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Resumen

El capitulo identifica y esquematiza la nueva agenda de seguridad energética
de la UE. Una agenda que se ha ido haciendo mas compleja, incorporando a la
perspectiva tradicional, nuevos elementos como son aquellos relacionados con
el desarrollo, la ciberseguridad, la regulacién financiera, la electrificacidon y la
digitalizacién. Explica brevemente la evolucidn de la seguridad energética, es-
pecialmente durante las dos ultimas décadas, subrayando cuales han sido los
principales impulsores de los cambios y las respuestas e iniciativas que a nivel
politico la Unién Europea ha ido dando. Trata a continuacién la situacién actual
de la seguridad energética, con diferenciacidn entre los retos «tradicionales» y
los «nuevos». El trabajo aborda también como las politicas para mitigar el cam-
bio climatico estan influyendo sobre la seguridad energética. Finaliza el capitulo
con unas conclusiones y recomendaciones generales a nivel politico, y haciendo
una llamada de atencion sobre la necesidad de que se lleve a cabo una revi-
sién profunda de la interrelacidn energia-clima y de sus implicaciones sobre la
agenda de seguridad energética.
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Abstract

This chapter identifies and sketches out the contours of the new energy security
agenda for the EU. An agenda that has become more complex, incorporating to the
traditional perspective, new elements such as those related to development, cyber
security, financial regulation, electrification and digitalisation. It briefly discusses
how the global energy security agenda has evolved, especially within the last two
decades, thereby attempting to highlight principal drivers and the responses and
initiatives that the European Union has given. It also discusses the present energy
security situation, divided into «traditional» and «new» challenges. A separate sec-
tion deals with the impact of climate change mitigation policies on energy security.
The chapter finalises with some conclusions and general policy recommendations,
and calls attention to the need for a more thorough look at the energy - climate
interface and its implications for the energy security agenda.
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Introduccion

Tradicionalmente, la geopolitica de la energia ha estado estrechamente rela-
cionada con los estudios de seguridad. Esto se remonta a principios del siglo xXx,
con la motorizacidn de la guerra, comenzando con la decisién del Reino Unido
de pasar toda su marina, del carbon, disponible en el pais y abundante en
todo el mundo, al petrdleo. El petréleo estaba mdas concentrado geografica-
mente y necesitaba cadenas de suministro muy sofisticadas, a menudo fuera
de la zona. Como resultado, de cuando en cuando surgia la preocupacién de
«quedarse sin petréleo», consecuencia de la descolonizacidn y subsiguiente
nacionalizacién de la industria petrolifera y de la inestabilidad de los paises
productores, lo cual fue mas evidente a partir de las crisis del petréleo de los
anos 70 y la creacién de la Agencia Internacional de la Energia. Badsicamente,
la seguridad energética se ha centrado siempre en la seguridad del suminis-
tro, es decir: en el suministro ininterrumpido de fuentes de energia a precios
asequibles.

Casi siempre, el interés del ambito politico y académico en la seguridad ener-
gética es funcion de los precios del petréleo y las tensiones politicas. En Europa
no era diferente. Tras la estabilizacién de los precios del petréleo a fines de los
anos 80 y durante los anos 90, la seguridad del suministro y la seguridad ener-
gética en general atraian un interés muy limitado. La concienciaciéon aumentd
con el resurgir de la OPEP, alrededor del cambio de siglo, la subida de precios
del crudo y la inestabilidad politica internacional, por ejemplo después de los
ataques terroristas del once de septiembre y las guerras de Afganistan e Iraq.

Desde el cambio de siglo, la agenda de seguridad energética ha pasado desde la
perspectiva tradicional de «asegurar el suministro estable de petréleo barato»
a contemplar un conjunto de temas mds amplio, por ejemplo, incluir la crecien-
te demanda asiatica, la financiacién y el riesgo de manipulacion de los precios
en los mercados de materias primas, incluida la energia, después del «boom
de China». El acceso a la energia de los paises y poblaciones mas vulnerables,
junto con las implicaciones de la mitigacidon del cambio climatico, también for-
man ahora parte de la agenda de la seguridad energética. La incorporacion mas
reciente han sido las consecuencias de la digitalizacién de la energia, en parti-
cular la electricidad y el riesgo de ataques cibernéticos al sistema energético.
La geopolitica energética tradicional se complementa con lo que a menudo se
describe como la geoeconomia.

La aparicion de regimenes autocraticos como Rusia, Turquia o China ha vuelto a
introducir en la agenda las percepciones tradicionales relativas a los riesgos y
amenazas de la seguridad energética. Europa ha sido testigo, por primera vez,
de una interrupcidn fisica del suministro —de gas natural— como resultado de
las tensiones politicas en su vecindad. La ultima adicién a una agenda, ya de por
si sobrecargada, ha sido en 2017 con el cambio de paradigma de la administra-
cion estadounidense al concepto de predominio energético.
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La seguridad energética ha sido tradicionalmente un dominio de los expertos en
seguridad o de los analistas del mercado energético. A los primeros les preocu-
paba en general identificar los riesgos y puntos vulnerables y disponer medidas
adecuadas para su control. Los ultimos, en cambio, trataban de establecer los
limites de los mercados, como herramienta para asegurar la seguridad del su-
ministro. La nueva agenda de la seguridad energética es cada vez mas comple-
ja; ademas de la vision experta tradicional, el estudio de la seguridad energética
requiere prestar atencién a asuntos relacionados con el desarrollo, a cuestiones
de seguridad digital o cibernética, regulacién financiera, la mejor comprensién
del sector eléctrico como resultado de una cada vez mas extensa electrificacion,
asi como a la preocupacion de las cadenas de suministro de materias primas
minerales, esenciales para la generacidn de electricidad con renovables, la di-
gitalizacion y, mas en general, la electrificacion.

En semejante contexto de cambio global, este capitulo identificard y esquemati-
zara los contornos de la nueva agenda de seguridad energética de la UE. Tratard
brevemente la evolucion que ha sufrido la agenda de seguridad energética glo-
bal, especialmente durante las dos ultimas décadas, intentando por ende subra-
yar los principales impulsores. Después tratara la situacion presente respecto a
la seguridad energética, con diferenciacién entre los retos «tradicionales» y los
«nuevos». En un capitulo separado se abordara el impacto sobre la seguridad
energética de la mitigacion del cambio climatico. El ultimo capitulo contendra
las conclusiones y proporcionard una visién de como se pueden aplicar estas
distintas perspectivas. También formulara un nimero de recomendaciones so-
bre politica general.

El nuevo concepto de seguridad energética

La atencidn a la seguridad energética se remonta al comienzo del siglo xx, cuan-
do los gobiernos estaban muy preocupados por el suministro de petréleo, que
en aquellos anos era la base de su capacidad para librar guerras. Los buques de
guerra, tanques y otros vehiculos motorizados, todos ellos movidos por petré-
leo, fueron reemplazando a los ferrocarriles y caballos como columna vertebral
de la logistica. Con la necesidad de suministrar petrdleo a los ejércitos, nacid
el concepto de seguridad energética como un problema politico (ver Cherp y
Jewell, 2014)". A partir de los afos 20, con la masificacion del motor en los
EE. UU. y mas tarde en otras partes del mundo, fue cuando empezaron a apa-
recer las preocupaciones periddicas de «quedarse sin petréleo» (Yergin 191:
201?), especialmente en momentos de pocos descubrimientos de nuevos yaci-
mientos de petréleo o cuando se presentaban picos de la demanda. La teoria
del pico de petrdleo nacié en 1956, cuando M. King Hubbert presenté su todavia

' Cherp, Aleh y Jessica Jewell, «The concept of energy security: Beyond the four As», Energy
Policy 75 (2014) 415-421.

2 Yergin, Daniel, The Prize: The Epic Quest for Oil, Money, and Power, Simon & Schuster, Nueva
York.
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famoso trabajo al American Petroleum Institute, en el que se observaba que el
indice de consumo de estos combustibles era mayor que el ritmo al que se en-
contraban nuevas reservas. Con la Guerra Fria, también el entorno académico
comenzé a mostrar interés en la seguridad energética. La tendencia mundial
hacia un mayor uso de petréleo hizo que Europa occidental, un gran importa-
dor neto, fuese vulnerable a la interrupcion del suministro, especialmente si se
comparaba con los EE. UU. y la Unién Soviética (ver, por ejemplo, Lubell 1961).3

Las preocupaciones sobre la seguridad del suministro se agudizaron por
el creciente movimiento de independencia y la subsiguiente nacionalizacion
de las industrias petroliferas en el mundo arabe; la creacion de la OPEP en
1960, el embargo de petrdleo drabe en 1973 y los altibajos de suministro
resultantes fueron testigo de la creciente importancia de la seguridad de los
suministros de petréleo. En definitiva, esto llevd en 1974 al establecimiento
de la Agencia Internacional de la Energia (International Energy Agency, IEA),
lo que supuso un primer paso a una especie de gobernanza regional, si no
global, de la energia.

Aungue estaba firmemente establecida como tema politico y drea de ocupacién
académica, la atencidn a la seguridad del suministro de energia o seguridad
energética seguia unos ciertos ciclos, en funcion sobre todo de los precios del
petréleo y de las tensiones politicas. La atencién cedid con la estabilizacién de
los precios del petréleo a finales de los anos 80 y durante los 90, y se desva-
necié al terminar la Guerra Fria, poniéndose el foco en las arquitecturas de la
seguridad regional y global una vez desaparecida la Unién Soviética.

La seguridad del suministro volvid a ser un asunto crucial al comenzar el nue-
vo siglo. Una serie de eventos y desarrollos fueron los responsables de tal
retorno.

La liberalizacién del mercado de las redes, es decir, las redes de gas y electrici-
dad, puso en relieve el tema de la estabilidad del sistema, lo que més tarde, con
la répida integracidn de las renovables en la red, se centro en la electricidad*.
La crisis del sistema eléctrico en California en el afo 2000, que llevé a caidas o
recortes eléctricos resultantes casi siempre de fallos regulatorios, ha puesto de
relieve mas alla de Europa los riesgos relacionados con el sector de la electri-
cidad®. Esto llevd a un aumento de la literatura sobre la seguridad energética; el
foco casi exclusivo en el petrdleo dio paso de forma gradual a un andlisis mas
amplio y especifico para el sector, incluyendo los riesgos del gas natural —muy

3 Lubell, Harold, «Security of supply and energy policy in Western Europe», World Politics,
13(3) (1961), 400-422.

“ Ver Arnold, S. et al.,, «Electricity Supply Externalities: Energy Security», en: Markandya, A,
Bigano, Ay Porchia, R (eds.), The Social Cost of Electricity. Edward Elgar 2010.

5 Weare, Christopher, «The California Electrcity Crisis; Causes and Policy Options», Instituto de
Politicas Publicas de California, 2003, pag. 140.
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especialmente los riesgos de su transporte®—y, después, a la estabilidad de los
sistemas, la regulacién gubernamental y la emergencia de la geoeconomia’. Por
otra parte, la liberalizacion de los mercados introdujo la nocidn de respuestas
de caracter politico basadas en el mercado y las evaluaciones econdmicas de
los riesgos asociados a la seguridad del suministro®.

Mientras la mayor parte de los anos 90 los precios del petréleo estaban ba-
jos, hasta realmente caer en 1999 por debajo de veinte délares por barril, la
situacion dio un giro en la primera década del siglo xxI alcanzandose en 2008
un precio récord por encima de 147 délares. Esto era varias veces superior a
la banda de precios que se habia previsto. Los precios altos del petréleo y de
otras materias primas impulsaron los temores de una reactivaciéon de la OPEP
y de una mayor firmeza de los petro-estados. El periodo se asocié también a
un incremento de la inestabilidad politica en la regidn del Golfo, causante de
una inestabilidad global, con los ataques terroristas del once de septiembre se-
guidos de las guerras de Afganistan e Irag. Fue entonces cuando se acuno el
término geoeconomia, como un planteamiento analitico y también una practica
en la politica exterior?.

La geopolitica plantea la posicion de que los medios econémicos han pasado a
ser mas importantes para el poder de los estados que los medios militares, los
cuales parecen importar cada vez menos. Ejemplos de esta politica del poder
incluyen, por ejemplo, la estrategia China del One Belt One Road, la petro-di-
plomacia de Venezuela en la era de Hugo Chavez y las sanciones Occidentales
contra Irdn y Rusia (Box 2.x).

El mismo periodo fue también testigo de un superciclo de los productos basicos
como los alimentos, petréleo, metales, café, etc., después de un periodo de bajos
precios —incluso depresion— en dichos productos durante muchos de los afos
80y 90. Este boom se debié en gran medida a la creciente demanda de Chinay
otras economias emergentes. Hubo una profunda recesién como resultado de
la crisis financiera de 2008, pero la demanda se recupero a partir de 2009 has-
ta mediados de la segunda década. Los altos precios del crudo parecen haber
servido para reforzar el ciclo de los productos bdasicos, en base a unos costes
mayores, por ejemplo el transporte, los fertilizantes o la propia accién directa

¢ Stern, Jonathan, «Security of European Natural Gas Supplies. The Impact of Import Depen-
dence and Liberalization», Real Instituto de Asuntos Internacionales, Londres, 2002.

7 Checchi, Arianna et al, «Long-term energy security risks for Europe: a sector-specific
approach». Documento de Trabajo n.° 309 del CEPS, enero 2009.

8 Egenhofer, Christian et al., «<Market-based Options for Security of Energy Supply», Nota di
Lavora, 117.2004, Fondazione Eni Enrico Mattei (FEEM), Jansen, J. C., Seebregts, A. J. (2009),
«Long-term energy service security: What is it and how can it be measured and valued?», Ener-
gy Policy 38, 1654-1664.

7 Séren Scholvin & Mikael Wigell, «Geo-economics as concept and practice in international
relations — Surveying the state of the art». Documento de Trabajo 102, 2018 (abril) del FIIA (Fin-
nish Institute for International Affairs), Helsinki.
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de los gobiernos, como cuando presta apoyo a los biocombustibles basados en
cultivos (Valiante y Egenhofer 2013)'°.

Los temores de una escasez en el suministro, la competencia por los recur-
sos o la ascensidn de los petro-estados nunca desaparecieron del todo, inclu-
so encontrandose en franca retirada. AiUn mas, China estd siendo vista como
usuaria de lo que a veces se conoce como instrumentos geoecondmicos, tales
como el comercio y la politica de inversiones, sobre todo en lo relacionado con
la energia y los productos bdsicos. Al invertir en infraestructura, agricultura
o0 recursos, por ejemplo en Africa, China intenta aumentar su influencia en el
mundo. Este periodo fue testigo de un debate sobre los motivos de la inversién
en el extranjero de las Companias Petroleras Nacionales de China (ver IEA
2011)".Mientras que la ayuda y la inversion han sido tradicionalmente una
herramienta para una mayor influencia, nuevos instrumentos como la ciber-
nética funcionan de diferente manera. Rusia ha estado utilizando sus recur-
sos energéticos para avanzar en sus objetivos estratégicos (ver Poussenkova
2010, Casier 2011)2,

También los Estados Unidos estdn incrementando cada vez mds el uso de
herramientas geoecondémicas. Por ejemplo, EE. UU. ha estado liderando es-
fuerzos internacionales para influir en las politicas nucleares de Irdn me-
diante la aplicacidon de sanciones, y no duda en usar la importancia del délar
y del sistema financiero estadounidense para imponer sus politicas. Mas re-
cientemente, la administracion Trump ha desarrollado el concepto de «pre-
dominio energético». Definido en el documento Estrategia de la Seguridad
Nacional, en diciembre de 2017, como «la posicién central de América en el
sistema energético global, liderando la produccion, el consumo y la innova-
cién», puede verse como una imposicion politica y econdmica del principio
«America First»'® aplicado al campo de la energia y una desviacion respecto
un enfoque multilateral. Unos EE. UU. dominantes en el campo de la ener-
gia significaria su independencia, aumentando con ello las opciones de su
politica exterior y haciendo al pais menos vulnerable a los exportadores,
incluidos los posibles intentos de utilizar la energia como un arma. Al mismo
tiempo esto permitiria a los EE. UU. aumentar su influencia en los mercados
exportadores (ver Bordoff 2017)".

% Valiante, Diego y Christian Egenhofer, Price formation in commodities markets: financialisa-
tion and beyond, Bruselas: Centro Europeo de Estudios Politicos (CEPS), 2013, pp. 372.

' |EA, «Overseas investments by Chinese National Oil Companies», Documento Informativo,
Paris, 2011.

2. Poussenkova, Nina, «The Global Expansion of Russia's Energy Giants», Journal of Internatio-
nal Affairs, vol. 63,n.° 2, 2010, pp. 103-124; Casier, T. (2011), «Russia’s Energy Leverage over the
EU: Myth or Reality?», en Perspectives on European Politics and Society, 12(4) 493-508.

1% Andersonetal. (2017): «The America First energy policy of the Trump Administration». Jour-
nal of Energy & Natural Resources Law, Vol. 35 (3), pp. 221-270.

' Bordoff, Jason, «The American Energy Superpower: Why Dominance is about more than
Just production», Foreign Affairs, 6, julio 2017.
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Box 2.x: ;Que es la geoeconomia?

El término geoeconomia se ha hecho popular, pero carece de una definicion
consensuada. Comiunmente, se entiende por geoeconomia el uso de herra-
mientas econdmicas para avanzar en objetivos geopoliticos. Otras definicio-
nes dan vuelta a la frase y al significado, enfatizando en como la flexion del
musculo geopolitico se utiliza para obtener resultados econémicos. De forma
mds amplia, se puede considerar la geoeconomia como la interaccion de la
economia, la geopolitica y la estrategia internacionales.

La geoeconomia entré a formar parte del léxico en 1990, con un articulo de
Edward Luttwak, en el que se discutia que después de la Guerra Fria la im-
portancia del poder militar fue dando paso al poder geoeconémico.

Una razén por la que el término viene siendo utilizado mas cominmente aho-
ra es la ascension de China, que usa cada vez mas las herramientas econé-
micas para proyectar su poder. Hay también otros dos factores relevantes: la
vuelta del capitalismo estatal y de las empresas propiedad del estado, que
significa que los estados tienen mas recursos econémicos a su disposicion; y
la profunda integracidn de los lazos comerciales globales y de los mercados
financieros, que ha hecho que las herramientas geoeconémicas sean mas
poderosas.

Ver Marianne Schneider-Petsinger, Geconomics Fellow, US and the Americas
Programme, Chatham House.

Al mismo tiempo, los mercados globales de productos basicos, incluidos los
productos energéticos, sufrieron una mayor volatilidad al compararlos con la
crisis prefinanciera. Aunque esto puede ser explicado en parte para algunos
productos basicos, por la liberalizacidn del mercado global, ha habido senales
de que las crecientes interconexiones entre los mercados financieros y no-fi-
nancieros —descrito como «financiarizacion»— han contribuido a una mayor
volatilidad (Valiante y Egenhofer 2013). Esto ha llevado a un nuevo empujén
para aumentar la transparencia de las metodologias y gobernanza, evitando
asi la manipulacién del mercado, por ejemplo: la iniciativa Joint Organization
Data Initiative (JODI) y el Foro Internacional de la Energia (International Energy
Forum, IEF).

Hoy dia, el nimero de personas sin acceso a la electricidad todavia suma mil
cien millones, principalmente en el Africa subsahariana y en regiones de Asia
en desarrollo. El acceso a la energia es reconocido cada vez mas como una
precondicién, no solo para el desarrollo y el crecimiento econémico de la hu-
manidad, aliviando por ejemplo la pobreza, sino también para la sostenibilidad
medioambiental. La energia limpia moderna es menos contaminante y produce
menos emisiones que la energia tradicional, por ejemplo la biomasa o la basada
en el carbdn. Mientras que el acceso a la electricidad ha sentido ya mejoras sus-
tanciales, mas recientemente en la India, el acceso a instalaciones limpias para
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cocinar no ha mantenido el mismo ritmo. Segun la IEA (Energy Access Outlook
2017)'®, «se estima que 2.800 millones de personas no tienen acceso a insta-
laciones de cocina limpias». La IEA también reconoce que 2.500 millones de
personas, o un tercio de la poblacién mundial, contintan utilizando la biomasa
sélida tradicional para cocinar, que es responsable de un gran numero de muer-
tes prematuras. En el ambito internacional, esto ha llevado a la adopcién en el
ano 2015 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (Sustainable Development
Goals, SDG), y en particular a la adopcion del objetivo n.° 7: asegurar en 2030
el acceso a energia asequible, fiable y moderna para todos, estableciendo asi
un nuevo nivel de reconocimiento politico del papel central de la energia en el
desarrollo. La migracién en masa ha creado una nueva dindmica con relacion a
las discusiones sobre los SDG.

Desde los anos 90, el debate sobre la seguridad energética ha ido recibiendo
lainfluencia de las implicaciones de las politicas de cambio climatico naciona-
les, asi como de la politica global. La interrelacion entre la seguridad energéti-
cay el cambio climatico tiene muchas y muy diferentes facetas: la gobernanza
medioambiental y energética global, las distintas implicaciones de reducir
la produccion y uso de combustibles fésiles y la produccidn local de energia,
por no hablar de los impactos directos e indirectos del cambio climatico. Gold-
thau, Keim y Westphal (2018)'¢ identificaron los siguientes cambios sistémicos
potenciales en el sistema energético global:

e La transformacién de las cadenas de valor industrial, por la que las rentas
de los combustibles fésiles disminuyen para beneficio de las tecnologias de
conversidén de energia, incluida la gestion, es decir: la produccion, comerciali-
zacioén, reciclado y reprocesado de materias primas minerales.

e La destruccién de los viejos y la creacion de nuevos espacios energéticos
construidos alrededor de infraestructuras, cadenas de produccién y clusters
industriales nuevos, por ejemplo, los enlaces con los grandes parques edlicos,
la infraestructura para hidrégeno y la captura y almacenamiento de carbono,
las instalaciones de reprocesado de materias primas minerales, permitirdn
reconfigurar el espacio energético.

» La reconfiguracion del espacio energético se reforzara gracias al desglose
de las esferas de produccion de energia individuales (por ejemplo, electrici-
dad, gas natural, petrdleo) y las de consumo (por ejemplo, hogares, plantas
industriales), en donde los sectores se integraran, enfocados en las ventajas
competitivas de cada emplazamiento concreto.

Un elemento importante de esto serdn las implicaciones de la entrada en fun-
cionamiento del Acuerdo de Paris de 2015, es decir: con qué rapidez y mas par-

® |EA, «World Access Energy Oultlook», 2017.

6 Goldthau, Andreas, Martin Keim y Kirsten Westphal, «The Geopolitics of Energy Transforma-
tion. Governing the Shift: Transformation Dividends, Systemic Risks and New Uncertainties»,
SWP Comment, N.° 42, octubre 2018, Stiftung Wissenschaft und Politik, Berlin.
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ticularmente en qué regiones y por qué caminos, se pondrd en practica. Las
interacciones entre la seguridad energética y el cambio climatico se trataran en
profundidad en el capitulo 5.

Box: El concepto en evolucion sobre la seguridad del|
suministro y la seguridad energética en el siglo xx

«La seguridad en el suministro de energia debe plantearse para garantizar[...] el
funcionamiento apropiado de la economia, la disponibilidad fisica ininterrumpi-
da[...] a un precio asequible [...] respetando los requerimientos medioambienta-
les [...] La seguridad en el suministro no pretende maximizar la autosuficiencia
energética ni minimizar la dependencia, centrandose Unicamente en reducir
los riesgos ligados a esa dependencia». Comisién Europea, 2000.

«Los desarrollos tecnoldgicos afectaran a la eleccion y el coste de los futuros
sistemas energéticos, aunque el ritmo y la direccion del cambio sean sumamen-
te inciertos. Los Gobiernos [...] jugaran un importante papel en reducir el riesgo
de las interrupciones de suministro. Las reformas regulatorias y del mercado
[...] también afectaran al suministro». Agencia Internacional de la Energia, 2001.

«Depender de las exportaciones no es necesariamente algo malo ni econémica-
mente ineficiente, siempre que las fuentes estén diversificadas, no predomine
ningun suministrador y seamos capaces de producir suficientes bienes y servi-
cios para pagarlas». Parlamento Europeo, 2001.

«Durante los ultimos 40 anos, la seguridad energética en los Estados Unidos se
ha centrado en disminuir la dependencia de la Nacién del petrdleo extranjero. [...]
Las preocupaciones de los Estados Unidos respecto a la seguridad energética
han evolucionado para incluir el petréleo, el gas natural, y la electricidad y han
pasado a ser significativamente mds complejas. La poblacion mundial ha creci-
do en casi un 20% solo en los ultimos 15 afos, mientras que el Producto Interior
Bruto (PIB) crecié un 120%. En muchos lugares del mundo, los sistemas mecani-
cos y analdgicos, que tradicionalmente han utilizado como fuente los productos
petroliferos, estdn siendo reemplazados por sistemas automadticos e interconec-
tados que funcionan con electricidad. Estos cambios han conseguido que la elec-
tricidad y el gas natural, ademds del petrdleo, sean elementos facilitadores clave
para muchas facetas de la sociedad y han asegurado que el mundo moderno
sea completamente dependiente de la energia». Oficina de Politica Energética y
Anaélisis de Sistemas (EE.UU.), 2017.

«Una América dominante en energia es igual a una nacion independiente y se-
gura, libre de los desdrdenes geopoliticos de otras naciones que buscan utilizar
la energia como arma econdmica. [...] Una América dominante en energia expor-
tard a mercados de todo el mundo, incrementando nuestro liderazgo e influencia
globales». Administracion Trump, 2017.
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Un reciente estudio de la IEA (2017)"7 subraya las implicaciones de la digitali-
zacion del sector energético. Las tecnologias digitales conseguiran que los sis-
temas energéticos estén globalmente mas conectados. Los grandes avances,
pasados y futuros, en datos, analitica y conectividad, permiten nuevos servicios
y también la transicion energética a la energia renovable. La mayoria de la gen-
te espera que la digitalizacion cree nuevos sistemas energéticos interconec-
tados, incluso acabando con las fronteras tradicionales entre la demanda y el
suministro. Al mismo tiempo los sistemas energéticos se hacen mas vulnera-
bles, por ejemplo a los ciberataques. La organizacién de ciberataques es cada
vez mas facil y barata, aumentando ademds los posibles danos por la mayor
interconectividad. El crecimiento incesante de «Internet of Things» facilita los
ciberataques.

La experiencia en los ciberataques demuestra que la prevencién total es impo-
sible. Aunque se podria limitar su impacto si los gobiernos y la industria toma-
sen medidas de precaucion. Los esfuerzos internacionales ayudarian a reducir
los riesgos y los costes asociados. Uno de los retos sera el de aumentar la coo-
peracién internacional y la existente entre distintas organizaciones.

Como muestra este breve andlisis, la nueva agenda de la seguridad energéti-
ca podria hacerse aun mas compleja; ademas de la experiencia tradicional, el
estudio de la seguridad energética requiere prestar atenciéon a asuntos relacio-
nados con el cambio climatico —adaptacion y mitigacion—, con el desarrollo,
cuestiones de seguridad digital o cibernética, regulacién financiera, la mejor
comprensidon del sector eléctrico como resultado de una cada vez mas exten-
sa electrificacion, asi como a la preocupacion por las cadenas de suministro
de materias primas minerales, esenciales para la generacion de electricidad
con renovables, la digitalizaciéon y mds en general la electrificacion. El plantea-
miento tradicional en cuanto a la seguridad del suministro (de petréleo) ha dado
paso por ahora a una nueva agenda, que ya no se centra exclusivamente en la
seguridad del suministro (de petréleo). Como resultado, el concepto tradicio-
nal de seguridad del suministro, entendido tipicamente como «la disponibilidad
ininterrumpida de fuentes de energia a un precio asequible»'® ha dado paso a un
nuevo concepto de seguridad energética. Aunque no esté definido, por ejemplo,
como lo estd la seguridad del suministro, el concepto de seguridad energéti-
ca amplia la nocién de energia desde los productos energéticos tales como el
petréleo y el gas, hasta incluir todos los recursos naturales y tecnolégicos que
produzcan o consuman energia, por ejemplo las materias primas minerales, la
tecnologia, datos, etc. Al mismo tiempo, la seguridad energética establece un
enlace con la seguridad nacional. La cuestion de la jerarquia entre ambas, es
decir: energia y seguridad, permanece abierta. Esto plantea, sin embargo, la
pregunta de cudl de las dos es el principal objetivo: la seguridad energética o la
seguridad nacional. Los que ven la seguridad nacional como el objetivo supre-

7 |EA (2017). «Digitalization of Energy», IEA: Paris, 2017.
'8 Ver Agencia Internacional de la Energia (IEA).
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mo se arriesgan a que la energia se utilice como una herramienta, o incluso un
arma, para la politica exterior. Un buen ejemplo seria un embargo; un embargo
reduce la seguridad del suministro debido a que causa una reduccion de dispo-
nibilidad y un incremento de los precios. No obstante, si la seguridad energética
fuera el objetivo politico, la politica energética seria menos ambiciosa: requeri-
ria compatibilidad con los intereses de la seguridad nacional. Esta Gltima idea
ha sido desarrollada bajo el concepto, o algunos dirian teoria, de la segurizacidn.
La segurizacién describe la nocidn de que algo, aqui en nuestro caso la seguri-
dad del suministro, constituye una amenaza existencial y justifica «medidas ex-
cepcionales y urgentes para tratar con la amenaza»'’. Aunque de vez en cuando
se ha evocado a la nocion de segurizacion de forma retérica, en la practica ha
permanecido sobre todo como un concepto analitico.

Respuestas politicas de la UE

La politica energética de la UE ha estado confinada durante décadas y en gran
medida a los estrechos campos del carbdén y de la energia nuclear, con una
autoridad derivada de los tratados de la Comunidad Europea de la Energia Ato-
mica (EURATOM) y de la Comunidad Europea del Carbdn y del Acero (CECA),
qgue expiraron en 2002. Los intentos periddicos por extender la jurisdiccidon de
la UE en tiempos de amenazas reales, o percibidas como tal, a los suministros
energéticos no tuvieron casi nunca éxito. Como consecuencia, la politica ener-
gética de la UE ha sido restringida a una serie de objetivos de politica horizontal
muy generales, tales como promover el uso racional de la energia y reducir
la dependencia de Europa de las importaciones de petréleo. Durante décadas,
los Estados miembros se han mostrado reacios a aceptar un capitulo de ener-
gia en el Tratado de la Unidn Europea. En lineas generales, las razones eran
las diferencias existentes en los intereses entre los paises productores y los
no productores, asi como las distintas estructuras de los sectores energéticos
nacionales, muy bien identificadas en la organizacién de la red de industrias
relacionadas con la energia. Por idéntica razon, la creacién de un mercado Unico
de la energia tampoco fue en su origen parte del Libro Blanco de la Comisién
Europea de 1995 sobre el mercado interior, ni del Acta Unica Europea (AUE), es
decir: la revision del tratado de 1986 que llevd a la puesta en practica del mer-
cado interior de la UE (por entonces CE). Estas anomalias fueron sin embargo
rectificadas gradualmente en 1988, mediante la inclusion de la energia en el
programa del mercado interior y finalmente en el Tratado de Lisboa de 2009,
el cual incluia en su Articulo 194 un capitulo sobre la energia. Este nuevo capi-
tulo reconfirmd esencialmente las competencias ya existentes en el campo del
mercado interior de la energia, la eficiencia energética y las renovables, y en el
de la infraestructura, ademas de anadir una referencia a la seguridad del su-
ministro y a la solidaridad. Desde un punto de vista legal, las implicaciones del

9 Buzan, B.y 0. Waever. 2003. Regions and powers: A guide to the global security order. Cambri-
dge: Cambridge University Press. P. 491.
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nuevo capitulo permanecieron limitadas, ya que el Articulo 194 Il reiteraba que
la combinacidn energética seguiria siendo competencia de cada Estado miem-
bro. Esto implica que todas las decisiones importantes sobre politica energética
contindan requiriendo unanimidad?.

El momento decisivo: la integracion del mercado
y la politica del cambio climatico

A pesar de todo ello, el cambio constituye un importante punto de inflexién en la
UE. Durante muchos ainos la Comision Europea habia defendido que a la politica
energética de Europa le faltaba coherencia, debido a la fragmentacion de su
base juridica en diferentes areas como las de regulacion, competencia y poli-
ticas medioambiental y exterior. A pesar de que con anterioridad al Tratado de
Lisboa los Estados miembros habian negado la necesidad de tener una politica
energética significativa para la UE.”

La situacidon cambié unicamente en torno al 2000. Por una parte, esto fue debido
principalmente a los cambios geopoliticos o a la percepcién que estos causa-
ban, es decir: a la cada vez mayor dependencia de las importaciones de un nu-
mero de paises politicamente inestables u hostiles, con creciente intervencion
en el sector de la energia por parte de los gobiernos de los paises productores.
El segundo impulsor importante, ha sido, por otra parte, la creciente integracion
del mercado de la energia, con la gradual culminacion del mercado interior de
la energia, y con la necesidad de una respuesta de la UE al cambio climatico
global?2. El acceso a la UE de los Estados miembros de Europa Central y del Este,
que dependen fuertemente del suministro ruso, ha aumentado si cabe el deseo
de una politica energética y una politica de seguridad energética en la UE mas
estables. Como resultado, los Estados miembros vieron en la politica energética
un valor anadido de la UE, tanto interna como externamente. Esto ha ofrecido
a la UE en los ultimos anos la posibilidad de profundizar ain mas en la coope-
racion energética y disponer nuevas alianzas externas en energia, ademas de
empezar a coordinar los distintos Acuerdos Intergubernamentales que regulan
las importaciones de energia. Con el tiempo, la seguridad energética ha pasado
gradualmente a formar parte de la politica exterior, por pequena o, en ocasio-
nes, marginal que sea. Sin embargo, esta integracién no fue mas alla de la no-
cién tradicional en cuanto a que el mercado interior de la UE constituye la base

2 Samuel Schubert, Johannes Pollak & Maren Kreutler, «La Politica Energética de la Union
Europea», Capitulo 3, pags. 85-126, The European Union Series, Palgrave 2016.

21 Las razones para ello incluian las diferencias en los intereses entre los Estados miembros
productores y los no productores de energia, las distintas opciones politicas respecto a la com-
binacidn energética o la diversidad respecto a la regulacion del mercado.

22 Egenhofer, C & A Behrens, «Resource politics: the rapidly shifting EU energy policy agenda»,
en Paul Heywood, Erik Jones, Martin Rhodes & Ulrich Sedelmeier (eds.), Developments in Euro-
pean Politics, 2.2 edicion, Palgrave Macmillan, Capitulo 13, pags. 241-261.

189



Christian Egenhofer y Milan Elkerbout

de la proyeccion exterior e influencia de Europa?® o que el mercado aumenta la
resistencia, y por lo tanto, la seguridad del suministro.?* Mientras que el fomen-
to de los mercados fuera de la UE, presentaba una base util desde la que podria
coordinarse una estrategia de seguridad energética mas eficaz, la pregunta de
si se necesita plantear una mayor implicacién de los gobiernos en la seguridad
energética, en el contexto de la estrategia exterior, permanece sin respuesta?.

La Union de la Energia

El concepto de Unidon de la Energia —entre otras fuerzas motrices— ha sido
también objeto de un intento de establecer una politica energética mas lidera-
da por los gobiernos. Propuesta originalmente en 2014 por el entonces primer
ministro de Polonia, Donald Tusk, como una llamada a la unién de Europa y a
«terminar con la fortaleza energética de Rusia»?, «La Unién de la Energia y
Clima —para lograr una energia mas segura, asequible y sostenible», asi era el
titulo oficial— ha sido identificada como uno de los diez proyectos prioritarios
del Presidente?’. La Comision Europea reconocidé que los asuntos energéticos
deberian constituir también un drea de «Solidaridad Europea» que afectaria a
muchas otras areas como la economia, seguridad, medio ambiente, cohesidn
social, o el desarrollo local.

La propuesta original de Tusk ha sido impulsada por las preocupaciones sobre
la seguridad y por consideraciones domésticas, por ejemplo: «hacer algo por
el carbon». El crédito de la Comisidn de Juncker estriba en haber aprovechado
la oportunidad para elevar la Unién de la Energia junto con otras «Uniones»
hasta convertirla en un elemento mas del Mandato de la UE. Por ello, la Comi-
sion Europea —con apoyo del Parlamento Europeo y principalmente (aunque no
Unicamente) de los estados miembros de Europa Central y del Este— tomé por
primera vez un posicién politica y estratégica sobre la energia. Esto contrasta-

 Umbach, Frank, «Global Energy Security and the Implications for the EU», Energy Policy, vol.
38,n.° 3, marzo 2010, pags. 1229-1240; Dreyer, lana & Gerald Stang, «Energy moves and power
shifts; EU foreign policy and global energy security», ISS Report, n.° 18, Paris, Instituto de la UE
para Estudios de Seguridad, febrero 2014

2 Por ejemplo, ejemplificado por Noél, Pierre, «Beyond Dependence: How to deal with Russian
gas», ECFR Policy Brief, n.° 9, London, European Council on Foreign Relations, noviembre 2008.
% Buschle, Dirk, «Exporting the internal market — Panacea or Nemesis for the European Nei-
ghbourhood policy. Lessons from the European Energy Community», EU Diplomacy Papers, n.°
02/2014, Brujas, Colegio de Europa, 2014.

% Donald Tusk, «A united Europe can end Russia's energy stranglehold», FT 21.04.2014. Aun-
gue Donald Tusk se referia especialmente al gas natural, muchos paises de Europa Central y
del Este también dependen del petréleo ruso y son por lo tanto vulnerables a los conflictos
relacionados con oleoductos como los que corren entre Rusia y Bielorrusia. Ademas, las redes
eléctricas de las tres republicas balticas contintan plenamente integradas en («sincronizadas
con») la red de distribucién de energia rusa.

27 Ver 10, prioridades de la Comision 2015-2019.
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ba sumamente con el planteamiento anterior, muy impulsado por el mercado®.
Ademads, el cambio de planteamiento ha permitido a la Comisién Juncker forjar
un nuevo consenso sobre el cambio climatico, tras la ruptura del compromiso
anterior una vez frustrado en 2009 en Copenhague el intento de alcanzar un
acuerdo global sobre el cambio climatico. Este nuevo consenso pudo lograrse
ligando las agendas del mercado interior de la energia y el cambio climatico
con la seguridad del suministro, solidaridad, infraestructura e innovacién. La
eleccion de los temas es en parte una reflexion sobre las competencias bajo el
TFUE, pero también intenta reflejar exactamente las prioridades politicas y las
relativas a seguridad de los estados miembros. La seguridad energética esta
muy bien posicionada en la agenda de Europa Central y del Este, y también, aun-
que en menor grado, de los Estados miembros periféricos. La construccion de
interconexiones para gasy electricidad, que incrementa la seguridad energética
a la vez que fomenta la integracion de los mercados, habia sido largamente
demandada por muchos Estados miembros periféricos. El cambio climatico, la
innovacion y los mercados han estado siempre en el corazén de la agenda de la
UE, siendo promovidos por aquellos miembros que ven en éstos oportunidades
econdmicas?.

El consenso pudo mantenerse gracias a que la Unién de la Energia tomé una
postura impulsada por los proyectos, practica y activa. La Comision Juncker ha
perseguido un numero de acciones politicas estratégicas, muy frecuentemente
con el fin de acomodar directamente los intereses de los Estados miembros.
Como ejemplos se incluyen la sincronizacion con el Baltico del sistema eléctri-
co de la UE, la interconexidén eléctrica Francia-Espana, la propuesta del North
Stream 2 para alinear el marco de gaseoductos de importacién con el mercado
interior del gas, la vigilancia de la inversion extranjera, la Alianza Europea sobre
Baterias o la Iniciativa de Conectividad de Europa Central y del Sureste (Central
and South Eastern Europe Energy Connectivity, CESEC). Muchos de esos proyec-
tos ya estaban en marcha previamente. Aunque ahora han sido presentados
como formando parte de un plan general estratégico de mayor tamano.

Una innovacion interesante ha sido el Tour a la Unidn de la Energia del Vicepre-
sidente, en el que visitd dos veces a todos los Estados miembros, para discu-
tir con los actores nacionales las prioridades de la politica energética, asuntos
fronterizos, y también para incrementar, en palabras de la propia Comisidn, «la
propiedad por todas las partes de la sociedad». Mientras que el impacto politico
de los Tours a la Unidn de la Energia es dificil de juzgar, si es cierto que ha con-
tribuido a elevar el perfil de los asuntos relacionados con la energia y el clima,
tales como la integracion de las renovables, las interconexiones, la seguridad

% Goldthau, Andreas y Nick Sitter, «Regulatory or Market Power Europe? EU Leadership
Models for International Energy Governance», en: Jakub M. Godzimirski (eds.), New Political
Economy of Energy in Europe. Palgrave MacMillan, International Political Economy Series, 2019,
Capitulo 2, pags. 49-71.

2 Christian Egenhofer y Milan Elkerbout, Energy Union: Looking back and ahead (titulo del tra-
bajo, pendiente), CEPS, 2019.
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del suministro o las implicaciones a largo plazo de la transicidn a la economia
de bajas emisiones en carbono.

Todo esto puede haber contribuido al hecho de que a principios de 2018, tras
un largo periodo de dudas por los Estados miembros, la Comisién Europea con-
siguié obtener un mandato del Consejo de Europa para proponer una «vision
estratégica a largo plazo®» para una economia con «neutralidad climatica»,
pensando en 2050. Aunque la estrategia a largo plazo para las emisiones de gas
de efecto invernadero es en parte una actualizacién de la «hoja de ruta hacia
una economia de bajas emisiones de carbono», original de 2011, también ha
valido para arrancar una discusion en el seno de la UE sobre posibles caminos
para alcanzar los objetivos climaticos de mitad del siglo. Esa actualizacion se
hizo necesaria a la luz del Acuerdo de Paris de 2015, pero también por la dra-
matica caida de los costes tecnoldgicos, por ejemplo para renovables y bate-
rias. Finalmente, constituye el legado de la Comision Juncker, que «heredara»
la préxima legislatura.

El legado consiste en una politica energética, climatica, econémica e indus-
trial altamente integrada. A pesar de que durante muchos anos, la politica
climatica de la Unién Europea ha sido impulsada por las negociaciones inter-
nacionales sobre el cambio climatico, el foco de la politica energética ha esta-
do predominantemente fijado en la culminacién del mercado interior para la
electricidad y el gas, incluyendo la infraestructura y seguridad de los sistemas
de electricidad y de gas. La politica industrial, por otra parte, estaba relaciona-
da con la competitividad de varios sectores industriales y con su crecimiento
y empleo. Después de la Comisidn Juncker, las tres areas correspondientes
a estas politicas se han entrelazado. Al mismo tiempo, es justo decir que la
Comision Barroso logrd hilvanar algunas semillas para una mejor integra-
cién, por ejemplo mediante la Estrategia de Seguridad Energética Europea de
mayo 2014, el Libro Verde sobre el marco climatico y energético de 2030, o
por ejemplo varios estudios sobre precios y costes de la energia tendentes a
mejorar las evidencias para el sector energético. Esto ultimo no deberia sin
embargo censurar las mejoras que la Comision Juncker consiguié centrando-
se en asuntos estratégicos.

La publicacion de la estrategia a largo plazo de la UE para el clima y la energia,
a finales de noviembre de 2018, asegurard que la atencidon sobre los asuntos
estratégicos a un plazo mas largo se mantiene. Con ello también se dard un
sentido concreto y se identificaran los pasos practicos hacia una economia mo-
derna, competitiva y limpia —significando ambas cosas: bajo carbono y bajas
emisiones— integrada en una estrategia industrial europea. En la actualidad, la
seguridad energética ya forma parte de la estrategia de crecimiento industrial y
econdmico, sin estar nunca mas separada en sus diferentes elementos.

30 Comisién Europea, «Un planeta limpio para todos», COM(2018) 773 final.
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La nueva geopolitica y economia de la energia

A lo largo de casi toda la década de los 90, la UE se encontraba en una situa-
cion bastante comoda en cuanto al suministro de energia. Los recursos nacio-
nales de petréleo y gas del Reino Unido, Holanda, Dinamarca y otros Estados
miembros, junto a los casi nacionales de Noruega, permitian a la UE limitar su
dependencia de las importaciones. Los mercados de petrdleo eran por lo gene-
ral eficientes y liquidos, aceptdndose una cierta interferencia de los gobiernos,
siempre que no fuera excesiva. El petréleo ha estado disponible en abundancia
y los mecanismos de crisis de la IEA proporcionan una amortiguacién cémoda
si hay problemas en el suministro. El hecho de que esos mecanismos de crisis
nunca hayan tenido que usarse da todavia mas seguridad respecto al gas natu-
ral, posiblemente percibido por algunos como la fuente de mayor riesgo debido
a la rigidez en el transporte, una gran parte de las reservas mundiales de gas
se encontraban a una distancia de Europa que hacia econémicamente viable su
transporte. Ademas, la UE disfruté de casi un monopsonio con Rusia, el lugar
con mayores recursos de gas del mundo. Otros suministros como el procedente
del norte de Africa también se consideraban seguros, dado que esos paises de-
penden en algunos casos exclusivamente del petréleo y el gas, por los ingresos
de las exportaciones. Por otra parte, las inversiones masivas de los anos 70 y
80 en energia nuclear permitieron que la electricidad de origen nuclear jugase
un papel importante en el mix energético, con un posible efecto positivo sobre la
dependencia total de las importaciones (asociado sin embargo a otros riesgos
de seguridad del suministro). En resumen, la UE disfruté en general de una sa-
ludable diversificacion con relacion a ambos parametros: las fuentes de energia
y su origen geografico, excepto Finlandia, Espana o Portugal.

Esto ha dejado gradualmente de ser asi desde principios de los anos 2000. Con
la caida de la demanda de Asia y China, parecia que la demanda de energia
europea estaba encontrando cada vez mas rivalidad en la demanda de econo-
mias emergentes, dirigiendo la atencidén a la necesidad de desarrollos, es decir:
inversiones, del lado del suministrador. Este es también el periodo en el que
las industrias energéticas en los paises suministradores estuvieron cada vez
mas sujetas a la interferencia excesiva de los gobiernos, aumentando por ello
el temor de un empeoramiento o mutacion del funcionamiento de los mercados
competitivos globales de petrdleo. El hecho de que las empresas productoras
y exportadoras de energia pasasen con mas frecuencia a ser empresas pro-
piedad del Estado o controladas por el mismo, se sumoé a los temores de que
la energia se usara de forma creciente como un arma politica, como ya advirtié
por ejemplo la IEA en el World Energy Outlook de 2008.%' Las politicas de inver-
sién con regulacion gubernamental también alimentaron dudas sobre el nivel
de futuras inversiones y sus efectos en la produccion y en los niveles de los
precios. En el pasado, muchos paises suministradores con gobiernos fuertes
han demostrado ser incapaces de aumentar la produccién. Esta era también

3 |EA, «World Energy Outlook», 2008.
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la primera vez que la politica sobre el cambio climatico —muy por delante de
las negociaciones sobre el clima de 2009 en Copenhague—, empezaba a anadir
incertidumbre a los inversores.

Las crisis del gas de 2006, en las que los suministros de gas de Rusia fueron
interrumpidos debido a un conflicto de transito con Ucrania, pueden verse como
un punto de inflexién en el planteamiento de la UE respecto a la seguridad del
suministro. Con anterioridad a 2006, las interrupciones en el suministro tenian
causas internas, por ejemplo la huelga de mineros del carbéon de mediados de
los anos 80 en el Reino Unido, las protestas por las huelgas de las gasolineras
en el ano 2000 y varios apagones o recortes ocurridos en el sector eléctrico en
diferentes regiones. La crisis del gas de 2006, repetida mas tarde en 2008 y
sobre todo en 2009, trajo repentinamente a los hogares el mensaje de que las
interrupciones del suministro son reales. Esto supuso un reto frente a la ante-
rior creencia de que las importaciones —si estaban bien diversificadas— son
seguras, como lo eran incluso en los puntos algidos de la Guerra Fria. La UE
reacciond con una mezcla de medidas internas y externas, que todavia en estas
fechas forman la base de la politica de seguridad del suministro de la UE.

La seguridad del suministro después de la crisis del gas de 2006

Las caracteristicas y los retos de la seguridad del suministro energético de Europa
fueron primero tratados por la Comision Europea en el Libro Verde del 2000 sobre
la «Seguridad del Suministro Energético»®, quedando en él subrayadas tres vulne-
rabilidades: alta dependencia de las importaciones de energia; influencia limitada
de la UE sobre el lado de los suministradores; y dificultades para cumplir los re-
querimientos del protocolo de Kioto. La Comisién Europea hizo un seguimiento de
este analisis en marzo de 2006, a través de otro Libro Verde sobre «Una Estrategia
Europea para la Energia Sostenible, Competitiva y Segura»,®® que mas tarde llevaria
al paquete 20-20 sobre la energia y el cambio climatico®. Teniendo ya en considera-
cion la crisis del gas, se pudieron identificar seis areas de prioridad:

» La finalizacién de los mercados interiores de gas y electricidad en Europa.
» Solidaridad entre los Estados miembros.

» Un mix energético sostenible, eficiente y diversificado.

e Un planteamiento integrado para manejar el cambio climatico.

» Un plan estratégico sobre tecnologia energética.

* Una politica comun para la energia externa en Europa.

32 Comisién Europea, «Hacia una Estrategia Europea para la Seguridad del Suministro Ener-
gético Libro Verde». COM (2000) 769.

3 Comisién Europea, «Una Estrategia Europea para la Energia Sostenible, Competitiva y Se-
gura», COM(2006) 317,

3 Comisién Europea, «Una Politica Energética para Europa», COM(2007) 1.
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Box 3.x: La politica energética y climatica toma
forma: el paquete 20-20 de energia y clima

En el Consejo de Europa del 8 y 9 de marzo de 2007, los jefes de Estado y de
gobierno de la UE secundaron la estrategia de la Comisién Europea.

1) Un compromiso vinculante del 30% para una reduccion absoluta de las emi-
siones en 2020 comparado con 1990, condicionado a un acuerdo global,*® y
un «compromiso independiente firme» de conseguir al menos un 20% de
reduccién en 2020. Al mismo tiempo, la UE abog6 por conseguir que los pai-
ses industrializados redujeran sus emisiones colectivamente entre el 60%
y el 80% en 2050 comparado con 1990. El Parlamento Europeo insistié en
su resolucién en que la UE deberia comprometer unilateralmente el 30%.

2) Un 20% de reduccion del consumo de energia primaria en 2020, compara-
do con las proyecciones.

3) Un objetivo vinculante del 20% de energia renovable en el total del consu-
mo energético en 2020.

4) Un objetivo minimo vinculante del 10% en biocombustibles entre la totali-
dad de los combustibles para transporte en 2020.

5) Eldesarrollode un Plan Estratégico de Tecnologias Energéticas en Europa.

6) Un refrendo de la politica de captura y almacenamiento de carbono de la
Comisidn Europea.

Esto fue seguido por el marco del climay la energia de 2030, adoptado por el
Consejo de Europa en octubre de 20143 El Consejo establecié nuevas metas
de cabecera para las reducciones de emisiones de gas de efecto invernadero,
renovables, y para la eficiencia energética, algunas de las cuales fueron mas
tarde endurecidas por los legisladores de la UE:

1) «Al menos el 40%» de reduccion de las emisiones de gas de efecto inver-
nadero en 2030, comparadas con las de 1990.

2) Para conseguir cumplir con el objetivo total de emisiones de la UE, los sec-
tores ETS de la UE deberian reducir las emisiones en el 43% comparado
con los niveles de 2005, en tanto que los sectores no-ETS deberian reducir
sus emisiones en solo el 30% comparado con 2005.

3) Una meta vinculante en la UE de «al menos el 27%» para las energias
renovables, en el consumo total de energia en 2030. Esta ha sido luego
incrementada al 32% por los legisladores de la UE. Al contrario que con
las metas para 2020, los objetivos de renovables no serdn vinculantes a
nivel de Estado miembro, solo lo seran a nivel de la UE.

4) Un objetivo del 27% para la eficiencia energética, incrementada mas tarde
hasta el 32,5% por los legisladores de la UE.

% Provisto que otros paises desarrollados se comprometan a reducciones «comparables»
y que los paises mas avanzados econdémicamente se comprometan a contribuir «adecuada-
mente» de acuerdo con sus responsabilidades y capacidades.

% Ver «EUCO 169/14», http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-169-2014-INIT/en/pdf.
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Politica energética exterior

El Libro Verde de 2006 identificaba una «politica energética exterior coheren-
te» como uno de los seis pilares de la politica energética de la UE. Es intere-
sante observar, sin embargo, que la Comisién Europea propuso llegar mas alla
de las politicas y prescripciones existentes —mediante, por ejemplo, alianzas
energéticas, didlogo productor-consumidor, integracién de la energia en otras
politicas exteriores o facilitar apoyo a los mercados energéticos— reclamando
ambiciosamente «una politica clara para asegurar y diversificar los suministros
de energia» junto con un mecanismo efectivo de respuesta a las crisis, algo con
lo que el Consejo de Europa de 7/8 de marzo 2007 no estuvo de acuerdo. En
efecto, el Consejo de Europa despojé a la Comisidon Europea de sus aspiraciones
mas ambiciosas, que iban mas alla de una mejor coordinacién. Se encontré una
solucién mas o menos intermedia, cuando el Consejo de Europa de junio 2006,
ya antes del crucial Consejo de Europa de la primavera de 2007 —adopté un
marco legal para la politica energética exterior en base al documento conjunto
de la Comisidn Europea y el Alto Representante®’. Entre otros, previo la creacion
de una red de corresponsales de energia (consistente en representantes de los
Estados miembros y de las Secretarias Generales tanto de la Comisiéon como
del Consejo) con el fin de establecer un sistema de alerta temprana y mejorar la
reaccion en caso de crisis. A pesar de ello, este puede considerarse el principio
de una politica de seguridad del suministro de la UE.

Estrategia Europea de Seguridad Energética

En la Estrategia Europea de Seguridad Energética de 2014 se acepté un plan-
teamiento mas explicito para la seguridad energética®, que evalla sistematica-
mente situaciones de seguridad del suministro y seguridad energética a corto,
medio y largo plazo, es decir: de los aspectos de seguridad de la energia. Es
importante el cambio desde el concepto de «seguridad del suministro», que cla-
ramente se asocia a la politica energética impulsada por los mercados hasta los
anos 2010, al de «seguridad energética», que conlleva una «seguridad» mucho
mads fuerte, es decir: una connotacidén politica. Ahi es también donde aparece
la retérica de la segurizacion, en la que resuena sonoramente el lenguaje de
algunos Estados miembros de Europa Central y del Este y de paises vecinos
de Europa.

Hasta cierto punto la estrategia ha sido impulsada por la concienciacion de que
la integracién de Rusia en una alianza estratégica de la energia es muy poco
probable. A pesar de un dialogo institucional sobre la energia (desde 2000) y
de algunas inversiones extranjeras en el sector energético ruso, la estrategia

37 Documento conjunto de la Comision y el Secretario General / Alto Representante (docu-
mento 9971/06).
% Comisién Europea, «Estrategia de Seguridad Energética Europea», COM(2014) 330.
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estaba orientada a abrir el mercado ruso a empresas europeas y en todo caso
occidentales y asi ganar un acceso a gran escala a Rusia.

Los puntos principales han podido mejorar la resiliencia, la nueva infraestructu-
ray la cooperacidn con paises vecinos, por ejemplo a corto plazo ENP via Comu-
nidad de la Energia, lo que mds tarde fue seguida de legislacidn al respecto. La
estrategia a largo plazo, dejando a un lado los matices, ha sido en lineas gene-
rales una reiteracion de posiciones anteriores: mercado de la energia integrado
y con mas interconexiones, diversificacidon del gas, por ejemplo: Noruega, Co-
rredor del Sur (Mediterraneo Sur), transicion energética hacia bajas emisiones
en carbono y una mayor coordinacion entre los Estados miembros. En resumen,
ademas de la prueba de Esfuerzo de Gas y de las medidas de emergencia, la
Estrategia Europea de Seguridad Energética se apoya enormemente en las po-
liticas ya en curso: mercado, eficiencia, diversificacion (regiones, combustibles),
mecanismos de solidaridad (interconexiones) y una mejor coordinacién (hablar
con una sola voz).

Como ocurre a menudo, la Estrategia Europea de Seguridad Energética de la Co-
mision ha formalizado lo que ya venia considerandose desde hace algun tiempo.
Mientras que la Estrategia Europea de Seguridad Energética es un paso im-
portante hacia una estrategia mas formal de la UE respecto a la seguridad del
suministro o la estrategia de seguridad energética, seria un error argumentar
que no se ha hecho nada en el pasado. Yaen 2010, el Reglamento para la Seguri-
dad del Suministro de Gas®*’ daba sentido a cierta solidaridad entre los Estados
miembros. De manera similar, en 2008, el Fondo Europeo para la Recuperacién
Econdmica gastd unos 1000 millones de euros en apoyar las interconexiones,
asegurando que la crisis del gas de 2008, muy fuerte en el sudeste de Europa,
no se repetiria mas. Hay mas construccién de infraestructura que esta siendo
apoyada por los proyectos de interés comun (PCl) de la UE y por proyectos de
interés comunitario (PECI), respectivamente en el caso de los paises de la Co-
munidad Energética. Lo primeros resultados serian observados en el invierno
de 2012, cuando el 4 de febrero el sistema de gas de la UE demostré ser re-
siliente frente a un recorte del suministro de gas. La infraestructura de la UE
permite ahora que se suministre a Ucrania enteramente a través del gas de
la UE, que entra en el pais por el oeste. Los Estados miembros de la UE estan
poco a poco empezando a aceptar una mayor vigilancia en la aplicacién de sus
Acuerdos Intergubernamentales, que regulan la energia y sobre todo las impor-
taciones de gas. A la vista de la conversidn de los precios, parece que ambos
mercados, el de gas y el de electricidad, se estan integrando rdpidamente.*°
Se han detectado cuellos de botella a nivel regional, gracias a las pruebas de

3 Reglamento N.° 994/2010/EU, 0J L/295 1-22 de 12-11-2010, revisado por el Reglamento
(EU) 2017/1938,0J L 280 1-56 of 28-10-2017.

4 «ACER Market Monitoring Report 2017», Gas Wholesale Markets Volume, 3 October 2018;
ACER/CEER, «Annual Report on the Results of Monitoring the Internal Electricity and Natural
Gas Markets in 2017», Electricity Wholesale Markets Volume, 22 October 2018.

197



Christian Egenhofer y Milan Elkerbout

esfuerzo (gas), las cuales se han tratado de corregir con iniciativas regionales
tales como CESEC y BMIP.

La politica energética exterior de la UE ha sido durante mucho tiempo criticada
por los comentaristas como ineficiente*'. Juzgando por lo arriba expuesto, se
podria concluir que la politica energética exterior de la UE ha sido satisfactoria.*?
Los «stress tests» de gas han identificado enlaces muy débiles, notablemente
los del Baltico y Sudeste de Europa. Las iniciativas regionales estan tratando de
corregir esto, ademas de la infraestructura. La infraestructura de la UE se ha
fortalecido e integrado. La transicidn hacia una economia de bajas emisiones de
carbono reforzara esta tendencia. El Tercer Paquete Energético —aunque esta
tardando bastante en ser puesto en practica— y sobre todo el acoplamiento al
mercado”® de la mayor electricidad de todos los Estados miembros, asi como
también la integracion del mercado del gas, ha aumentado la resiliencia de los
mercados energéticos de la UE. Al mismo tiempo, el Tercer Paquete Energéti-
co ha permitido a la Comision Europea imponer condiciones sobre el proyecto
South Stream, con objeto de evitar un monopolio del gas ruso en el sudeste de
Europa y los Balcanes Occidentales, lo que habria por otra parte hecho casi
imposible todas las nuevas importaciones desde el Caspio. La investigacion de
Gazprom ha forzado con éxito a Gazprom a cambiar sus supuestas practicas
anticompetencia en la UE*. Pensando a largo plazo, la inversidn en fuentes de
energia renovable; la promocion de técnicas para la captura y almacenamiento
de carbono; y, para aquellos Estados miembro que asi lo deseen, las inversio-
nes en energia nuclear, reduciran la dependencia respecto a terceros paises y
posiblemente podran suavizar los impactos de los superciclos, tipicos en los
mercados internacionales de recursos basicos. La energia renovable sustituira
de forma creciente la politica de importaciones y proporcionara independencia
tecnoldgica. La sustitucion de las energias fdsiles combinada con las renova-
bles puede disminuir el poder de los importadores sobre los precios. Y la intro-
duccién del Mercado de Comercio de Derechos de Emisidn (ETS) de la UE (y los
impuestos nacionales al carbono) retendra con eficacia algunas de las rentas
econdémicas de los paises productores, incluida Rusia. Por altimo, para compen-
sar los precios altos tanto para la industria como para los clientes nacionales, la

“1" Youngs, Richard, «Europe's External Energy Policy: Between Geopolitics and the Market»
(November 20, 2007). Documento de Trabajo, N.° 278 del CEPS; Youngs, Richard, «Energy Secu-
rity: Europe’s New Foreign Policy Challenge», Routledge 2009.

“2 Boersma, Tim y Michael E. O'Hanlon, «Why Europe’'s Energy Policy Has Been a Stra-
tegic Success Story», Brookings Institution, 2, mayo 2016, Blog post, recuperado el 21 de
septiembre de 2018, https://www.brookings.edu/blog/order-from-chaos/2016/05/02/
why-europes-energy-policy-has-been-a-strategic-success-story/.

“ Glachant, Jean-Michel, «The achievement of the EU electricity internal market through mar-
ket coupling», Documentos de Trabajo de la EUI, RSCAS 2010/87.

4 Riley, Alan, «Commission v. Gazprom: The antitrust clash of the decade?». Nota sobre Poli-
tica, N.° 285 del CEPS, 31 de octubre de 2012; Siddi, Marco, «The antitrust dispute between the
European Commission and Gazprom: Towards an amicable deal», Comentario, N.° 9 del FIIA
(Finnish Institute for International Affairs), 2017.

198



£l cambiante contexto de la geopolitica de la energia...

eficiencia energética es un elemento central de la politica, ciertamente durante
un periodo de transicion hasta que las nuevas tecnologias y los nuevos com-
bustibles estén disponibles a escala. Reducir el consumo mientras que suben
los precios da una posibilidad razonable de mantener las facturas de energia
constantes. La cuestion es saber si esta estrategia continuard siendo adecuada
para resolver los retos del futuro.

Electrificacion del sistema energético y nuevas cadenas de valor

Para cualquier camino creible de reduccidn de las emisiones de gas de efec-
to invernadero que esté en linea con una economia de cero-carbono neto,* la
cuota de electricidad en la demanda final total de energia doblara por lo menos
o posiblemente triplicard la cuota actual, que estd alrededor del 25% para la
UE y del 20% a nivel mundial“. La mayor parte de esta electricidad procedera
de fuentes renovables, tales como edlica y solar, cuya producciéon variard muy
notablemente con la hora del dia y las estaciones. Esto exigird una adaptacion
de la forma en que se gestiona el sistema eléctrico, asi como a la organizacién
del mercado*’. La UE ha empezado a tratar este asunto a través del Paquete de
Energia Limpia de 2017 y se espera que se produzcan otras iniciativas.

La atencién se esta centrando ahora en retos nuevos, especialmente en la de-
manda creciente de materias primas minerales impulsada por el desarrollo en
paralelo de la presente revolucion digital y la transicion a la economia de ba-
jas emisiones de carbono. Esta transformacién afecta y estd transformando la
cadena de valor de las industrias de materias primas minerales, desde el ups-
tream hasta el downstream®®.

La intensidad de los recursos de la economia se mantendra significativamente
alta y posiblemente aumentara aun mas. Seran necesarias cantidades cada vez
mayores de materias primas minerales —algunas de ellas descritas como «ma-
teria prima critica»— para asegurar la transformacién a la economia de bajo
carbono, tanto en la UE como globalmente y aseguren satisfacer la creciente

“  Con una meta de emisiones de gas de efecto invernadero del cero-neto, cualesquiera emi-
siones que permanezcan deberan ser compensadas mediante la «extraccion del carbono», es
decir, los sumideros de carbono como los bosques absorberan el didéxido de carbono de la
atmasfera.

4 Comision Europea, «Un planeta limpio para todos», COM(2018) 773, Comisién de Transicio-
nes Energéticas, «Mission Possible — Reaching, net-zero carbon emissions from harder-to-aba-
te sectors by mid-century», noviembre de 2018.

47 Ver «Climate Policy Initiative, Flexibility: the path to low-carbon low cost electricity grids».
Comision de Transiciones Energéticas, abril 2017; IEA, «Re-powering market: Market design and
regulation during the transition to low-carbon power systems».

“6 Faure, A, C. Egenhofer, M. Elkerbout, «Value chains based on mineral raw material —challen-
ges for European industry and policy», Policy Insight 2018/07 del CEPS, febrero.
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demanda del mercado®. Se estima que cerca del 60% de la demanda de mate-
rias primas criticas podria estar asociada a industrias de elevado crecimiento.%°

Conceptos como la responsabilidad sobre la huella de carbono o sobre la vida
util de un producto estdn cada vez mas en fase operativa con el fin de garanti-
zar a los consumidores (finales) que los productos finales cumplen las normas
medioambientales, éticas y otras. Esto va a crear una capa adicional de restric-
cion sobre la seguridad energética.

Ya en 2009, la UE lanzé la Iniciativa sobre Materias Primas con el objetivo de
fomentar la diversificacion y el acceso a las materias primas usadas en sus
industrias. Su estrategia incluye: i) evaluar el riesgo de escasez en el suminis-
tro de materias primas criticas, con vistas a promover la diversificacién de las
fuentes e importaciones de materias primas; ii) proporcionar apoyo a la I+D en
los esfuerzos de sustitucion de productos «y de procesos»; vy iii) formular pro-
puestas de politica europea en el marco de la economia basada en la industria
y el conocimiento para Europa 2020. Se aplica el concepto de «criticidad»®', en-
focado tanto a la escasez del recurso geoldégico en términos de su abundanciay
en una verificacion de la autosuficiencia y vulnerabilidad de la cadena de valor,
incluido el transporte, asi como el potencial de encontrar alternativas efectivas
en los procesos de produccion y de reciclado.

Digitalizacion

La electrificacion debe ir acompafnada de digitalizacién. La digitalizacién ya ha
difuminado las lineas entre generacion y consumo, facilitando la integracién
de renovables, generacién distribuida, respuesta inteligente a la demanda o el
despliegue a gran escala de vehiculos eléctricos. Al mismo tiempo, los siste-
mas de energia seran mas vulnerables, por ejemplo a los ciberataques, pues
estos seran mas faciles y mas baratos de ejecutar y organizar. El crecimiento
del Internet de las Cosas (loT) estd aumentando la posible «superficie de cibe-
rataques» en los sistemas de energia.’? Esto hard necesarias nuevas politicas
de los gobiernos y simultdneamente definird nuevas formas de cooperacion in-
ternacional, lo que en definitiva puede derivar en una adaptacion institucional.

47 Ver Banco Mundial, «The Growing Role of Minerals and Metals for a Low Carbon Future»,
Washington, D.C., junio 2017.

%0 Ver Stephen Freiman, «Minerals, Critical Minerals and the US Economy», un testimonio ante
el Comité sobre Ciencia y Tecnologia, Subcomité de Investigaciones y Supervision, Audiencia
sobre Minerales Raros y la Industria del siglo xxI, Congreso de los EEUU, 16 de marzo de 2010;
y ver Joint Research Centre (JRC), «Critical Metals in the Path towards the decarbonisation of
the EU Energy Sector: Assessing Rare Metals as Supply — Chain Bottlenecks in Low — Carbon
Energy Technologies», Comisidn Europea, 2013.

° M. Frenzel, J. Kullik, M. A. Reuter y J. Gutzmer, «Raw material “criticality"—sense or nonsen-
se?», Journal of Physics D: Applied Physics, Vol. 50, N.° 12, 2017.

%2 |EA (2017), «Digitalization of Energy», IEA: Paris, 2017.
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¢Una politica de seguridad nueva para la préoxima década?

La respuesta a la pregunta sobre qué politica de seguridad del suministro es
necesaria para la UE es la esencia de un larguisimo debate en la UE®. Por una
parte existen aquellos que ven a la UE como una «potencia normativa», lo que
hace recomendable que la UE se centre en ejercer una influencia en las normas
y estandares asi como en las organizaciones internacionales. Por otra estan
aquellos que consideran la influencia y papel actor de la UE como una palanca
de su poder sobre el mercado. Un tercer grupo sugiere una mejor combina-
cién de sus estrategias, preferidas desde hace mucho tiempo, para construir
regimenes internacionales modelados en base a su propio planteamiento nor-
mativo, «con» el uso firme de las regulaciones para perseguir sus objetivos®.
Entre las opciones que Goldthau y Sitter (2019) proponen se haya también que
las politicas de abajo son funcidn de la alta politica, es decir: que la energia es
funcion de la politica exterior y de seguridad.

Mucho de ello dependera de como la UE podria ver evolucionar su situacion re-
lativa a la seguridad. Mientras que la Estrategia Europea de Seguridad de 2003
concluia que «Europa nunca ha sido tan prospera, tan segura ni tan libre», la Es-
trategia Global de 2016 ha dado la vuelta a esta valoracién: «Nuestra Unién esta
amenazada. Nuestro proyecto Europeo, que ha traido una paz, prosperidad y
democracia sin precedentes, estd siendo cuestionado». Esto ha afectado y afec-
tara a la politica energética. Ciertamente plantea cuestiones geopoliticas y en
particular si,y en ese caso cuanto, podra la UE en el futuro confiar en los merca-
dos globales para su seguridad energética o si necesitara la UE considerar poli-
ticas relacionadas con la seguridad que hayan sido aplicadas, como se discutié
por ejemplo en la Estrategia Europea de Seguridad Energética de mayo 2014. La
respuesta de la Comisién Europea al proyecto de gaseoducto Nord Stream 2 es
un caso relevante; aunque el gas ruso haya sido histéricamente seguro y al mis-
mo tiempo barato, la Comision Europea, basdndose en preocupaciones sobre la
seguridad, ha defendido y propuesto legislacidn con la que intentaria bloquear
el Nord Stream 2. Esto constituye una expresion de la voluntad de aceptar los
posibles precios mas altos del gas®® en retorno por una senal politica.

Un importante elemento de la seguridad estara relacionado con el cambio cli-
matico y especialmente con la mitigacion del cambio climatico. Las emisiones
relacionadas con la energia son aproximadamente el 80% de todas las emisio-
nes de gas de efecto invernadero de la UE. La visidn de una descarbonizacién

% Andreas Goldthau y Nick Sitter, «Regulatory or Market Power Europe? EU Leadership
Models for International Energy Governance», en: Jakub M. Godzimirski (eds.), New Political
Economy of Energy in Europe. Palgrave MacMillan, International Political Economy Series, 2019,
Capitulo 2, pags. 49-71 —la reciente politica energética de la UE— citar pags. 28-29.

° Andreas Goldthau y Nick Sitter, op. cit.; pags. 28-29.

% EWI (Energiewirtschaftliches Institut), Nord Stream 2y sus efectos sobre los precios al por
mayor de la electricidad en Europa. Estudio encargado por Nord Stream 2 AG, Informe Final,
octubre 2018.
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de la UE a largo plazo y la economia global requerirdn cambios profundos en
los sistemas de energia europeos. EL cambio climatico juega asi un importante
papel en la gestacion de una politica energética y el valor de considerar inte-
racciones entre el calentamiento global y la seguridad energética esta cada vez
mas reconocido.

Las raices de la acciéon multilateral coordinada para mitigar el cambio clima-
tico se remontan a la Cumbre de la Tierra de 1992 y a la Convencién Marco
de las Naciones unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC) que se firmo ese
mismo ano, con el Protocolo de Kioto de 1997 como primer intento, mas tarde
abandonado, de gobernar el clima a nivel global. El ultimo propédsito de la CM-
NUCC es estabilizar las concentraciones de gas de efecto invernadero con obje-
to de prevenir «una peligrosa... interferencia con el sistema climatico». El fallo
en alcanzarun nuevo acuerdo vinculante sobre el clima globalen Copenhague en
2009 acabo con los intentos de disponer de una gobernanza descendente
en cuanto a politica del clima global, con objetivos vinculantes para todas las
partes. En 2015 se firmo el Acuerdo de Paris® sobre el clima, representando, en
cambio, una gobernanza ascendente. Los paises son libres de determinar sus
propias «Contribuciones determinadas a nivel nacional». Solo serd vinculante el
proceso de actualizar estos planes nacionales y las reglas contables asociadas.

El impacto de la mitigacion del cambio
climatico en la seguridad energética

El Acuerdo de Paris establece un proceso para una politica de mitigacién del
cambio climatico cada vez mds ambiciosa, en base al objetivo de limitar el ca-
lentamiento global a «muy por debajo de 2 °C y perseguir con esfuerzo la limi-
tacién del incremento de la temperatura a 1,5 °C». En otofio de 2018, el Panel
Intergubernamental sobre Cambio Climatico (IPPC) divulgd un informe para
analizar el significado del objetivo de 1,5 °C de temperatura y como lograrlo.?’
Para alcanzar ambos objetivos de temperatura, las emisiones de gases de efec-
to invernadero necesitan reducirse casi en su totalidad en el curso del presente
siglo, con cortes acusados en ese proceso, mas especialmente en los paises
desarrollados. Hay también una gran expectacidn en cuanto a que los paises
desarrollados tendrian que reducir sus emisiones a un ritmo mas rapido que
los paises en desarrollo. Esto reflejaria en alguna medida las contribuciones
histéricas a la masa de diéxido de carbono en la atmdsfera, aunque también re-
flejaria el principio fundamental de la CMNUCC, de «responsabilidades comunes
pero diferenciadas y sus respectivas capacidades».

Cada vez mas, la politica sobre el cambio climatico global influye en el debate
sobre la seguridad energética. La interrelacidn entre la seguridad energética y

% Paris Agreement at the UNFCCC: ver https://unfccc.int/sites/default/files/english_paris_
agreement.pdf.
" Ver IPCC, en https://www.ipcc.ch/sr15/.
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el cambio climatico es multidimensional, afectando a dreas tan diversas como
la gobernanza medioambiental y energética global, las implicaciones de reducir
y en ultimo extremo hacer desaparecer la produccion y uso de combustibles
fésiles, las implicaciones de la energia renovable en operaciones militares, las
implicaciones de la cada vez mas local produccion energética, y también los im-
pactos del cambio climatico y la adaptacion y aspectos de seguridad del cambio
climatico tal como la migracién. Mientras que los impactos del cambio climatico
probablemente se intensifiquen en 2030 y posteriormente, la politica del cam-
bio climatico, especialmente en los paises de la OCDE y China ya existe. La revo-
lucidn de las renovables, por la que la generacion de electricidad por medio de
fuentes de energia renovable ha pasado a ser competitiva con las fuentes con-
vencionales, es una primera senal; muchos esperan que el coste de vehiculos
eléctricos se iguale pronto al de los coches que utilizan motores de combustién
interna. El precio del carbono se esta desarrollando gradualmente en distintas
regiones del mundo, aunque hasta la fecha la mayoria de las emisiones se re-
ducen por medios regulatorios tales como estandares de eficiencia o mandatos
tecnoldgicos. Este esfuerzo global ya estd mostrando sus primeros efectos, con
un 12% de mejora de la eficiencia energética desde 2000 (ver /EA 2018)%8. Con
el fin de estabilizar la concentraciéon de gases de efecto invernadero, en linea
con el ultimo objetivo de la CMNUCC, se requiere doblar o triplicar el indice de
mejora (es decir, de reduccion de emisiones).

Esto tiene implicaciones para el suministro y demanda globales, los flujos co-
merciales y también para la tecnologia, asi como la competitividad. EL suministro
y demanda de energia se vera afectado en primer lugar por la reduccion radical
en la produccion y consumo de combustibles fésiles y su sustitucidon por fuen-
tes renovables. Los flujos comerciales no solo se veran afectados con relacion
a la comercializacidn de la energia, sino que lo haran ain mas por el comercio
de materiales intensivos en energia y de bienes manufacturados, ambos con
altas emisiones integrados en si mismos. Para resolver esto, las tecnologias
de bajo carbono necesitaran incrementarse. Ambos asuntos, la tecnologia y el
comercio, estan ligados a la competitividad de la industria intensiva en energia,
a través de los costes impuestos sobre la industria por las politicas del clima.

En cualquier caso, el grueso de los recortes de las emisiones ocurririan en los
paises industrializados, incluida la UE —incluso si su cuota de emisiones globa-
les es de soloel 9% y se estd reduciendo. Una fraccion de 4/5 de esas emisiones
estan relacionadas con la energia. El quinto restante esta relacionado con las
emisiones de procesos y con otros gases de efecto invernadero, particularmen-
te en la agricultura. Dentro de la cuota de energia se incluyen todas las emisio-
nes generadas en el sector eléctrico, calefaccién —tanto de baja temperatura
para espacios habitados en edificios como de alta temperatura en la industria—
refrigeracion, materias primas de la industria, y combustibles para los diferen-
tes modos de transporte, incluidos carretera, maritimo y aviacién.

% |EA, «Eficiencia Energética 2018», [EA: Paris.
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Stocks y flujos de CO,; la energia deberia estar
descarbonizada para parar los flujos®

Cualquier objetivo de temperatura estd intrinsecamente vinculado a la concen-
tracion de didxido de carbono en la atmdsfera; es decir, al stock®. Para el objeti-
vo 2C, esta concentracion no debe exceder 450 partes por millén (ppm). En 2018
la concentraciéon se mantuvo en unos 412 ppm (partes por millén), subiendo
desde los 355 ppm en 1992 —el ano de la adopcién de la CMNUCC— y desde
unos 280 ppm desde los tiempos pre-industriales. Para que esta concentracion
no alcance el umbral critico, las emisiones de gas de efecto invernadero necesi-
tarian ser reducidas tan pronto como sea posible en todo el globo. Este esfuerzo
tendrd implicaciones significativas para la energia, dado que la gran mayoria
de la energia que se consume hoy dia es intensiva en carbono. El carbdn, el
petroleo y el gas, todos ellos emiten didxido de carbono en la combustién, con
unos niveles para el carbédn mas o menos el doble que para el gas, encontran-
dose los combustibles derivados del petréleo entre ambos.®' Las restricciones
a las emisiones impuestas por la politica del clima, requeriran por lo tanto una
transformacion importante en todos los sectores que consumen energia en toda
la economia. Esto incluye el uso de carbdn y gas en el sector eléctrico, materias
primas con base fdsil en la industria, combustibles basados en el petréleo en el
transporte, y combustibles utilizados para la calefaccion de edificios. Aunque en
algunos casos puede ser viable la captura del CO, emitido, en lineas generales
las fuentes de energia intensivas en carbono existentes tendran que ser elimi-
nadas en beneficio de alternativas neutras en carbono.

Por ejemplo, la comunicacién sobre la visidn estratégica de la UE a largo plazo
describe®? lo que esto podria conllevar para la produccién y consumo de energia
en Europa. Los impactos varian segun los distintos caminos elegidos, cada uno
enfatizando los diferentes grupos tecnoldgicos. Estos grupos incluyen la electri-
ficacion, hidrégeno, e-combustibles (power-to-X)®3, eficiencia energética y eco-
nomia circular. EL incremento de la demanda eléctrica bajo cualquiera de estos
escenarios oscila de 35%, si se enfatiza la eficiencia energética, hasta el 150%

% La Seccién 5 del informe «Tendencias Globales hasta 2035» examina algunas tendencias a
largo plazo adicionales respecto a la politica sobre emisiones y clima a nivel global, http://www.
europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2018/627126/EPRS_STU(2018)627126_EN.pdf.

¢ El dioxido de carbono es el gas de efecto invernadero mas importante en la atmdsfera; es
responsable de aproximadamente el 80% de los gases de efecto invernadero. Pero otros gases
como el metano y el éxido nitroso también juegan un importante papel, y tienen un mayor im-
pacto por tonelada en el calentamiento global («potencial de calentamiento global»).

¢ Ver también la pagina de la US Energy Information Administration, en: https://www.eia.gov/
tools/fags/faq.php?id=73&t=11.

2 Ver «Un planeta limpio para todos», Comunicacién de la Comisién Europea, Capitulo 3, ht-
tps://ec.europa.eu/clima/sites/clima/files/docs/pages/com_2018_733_en.pdf.

¢ Los e-combustibles son combustibles sintéticos producidos con electricidad descarboni-
zada. Power-to-X (o P2X) describe ese proceso general, la X puede representar bien gas o bien
liquidos; es decir, Power-to-Gas o Power-to-Liquids.
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si se maximizan los e-combustibles. Todos los escenarios descansan también
sobre el despliegue continuo de renovables a escala. Adicionalmente, la deman-
da de almacenamiento eléctrico puede incrementarse hasta en seis veces, para
abordar la variabilidad que la alta penetracion de renovables conlleva.

Es crucial sin embargo saber que si eliges cualquiera de estos grupos tecno-
logicos resulta en una limitacion de la reduccién de emisiones del 80%. Para ir
mas alld del 80% se requiere una combinacion de todos los grupos tecnoldgicos.
Y, aun asi, esto seria insuficiente para llegar a reducciones de mas del 90%.
Para alcanzar emisiones netas cero (con los sumideros de carbono equilibrando
cualquier otra emisidn remanente), se requiere bien usar bioenergia con captu-
ra y almacenamiento de carbono (BECCS) o bien efectuar cambios en el estilo
de vida que resulten en una demanda reducida para las actividades intensivas
en gas de efecto invernadero.

Una estrategia orientada a la descarbonizacion profunda®* a través de la eco-
nomia veria un giro radical en cdmo la energia se produce y consume en mu-
chos sectores diferentes. Los procesos industriales deberian ser electrificados
cuando fuera viable (y eficiente), el transporte (vehiculos eléctricos) y los edi-
ficios (bombas de calor) verian igualmente un incremento en la electrificacion.
Cuando la electrificacion directa no es viable, el hidrégeno podria jugar un papel
importante, particularmente en la industria. Esto exige disponibilidad adicional
de electricidad de bajo carbono a gran escala, para producir hidrégeno via la
electrolisis, o la captura de carbono si se utiliza gas natural para la produccién
de hidrégeno. En los casos en que el uso de hidrégeno no fuera posible, podrian
ser necesarios e-gas y e-combustibles. Ademas, surgiria una tendencia general
hacia un aumento de la eficiencia energética, el reciclado y la sustitucién de ma-
teriales con el fin de limitar el alcance en el que se requiere energia y tecnologia
de cero-carbono.®®

Estos avances estan todavia por delante de nosotros. Las emisiones de gas de
efecto invernadero globales, sin embargo, no han empezado todavia una tra-
yectoria de descenso, aunque lo hayan hecho algunas regiones industrializadas
tales como la UE y los EE. UU. Con mas de 37 gigatoneladas de emisiones de dié-

¢ La «Descarbonizacion profunda» aqui se utiliza como una clave para la reduccién de emi-
siones, en linea con los objetivos de temperatura del Acuerdo de Paris. El World Economic Forum
describe «carbonizacion profunda» como se indica a continuacién: «No requiere vehiculos de
gas natural ni con eficiencia de combustible, sino electricidad de cero-carbono y vehiculos
eléctricos que se carguen en la red de electricidad de cero-carbono. Esta transformacion mas
profunda al que aquella, al alcance de la mano, vislumbrada por muchos politicos, ofrece el
Unico camino a la seguridad climatica (esto es, a estar debajo del limite de los 2 °C). Al cambiar
desde carbdn hasta gas, o vehiculos mas eficientes quemando gas, nos arriesgamos a caer no-
sotros solos en una trampa de alto carbono». Ver: https://www.weforum.org/agenda/2015/12/
whats-the-path-to-deep-decarbonization/.

¢ Ver la tabla de la pagina 56 («Opciones estratégicas a largo plazo» del Documento de Anali-
sis de Detalle apoyando la Comunicacion sobre la estrategia de la EC para 2050, https://ec.europa.
eu/clima/sites/clima/files/docs/pages/com_2018_733_analysis_in_support_en_0.pdf.
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xido de carbono en 2018, las emisiones alcanzaron un valor nunca antes visto.
Anadiendo el resto de los gases de efecto invernadero, las emisiones globales
totales se situan alrededor de 50 GT de CO,-equivalente.

Aunque el stock de gases de efecto invernadero es el principal problema, es la
estimulacién del flujo de emisiones lo que mitigara el cambio climatico. Estos
flujos que se anaden al stock existente estan todavia creciendo. Segun el Infor-
me Especial para 1,5 °C del IPCC, las emisiones globales deberian bajar en 2030
a 25-30 GT por ano para hacer viable el objetivo de temperatura. No obstante,
con las actuales tendencias, 52-58 GT por ano es lo mas probable, llevando a un
incremento de temperatura de mas de 3 °C al final del siglo. Con incrementos
de temperatura mas alld de 2 °C, los impactos del clima pueden hacerse auto-
resistentes y llevar a danos irreversibles en los ecosistemas, la biodiversidad
y el sustento.®¢

La concentracién creciente de gases de efecto invernadero ha llevado ya el
calentamiento a aproximadamente 1 °C de media, comparado con los niveles
preindustriales. Este incremento de temperatura, por su parte, ha dado lugar ya
a algunos impactos climaticos como resultado, con efectos mas pronunciados
en ciertas regiones. Los eventos de tiempo extremo han aumentado en intensi-
dad, lo que se atribuye parcialmente al cambio climatico (por ejemplo, mayores
niveles de precipitacion durante los huracanes). La produccidn agricola estaria
sufriendo un impacto por la temperatura y tiempo extremos en cualquier direc-
cion, por ejemplo en sequias o tormentas de granizo. La salud publica sufriria
el impacto de ciertas enfermedades que se transmiten a través del aire y que
viajan con mas facilidad cuando las temperaturas son elevadas. Finalmente,
el stock de gases de efecto invernadero en la atmoésfera, ya garantiza a su ni-
vel actual que se producird una mayor subida del nivel del mar en los tiempos
venideros.

En cuanto a impactos directos sobre el sector de la energia, podemos mencio-
nar los riesgos para la refrigeracion de las centrales térmicas y nucleares, y
mas generalmente en el uso del agua y de otros recursos. Cada vez con mas
frecuencia y de forma mas pronunciada, los eventos de «tiempo extremo» per-
judicaran a la infraestructura existente tal como activos de generacién y lineas
de transmisién. Como muchas centrales de generacién de electricidad estan
situadas cerca del agua, estan sometidas a un riesgo particular de inundacién.

La transicién energética o mejor dicho la transformacién energética aumenta-
ran también la incertidumbre, por ejemplo, en cuanto a las inversiones o a qué
infraestructura se aplican, dando lugar por lo tanto al bloqueo de activos®’. Tam-

¢ Como se describe en la Comunicacion sobre la estrategia a largo plazo de la UE. Estos
impactos son adicionales a los impactos que tendrian ya lugar con un calentamiento de entre
1,6y 2 °C, como se describe por la IPCC en su Informe Especial sobre el objetivo de 1,5 °C (ver
nota al pie 54).

7 Ver también el informe «Demasiado tarde, demasiado réapido: La transicion a una economia
de bajo carbono y el riesgo sistémico», por el European Systemic Risk Board en https://www.
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bién afecta a la seguridad fisica, por ejemplo, mediante conflictos regionales o
de migracion.

Mitigacion: aumentando los recortes de emisiones

La gobernanza ascendente del Acuerdo de Paris, permite a los paises fijar sus
propios compromisos con el clima. Se trata del proceso de revisar estos com-
promisos durante ciclos de revision predeterminados, los cuales deberian con
el paso del tiempo alentar nuevas ambiciones. Cuando se concluyé el Acuerdo
de Paris, este proceso de revision era a menudo mencionado como «la carra-
ca»: la direccion del cambio tenia que ser solo en un sentido, hacia el fortaleci-
miento. Para hacer esto operativo, esta a punto de terminarse un «reglamento»
preparado en la COP-24 de Katowice, a finales de 2018, en el que se prescriben
diferentes grados de procesos vinculantes para revisar las Contribuciones Na-
cionales Determinadas.

Politicamente, sin embargo, lo que se espera es que los compromisos necesiten
ser fortalecidos mientras exista una «brecha de emisiones»® y se requieran
mas recortes de las emisiones. Para los compromisos adquiridos al amparo del
Acuerdo de Paris, los paises desarrollados adoptaron unos objetivos de reduc-
cion absoluta de las emisiones en sus Contribuciones Nacionales Determina-
das. Los paises en desarrollo, por el contrario, adoptaron caminos de reduccion
relativa, comparados con unos objetivos de partida o de intensidad cuya finali-
dad era desvincular el crecimiento econdmico del crecimiento de los niveles de
emision.

¢;Como se estan comportando los sectores con
los recortes de las emisiones?*’

Electricidad

Alrededor de una cuarta parte de las emisiones globales pueden atribuirse al
sector eléctrico. En particular, el uso de lignito y carbén de hulla resulta en al-
tos niveles de emisiones. El gas natural, aunque emite mucho menos, también
produce carbono.

esrb.europa.eu/pub/pdf/asc/Reports_ASC_6_1602.pdf.

¢ |a«brechadeemisiones» estambién el término utilizado por laPNUMA, que es quien analiza
los esfuerzos de mitigacion globales, recogiéndolos en un informe anual. La ultima versién pue-
de encontrarse aqui: https://www.unenvironment.org/resources/emissions-gap-report-2018.
¢’ Esta seccion esta en parte basada en los resultados del proyecto CARISMA, en particular
en el entregable 3.2, que se centra en las opciones tecnoldgicas a través de diferentes secto-
res econdmicos para conseguir una descarbonizacion profunda. Ver: http://carisma-project.eu/
LinkClick.aspx?fileticket=SBT4BP4WE4Q%3d&tabid=95&portalid=0&mid=580.
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Las renovables se ven en general como la solucidn a largo plazo para un sis-
tema eléctrico con cero-carbono y han proliferado enormemente en la lltima
década. Los costes de la edlica y solar han continuado bajando, al tiempo que
la cuota de las renovables en la combinacion energética ha aumentado. Aunque
inicialmente se trataba de subvenciones impulsadas como las tarifas regula-
das, las reducciones de coste realizadas por ahora han dado lugar a que algu-
nos proyectos de renovables fueran entregados sin subsidios, consiguiendo asi
una competitividad respecto a la generacidn de electricidad convencional.

En periodos de tiempo mas cortos, sin embargo, un incremento en la cuota de
renovables no deberia necesariamente ser visto como algo plenamente equi-
valente a la consecucion de los objetivos de reduccion de emisiones. Con su
produccioén variable, las renovables pueden impactar con fuerza en los precios
del mercado mayorista de electricidad, en caso de potencias sustancialmente
menores o mayores. Con los precios al por mayor bajos, la capacidad de genera-
cién cara como el gas puede ser forzada a bajar su orden de mérito en beneficio
del carbdn, como hemos visto en la UE. Esto dependera del nivel de precio del
carbono, de la regulacién y en definitiva de la demanda, es decir: si hay sobre-
capacidad como en la UE o no la hay.

La politica que apunta explicita a las emisiones del sector eléctrico es el siste-
ma de comercializacién de derechos de emisidn de la UE, que fija un precio para
el carbono. Debido a los episodios de sobresuministro en el mercado del carbo-
no de la UE, desde 2008 los precios del carbono se han deprimido, alcanzando
un valor de no mds de 4-8 euros. Tras un conjunto de reformas introducidas en
2017, los precios se han recuperado’. La reduccidn significativa de las emisio-
nes, solo se lograria cuando se alcancen los niveles de cambio de combustible,
lo que dispararia el reemplazo del carbén por gas natural. Los paises que han
aumentado los precios del carbono a través de intervencidn de la politica nacio-
nal han registrado mayores reducciones en las emisiones del sector eléctrico
(por ejemplo el Reino Unido).”

Industrias con alto consumo de energia

Las industrias con alto consumo de energia tales como las de produccion de
materiales basicos (acero, cemento, aluminio, cristal) y el refino del petréleo,
también estan incluidas en ETS de la UE y representan algo menos de un cuarto
de las emisiones totales de la UE. Comparado con 2008, mas o menos el ano en
qgue el ETS paso de su fase piloto, las emisiones en estos sectores son notable-
mente mas bajas.” En lineas generales, esto puede atribuirse a dos factores:

70 Para una discusién de las reformas, ver este «Comentario del CEPS»: http://ceps-ech.eu/
publication/strong-revision-eu-ets-future-may-bring-impetus-further-reform.

" Los precios base se discuten en mayor profundidad en el siguiente informe: https://www.
ceps.eu/publications/five-myths-about-eu-ets-carbon-price-floor.

72 Ver el «Visor de Datos de ETS» de la EEA, https://www.eea.europa.eu/data-and-maps/das-
hboards/emissions-trading-viewer-1, las emisiones industriales son una combinacién de las
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niveles de produccién industrial mas bajos y eficiencia energética mas alta. De
2009 en adelante, las emisiones en industrias con alto consumo de energia ca-
yeron significativamente, coincidiendo con el comienzo de las crisis financiera 'y
econdmica en la UE. Mientras que la produccién industrial se incrementé desde
entonces, permanece muy por debajo de los niveles anteriores a la crisis. Aun-
gue esto es bueno desde un punto de vista de reduccién de emisiones, reducir
las emisiones produciendo menos no es ni econémicamente sostenible ni poli-
ticamente atractivo. Mientras tanto, la competitividad de la industria ha pasado
a ser un elemento tan central para las deliberaciones sobre la politica clima-
tica (normalmente en el contexto del llamado riesgo de fugas del carbono’),
que la politica climatica se ve a veces como un medio de perseguir la politica
industrial.”*

Una segunda razén para lograr menores emisiones en la industria son las me-
joras en la eficiencia energética. Aunque se trata de un desarrollo bastante po-
sitivo, deben anadirse algunas advertencias. La primera es que desde 2015, las
reducciones de emisiones se han estancado, indicando unas mejoras continuas
limitadas. En segundo lugar, en relacién con lo anterior, existen limites intrinse-
cos a las mejoras de eficiencia en la industria. No es posible seguir reduciendo
la intensidad de las emisiones linealmente mediante mejoras de eficiencia, sin
en algin momento transformar los fundamentos del proceso industrial de que
se trata. Este seria el punto en el que la demanda de energia podria aumentar
dramaticamente’.

Con el fin de conseguir la descarbonizacidn de la industria, hay un cierto numero
de tecnologias transversales, en varias industrias, que pueden contribuir a re-
cortes de emisiones significativos.

La primera de ellas consiste en el uso de hidrégeno como materia prima, para
proporcionar calor y reemplazar al gas natural. Como el hidrégeno es simple-
mente un transportador de energia, la produccién de hidrégeno a escala requiere
en si misma un montdn de energia de bajo carbono. Esto puede facilitarse, bien
por electricidad y electrdlisis, o utilizando gas natural y capturando el diéxido de
carbono emitido, es decir: combinandolo mediante su captura y almacenamien-
to (CCS). Por lo tanto, la captura y almacenamiento de carbono seria un segundo

emisiones de la combustion de un combustible y las emisiones de los procesos industriales.

75 Las fugas de carbono ocurririan, si como resultado de medidas de politica climéatica en una
jurisdiccion, la produccién se desplaza a regiones con obligaciones de politica climatica mas
laxas, llevando a un aumento neto de las emisiones de gas de efecto invernadero. Esto dana de
la misma manera la competitividad econdémica y el medioambiente.

7% Ver también la Seccion 1 del libro Emissions Trading - Fighting Climate Chan-
ge with the Market, editado por Hanna Stenegren, buscéndolo via http://fores.se/
emissions-trading-fighting-climate-change-with-the-market-publikation/.

75 Laforma en que se fabrica actualmente el acero, en hornos altos, siempre dara lugar a al-
gunas emisiones de CO,, incluso si las plantas modernas son mucho mas eficientes que las que
habia antes. Igualmente, algunas emisiones de CO, son inherentes a la produccion del cemento
Portland (el tipo mas comun).
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procedimiento. En si mismo, este es un enfoque para lidiar con unas emisiones
gue no podrian evitarse de otra forma. La electrificacion directa de procesos in-
dustriales, cuando es posible, es atractiva, aunque en algunos casos puede ser
inviable, particularmente cuando se requiere calor a alta temperatura.

Transporte y movilidad

Durante algun tiempo, las emisiones del sector del transporte en la UE han es-
tado aumentando, en contraste con las emisiones de la mayoria de las demas
fuentes. La mayoria de las emisiones del sector del transporte —alrededor de
tres cuartas partes— proceden de vehiculos para el transporte por carretera.
Las de aviacion y transporte maritimo son menores, pero todavia suponen una
gran cantidad, que se espera pueda incluso mostrar un mayor crecimiento.

Dados los objetivos a largo plazo de conseguir cero emisiones, la sustitucion de
cualquier vehiculo con un motor de combustién interna convencional por otro
vehiculo con cero emisiones es mas efectiva que las mejoras de eficiencia. Por
lo tanto, no es una sorpresa que muchos Estados miembros busquen promover
el despliegue de vehiculos con cero-emision. Los vehiculos con baterias eléc-
tricas constituyen la opcidn mas prominente para ello, impulsada en parte por
la ascension de Tesla y la caida de los costes de las baterias. Sin embargo,
también hay otras opciones tecnoldgicas, como los vehiculos con pila de com-
bustible o el uso de combustibles con cero-carbono. La eficiencia inherente a
los motores eléctricos hace de los vehiculos eléctricos (EV) una opcién atractiva.
Pero en lo que afecta a la infraestructura, y en algunos casos de uso especifico,
puede haber limites a la electrificacidon en la movilidad. Mientras que un giro a
la movilidad eléctrica no conduce a un incremento problematico de la demanda
eléctrica total’ aln podrian existir retos en cuanto a la capacidad de la red en
areas urbanas de alta densidad, si un gran nimero de vehiculos necesitase re-
cargar al mismo tiempo.

Para la aviacion y el transporte maritimo, la electrificacién no es una opcién ni a
corto ni a medio plazo, excepto para distancias cortas. Para estos sectores, las
reducciones de emisiones necesitaran venir del uso de biocombustibles (u otros
combustibles de bajo carbono), o en general de una reduccién de la demanda.

Edificios

Alrededor de tres cuartas partes de las emisiones en el sector de la edificaciéon
corresponden a la calefaccion y a la refrigeraciéon de espacios, siendo el calen-
tamiento del agua y la cocina los que ocupan el resto. Ha habido un progreso
continuo en la reduccién de emisiones mediante mejoras en los aislamientos,
debido al incentivo mas general de mantener bajos los costes de la energia en

76 Alrededor del 24% si todos los coches fueran eléctricos, ver: https://www.eurelectric.org/
media/1925/20032015_paper_on_smart_charging_of_electric_vehicles_finalpsf-2015-2301-
0001-01-e.pdf.
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los hogares. Sin embargo, conseguir cero-emisiones en estos sectores requiere
gue las fuentes de calor y de frio sean libres de emisiones. Tal calor renovable
puede basarse en la electrificacion (por ejemplo, bombas de calor) o en gas
renovable. Ademas, la calefaccidn de barrio puede jugar un importante papel,
especialmente si esas redes pueden combinarse con el uso de calor recuperado
procedente de centros industriales. Un punto crucial, por el alto coste asocia-
do a las fuentes de calor renovables, es la aplicaciéon de mejoras de eficiencia
esenciales, por la via de la renovacion de edificios, para asi limitar la energia
gue necesita ser suministrada por dichas fuentes. Esto esta relacionado en li-
neas generales con uno de los grandes retos del sector de la edificacidn, pues
requiere actualizaciones y renovaciones del stock de edificios existente.

Agricultura

En el sector agricola lo que es importante es el diéxido de carbono, no los gases
de efecto invernadero. Especificamente, el metano del ganado y el éxido nitroso
de los cultivos de suelo y del uso de fertilizante cuentan por la vasta mayoria de
las emisiones del sector. Aunque se estan realizando investigaciones sobre las
opciones tecnoldgicas para reducir las emisiones de estas fuentes, esta investi-
gacién esta en una fase menos avanzada que con otras fuentes. Al no estar dis-
ponibles soluciones tecnolégicas a escala, puede ser necesario compensar las
emisiones residuales en este sector con la tecnologia de emisiones negativas.

Retirada del carbono: no se trata solo de
compensar emisiones residuales

La otra cara de la moneda de las emisiones de gas de efecto invernadero son
los sumideros de carbono que absorben (o aislan) el didxido de carbono de la
atmédsfera. Los sumideros de carbono mas comunes son todos los bosques que
hay en el mundo, aunque los océanos también capturan el carbono. La retirada
del didxido de carbono puede compensar cualesquiera emisiones residuales,
pero estas son también necesarias por derecho propio. Sin métodos de retirada
del carbono, bien haciendo crecer los sumideros de carbono (es decir: la fores-
tacion y la reforestacion) o a través de «tecnologia de emisiones negativas»,
no se pueden alcanzar los objetivos climaticos del Acuerdo de Paris. Esto esta
confirmado tanto por la IPCC como por la estrategia climatica a largo plazo de
la UE actualizada”’.

La tecnologia de emisiones negativas incluye opciones como la bioenergia con
captura y almacenamiento de carbono (BECCS), el uso de materiales de cons-
truccién con base bioldgica, o métodos mas experimentales como la captura

77 Ver «Un planeta limpio para todos», Comunicacion de la Comisién Europea (2018), disponible
en: https://ec.europa.eu/clima/sites/clima/files/docs/pages/com_2018_733_en.pdf.

211



Christian Egenhofer y Milan Elkerbout

directa del aire o el «enhanced weathering»’8. Un dilema clave es que la retirada
del carbono y las emisiones negativas son muy dificiles de realizar a escala. Hay
competencia por la tierra y otros recursos, y alguna de las tecnologias de emi-
siones negativas son ellas mismas altamente intensivas en energia. Como tal, la
mitigacion convencional mediante reducciones de emisiones deberia ser prio-
rizada, para limitar la extensién en que se requieren las emisiones negativas.

Si se necesita incrementar significativamente las emisiones negativas, esto
también podria tener implicaciones sobre la seguridad energética, en un mun-
do de bajas (o mas bajas) emisiones de carbono. Especialmente en escenarios
donde los biocombustibles aumentan significativamente para su uso en secto-
res en los que la captura de carbono no es posible (por ejemplo, combustibles
para transporte), para uso en tierra y BECCS estos biocombustibles estarian en
competencia directa con los arboles o cultivos.

Cuando la mitigacion es insuficiente, debe aumentarse la adaptacion

En paises desarrollados y economias industrializadas, el grueso de la politica
climatica estriba en la politica de mitigacién. Reducir las emisiones esta también
en linea con el principio de la prudencia, que en el caso de la UE esta consagrado
en los Tratados.”” Algunos impactos del clima, sin embargo, son inevitables o
quiza estén ya ocurriendo. Por otra parte, muchos de los paises menos desa-
rrollados en el Sur Global, tenderdn a tener un menor ndmero de toneladas de
emisiones que recortar y mds impactos que resolver. La adaptacion es por lo
tanto igualmente importante a una escala global. También el Acuerdo de Paris
cubre la politica de adaptacion. Para todos y cada uno de los paises, hay alguna
solucion intermedia entre las politicas de mitigacion y de adaptacién. Cuanto
menos éxito tenga el progreso de las reducciones de emisiones, puede esperar-
se que mas severos seran los impactos del cambio climatico, y mas esfuerzos
de adaptacién serdn requeridos.

Si no se reconoce este compromiso, puede ser necesario cambiar el rumbo
de una forma mas disruptiva, una vez que los impactos del clima empiecen a
desarrollarse mas intensamente. Una transicion disruptiva aumentaria enor-
memente el riesgo de un bloqueo de activos, pues la asignacién de los activos
necesitaria ser rapidamente redirigida. Tal disrupcién anadiria mas costes a la
adaptacion, que ya de por si es mas cara que la mitigacion, pues algunos danos
serian inevitables y por lo tanto llevan también aparejados costes. También se
entiende que la adaptacidon disruptiva (y ciertamente la mitigaciéon) amenaza-
rian a la seguridad del suministro, dado que las alternativas de bajo carbono no
pueden subirse con suficiente rapidez.

78 Ver también esta explicacion en «CarbonBrief», disponible en: https://www.carbonbrief.
org/explainer-10-ways-negative-emissions-could-slow-climate-change.
77 Art. 192 TFEU.
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Con independencia del destino del Acuerdo de Paris, es dificil obviar la conclu-
sién de que es improbable que se pueda evitar un incremento en la temperatura
media de 2 °C o mas. Los célculos (ver UN 2017)%° demuestran que el creci-
miento de las emisiones tendria que cambiar dramaticamente, pasando ya a ser
negativo alrededor de 2020, incluso para alcanzar el 2.° escenario. Sin embargo,
hay pocas indicaciones de que esto vaya a suceder, como muestra el NDC. In-
contables estudios y grupos de alto nivel (para el dltimo ejemplo, el informe de
la Comisidn Stiglitz en 2017) han indicado que para conseguir estos objetivos se
necesitaria un precio del carbono de al menos 50 USD y quiza hasta 100 USD
(por tonelada de CO,). En ausencia de politicas mas estrictas, la adaptacién al
cambio climatico ascenderd en la escala de las politicas prioritarias.

Politica climatica: el precio del carbono es necesario pero no suficiente

Las politicas que pretenden la reduccién de las emisiones pueden ser amplia-
mente divididas en dos grupos principales: las politicas de precios y de no-pre-
cio. La asignacion de precio al carbono busca poner un precio a cada tonelada
de CO, equivalente que se emita. Esto puede hacerse, bien por la via de los im-
puestos o a través de la comercializacion de los derechos de emision (es decir,
en los mercados de carbono)®' creando certificados —y fijando un suministro
maximo— que deben ser entregados para comprobar el cumplimiento. Cudl de
los dos planteamientos para la asignacién de precio al carbono es mejor es un
punto de permanente debate entre los economistas medioambientalistas. La
diferencia clave entre los impuestos al carbono y los mercados de carbono, es la
parte de la politica que estd sujeta a incertidumbre. Con el planteamiento de im-
puestos, el nivel del impuesto (o su trayectoria) es determinado por los autores
de la politica, aunque el resultado en términos de reducciéon real de emisiones
es incierto. Dado que las trayectorias de las emisiones son inciertas, el impac-
to sobre la demanda de energia es también incierto, aunque los impuestos al
carbono pueden ser fijados precisamente a un nivel dado en el que el cambio
de combustible, por ejemplo, entre carbén y gas, tendria lugar. Con la comer-
cializacién de los derechos de emision, el suministro de certificados puede ser
fijado en un maximo (y también, puesto en una trayectoria descendente), dando
mas certeza a los resultados en las reducciones de emisiones. Con maximos
descendentes, como en los RCDE UE, las emisiones en los sectores cubiertos
deberian ser cero en un momento definido del futuro. Como consecuencia de
ello, las fuentes de energia intensiva en carbono que se usan en sectores con
fijacién de maximo deberian igualmente ser cero. En los mercados de carbono,

8 Naciones Unidas (2017). «Informe sobre la Brecha en las Emisiones, 2017». Un informe de
las Naciones Unidas sobre la Sintesis Medioambiental.

8 Para mas discusion sobre los mercados de carbono, ver también: Ellerman, A., Convery, F,
De Perthuis, C., Alberola, E., Buchner, B., Delbosc, A., Matthes, F. (2010). Asignacion de precio al
carbono: Esquema de Comercializacion de Derechos de Emision de la Union Europea. Cambridge:
Cambridge University Press. doi:10.1017/CB09781139042765.
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sin embargo, el precio en cada momento puede fluctuar, resultando en una in-
certidumbre sobre los costes del cumplimiento. Naturalmente puede pensarse,
y ya se ha hecho, en modelos hibridos, por ejemplo introduciendo unos precios
minimos en los sistemas de comercializacion de derechos de emision.8?

Los mercados de carbono han demostrado ser una férmula politicamente atrac-
tiva, en parte porque los derechos de propiedad creados por los certificados
permiten turnos de distribucién que pueden ayudar a conseguir apoyo. El mayor
mercado de carbono sigue siendo el Emissions Trading System (Sistema de Co-
mercio de Emisiones) de la UE, aunque China intenta lanzar de lleno su propio
mercado de carbono, el cual seria el doble en tamafio comparado con los 1.800
millones de toneladas de la UE. Al igual que la mayor inversién de China en
renovables tuvo un enorme impacto en los precios globales de la electricidad
fotovoltaica y edlica, también pueden ahora los ETS de China afectar con fuerza
a la demanda de carbén y gas.

La asignacidén de precio al carbono, en si misma no es suficiente para conseguir
recortes profundos en las emisiones.®® En particular, se ajusta mejor como un
desincentivo para la tecnologia intensiva en carbono, mejor que como un in-
centivo para traer nueva tecnologia y productos de bajo carbono al mercado.
En otras palabras, es mejor sacar del mercado la tecnologia vieja mediante la
reduccion de su rentabilidad. Muchas de las tecnologias de bajo carbono descri-
tas en las secciones sectoriales anteriores todavia no existen a escala. Como ya
se ha hecho con las renovables, las politicas de no-asignacién de precio pueden
ser mas adecuadas para apoyar las inversiones en bajo carbono y reducir las
emisiones, mediante planteamientos con mayor regulacién. Como ejemplos se
pueden incluir los subsidios en sus diferentes formas, incluidos los contratos
por diferencias, las emisiones y las normas o mandatos sobre eficiencia ener-
gética. El concepto de economia circular esta también integrado, mas y mas,
con la politica climatica, pues la eficiencia del recurso y materiales que impulsa
puede reducir la demanda de energia y los procesos intensivos en carbono.

El apoyo a la innovacion, por otra parte, también juega un papel central en el
desarrollo de nuevos productos de bajo carbono. Pero este apoyo deberia ir
mas allad de los fondos para la investigacion y desarrollo ordinarios. Para sus-
tituir productos convencionales intensivos en carbono por productos bajos en
carbono, es necesario que haya un mercado para ellos. Los mayores costes,
sin embargo, reducen la competitividad de los productos de bajo carbono inci-
pientes, que solo pueden ser reducidos incrementando la economia de escala.
Las politicas publicas que apoyan la demanda de productos de bajo carbono,

8 Ver también esta Policy Insight del CEPS sobre el papel de los precios base en los RCDE de
la UE: https://www.ceps.eu/publications/five-myths-about-eu-ets-carbon-price-floor.

8 Para mas discusion sobre el papel de la sefal de precio del ETS, ver este documento del
CEPS http://ceps-ech.eu/publication/eu-ets-price-may-continue-be-low-foreseeable-future-
—-should-we-care.
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pueden formar por lo tanto una parte esencial de una combinacidn en la politica
climatica®.

Interacciones entre politicas: la politica
climatica nunca trata solo del clima

Los esfuerzos para reducir las emisiones, a menudo pueden (y segun algunos
deberian) estar ligados a otros campos de la politica. Las emisiones del trans-
porte por carretera y de la generacién de electricidad con carbdn, tienen una
dimension de calidad del aire. Ademas, en contraste con el CO,, los temas de
calidad del aire son un asunto inequivocamente local. Esto puede hacer mas fa-
cil ganar apoyo para las medidas de mitigacion, que también mejoran la calidad
del aire y en general por ello la salud publica. Segin van ganando tirén estos
temas, como por ejemplo se evidencia de los planes de algunas ciudades de
prohibir los coches diésel en el centro de la ciudad, la demanda de combustible
y la demanda de vehiculos de bajo carbono puede igualmente verse afectada.

Hay muchas mds politicas que tienen una dimension medioambiental mas alla
del clima: el apoyo a la generacion nuclear de electricidad se ve fuertemente
afectado por la forma de gestionar los residuos nucleares y el coste asociado
a ello. Pero la eliminacidn de la energia nuclear lleva rapidamente a una bre-
cha en el suministro de electricidad que necesita ser cubierto de alguna forma.
Esta puede ser unarazon para acelerar la inversidn en renovables, aunque tam-
bién puede derivar a que se extienda la generacidn con combustibles fosiles.
Las medidas de economia circular pueden tener como objetivo una eficiencia
en los recursos a nivel general, pero el uso mas eficiente de los recursos puede
bajar la demanda de energia y de materiales intensivos en energia. El reciclado
requerird mucha energia, que necesitara ser de bajo carbono.

Incluso las politicas directamente relacionadas con la politica climatica tienen
su propia ldgica. Las politicas respecto las renovables y las normas sobre efi-
ciencia energética, pueden hacer que los recortes de emisiones sean mas fa-
ciles de lograr. Su principal propdsito sin embargo es aumentar el despliegue
de renovables (bajando sus costes) y disminuir la demanda de energia respec-
tivamente Este propdsito, aunque claramente ayude a conseguir los objetivos
climaticos, no debe ser mezclado con el objetivo independiente de obtener re-
ducciones de emisiones.

La seguridad mas alla de la energia

En lo que se refiere a los impactos climaticos y la adaptacion, también hay en-
laces con un conjunto amplio de temas de seguridad. Esto incluye la seguridad
energética en si misma, pero también la seguridad alimentaria, la seguridad del
agua y la seguridad fisica tradicional. En el caso de la seguridad alimentaria,

8 Ver también: http://ceps-ech.eu/publication/tools-boost-investment-low-carbon-technolo-

gies.
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los biocombustibles y las demandas sobre los territorios, o su degradacidn, en
general pueden afectar fuertemente a los rendimientos agricolas y los precios
de los alimentos. La seguridad del agua puede verse afectada tanto en términos
de escasez, amenazando la agricultura, como en términos de lluvias extremas e
inundaciones. Al adaptarse a estos retos, la gestion del agua transfronteriza se
convierte en un asunto mas destacado. Pueden surgir temas de seguridad fisica,
y los impactos climaticos pueden considerarse como un «multiplicador de con-
flictos». En palabras de Alemania en el Consejo de Seguridad de la ONU, el cam-
bio climatico «agrava las amenazas a la seguridad internacional existentes»%.

Lainteraccion entre estos temas de seguridad puede enmarcarse como un nexo
con la seguridad climatica, con multiples efectos de orden®. El primer efecto de
orden serian los impactos directos que el cambio climatico tiene sobre los nive-
les de temperatura y de agua, amenazando por ellos en algun caso con la pérdi-
da de territorio (por ejemplo, los estados de pequenas islas). El segundo efecto
de orden serian las amenazas a la seguridad del suministro tanto en términos
de energia, alimentos y agua como al impacto sobre la productividad agricola.
Esto puede llevar —como tercer efecto de orden— a una mayor migracién y
desplazamiento de poblaciones. Un posible cuarto efecto de orden, adicional,
es entonces el multiplicador de conflictos, gracias al cual seria mas facil para
extremistas florecer en un ambiente politico marcado por las amenazas a los
ganados y desplazamientos.

Perspectivas globales: ;Como estan abordando la
politica climatica las principales economias?

A través del tema de la competitividad del sector comercializado, es esencial
conocer la respuesta de la politica al cambio climatico, emprendida en distintas
legislaciones nacionales. La misma tiene influencia en los productos de bajo
carbono y determina la extensién en la que se requieren salvaguardas a las
fugas de carbono. En ese contexto, conviene hacer una breve revision de cdmo
los bloques econdmicos mds grandes actlian en términos de politica climaticay
gases de efecto invernadero. Los Estados Unidos contribuyen con alrededor del
15% a las emisiones globales de GHG; su impacto sobre las reducciones globa-
les es importante pero no comparable al de China, que en 2014 fue responsable
del 30% de las emisiones globales. Los Estados Unidos contribuyen justo por
debajo del 10% en las emisiones globales.

Los Estados Unidos, cémo mayor economia y segundo mayor emisor del mun-
do, ha jugado un papel esencial en la diplomacia del cambio climatico. Este ha
sido el caso, para bien o para mal. Bajo la administraciéon Trump, el anunciado
intento de salir del Acuerdo de Paris ha creado una percepcion de que el pais ha

% Ver el Ministerio de Asuntos Exteriores de Alemania, en https://www.auswaertiges-amt.de/
en/aussenpolitik/themen/klima/group-of-friends-on-climate-and-security/2142038.
8 https://www.swp-berlin.org/fileadmin/contents/products/comments/2018C34_dge.pdf.
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abandonado cualquier accién sobre el clima. Mas alla del gobierno federal, no
obstante, el escepticismo de Trump respecto al clima ha galvanizado a las auto-
ridades estatales y locales en favor de politicas contundentes para la mitigacion
climatica, redoblando sus esfuerzos. Las emisiones también han mantenido una
tendencia a la baja, ayudadas en parte por la competitividad del gas de esquisto.
El gas de esquisto y la revolucion de las renovables estan reemplazando répida-
mente al carbdn del mix energético de los EE. UU,, reduciendo asi enormemente
las emisiones, con independencia de las politicas. A pesar de ello, las emisiones
per capita siguen siendo unas de las mas altas del mundo, y el progreso fuera
de los sectores de la electricidad y el transporte sigue disperso. Con relacién a
sus compromisos con el Acuerdo de Paris, todavia son importantes; los Esta-
dos Unidos tienen el propésito de reducir sus emisiones en el 26-28% en 2025,
comparado con 2005%.

En China, el mayor emisor y la segunda economia mas grande del mundo, las
emisiones contintan creciendo incluso aunque el indice de crecimiento de las
emisiones haya caido considerablemente. Al mismo tiempo, en los anos 2010
China ha invertido masivamente en renovables, contribuyendo por ello con fuer-
za a reducciones de coste de las que se beneficia todo el mundo. China es tam-
bién la primera en algunas formas de movilidad eléctrica, con los sistemas de
transporte publico de algunas ciudades utilizando un gran nimero de autobu-
ses eléctricos. Con mas o menos 13.000 millones de toneladas de CO, equiva-
lente en gases de efecto invernadero (mas de un cuarto de los totales globales),
las politicas climaticas de China continuaran siendo esenciales para determinar
el éxito global en la reduccién de emisiones. Su contribucidn determinada a ni-
vel nacional, bajo el Acuerdo de Paris, fija un objetivo de «llegar al pico de las
emisiones de dioxido de carbono como mas tarde en 2030». En términos de in-
tensidad de carbono, China se ha comprometido también a reducir la intensidad
del carbono en su economia en un 60-65% en 2030%,

La Unidn Europea, finalmente, se ve a si misma como lider en la carrera global
de la politica climatica. La UE fue la primera gran economia en poner en prac-
tica, en 2005, un sistema integral de asignacion de precio al carbono, dentro
del sistema de comercializaciéon de derechos de emisidon. Combinadas con las
metas de renovables y de eficiencia energética, las emisiones del sector eléc-
trico de la UE han decrecido significativamente en las ultimas décadas. La UE
ya ha superado su objetivo de reducir las emisiones en el 20% en 2020 y esta
en el camino correcto para cumplir el objetivo (y compromiso del Acuerdo de
Paris) de lograr al menos un recorte del 40% de las emisiones en 2030. En los
sectores industriales, las emisiones han decrecido igualmente, aunque con ni-
veles de producciéon mas bajos después de la recesidon econdmica entre 2008
y 2015, siendo esta la responsable. Con el retorno del crecimiento econdmico,
también las emisiones industriales comenzaron poco a poco a crecer. Reducir

8 https://climateactiontracker.org/countries/usa/pledges-and-targets/.
8 https://climateactiontracker.org/countries/china/pledges-and-targets/.
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esas emisiones, asi como las de los sectores de la edificacién y el transporte,
serd el mayor reto desde el 2020 en adelante. La Unién Energética representa
el esfuerzo politico que envuelve este reto, en sus dimensiones de descarboni-
zacion y eficiencia energética.

Resumen y conclusiones

Durante la mayor parte del siglo xx, el enfoque de la seguridad del suministro
ha consistido en «el suministro ininterrumpido de fuentes de energia a precios
asequibles». La atencién entre la disponibilidad fisica, es decir: suministro inin-
terrumpido y precio, es decir: accesibilidad, se mantuvo vacilante en linea con
los mercados globales del petréleo y la geopolitica, por ejemplo en la Guerra
Friay sus diferentes fases, o en el periodo de descolonizacidn y nacionalizacién
de las empresas petroleras.

La agenda sobre la seguridad del suministro ha empezado a ensancharse al
final de los anos 90, un desarrollo que todavia esta en curso. Las crecientes im-
portaciones de gas natural por la UE, y la proyectada, por ahora en fase de ma-
terializacidn, caida de los suministros de la propia UE y de Noruega, alenté ideas
de implicaciones econémicas y de seguridad derivadas de la alta dependencia
de las importaciones, si no en el seno de la UE al menos a nivel de algunos de
sus Estados miembros. El acceso de los estados miembro de Europa Central y
del Este, quienes a menudo y en gran medida dependen del gas de Rusia y en
algunos casos de otras fuentes de energia rusas, ha puesto el suministro de gas
en el centro del escenario en la agenda de la UE sobre la seguridad del sumi-
nistro de energia.

La liberalizacion de los mercados energéticos en los paises de la OCDE, desde
principios de los afos 90, anadio otra dimension a la seguridad del suministro;
la seguridad de las nuevas redes liberalizadas de electricidad y gas, asi como
preocupaciones sobre la inversidn. La crisis de la electricidad el ano 2000 en
California «internacionaliz6» las preocupaciones. La nueva agenda sobre la se-
guridad del suministro incluye ahora los riesgos de la electricidad y los regula-
torios. Cada vez mas, los gobiernos y el ambito académico exploraron opciones
basadas en el mercado, no solo para el medioambiente sino también para tratar
la seguridad del suministro.

El stperciclo para los productos basicos, no solo petréleo sino también alimen-
tos, metales y otros productos, debido sobre todo al «boom de China», han vuel-
to a traer temores de escasez en el suministro, una competencia mds general
por los recursos y el ascenso de los petro-estados. El concepto de geoeconomia
hizo su entrada en la discusién sobre seguridad del suministro. Se vio que los
petro-estados y los paises autoritarios invertian en la produccién de petréleo y
gas, pero también en infraestructura y en recursos agricolas y de otra indole,
por ejemplo en Africa, para aumentar su influencia a nivel mundial. Mientras
qgue la ayuda y el desarrollo han sido tradicionalmente una herramienta para
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aumentar la influencia, el creciente reto de China y Rusia o de los llamados
BRICS incrementé la concienciacién en los EE. UU. y Europa.

Por ahora la atencidn estd también centrandose gradualmente en la demanda
de materias primas, impulsada por presente revolucién digital y la transicién a
la economia de bajo carbono. Esta transicion transformara la cadena de valor de
las industrias de materias primas minerales, desde el upstream hasta el downs-
tream, a la vez que impactard sobre las industrias de petréleo y gas en todo el
mundo. Por otra parte, pero relacionado con ello, existen preocupaciones sobre
la seguridad cibernética y la proteccion de infraestructura critica como resulta-
do de la aceleracidn de la electrificacién combinada con la creciente digitaliza-
cion del sector de la energia. Cada vez mas, la seguridad del suministro cedio el
paso al concepto mas amplio de la seguridad energética.

Lainversion en el exterior llegd a caballo de una creciente concienciacion sobre
el acceso a la energia como precondicion para el desarrollo de la humanidad y el
crecimiento econémico, aunque también para reducir la intervencidn extranjera.
Las preocupaciones sobre la sostenibilidad medioambiental han elevado tam-
bién el interés en el acceso a la energia; la energia limpia moderna es menos
contaminante y emite menos que la energia tradicional, por ejemplo la biomasa
o la basada en el carbon. Esto lleva a la adopcion en 2015 de los Objetivos de De-
sarrollo Sostenible (0DS), que ha establecido un nuevo nivel de reconocimiento
geopolitico del papel central de la energia en el desarrollo. Las migraciones
masivas han creado una nueva dindmica con relacién a las discusiones sobre
los ODS.

En cuanto a la seguridad energética la UE se apegd durante mucho tiempo a su
aproximacion a los mercados; apoyando el funcionamiento de los mercados
de energia en la UE y su vecindad, asi como globalmente, combinado con la
diversificacion por la via de reforzar las interconexiones, construir infraes-
tructuras redundantes y enfocarse en pasillos de importacion, por ejemplo
el Southern Corridor que trae gas desde la region del Caspio a Europa. Frente
a la nueva firmeza de Rusia, la UE también estd considerando una estrategia
de seguridad energética mas liderada por los gobiernos. Los ejemplos men-
cionados son por ejemplo la alineacién del marco legal para los ductos de
importacién de gas con las reglas del mercado interno de la UE, el andlisis
de la inversidn extranjera o el intento de crear un marco para la seguridad
energética del Sureste de Europa, basado en la Iniciativa de Conectividad de
Europa Central y del Sureste (CESEC).

Desde su comienzo en los anos 90, la seguridad energética ha pasado a estar
mas y mas influida por las implicaciones de la politica de cambio climatico glo-
bal. La politica de cambio climatico transformara las cadenas de valor indus-
triales, incluidas aquellas de las industrias energéticas. Es probable que derive
en nuevas infraestructuras, cadenas de produccién y grupos industriales, ba-
sados en nuevas tecnologias con integracion de diferentes sectores del campo
energético y de otros ajenos.
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Las politicas climaticas crean restricciones al carbono que afectaran de forma
creciente a ambos, el suministro y la demanda de energia. Al intentar mantener
la concentracion de gases de efecto invernadero en la atmdsfera sin que exceda
umbrales criticos, cada vez habrd mas politicas que apunten a fuentes de ener-
gia con base fosil e intensiva en carbono, tanto de caracter regulatorio como de
asignacion de precio, o incluso activismo y acciones legales de los inversores.
La intencidn es reducir fuertemente, si no es posible eliminarlo, su uso en esos
paises que hayan adoptado los objetivos de emisidn més exigentes. Al mismo
tiempo, las fuentes de energia de cero o bajo carbono seguiradn proliferando.
El crecimiento y reducciones de coste de la edlica y PV solar son sin duda una
evidencia de esto.

La transformacidn de la economia desde la energia con base fésil a la ener-
gia neutra en carbono, tendra importantes implicaciones no solo para el sector
energético upstream. En las industrias intensivas en energia, los procesos pro-
ductivos necesitaran ser revisados para permitir la electrificacién, el hidrégeno,
la captura de carbono o similares planteamientos de bajo carbono. Los com-
bustibles fésiles, actualmente omnipresentes en los sectores del transporte
y la edificacidn, necesitaran igualmente ser sustituidos. Al estar previsto que
la demanda de electricidad (con cero emisiones de carbono) crezca, se desa-
rrollardn nuevas cadenas de valor y modelos de construcciéon en el campo del
almacenamiento, movilidad, produccion de hidrégeno, y transporte y almacena-
miento de CO,.

La emision global de gases de efecto invernadero no ha empezado a bajar toda-
via, incluso aunque lo haya hecho en ciertas economias de la OCDE. Esto aumen-
ta la urgencia y la velocidad potencial con la que las fuentes de energia de base
fésil tendrdn que ser sustituidas por alternativas neutras en carbono. Mientras
las emisiones globales no empiecen a bajar, aumenta la probabilidad de que se
necesite mas tecnologia de emisiones negativas. Dichas emisiones negativas
solo pueden ser entregadas a un elevado coste, en términos de recursos y uso
del territorio. En la medida que la politica de mitigacion sea insuficiente, se re-
qguerirdn mas esfuerzos de adaptacion para gestionar los impactos del cambio
climatico. Esto podria desencadenar una transicién mas disruptiva, afectando la
rentabilidad de los activos intensivos en carbono existentes.

Incluso a las concentraciones actuales de gas de efecto invernadero, algunos
impactos climaticos tales como los eventos de tiempo extremo y las elevaciones
del nivel del mar, se intensificaran en las proximas décadas, independientemen-
te de la amplitud con la que se persigan las politicas de mitigacion del clima.
Exacerbar los impactos del cambio climatico, especialmente si los niveles glo-
bales de emisidn permanecen altos, puede amenazar tanto las infraestructuras
energéticas como la aceptabilidad societaria de la produccién y el consumo de
energia intensiva en carbono.

En esta etapa, es incierto como de rapida y disruptiva serd esta transicion. Las
grandes implicaciones sobre la industria del petréleo tardaran en llegar hasta
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2030. Sin embargo, el tipo de progreso tecnolégico que se observa en la electri-
cidad y actualmente en los coches, puede tener el potencial de alterar las cade-
nas de valor con repercusiones en el sector de la energia. De manera similar, los
impactos climaticos pueden afectar a la seguridad del suministro, primero de
forma esporadica pero mas adelante con total amplitud. Parece por lo tanto que
ya es tiempo de que los que crean las politicas y los académicos de la misma
manera, lleven a cabo una revision mas profunda de la interrelacién energia-cli-
ma y de sus implicaciones sobre la agenda de la seguridad energética.

221





