificios, in-
dustria y energia. En concreto, las medidas mas significativas se concentran en el ambito
energético, ya que este sector genera el 75 % de las emisiones de GEls de la UE (IEA,
2021). Por tanto, la transformacion energética, como elemento clave de la transicién

1. El PVE forma parte también de la estrategia de la UE para contribuir a la efectiva aplicacién de
la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible. https://www.un.org/sustainabledevelop-
ment/es/2015/09/la-asamblea-general-adopta-la-agenda-2030-para-el-desarrollo-sostenible/.
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climatica, constituye el eje vertebrador del nuevo modelo econédmico mas sostenible
(Dormido etal., 2022, p. 18).

En este contexto, la conocida como Ley Europea del Clima, adoptada en junio de
2021, constituye el primer instrumento juridico de implementaciéon del PVE% Esta
norma transforma en objetivo juridico vinculante, para la UE y sus Estados miembros,
la meta de conseqguir la neutralidad climatica en 2050. Como objetivo intermedio
también vinculante, se establece la reduccién de un 55% de las emisiones de GEls para
2030, con respecto a los niveles de 1990. La Ley Europea del Clima habilita también a la
Comisién Europea a fijar un objetivo climatico para 2040, tras el primer balance global
del Acuerdo de Paris, presentado en la COP 28 en diciembre de 2023 (UNFCCC, 2023).
Asi mismo, la norma obliga a los Estados miembros a comunicar a la Comision Europea
sus estrategias de clima y energia a treinta afos, que deberan renovar antes del 1 de
enero de 2029 y, posteriormente, cada 10 anos. La Ley Europea del Clima proporciona
asi un marco juridico cierto sobre los esfuerzos de mitigacion a realizar en las proximas
décadas, al tiempo que empodera a la Comision Europea a promover la normativa ne-
cesaria para conseguir la meta ultima de cero emisiones netas en 2050 (Przyborowicz,
2022). Representa, asi mismo, un instrumento juridico fundamental para que la UE con-
tribuya al logro del objetivo prioritario del Acuerdo de Paris, de limitar el aumento de
la temperatura global en un 2°Cy, preferiblemente, un 1,5°C, para mediados de siglo®.

Alcanzar estos objetivos de 2030 y 2050 requiere un cambio sustancial en la com-
binacion energética europea, tradicionalmente asentada en energias fésiles. A tal fin,
resulta fundamental la introduccién masiva de fuentes renovables y otras fuentes alter-
nativas mas limpias, como el hidrégeno verde, la mejora de la eficiencia energética, el
desarrollo de tecnologias verdes, redes eléctricas inteligentes y una mayor integracion
de los sistemas eléctricos nacionales, entre otras medidas. Para acometer este proceso
de transformacion energético, quince dias después de la publicacién de la Ley Europea
del Clima, la Comisién Europea presentd el paquete normativo «Objetivo 55» (Comision
Europea, 2021). Su nombre alude al objetivo de reducir al menos un 55% las emi-
siones de GEls para 2030, lo que se corresponde a su vez con la Contribucién Nacional
Determinada actualizada que la UE present6 a finales de 2020 en el marco del Acuerdo
de Paris*.

En el dambito energético en concreto, el paquete «Objetivo 55» reforma las Directivas
de Energia Renovabley Eficiencia Energética’, elevando sus respectivos objetivos para
2030. Ademas, las modificaciones introducidas tienen efectos transversales, ya que no

2. 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 climatica y se modifican los Reglamentos (CE)
401/2009y (UE) 2018/1999 («Legislacion europea sobre el clima»), DOUE L243/1 de 9 de julio de 2021.

3. Articulo 2, 12del Acuerdo de Paris, Naciones Unidas, 2015, https://unfccc.int/files/essential_bac-
kground/convention/application/pdf/spanish_paris_agreement.pdf.

4. «Update of the NDC of the European Union and its Member States», https://unfccc.int/sites/
default/files/NDC/2022-06/EU_NDC_Submission_December%202020.pdf.

5. Respectivamente, Directiva (UE) 2018/ 2001 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de
diciembre de 2018, relativa al fomento del uso de energia procedente de fuentes renovables, DOUE L
328/82 de 21 de diciembre de 2018, y Directiva (UE) 2012/27 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 25 de octubre de 2012, relativa a la eficiencia energética y por la que se modifican las Directivas
2004/08/CEy 2006/32/CE, DOUE L315/1 de 14 de noviembre de 2011.
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so6lo afectan al sector energético, sino también a la industria, los transportes y edi-
ficios. Concretamente, se establece una meta de 40% de energia renovable a escala
de la UE, frente al 32% inicialmente previsto en el paquete 2030 clima-energia, y otra
de eficiencia energética del 36% en el consumo final de la UE, frente al 32,5% inicial
(Costa-Campiy Jové-Llopis, 2023, pp.38-39). La Directiva sobre fiscalidad de la energia
también es objeto de modificacion®, con el fin de eliminar las exenciones y reduc-
ciones existentes y revisar los tipos impositivos, estableciendo gravamenes altos para
los combustibles mas contaminantes (carbdn, petréleo y gas) (Piebalgs and Jones,
2021, pp.3-6).

Otro elemento clave del «Objetivo 55» es la reforma del Régimen Europeo de
Comercio de Derechos de Emisién (RCDE), aplicado desde 2003 a los sectores indus-
triales que generan mas emisiones (petroquimicas, siderurgia, plantas eléctricas, pa-
peleras, cementeras y vuelos interiores en la UE)’. Tras su modificacién, el RCDE se
extiende a otros sectores con objeto de alcanzar un mayor nivel de reduccién de emi-
siones (un 62%, frente al 43% inicialmente fijado en el paquete 2030 clima-energia) y a
un ritmo anual también mayor de reduccidén (un 4,2%, frente al 2,2%). Entre los nuevos
sectores, se incluye por primera vez el transporte maritimo, en concreto, las emisiones
de grandes buques que entren en un puerto de la UE a partir de enero de 2024, inde-
pendientemente de su bandera. Ademas, se ha creado un segundo RCDE para incluir
las emisiones de edificios, del transporte por carretera y de la pequena industria no
cubierta por el RCDE existente. Sin embargo, no se prevé la aplicacion efectiva de este
segundo RCDE hasta 20273,

Con respecto a los sectores no cubiertos por el RCDE, se ha reformado también
el Reglamento (UE) 2018/842, relativo al reparto del esfuerzo de reduccién de GEls
que deben hacer los Estados miembros en estos sectores entre 2021 y 2030°. En este
sentido, se establece una nueva asignacion de objetivos reforzados por cada Estado
miembro, en funcién de su PIB respectivo. Mientras no entre en funcionamiento el se-
gundo RCDE, este Reglamento seguira siendo el régimen aplicable a las emisiones del
transporte y de los edificios. En este mismo contexto, el paquete «Objetivo 55» también

6. Directiva 2003/96/CE del Consejo, de 23 de octubre de 2003, por la que se reestructura el régi-
men comunitario de imposicion de los productos energéticos y de la electricidad, DOUE L283/51 de
31 de octubre de 2003.

7. Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, del 13 de octubre de 2003, por el
que se establece un régimen para el comercio de los derechos de emisidn de gases de efecto inver-
nadero en la Comunidad y por la que se modifica la Directiva 96/61/CE del Consejo, DOUE L275/32
de 25 de octubre de 2003.

8. Todos estos cambios y novedades en el RCDE se concretan juridicamente en la Directiva (UE)
2023/959 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 10 de mayo de 2023, que modifica la Directiva
2003/87/CE por la que se establece un régimen para el comercio de gases de efecto invernadero en
la UE y la Decisién (UE) 2015/1814, relativa al establecimiento y funcionamiento de una reserva de
estabilidad del mercado en el marco del régimen para el comercio de gases de efecto invernadero en
la UE, DOUE L130/134 de 16 de mayo de 2023.

9. Reglamento (UE) 2018/842 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo de 2018, so-
bre reducciones anuales vinculantes de las emisiones gases de efecto invernadero por parte de los
Estados miembros entre 2021y 2030 que contribuyan a la accién por el clima, con objeto de cumplir
los compromisos contraidos en el marco del Acuerdo de Paris, y por el que se modifica el Reglamento
(UE) 525/2013, DOUE L156/26 de 19 de junio de 2018.
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modifica el Reglamento sobre el uso de la tierra, la silvicultura y la agricultura (LULUCF,
en sus siglas en inglés). En concreto, establece por primera vez un objetivo para 2030
a nivel de la UE para la absorcion de 310 millones de toneladas de CO? por medio de
sumideros naturales (bosques, silvicultura, suelos). Este objetivo comun es distribuido
entre los Estados miembros a través de objetivos nacionales vinculantes de absorcién
de carbono'® (Harris, 2023).

El PVE incluye también en su hoja de ruta la descarbonizacién de la industria. A tal
fin, una nueva Estrategia de Politica Industrial, actualizada en 2021 tras la pandemia, in-
cluye nuevas medidas para acelerar este proceso y facilitar al mismo tiempo la transicién
digital en todos los sectores industriales''. Una de las medidas juridicas mas represen-
tativas de descarbonizacion industrial es el Reglamento adoptado en abril de 2023, que
prohibe las emisiones de GEls de coches y furgonetas ligeras que se fabriquen a partir
de 2035'™. Como complemento a la estrategia industrial, el Plan de Accion de Economia
Circular, adoptado en marzo de 2020, esta promoviendo la fabricaciéon de productos
sostenibles, el reciclaje y reutilizacién de productos, la eliminacion de residuos, la ca-
pacitacion de los ciudadanos como consumidores responsables, la revision de la nor-
mativa sobre productos de construccidon y una estrategia sobre textiles sostenibles
(Parlamento Europeo, 2023).

El Mecanismo de Ajuste en Frontera por Carbono (CBAM, en sus siglas en inglés) es
otro de los instrumentos clave del PVE, cuyo desarrollo juridico se incluye también en
el paquete «Objetivo 55»'3. EIl CBAM se concibe como una especie de arancel verde a
las importaciones de productos con un alto contenido de CO? (aluminio, acero, ferti-
lizantes, cemento hierro, electricidad, hidrégeno) provenientes de paises con una le-
gislaciéon climatica mas laxa que la de la UE. Principalmente, se trata de evitar que las
empresas europeas se trasladen a paises con menos exigencias climaticas, lo que se
conoce como «fuga de carbono», fendmeno que, ademas, no contribuye a reducir las
emisiones a nivel mundial. La regulacién del CBAM se ha hecho en paralelo a la modifi-
cacion del RCDE, con objeto de hacerlo compatible con la normativa de la Organizacién
Mundial del Comercio, especialmente, con el principio de Igual Trato Nacional. A tal fin,
la reforma del RCDE contempla la eliminacién gradual de las asignaciones gratuitas de
derechos de emisién hasta su supresion total en 2034. Al mismo tiempo, como apoyo

10. Reglamento (UE) 2018/841 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo de 2018, so-
bre la inclusién de las emisiones y absorciones de gases de efecto invernadero resultantes del uso de
la tierra, el cambio del uso de la tierra y la silvicultura en el marco de actuacion en materia de climay
energia hasta 2030y por el que se modifica el Reglamento (UE) 525/2013 y la Decision 529/2013/UE,
DOUE L156/1 de 19 de junio de 2018.

11. Comisién Europea, «Actualizacién de la estrategia industrial de 2020: hacia un mercado unico
mas fuerte para la recuperacion de Europa», https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/es/
IP_21_1884.

12. Reglamento (UE) 2023/851 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de abril de 2023, por
el que se modifica el Reglamento (UE) 2019/631 en lo que respecta al refuerzo de las normas de com-
portamiento en materia de emisiones de CO? de los turismos nuevos y de los vehiculos comerciales
ligeros nuevos, en consonancia con la mayor ambicién climatica de la Union, DOUE L110/5 de 25 de
abril de 2023.

13. Reglamento (UE) 2023/956 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 10 de mayo de 2023, por
el que se establece un Mecanismo de Ajuste en Frontera por Carbono, DOUE L130/52 de 16 de mayo
de 2023.
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a la descarbonizacion de la industria, la modificacién del RCDE incluye también un
Fondo de Modernizacién y un Fondo de Innovacion (Satoetal., 2022, pp.12-13). En cual-
quier caso, el CBAM es otra de las nuevas medidas cuya aplicacién no sera inmediata.
Concretamente, en octubre de 2023 se inicié un periodo transitorio que se prolongara
hasta finales de 2025. Durante este tiempo, los importadores europeos deberan recabar
informacién sobre las emisiones de los productos importados. Sobre la base de esta
informacién, la Comisiéon Europea calculara a continuacion los importes respectivos del
CBAM, cuya aplicacion definitiva y recaudacion esta prevista para 2026 (Steinberg, Feas
y Lazaro Touza, 2023).

Para abordar la dimension social del PVE y, en concreto, el objetivo de «no dejar a
nadie detras» (Comision Europea, 2019, p. 3), el paquete «Objetivo 55» introduce el
Fondo Social para el Clima', destinado a paliar el impacto en la ciudadania de todas
estas medidas de transformaciéon econémica integral. Su dotacién se destinara prin-
cipalmente a financiar ayudas para mejorar la eficiencia energética de edificios, re-
novacion de vehiculos y otras medidas destinadas a apoyar a los grupos mas vulne-
rables. El 25% de su financiacién procedera de los derechos de emision recaudados
a través del RCDE, que se complementara con las aportaciones nacionales de cada
Estado miembro, lo que arroja una dotacion estimada de 72000 millones de euros para
2025-2032. No obstante, esta cantidad no se considera suficiente para poder abordar
los costes de una transicidon energética justa. En efecto, es una realidad que el pro-
blema de la pobreza energética se ha agravado en los ultimos afios debido a las suce-
sivas crisis, en particular, del Covid-19 y de la guerra en Ucrania, como asi lo confirma
el Observatorio de la Pobreza Energética de la UE. Por tanto, sin medidas adicionales
y efectivas de acompafnamiento, este problema corre el riesgo de agravarse en los
préximos anos (Costa-Campi, 2023).

Con relacion, precisamente, a la financiacion de la transformacién integral que con-
lleva la transicion climatica, el PVE contempla un volumen muy significativo de inver-
siones publicas y privadas para su implementacién efectiva. En primer lugar, el Plan de
Inversiones para una Europa Sostenible prevé movilizar 1 billén de euros hasta 2030
(Comision Europea, 2020). Dentro de este Plan se establece el Mecanismo para una
Transicion Justa, que incluye el Fondo de Transicidn Justa cuyo objetivo es apoyar a
las regiones que dependan en mayor medida de actividades econdmicas intensivas en
carbono, asi como ayudar a los ciudadanos mas afectados por la transicion, facilitando
su acceso a programas de reciclaje profesional y nuevas oportunidades de empleo
(Guarderes, 2023). Asi mismo, el PVE ha servido de referencia para el disefo del mayor
paquete de estimulo econdmico adoptado por la UE para encauzar una recuperacion
sostenible tras la pandemia de la Covid-19. En concreto, este paquete de estimulo
esta configurado por el plan europeo de recuperacién Next Generation EU (NGEU), que
aporta 750000 millones de euros (en precios de 2018) y el Marco Financiero Plurianual
(MFP), que prevé 1,0743 billones de euros para el periodo 2021-2027. Dentro del NGEU,
el Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia (MRR) constituye el instrumento financiero

14. Reglamento (UE) 2023/955 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 10 de mayo de 2023, por
el que se establece un Fondo Social para el Clima y se modifica el Reglamento (UE) 2021/1060, DOUE
L130/1 de 16 de mayo de 2023.



IUS ET SCIENTIA « Numero extraordinario 2024

La Unién Europea y el nuevo paradigma energético en la transicion hacia...

Monografico: «Medio ambiente, seguridad y salud» « pp. 10-31

Beatriz Pérez de las Heras

ISSN 2444-8478 e https://dx.doi.org/10.12795/IESTSCIENTIA.2024.mon.01

mas relevante, con una dotacién de 672.500 millones de euros. En total, este paquete
financiero representa un monto de 1,8 billones de euros, de los que el 30% del gasto se
destina a proyectos relacionados con el clima. Este flujo de financiacién europea se esta
canalizando a través de los planes nacionales de recuperacion, los cuales tienen que
asignar al menos un 37% del gasto a inversiones y reformas relacionadas con la sosteni-
bilidad climatica (Mas, 2021).

Otro elemento importante para movilizar y captar recursos publicos y privados para
la transicion ecoldgica es el establecimiento de criterios claros sobre lo que se consideran
actividades econdmicas sostenibles. A tal fin, se aprobé el Reglamento (UE) 2020/ 852
relativo a la taxonomia de finanzas sostenibles, que establece los criterios y principios
comunes para su clasificacién’™. Esta norma sera desarrollada progresivamente por
Reglamentos Delegados de la Comisidn Europea, que precisaran los criterios técnicos de
seleccion con respecto a los seis objetivos medioambientales incluidos en la taxonomia:
mitigacion del cambio climatico, adaptacion del cambio climatico, usos sostenible y
proteccién de los recursos hidricos y marinos, la transicion hacia una economia circular,
prevencion y control de la contaminacion, proteccion y recuperacion de la biodiver-
sidad (art.9 del Reglamento (UE) 2020/852). El primer Reglamento Delegado se adopto
en 2021 con respecto a las actividades que contribuyen a los objetivos de mitigacién y
adaptacion al cambio climatico'®. Al igual que el CBAM, la taxonomia de finanzas soste-
nibles constituye un instrumento cuyo impacto transciende el ambito europeo, ya que
se aplica a todo inversor o empresa dentro y fuera de la UE. De hecho, del mismo modo
que el CBAM, este marco juridico de finanzas sostenibles podria servir de referencia para
otros regimenes similares que puedan adoptar otros paises, lo que se considera como un
ejemplo del liderazgo y poder normativo de la UE (Sanahuja, 2022, p.11).

En este mismo contexto, destacar también las Directrices sobre ayudas estatales en
materia de clima, proteccién del medioambiente y energia 2022, aprobadas el 18 de
febrero de 2022". Estas Directrices incluyen nuevas categorias de inversiones y tecno-
logias que los Estados miembros pueden apoyar para la implementacién del PVE y de
las medidas del paquete «Objetivo 55». Entre ellas, se incluyen ayudas de apoyo a las
energias renovables, para la mejora de la eficiencia energética de edificios, la compra
de vehiculos eléctricos y la implantacion de puntos de recarga de dichos vehiculos
(Dormido etal., 2022, p.25).

Cuatro dias después de adoptarse estas Directrices, tuvo lugar la invasién rusa del
Ucrania. Este suceso y la fuerte tensidn geopolitica que generd inmediatamente llevé
a la UE a adoptar nuevas medidas especificas para responder al impacto energético y

15. Reglamento (UE) 2018/852 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de junio de 2020, re-
lativo al establecimiento de un marco para facilitar las inversiones sostenibles y por el que se modifica
el Reglamento (UE) 2019/2088, DOUE L198/13 de 22 de junio de 2020.

16. Reglamento Delegado (UE) 2021/2139 de la Comision, de 4 de junio de 2021, por el que se
complementa el Reglamento (UE) 2020/852 del Parlamento y del Consejo y por el que se establecen
los criterios técnicos de seleccién para determinar las condiciones en las que se considera que una
actividad econémica contribuye de forma sustancial a la mitigacién del cambio climatico o a la adap-
tacion al mismo, y para determinar si esa actividad no causa un perjuicio significativo a ninguno de
los demas objetivos medioambientales, DOUE L442/1 de 9 de diciembre de 2021.

17. Comunicacion de la Comision. Directrices sobre ayudas estatales en materia de clima, protec-
cién del medioambiente y energia 2022, C/2022/481, DOUE C80/1 de 18 de febrero de 2022.
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econdmico derivado de este conflicto. Mas alla de reaccionar ante una nueva crisis, la
respuesta de la UE, concretada esencialmente en el plan REPowerEU, abre el camino
hacia un nuevo modelo europeo de energia, autdbnomo, resiliente y sostenible.

III. EL. REPOWEREU PLAN: LA SEGURIDAD Y AUTONOMIA ENERGETICA
COMO PILAR FUNDAMENTAL DEL NUEVO MODELO

El contexto de fuerte tensidon geopolitica derivado de la invasion rusa de Ucrania ha
supuesto la reformulacion de la politica energética de la UE. Tradicionalmente asentada
en la premisa del mercado libre, el nuevo modelo presenta un enfoque mas geopolitico
que prioriza la resiliencia y sequridad energética, lo que se concreta en una mayor in-
tervencion publica en el sector. El plan REPowerEU constituye el exponente del nuevo
paradigma. Como pilares fundamentales, el plan impulsa la diversificacién de nuevos
proveedores y acelera la descarbonizacidon de la energia mediante la introduccion
masiva de fuentes renovables, acompanando estas y otras acciones de una intensa re-
gulacién del mercado energético. Ademas, el REPowerEU se enmarca juridicamente
dentro del NGEU, modificando el Reglamento del MRR con el fin de apoyar acciones
que promuevan la seguridad energética y mejoren la cohesién entre las regiones eu-
ropeas afectadas por la crisis energética.

3.1. Diversificacion, descarbonizacion energética y regulacion del
mercado: acelerando la transformacion energética

A comienzos de los anos 90, la UE adoptd diversos «paquetes de energia» que liberali-
zaron los sectores del gas y de la electricidad, acabando con los monopolios nacionales.
El objetivo era crear un amplio mercado integrado de energia, que resultara atractivo
para los suministradores externos y que garantizara una libre competencia de precios
entre ellos (Costa-Campi y Jové-Llopis, 2023, pp.36-38). En aquel marco de liberalismo
econémico, la seguridad energética ocupaba un lugar secundario, ya que el interés prin-
cipal residia en garantizar la competencia (Goldthau y Sitter, 2002, p.4). Actualmente,
este esquema inicial forma parte ya del pasado porque, tanto la UE, como los Estados
miembros, han optado por intervenir en los mercados del gas y la electricidad, regu-
lando el sector de la energia en general y, todo ello, como respuesta a la emergencia
energética provocada por la guerra en Ucrania.

A nivel de la UE, el REPowerEU es la estrategia que guia en estos momentos los es-
fuerzos conjuntos para acelerar la transformacion energética prevista en el PVE y en el
«Obijetivo 55». Su aspiracion ultima es lograr la independencia energética de la UE de
las importaciones rusas para 2030, garantizando una produccién y suministro propio a
precios asequibles (Dinu, 2023, p.654). En este contexto, la energia se erige, por tanto,
en la cuestion prioritaria, mas alla de constituir un elemento fundamental de la agenda
climatica. Queda por ver si este cambio de prioridades en la transicién ecolégica sera
temporal o se afianza como una tendencia a largo plazo (Siddi, 2023, p.88).

La adopcién del REPowerEU fue complementada por una serie de documentos es-
tratégicos que actualmente estan sirviendo de base para el desarrollo de numerosas
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iniciativas e instrumentos juridicos. Entre ellos, caben destacar la nueva estrategia ex-
terior en materia de energia, la estrategia de energia solar, la Comunicacién sobre ahorro
energético, la iniciativa para la instalacion de energia solar en los edificios publicos y
residenciales y un plan de accién sobre el biometano™.

Uno de los pilares en los que se asienta la implementacion del plan REPowerEU es,
precisamente, la diversificacion, sobre la que se actua, tanto en el ambito exterior me-
diante la busqueda de nuevos suministradores energéticos, como en el ambito interno,
a través del desarrollo de energias alternativas a las fosiles. En este contexto, como parte
del proceso de desacoplamiento de las importaciones fésiles rusas, la UE y los Estados
miembros han concluido desde 2022 numerosos acuerdos para aumentar las importa-
ciones de gas y petrdleo, tanto de paises que ya eran suministradores, como de nuevos
proveedores. Los esfuerzos de diplomacia energética han llevado, por ejemplo, ala UE a
firmar un acuerdo con Azerbaiyan para doblar las importaciones de gas natural y otros
dos nuevos con Israel y Egipto (Herranz-Surralles, 2024, p.21). Asi mismo, desde 2022, se
han incrementado las importaciones de gas natural licuado (GNL) procedentes de EEUU
y de Catar. Estas compras europeas han sido muy criticadas debido a las emisiones de
GEls asociadas al transporte del GNL por via maritima, a su mayor coste por la lejania
de los proveedores y, en el caso de las importaciones norteamericanas, a su origen en
el gas no convencional, cuyo método de extraccion es cuestionado desde el punto de
vista medioambiental. Ademas, la distribucién del GNL requiere de nuevas infraestruc-
turas, como terminales de regasificacién, para lo que se estan realizando inversiones en
numerosos Estados miembros. Estas infraestructuras, aun temporales, amenazan con
prolongar el uso de energias fésiles en la UE (Kemfert et al., 2022). El propio REPowerEU
prevé 10.000 millones de euros en proyectos gasisticos de interés comun, contem-
plando un total de 30 proyectos (Kuzemko et al., 2022, p. 4). Ademas, poco después de
la invasion rusa de Ucrania, la Comision Europea incluyo las inversiones en infraestruc-
turas de gas natural y energia nuclear dentro de la taxonomia de inversiones verdes,
otro aspecto que, aun considerado como temporal, resulta muy polémico y claramente
contrario a los objetivos de neutralidad climatica de la UE (Vezzoni, 2023). En este con-
texto de estrategia energética exterior, hay que destacar también la creacion de una
plataforma conjunta para la compra del gas y la fijaciéon de un tope al precio del gas im-
portado, ambas iniciativas, introducidas a instancia de la UE, hubieran sido impensables
bajo la l6gica de mercado que guiaba el anterior modelo energético europeo (Goldthau
y Sitter, 2023, p.5).

Un aspecto a destacar también en la mayoria de estos nuevos acuerdos con suminis-
tradores externos es la inclusion de compromisos en energias limpias, cuyo objetivo es
apoyar la transicion energética de paises terceros, pero, principalmente, aumentar las
importaciones de energias renovables hacia Europa. En esta linea de cooperacion, se
enmarcan, por ejemplo, los nuevos acuerdos con Azerbaiyan relativo a exportaciones
de hidréogeno verde procedente de este pais, los concluidos también con los paises del

18. Comisién Europea, <REPowerEU: plan para reducir rdpidamente la dependencia con respecto
a los combustibles fésiles rusos y avanzar con rapidez en la transicion ecoldgica», https://ec.europa.
eu/commission/presscorner/detail/es/ip_22_3131.
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Golfo sobre hidrégeno y energia solar, y el acuerdo con Marruecos relativo igualmente
al suministro de hidrégeno verde (Goldthau y Youngs, 2023, p.4).

Ademas de los esfuerzos diplomaticos por ampliar los suministradores externos,
la diversificacion promovida por el plan REPowerEU también incluye la promocion
de energias limpias, sustitutivas de las fésiles, en el ambito doméstico. Es asi como
el impulso al desarrollo de energias renovables se erige en una pieza clave, no sélo
ya de la diversificacion, sino de la descarbonizacién energética acelerada de Europa.
A este apartado van dirigidos numerosos instrumentos juridicos y estratégicos, asi
como importantes recursos financieros, todo lo cual estd configurando rapidamente
un nuevo y amplio marco regulatorio del sector energético. En este contexto, la
Directiva de Energia Renovable ha sido modificada para elevar, en primer lugar, la
energia renovable a la categoria de objetivo de interés publico. En consonancia con
esta consideracion, la meta de producir al menos un 40% de energia renovable a
nivel de la UE para 2030, inicialmente previsto por el paquete «Objetivo 55», se eleva
al 42,5%, con el objetivo de llegar al 45%". Para acelerar el despliegue de energias
renovables, la Directiva modificada también simplifica los procedimientos para que
los Estados miembros autoricen su instalacion, especialmente, en las «zonas de ace-
leracién renovable» que ellos mismos designen. Como parte de esta simplificacion, el
establecimiento de plantas de energias renovables en estas zonas queda exento de
la previa evaluacién de impacto ambiental (arts. 15 quatery 16 bis de la Directiva (UE)
2023/2413). Este ultimo aspecto ha sido también objeto de criticas por considerarse
un paso atras en términos de transparencia y democracia climatica. Concretamente,
la exencidn de la previa evaluacion de impacto ambiental, no sélo rebaja los estan-
dares medioambientales establecidos en la Directiva (UE) 2011/92 sobre Evaluacién
de Impacto Ambiental, sino que impide también la participacion del publico, ya que
éste no sera informado, ni podra expresar su opinidn sobre los proyectos a ejecutar
en estas zonas, ni tampoco, por tanto, podra recurrirlos ante la justicia. La exclusién
de la participacién ciudadana contraviene uno de los principios del PVE, como es el
de la implicacién activa y el acceso a la justicia del publico en general y de las orga-
nizaciones de la sociedad civil (Jendrosla y Anapyanova, 2023, pp.3-4).

Para facilitar el logro de los objetivos en energias renovables, se ha previsto la reali-
zacion de proyectos de interés comun para el desarrollo de infraestructuras eléctricas
transnacionales, con una inversion estimada de 29.000 millones de euros. En total, el
plan REPowerEU prevé una dotacién de 210.000 millones de euros para el desarrollo
de energias renovables. A nivel de los Estados miembros, se estan realizando también
importantes esfuerzos en el despliegue y apoyo financiero de proyectos de energias
renovables. Asi, por ejemplo, Alemania se ha comprometido a producir un 100% de
electricidad renovable para 2035, los Paises Bajos se disponen a doblar su capacidad
de energia edlica para 2030, Portugal ha elevado sus objetivos de energias renovables

19. . Articulo 3, 1° de la Directiva (UE) 2023/2413 del Parlamento Europeo y del Consejo de 18 de
octubre de 2023, por la que se modifican la Directiva (UE) 2018/2001, el Reglamento (UE) 2019/1999 y
la Directiva 98/70/CE en lo que respecta a la promocién de energia procedente de fuentes renovables
y se deroga la Directiva (UE) 2015/652 del Consejo, DO L 2023/2413 de 31 de octubre de 2023, ELI:
http://data.europa.eu/eli/dir/2023/2413/0j.
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del 20% al 80% para 2026, Bélgica, Dinamarca, Francia, Alemania, Irlanda, Luxemburgo,
Suecia, junto con Noruega y el Reino Unido, han acordado aumentar significativamente
su capacidad edlica marina para 2050, lo que puede acabar transformando el Mar del
Norte en una gran planta de energia verde (Goldthau y Youngs, 2023, p.3). Si todas estas
iniciativas se llevan efectivamente a la practica en los préximos afos, su implemen-
tacion puede, en efecto, acelerar significativamente la transformacién energética en la
UE (IRENA, 2022).

La instalacion obligatoria de paneles solares en edificios publicos y residenciales que
se construyan a partir de 2035, asi como la sustitucién de las calderas de gas por aero-
termia (bombas de calor), son otras de las medidas complementarias previstas por el
plan REPowerEU para acelerar la descarbonizacion de la energia (Comision Europea,
2022, p.8).

Junto al despliegue de energias solar y edlica, REPowerEU también promueve el de-
sarrollo de hidrégeno verde y de biometano. Con respecto a este ultimo, el plan de
accion sobre el biometano, como parte del REPowerEU, prevé aumentar la produccién
europea de biometano en un 10%, hasta 35.000 millones de metros cubicos, para 2030,
como via para reducir las importaciones de gas ruso. La mayor atencidn esta puesta, sin
embargo, en el hidrégeno verde, ya que resulta esencial para acelerar la descarboni-
zacion, especialmente, de ciertos sectores de la industria y del transporte. El REPowerEU
lanza asi el «acelerador de hidrogeno», al que destina importantes recursos financieros
para el desarrollo de infraestructuras de produccién y de almacenamiento y para fa-
cilitar también las importaciones de este combustible. El objetivo es conseguir una
produccién propia de 10 millones de toneladas de hidrogeno renovable para 2030 y
otras 10 procedentes de las importaciones. En este contexto, la UE ha optado por im-
pulsar tres grandes corredores de importacion de hidrogeno limpio, uno proveniente
de la zona del Mar del Norte, otro a través del mediterraneo y un tercero desde Ucrania,
cuando las condiciones lo permitan (Urbasos, 2023).

El despliegue a gran escala de infraestructuras de energias renovable suscita el
reto de la disponibilidad y acceso a materias primas y minerales raros necesarios para
acometer este proceso de transformacion energética. La UE ha dependido tradicional-
mente de las importaciones de estos materiales procedentes de China y Rusia. Desde
una perspectiva de seguridad, el plan REPowerEU plantea también la necesidad de di-
versificar los proveedores de estas materias primas fundamentales y ampliar la propia
capacidad europea de produccién de tecnologias renovables. Como medidas con-
cretas en esta direccién, cabe destacar los nuevos acuerdos concluidos con Kazajistan
y Namibia, en noviembre de 2022, sobre materias primas (Goldthau y Youngs, 2023, p.
4), y el nuevo Reglamento (UE) sobre materias primas criticas con el que se espera au-
mentar y diversificar el suministro de estas materias, reforzar la circularidad, mediante
el reciclado y apoyar la investigacion e innovacién en el uso eficiente de recursos y el
desarrollo de sustitutos®.

20. Consejo Europeo, Consejo de la Unién Europea, «Infografia. Un nuevo Reglamento de la UE
sobre materias primas fundamentales para el futuro de las cadenas de suministro de la UE», https://
www.consilium.europa.eu/es/infographics/critical-raw-materials/.
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El rapido y masivo desarrollo de fuentes de energia limpia que se observa en Europa
desde 2022 no ha impedido, sin embargo, el aumento del uso de carbén y de la energia
nuclear, dada la dificultad del desacoplamiento total del gas ruso a corto plazo. El recurso
a estas energias fosiles ha sido aceptado temporalmente por la propia Comisiéon Europea.
Asi, el uso de carbén se ha incrementado desde 2022 en Polonia, Paises Bajos, Austria y
Alemania, entre otros Estados miembros. Bélgica ha decidido extender por una década mas
la vida util de dos de sus centrales nucleares, una decision facilitada por la propia Comision
Europea al incluir la energia nuclear, junto con el gas, en la taxonomia de inversiones verdes.
Aun temporales, estas opciones por las energias fésiles corren el riesgo de dificultar y re-
trasar la transicion de la UE hacia la neutralidad climatica (Shuller y Hieminga, 2022).

Reforzar el ahorro de energia mediante medidas de eficiencia energética es otro de
los pilares del REPowerEU. La Comunicacion sobre ahorro energético, otro de los docu-
mentos complementarios adoptados conjuntamente con el REPowerEU, plantea la re-
duccién voluntaria del consumo innecesario de energia y la rapida adopcién de medidas
de eficiencia energética, con el fin de reducir la dependencia de los combustibles fosiles
rusos y garantizar la seguridad del suministro?'. Las recomendaciones de la Comision
Europea pronto tuvieron una primera respuesta en el acuerdo politico que alcanzaron
los Estados miembros, a excepcidon de Hungria, en julio de 2022, de reducir el consumo
de gas en un 15% con respecto a su consumo medio correspondiente a los cinco ultimos
anos, entre el 1 de agosto de 2022 y el 31 de marzo de 2023. El acuerdo, no obstante,
dejaba libertad y flexibilidad a cada Estado en cuanto a la forma de conseguir esa re-
duccion. Juridicamente, esta decisidon de reduccion coordinada de gas se plasmo en el
Reglamento (UE) 2022/1369 del Consejo, adoptado el 5 de agosto de 202222, Esta medida,
inicialmente considerada como excepcional y temporal, fue prorrogada en marzo de
2023 para el periodo abril 2023-marzo 2024, a solicitud de la Comision Europea, posibi-
lidad que contempla el articulo 9 del propio Reglamento (UE) 2022/1369.

En este mismo contexto regulatorio, cabe destacar la nueva Directiva de eficiencia
energética, cuyo texto refundido fue adoptado en septiembre de 2023%. La nueva
Directiva introduce el principio de «primero, la eficiencia energética» y nuevas me-
didas para concretarlo e impulsarlo. De este modo, establece un objetivo juridico vin-
culante para la reducciéon del consumo de energia final en la UE del 11,7% para 2030,
tomando 2020 como ano de referencia (frente al 9% previsto por el paquete «Objetivo
55»). A tal fin, cada Estado deberda determinar su contribucién nacional indicativa en su
respectivo plan integrado de clima y energia. La Directiva también modifica el incre-
mento anual del ahorro energético, del 0,8% actual al 1,3% (2024-2025), 1,5% (2026-
2027) y 1,9% a partir de 2028. Para el conjunto del sector publico, sin embargo, se fija
un objetivo de 1,9% de reduccion anual del consumo de energia, con respecto al afo
2021. Los Estados miembros tienen de plazo hasta el 11 de octubre de 2025 para in-
corporar la mayoria de las disposiciones de la nueva Directiva, pero todos ellos estan

21. Comision Europea, «UE «Ahorrar energia», COM (2022) 240 final de 18 de mayo de 2022, p.1.

22. Reglamento (UE) 2022/1369 del Consejo de 5 de agosto de 2022, sobre medidas coordinadas
para la reduccion de la demanda del gas, DOUE L206/1 de 8 de agosto de 2022.

23. Directiva (UE) 2023/1791 del Parlamento Europeo y del Consejo de 13 de septiembre de 2023,
relativa a la eficiencia energética y por la que se modifica el Reglamento (UE) 2023/955 (versién re-
fundida), DOUE L 231/1 de 20 de septiembre de 2023.
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ya introduciendo programas para fomentar el ahorro energético, siendo Alemania el
pais que lidera estos esfuerzos al haber comprometido mas de 56.000 millones de
euros para medidas de eficiencia energética hasta 2026 (Kurmayer, 2022; Urbano,
Kampouropoulos y Romeral, 2023, pp. 7-12).

Como medida complementaria, se modifica también la Directiva sobre eficiencia
energética de los edificios, conforme a la cual todos los edificios nuevos en la UE de-
beran ser de cero emisiones a partir del 1 de enero de 2030 (de 2028 para los edificios
publicos) y los ya existentes, a partir de 2050*. Entre las medidas que introduce la
Directiva revisada destacan la instalaciéon de paneles solares en los edificios nuevos,
los edificios publicos y los no residenciales que somatan a una renovacion y la elimi-
nacion gradual de las calderas de combustibles fésiles para 2040. Para implementar
estas y otras medidas de eficiencia energética, la Directiva insta a los Estados miembros
a adoptar planes nacionales de renovacién del parque inmobiliario®. Finalmente, como
se ha destacado anteriormente, el nuevo Fondo Social del Clima, creado como parte del
paquete del «<Objetivo 55», prevé la asignaciéon de los ingresos provenientes del RCDE a
medidas de eficiencia energética, en particular, de edificios.

El plan REPowerEU incluye también consideraciones de equidad energética
y solidaridad, en linea con el principio del PVE de no dejar a nadie detras. En este
sentido, el plan pretende garantizar la seguridad del suministro energético a precios
asequibles para todos los consumidores, permitiendo que los Estados miembros
adopten medidas dirigidas a redistribuir los beneficios extraordinarios de las com-
panias energéticas en actuaciones de apoyo a los consumidores (Lonergan, Gabrielli
y Sansavini, 2022, p.9). En la practica, han sido, por tanto, los Estados miembros los
gue han adoptado medidas e instrumentos de apoyo a hogares y sectores econo-
micos afectados por la subida de los precios de la energia, con un alcance y eficacia
muy dispar (Kuzemko et al., 2022, p.5). Ademas, la mayoria de los subsidios aplicados
no ha tenido un enfoque selectivo, beneficiando a todos los consumidores, lo que
no incentiva precisamente el ahorro energético y acaba favoreciendo mas a los con-
sumidores de renta mas alta, que son los que habitualmente consumen mas energia
(Lausberg y Croon, 2023). La experiencia observada hasta ahora aboga, por tanto, a
una mayor coordinacion de las medidas de apoyo a nivel de la UE, identificando a los
sujetos y grupos potencialmente receptores, en aras a garantizar una transicién ener-
gética justa (McWilliams et al., 2022, p.13).

Otro de los pilares que sustentan el plan REPowerEU es su estructura financiera, ca-
racterizada por la flexibilidad en la gestién de los nuevos recursos destinados a abordar
la emergencia energética.

24. Directiva (UE) 2024/1275 del Parlamento Europeo y del Consejo de 24 de abril de 2024, relati-
va a la eficiencia energética de los edificios (refundicién), DO L2024/1275 de 8 de mayo de 2024, ELI:
http://data.europa.eu/eli/dir/2024/1275/0j.

«La UE avanza en la revision de la Directiva de la eficiencia energética de los edificios», EjePrime, 13
de diciembre de 2023, https://www.ejeprime.com/mercado/la-ue-avanza-en-la-revision-de-la-direc-
tiva-de-la-eficiencia-energetica-de-los-edificios.

25. European Commission, «Commission welcomes political agreement on new rules to boost
energy performance of buildings across the EU», Press release, 7 December 2023, https://ec.europa.
eu/commission/presscorner/detail/en/ip_23_6423.
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3.2. Flexibilidad financiera versus emergencia energética:
la gobernanza econdmica del REPowerEU

Desde el punto de vista normativo y financiero, REPowerEU se enmarca en el plan de
recuperacion europeo NGEU, siendo el MRR el instrumento principal de financiacion
de las medidas destinadas a abordar la crisis energética. A tal fin, el plan REPowerEU
ha modificado el Reglamento del MRR, lo que ha supuesto también la revision de los
planes nacionales de recuperacién por los Estados miembros con objeto de introducir
capitulos especificos que respondan a los objetivos del REPowerEU (Baroncelli, 2024,
p.2)%. El Reglamento del MRR, asi como su modificacion por REPowerEU, se basa en el
articulo 175, 3¢ parrafo del Tratado de Funcionamiento de la UE (TFUE), que permite la
introduccion de nuevos fondos y acciones, al margen de los ya existentes, en caso de
necesidad?’. Esta prevision, redactada en términos muy amplios, es considerada una
clausula de flexibilidad que, en 2021, permitié el establecimiento del MRR como ins-
trumento financiero clave para responder a las consecuencias econdémicas y sociales
derivadas de la pandemia de la Covid-19. Esta misma disposicion es la que ha funda-
mentado también la modificacién del MRR con el fin de abordar ahora el impacto de la
crisis energética provocada por la guerra en Ucrania (de Witte, 2021, p.655). Por tanto,
la seguridad energética de la UE es considerada un objetivo indispensable para la plena
recuperacion de la pandemia y total realizacién de los planes nacionales de recupe-
racion (Fama, 2023, p.14).

A lo largo de 2023, los Estados miembros fueron incorporando un capitulo
REPowerEU en sus planes nacionales de recuperacion. Las medidas incluidas con-
templan inversiones y reformas que contribuyen a los objetivos de seguridad ener-
gética del REPowerEU. En febrero de 2024, tras la evaluacién positiva de la Comisién, el
Consejo habia aprobado los capitulos REPowerEU de trece Estados miembros, a través
de la correspondiente Decision de Ejecucion®. La mayor parte de las inversiones y re-
formas que requieren las medidas del REPowerEU se financiaran a través de los prés-
tamos a los que los Estados miembros pueden optar en el marco del MRR. En concreto,
la Comision ha previsto que 225.000 millones de euros se financien a través de esta
partida. A tal fin, los Estados miembros disponian hasta el 31 de agosto de 2023 para
expresar su deseo de solicitar dichos préstamos, segun lo previsto por el articulo 14, 6°
del Reglamento modificado del MRR.

26. Reglamento (UE) 2023/435 del Parlamento Europeo y del Consejo de 27 de febrero de 2023,
por el que se modifica el Reglamento (UE) 2021/241 en lo relativo a los capitulos de REPowerEU en los
planes de recuperacion y resiliencia y se modifican los Reglamento (UE) 1303/2013, (UE) 2021/1060,
(UE) 2021/1755y la Directiva 2003/87/CE, DOUE L 63/1 de 28 de febrero de 2023.

27. Literalmente, esta disposicion establece que «Si se manifestara la necesidad de acciones es-
pecificas al margen de los fondos y sin perjuicio de las medidas decididas en el marco de las demas
politicas de la Unién, el Parlamento Europeo y el Consejo podran adoptar dichas acciones con arreglo
al procedimiento legislativo ordinario y previa consulta al Comité Econdmico y Social y al Comité de
las Regiones».

28. European Council, Council of the European Union, «<Recovery fund: Council greenlights amen-
ded national plans for 13 Member States», https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-relea-
ses/2023/12/08/recovery-fund-council-greenlights-amended-national-plans-for-13-member-states/.
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Otra fuente de financiacion de las medidas del REPowerEU proviene de transfe-
rencias de subvenciones procedentes de los fondos de cohesion (27.000 millones de
euros). Con tal propésito, REPowerEU modifica también el Reglamento (UE) 2021/1060,
sobre disposiciones comunes de los Fondos, permitiendo que los Estados miembros
puedan transferir hasta un 12,5% de su dotacion respectiva de los fondos de cohesion
al MRR. En la misma linea, se autoriza a los Estados miembros a transferir total o par-
cialmente fondos de la Reserva de Ajuste del Brexit al MRR. Finalmente, otra tercera via
de financiacion de las medidas del REPowerEU provendra de la venta de los derechos
de emision del RCDE. Concretamente, se estima en 20.000 millones de euros la can-
tidad que se puede obtener por esta via hasta diciembre de 2026 y que se pondran
a disposicion del MRR para financiar reformas e inversiones incluidas en los capitulos
REPowerEU de los planes nacionales de recuperacion®.

Por tanto, el REPowerEU persigue concentrar los recursos financieros en el MRR con
objeto de destinarlos a medidas que aceleren la transformacién energética. En total, el
plan requerira unos 300.000 millones de euros en inversiones hasta 2030, utilizdndose
210.000 de esa cantidad hasta 2027, la mitad de los cuales se destinara a promover las
energias renovables (Garcia-Arenas y Sanchez Soliva, 2022, p.28).

Es significativo que el plan REPowerEU promueve objetivos a nivel de la UE, como
reducir la dependencia energética y diversificar las fuentes de energia, si bien la imple-
mentacion de las medidas queda en manos de los Estados miembros. El nuevo para-
digma energético abre, por tanto, el camino también hacia un nuevo modelo de gober-
nanza multinivel en el que los proyectos de relevancia europea y financiados por fondos
europeos son implementados y ejecutados en cada territorio por el Estado miembro
respectivo, introduciendo al mismo tiempo importantes dosis de flexibilidad al permitir,
por ejemplo, que los Estados miembros transfieran asignaciones de los fondos de co-
hesién al MRR. En definitiva, REPowerEU continua la estela de transferencia de com-
petencias fiscales a la UE, iniciada con el NGEU, sin que para ello se hayan reformado
formalmente los Tratados de la UE. En este sentido, el plan REPowerEU constituye el
primer paso hacia la transformacion del NGEU en un instrumento permanente de resi-
liencia, con el que la UE pueda responder a futuras crisis, mas alla de la pandemia o la
emergencia energética actual (Fama, 2023, p.21).

IV. CONCLUSION

La emergencia energética generada por la invasion rusa de Ucrania ha supuesto un
punto de inflexion en la politica energética de la UE. Nunca antes se habian actualizado
objetivos de descarbonizacion ni adoptado tantas iniciativas e instrumentos juridicos
en tan poco tiempo. Por tanto, desde una perspectiva optimista, puede afirmarse que la
crisis esta sirviendo de catalizador para acelerar la transformacién energética a corto y
medio plazo y, con ella, la transicion hacia la neutralidad climatica.

29. Consejo Europeo, Consejo de la Unidn Europea, «<REPowerEU plan: la politica energética en
los planes de recuperacién y resiliencia de los paises de la UE», https://www.consilium.europa.eu/es/
policies/eu-recovery-plan/repowereu/.
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Al mismo tiempo que se pretende acelerar la descarbonizacion del sistema ener-
gético europeo, las nuevas medidas adoptadas en el marco del REPowerEU representan
un cambio de modelo energético, en el que la resiliencia y seguridad energética se
erigen en objetivo prioritario, por delante de la I6gica del mercado y la competitividad.
Este enfoque mas geopolitico se concreta en una mayor intervencion publica en la re-
gulacién del sector energético. Desde el punto de vista de la gobernanza econémica, el
nuevo paradigma también aporta importantes novedades. En efecto, enmarcado en el
NGEU, REPowerEU continda el camino de transferencia de poder fiscal a la UE, iniciado
con el propio plan europeo de recuperacion, ya que es la UE la que define la estrategia
energética y las inversiones necesarias, tal como le habilita la reforma del Reglamento
del MRR. Asi mismo, el plan REPowerEU introduce una mayor flexibilidad en el uso
por los Estados miembros de los fondos de cohesién, rompiendo asi con la rigidez del
pasado, que impedia la utilizacion de dotaciones ya asignadas para hacer frente a cir-
cunstancias imprevistas.

Ahora bien, como se ha sefialado también en este estudio, el enfoque mas geopo-
litico en la gestidn de la crisis energética ha supuesto relegar la agenda climatica a un
segundo nivel de prioridad. Es la percepcion que se extrae de algunas medidas adop-
tadas en este contexto de crisis. Asi, el regreso al uso del carbén por algunos Estados
miembros, el retraso del cierre de las centrales nucleares, el aumento de las importa-
ciones de GNL, mas contaminantes y que estan generando nuevas infraestructuras en
numerosos Estados miembros, o los recientes acuerdos con nuevos suministradores
externos, no precisamente mas fiables que Rusia, son algunas de las medidas contro-
vertidas desde el punto de vista de la sostenibilidad medioambiental y que compro-
meten la credibilidad de la UE como actor de gobernanza climatica. Queda por ver en
los préximos anos si estas medidas resultan ser temporales, como parte del plan de
choque frente a la crisis energética o, por el contrario, se consolidan como tendencia a
largo plazo.

Por otra parte, REPowerEU acelera el despliegue de energias renovables iniciado con
el paquete «Objetivo 55», incluyendo importantes incentivos y subvenciones para las
empresas energéticas. Sin embargo, la carga financiera de este apoyo repercute gene-
ralmente en los consumidores, en forma de tasas y sobrecargas. En cualquier caso, los
costes de esta transicidon energética acelerada se estan repartiendo de forma asimé-
trica entre los consumidores de los Estados miembros, por lo que es necesario a corto
plazo incorporar un marco mas integral de transformacion justa a nivel de la UE en su
conjunto.

Las medidas del REPowerEU para acelerar la transicion energética tardaran todavia
algunos afos en alcanzar los objetivos trazados. Hasta entonces, la UE tendra que seguir
lidiando con una situacion en la que los precios altos de la energia sera lo habitual y en
la que las medidas de eficiencia y ahorro energético ya no seran una opcion, sino una
absoluta necesidad.

Muy pronto, ademas, la UE y los Estados miembros tendran que fijar sus objetivos
de descarbonizacién para 2040, como prevé la Ley Europea del Clima en cumplimiento
del Acuerdo de Paris. En este proceso de encrucijada, la UE tendra que abordar el reto
climatico y energético combinando medidas que contribuyan a paliar el impacto de
la crisis energética, pero que resulten compatibles con los objetivos y compromisos
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de descarbonizacién a medio y largo plazo. Una UE que emplea tecnologias de cero
emisiones, electrifica los sistemas de calefaccidén y de transporte, e introduce energias
limpias en los sectores industriales es una UE mas sostenible y, al mismo tiempo, mas
seguray auténoma.
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