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economía hipocarbónica; 4) la 
evolución de compromisos cli-
máticos en el seno de Naciones 
Unidas –en parte facilitados histó-
ricamente por la UE–; 5) el éxito 
en la disociación de las emisiones 
y del crecimiento económico de 
la UE entre 1990 y 2020 (5); 6) la 
preocupación de los ciudadanos 
por el cambio climático como uno 
de los problemas más serios (EC, 
2021a); y 7) un escenario geopo-
lítico volátil aquejado de una in-
certidumbre radical desde la pan-
demia y, más recientemente, con 
la invasión rusa de Ucrania.

Factores que aminoran la ve-
locidad de la transición en la UE 
incluyen: 1) la actual coyuntura 
económica, con previsiones de 
deterioro del crecimiento econó-
mico, altos niveles de inflación y 
deuda, y con tipos de interés al 
alza que encarecen las inversio-
nes; 2) la necesidad de negociar 
los objetivos de descarboniza-
ción con un «club» de socios muy 
diversos en cuanto a sus matrices 
energéticas y preferencias (6); 
3) las narrativas por parte de 
los sectores más intensivos en 
emisiones en favor de una tran-
sición más pausada, con tiempo 
suficiente para la adaptación de 
los consumos energéticos, emi-
nentemente fósiles (7) (véase el 
cuadro n.º 1 · 4  la dificultad de 
descarbonizar completamente 
y de manera acelerada todos 
los sectores, especialmente el 
sector industrial, el transporte, 
la edificación y la agricultura· 5  

Resumen
Las políticas de energía y clima adoptadas 

por la UE desde los años ochenta del siglo XX 
han sentado las bases para proponer el ob-
jetivo de alcanzar la neutralidad climática 
en 2050, alineando intereses y valores de la 
Unión y reforzando su posición de líder me-
diante el ejemplo en el ámbito internacional. 
Para alcanzar dicho objetivo, se presenta en 
2019 el Pacto Verde Europeo (PVE) al que 
acompaña en 2021 el paquete «Objetivo 55» 
que incluye numerosas medidas legislativas y 
ejecutivas, revisiones de medidas preexisten-
tes y nuevos fondos que tratan de limitar el 
impacto de la descarbonización en los más 
vulnerables. Guiada por el PVE, la UE enfren-
taba la pandemia con el mayor paquete de re-
cuperación verde de su historia, que se espera 
facilite el cumplimiento de los objetivos de 
los Planes Nacionales Integrados de Energía 
y Clima. Más recientemente, la respuesta 
de la UE a la invasión rusa de Ucrania, con 
REPowerEU, aumenta la ambición renovable 
de manera muy significativa. Todo ello en un 
contexto de incertidumbre radical y deterioro 
de las expectativas económicas. Así, algu-
nos de los retos a los que se enfrenta la UE 
para cumplir con sus objetivos de descarbo-
nización incluyen: asegurar la seguridad del 
suministro, diversificar fuentes energéticas y 
proveedores, reducir la dependencia energé-
tica de Rusia, adaptarse a la volatilidad de los 
precios de la energía y asegurar la aceptación 
de las políticas de descarbonización.

Palabras clave: cambio climático, política 
climática, política energética, Pacto Verde 
Europeo, Fit for 55.

Abstract
The energy and climate policies 

implemented by the EU since the 1980s laid 
the foundations for adopting the climate 
neutrality goal by 2050, aligning the interests 
and values of the Union and strengthening its 
position as a directional leader. To achieve this 
goal the EU put forth the European Green Deal 
�EGD  in 2019. The EGD is accompanied by the 
«Fit for 55» package which includes numerous 
legislative and executive measures, updating 
pre-existing measures and new instruments 
that seek to limit the impact of decarbonisation 
policies on the most vulnerable citizens. 
Guided by the EGD, the EU is tackling the 
pandemic with the largest green recovery 
package in its history, which is expected to 
facilitate the achievement of the targets set 
in the Integrated National Energy and Climate 
Plans. More recently, the EU response to the 
Russian invasion of Ukraine, with REPowerEU, 
significantly increases the Union renewable 
ambition. All this in a context of radical 
uncertainty and deteriorating economic 
expectations which exacerbate the challenges 
the EU faces in meeting its decarbonisation 
goals: ensuring security of supply, diversifying 
energy sources and suppliers, reducing energy 
dependence from Russia, adapting to volatile 
energy prices and ensuring acceptance of 
decarbonisation policies.

Keywords: climate change, climate policy, 
energy policy, European Green Pact, Fit for 55.

JEL classification: Q48, Q54, Q58.

I. INTRODUCCIÓN

LA Unión Europea (UE) se ha 
marcado el objetivo de ser 
«el primer continente» climá-

ticamente neutro en 2050. Una 
tarea titánica para el tercer mayor 
consumidor de energía del mundo 
(BP, 2021) y el tercer mayor emisor 
de gases de efecto invernadero 
(1). El objetivo de alcanzar emi-
siones netas nulas a mediados de 
siglo, unido al arsenal de políticas 
climáticas y energéticas, alinea los 
valores e intereses (2) de la UE y da 
respuesta a tres retos simultáneos: 
el cambio climático, la seguridad 
energética y la definición de un 
modelo económico competitivo 
a nivel global para el futuro. No 
obstante, la transición hipocar-
bónica, como cualquier transfor-
mación estructural del modelo 
de desarrollo, va a ser costosa, 
especialmente para los sectores 
intensivos en emisiones y para los 
más vulnerables. 

Los pilares sobre los que se 
sostiene el deseo de liderar la 
transición hacia una economía 
baja en carbono en la UE son: 1) 
la evidencia científica de los im-
pactos crecientemente extremos 
y potencialmente irreversibles del 
cambio climático (Pötner et al., 
2022; Lenton et al., 2019); 2) la 
experiencia de la UE en energías 
renovables (3), unida a una re-
ducción significativa en el coste 
de las mismas en la última década 
(4); 3) el deseo de posicionar-
se de manera competitiva en la 
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economía circular, el PVE es la 
brújula que guiará la actividad 
económica y el nuevo modelo de 
desarrollo de la UE en el siglo XXI, 
con el permiso de pandemias y 
guerras. Las medidas propuestas 
dentro del PVE afectan también 
a las relaciones externas de la 
Unión a través, por ejemplo, de 
la propuesta del establecimien-
to de un impuesto de carbo-
no en frontera (Carbon Border 
Adjustment Mechanism), com-
plejo de diseñar y de aplicar para 
que sea compatible con la Orga-
nización Mundial del Comercio 
(OMC), que ayude a nivelar el te-
rreno de juego empresarial a nivel 
global y sea íntegro en términos 
ambientales (es decir, reduzca de 
manera efectiva las emisiones 
de gases de efecto invernadero). 

Para avanzar hacia la consecu-
ción de los objetivos del PVE, en 
2021 la Comisión Europea propo-
ne el paquete «Objetivo 55», más 
conocido como Fit for 55, cuyo 
propósito es reducir las emisiones 
de gases de efecto invernadero en 
al menos un 55 por 100 en 2030 
con respecto a los niveles de emi-
siones de 1990. Un paquete que 
en el momento de redactar este 
artículo se está negociando en las 
instituciones europeas. 

Las nuevas propuestas y las 
revisiones de iniciativas existen-
tes contenidas en el Fit for 55
afectan tanto a los instrumentos 
de mercado existentes como a 
medidas de mandato y control 

la dificultad de acelerar el des-
pliegue de renovables debida, 
entre otros, a procesos para la 
concesión de permisos que se 
dilatan en el tiempo, en parte 
por la falta de personal en la 
Administración en países como 
España; 6) la oposición ciudada-
na creciente al despliegue ma-
sivo de renovables, a las que se 
les pide responsabilidad con el 
territorio y con los ciudadanos; y 
7) el problema no resuelto de la 
transición justa. 

Para dar respuesta al proble-
ma del cambio climático, y con 
el objetivo de asegurar el sumi-
nistro de una energía sostenible 
y asequible, la UE ha respondido 
históricamente tanto en el ám-
bito internacional como a través 
de sus políticas internas. En el 
ámbito global la UE ha desple-
gado una diplomacia climática 
activa, yendo de menor a mayor 
unidad en las posiciones de los 
Estados miembros y teniendo 
un impacto desigual en el pro-
ceso de negociaciones climáticas 
internacionales desde la adop-
ción de la Convención Marco 
de las Naciones Unidas sobre 
el Cambio Climático en 1992. 
Internamente, la UE cuenta en la 
actualidad con 40 leyes sobre el 
clima, 12 políticas climáticas, 58 
casos de litigios relacionados con 
el clima y 31 objetivos climáticos 
(GRI, 2022). 

La energía, por su parte, ha 
sido un elemento vertebrador 

de la construcción europea, si 
bien, como en otros ámbitos, 
la UE se ha debatido entre la 
soberanía de los Estados miem-
bros y la integración. Dos de 
los tres tratados fundamentales 
de la UE hacen referencia a la 
energía: el Tratado Constitutivo 
de la Comunidad Europea del 
Carbón y del Acero (CECA) de 
1951 y el Tratado Constitutivo 
de la Comunidad Europea de la 
Energía Atómica (Euratom) de 
1957. No obstante, durante dé-
cadas la energía se consideraba 
un ámbito de actuación esen-
cialmente nacional debido a que 
los mercados energéticos depen-
den de infraestructuras que se 
construían a nivel nacional (con 
limitadas interconexiones), a la 
importancia de la energía para 
la seguridad nacional y la conse-
cuente reticencia de los Estados 
miembros a ceder soberanía en 
este ámbito (Hutha, 2021) (9). 

Tras un proceso de integra-
ción de la política climática y 
energética que se afianza a me-
diados de la pasada década, el 
futuro de la acción en materia de 
clima y energía viene determina-
da por el Pacto Verde Europeo 
(PVE). Dicho pacto constituye el 
mayor paquete de medidas para 
la transición hipocarbónica de la 
UE. Desde la aprobación de 
la Ley Europea del Clima, que 
hace vinculante el objetivo de 
alcanzar la neutralidad climáti-
ca en 2050, hasta la estrategia 
«de la granja a la mesa» o la de 

CONSUMO DE ENERGÍA PRIMARIA POR FUENTES EN PORCENTAJE (8)

CUADRO N.º 1

2019 2020

PETRÓLEO GAS CARBÓN NUCLEAR HIDROELÉCTRICA 
(RENOVABLE)

OTRAS 
RENOVABLES PETRÓLEO GAS CARBÓN NUCLEAR HIDROELÉCTRICA 

(RENOVABLE)
OTRAS 

RENOVABLES

Mundial 33 24,17 27,11 4,29 6,48 4,96 31,27 24,70 27,18 4,30 6,85 5,69
UE 38,15 23,18 12,05 11,23 4,66 10,72 35,93 24,54 10,60 10,96 5,45 12,50

Fuente: Autores en base a datos de BP (2021).
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en la demanda, el aumento del 
ahorro, la eficiencia energética, 
el mayor despliegue de reno-
vables, el apoyo a Ucrania, una 
mayor integración del mercado 
energético, la reparación de la 
infraestructura energética y el 
desarrollo de partenariados para 
el hidrógeno verde (EC, 2022b). 

A la preocupación por el 
cambio climático le sigue una 
apuesta recurrente por el lide-
razgo climático internacional, 
el establecimiento de objetivos 
de reducción de emisiones, la 
penetración de renovables y el 
establecimiento de objetivos de 
eficiencia energética creciente-
mente ambiciosos (11), tras in-
tensas negociaciones entre los 
Estados miembros. La UE ade-
más ha transitado desde una 
inicial disociación entre objetivos 
y políticas (Jordan et al., 2010) 
hacia una expansión de las polí-
ticas de reducción de emisiones 
a todos los ámbitos de actividad, 
lo cual ha supuesto una relativa 
y gradual convergencia en las 
políticas de transición entre los 
Estados miembros. 

Más concretamente, en una 
primera fase, previa a 1988, se 
enuncia la preocupación científi-
ca por el cambio climático. Tras 
el informe Fitzsimmons, la preo-
cupación científica comienza a 
permear el imaginario político 
europeo. Se publica la primera 
comunicación de la Comisión 
Europea sobre cambio climá-
tico, se propone aumentar la 
eficiencia energética �con obje-
tivos no vinculantes) y reducir 
la deforestación. Comienzan a 
diseñarse iniciativas, que se pon-
drán en marcha en la década 
de los noventa, como ALTENE* 
para promocionar las energías 
renovables y la directiva SAVE 
como la primera «gran política» 
para el fomento de la eficiencia 

o de persuasión. Así, el Fit for 
55 incluye medidas de precios, 
objetivos, reglas y mecanismos 
de apoyo a la transición en los 
ámbitos de energía y clima. Al-
gunas de las propuestas clave 
del paquete Fit for 55 incluyen: 
la modificación y extensión del 
mercado europeo de emisiones 
–unido al Fondo Social para el 
Clima para limitar el impacto de 
las políticas de descarbonización 
en los más vulnerables–, la re-
visión de la regulación sobre el 
reparto de esfuerzo para los sec-
tores no incluidos en el mercado 
europeo de emisiones (10), la 
reforma de los estándares para 
vehículos, el abandono (phase-
out) del vehículo con motor de 
combustión interna en 2035, 
los nuevos objetivos de penetra-
ción de renovables y de eficiencia 
energética y los cambios en la fis-
calidad energética, entre otros. 

El presente artículo hace un 
breve repaso de algunos de los ele-
mentos clave que han estructura-
do la política climática y energéti-
ca de la UE, interconectadas desde 
los años noventa del siglo XX 
(Economidou et al., 2020). Para 
ello, se centra fundamentalmente 
en los objetivos de reducción de 
emisiones, de eficiencia energéti-
ca y de renovables; analiza los ob-
jetivos futuros de dichas políticas 
e identifica retos para alcanzar las 
metas. El artículo finaliza con 
las conclusiones más relevantes 
del análisis. 

II. REGRESO AL FUTURO DE 
LA POLÍTICA CLIMÁTICA 
Y ENERGÉTICA DE LA UE 

En el ámbito internacional, la 
UE ha sido un líder direccional 
(mediante el ejemplo) en materia 
climática desde los años noven-
ta, pasando a ser un líder media-
dor y que facilita la negociación 
entre las partes a medida que se 

reducía su peso en las emisiones 
globales. Guiada por la ciencia, 
la UE ha propuesto objetivos de 
reducción de emisiones crecien-
temente ambiciosos en el seno 
de las negociaciones climáticas 
internacionales. La UE también 
ha ratificado y permanecido en 
todos los acuerdos climáticos 
internacionales, a diferencia de 
países como Canadá o EE. UU. 
Además, la UE ha cumplido con 
sus compromisos de reducción 
de emisiones, de eficiencia ener-
gética, de penetración de reno-
vables y de financiación climática 
internacional hasta la fecha (EEA, 
2022b). Lo anterior ha sido así a 
pesar de la asimetría entre Esta-
dos miembros con respecto a sus 
niveles de desarrollo, de su des-
igual ambición climática, y pese 
a no hablar siempre con una sola 
voz en las negociaciones climáti-
cas internacionales. 

Internamente, e intrínseca-
mente ligado al proceso inter-
nacional, la UE ha pasado por 
varias fases en el «ciclo de aten-
ción» del cambio climático y de 
la transición energética (Downs, 
1972; Jordan et al., 2010). 

En cuanto a la dimensión ex-
terior de la política energética se 
observa la ausencia de política 
energética exterior a finales del 
siglo XX. Más adelante, hacia 
2006, se empieza a considerar 
la necesidad de incluir la energía 
en la política exterior (Herránz-
Surrallés, 2015), avanzando más 
recientemente hacia la plena in-
corporación de la energía en la 
política exterior. Así, en 2022 
se publican simultáneamente 
el Compromiso energético de 
la UE en un mundo cambiante 
como estrategia energética exte-
rior de la UE y REPowerEU como 
respuesta a la invasión rusa de 
Ucrania. Los objetivos de esta 
estrategia incluyen: la reducción 
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de base para el desarrollo del 
mercado europeo de emisiones 
(EC, no fechado b). Además, 
en 1998 se llega a un acuerdo 
voluntario con los fabricantes de 
coches para limitar las emisio-
nes a 140 gCO2/Km para vehícu-
los nuevos en 2008. A partir de 
2000 se suceden varios planes de 
acción para fomentar la eficien-
cia energética. 

En la quinta fase, entre 2001 
y 2005, destaca el fortalecimien-
to del marco de políticas para 
reducir las emisiones de la UE. En 
2001 se aprueba la Directiva de 
Energías Renovables (2001/77/
EC) cuyo objetivo es el aumento 
de la penetración de renovables 
con objetivos indicativos estable-
cidos por los Estados miembros 
para alcanzar una penetración 
de renovables del 12 por 100 en 
el consumo energético nacional 
(y un 22,1 por 100 en la electri-
cidad procedente de renovables 
en la UE) en 2010. Se desarrolla 
uno de los instrumentos estrella 
de la UE, el Régimen Europeo de 
Comercio de Emisiones (EU ETS, 
por sus siglas en inglés) que, 
pese al exceso de oferta estructu-
ral que ha derivado en reiterados 
ajustes para lograr una señal de 
precio significativa, logró redu-
cir las emisiones de los sectores 
incluidos en dicho mercado (13) 
en un 41 por 100 con respecto 
a los niveles de emisión de 2005 
(EEA, 2022b). 

En 2003 se adopta el segundo 
paquete energético que ahonda 
en la liberalización del mercado 
eléctrico y de gas y que contiene 
dos directivas (la segunda directi-
va de electricidad –2003/54/CE– 
y la segunda directiva del gas 
–2003/55/EC– y una regulación 
–1228/2003–) sobre condicio-
nes de acceso a la red para los 
intercambios transfronterizos de 
electricidad. 

energética y la competitividad, 
una visión que perdura hasta la 
actualidad. Durante esta fase 
se ponen en marcha ALTENE* y 
SAVE (1993/76/EEC) (12), la di-
rectiva sobre requerimientos de 
eficiencia energética para frigo-
ríficos y congeladores �1996º57º
EC), además de aprobarse, entre 
otras, la directiva de etiquetado 
energético (92/75/EC). En esta 
fase se adopta el primer paquete 
energético, a caballo entre esta 
fase y la siguiente, que pone en 
marcha iniciativas para la libera-
lización del mercado interno de 
la electricidad y el gas y supone 
la adopción de dos directivas: 
primera directiva de electricidad 
(96/92/EC) y primera directiva del 
gas (98/30/CE).

En la cuarta fase, entre 1997 
a 2001, la UE se embarca en un 
segundo intento de liderazgo 
climático. El Consejo decide ra-
tificar el Protocolo de Kioto, a 
pesar del primer default climático 
de EE. UU. �Lázaro Touza, 2018 , 
apoyando reducciones del 15 por 
100 de las emisiones en 2010, 
que se quedarían en al menos 
un 5 por 100 en el primer perío-
do de compromiso, 2008-2012 
(Oberthür y Dupont, 2021). 

Internamente, se estable-
cen los acuerdos de reducción 
de emisiones entre los Estados 
miembros para el cumplimien-
to del Protocolo de Kioto, con 
un ambicioso compromiso por 
parte de la UE (-8 por 100 de 
las emisiones en 2012 frente 
a las emisiones de 1990) con el 
que cumpliría sobradamente, 
alcanzando una reducción del 19 
por 100 en 2012 con respecto a 
los niveles de emisión de 1990 
(EC, no fechado a). En 2000 se 
adopta el primer programa euro-
peo sobre cambio climático cuyo 
objetivo era cumplir con Kioto 
de manera eficiente y que servirá 

energética (Jordan et al., 2010; 
Economidou et al., 2020). 

En la segunda fase, entre 
1988 y 1992 se produce el pri-
mer intento de liderazgo climá-
tico de la UE. Tras la publicación 
del primer informe de evaluación 
del Panel Intergubernamental de 
Expertos sobre Cambio Climático 
(IPCC, por sus siglas en inglés), la 
mitigación del cambio climático 
se convierte en objetivo de la po-
lítica energética de la UE, junto 
con la seguridad de suministro y 
la competitividad (Economidou 
et al., 2020). Durante esta fase, la 
UE propone objetivos de estabili-
zación de emisiones y se produce 
el fracaso en la adopción de un 
impuesto energético y sobre el 
carbono en 1992 (COM [92] 226 
final), evidenciando la brecha 
entre compromisos y medios 
para alcanzarlos. La UE rubrica, 
también en 1992, la Convención 
Marco de las Naciones Unidas 
sobre el Cambio Climático (CM-
NUCC), a pesar de cierta falta de 
coordinación entre los Estados 
miembros y habiendo abogado 
por la estabilización de las emi-
siones de los países desarrollados 
en 2000 con respecto a 1990, 
objetivo que no fue incluido en 
el texto final de la Convención. 

Durante la tercera fase, entre 
1992 y 1997, y tras la entrada en 
vigor de la CMNUCC, la UE pro-
pone el objetivo de limitar el au-
mento de la temperatura media 
global en 2 ºC que ha guiado 
la acción climática hasta que 
en 2021 el Pacto Climático de 
Glasgow actualizara de facto la 
ambición climática estableciendo 
1,5 ºC como el objetivo a cum-
plir en cuanto al aumento medio 
de temperatura a nivel global. 
A mediados de los noventa las 
renovables son percibidas como 
la solución a tres problemas: el 
cambio climático, la seguridad 
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rios y se establecieron las bases 
del Acuerdo de París (14) (Lázaro 
Touza, 2010 . Conscientes del 
fracaso diplomático de las ne-
gociaciones en Copenhague y 
de su peso decreciente en las 
emisiones mundiales (15), la UE 
ajusta su estrategia de lideraz-
go (fragmentado) según Parker, 
Karlsson y Hjerpe (2017) y abra-
za un papel de lediator (líder 
y mediador)  que establece 
alianzas con China, EE. UU. y 
Canadá, entre otros (Bäckstrand y 
Elgström, 2013). 

En 2011, la Comisión pre-
senta una hoja de ruta para una 
economía de bajas emisiones en 
2050 (EC, 2011). Los objetivos 
seguían siendo lograr que la 
energía fuera segura, asequible 
y sostenible en términos am-
bientales. La hoja de ruta esta-
blecía una reducción de las emi-
siones del 40 por 100 en 2030, 
del 60 por 100 en 2040 y entre 
el 80 por 100 y el 95 por 100 en 
2050 en comparación con los 
niveles de emisiones de 1990. 
En consonancia con la hoja de 
ruta de 2011, en 2014 se esta-
blece el marco 2030 de clima y 
energía con el objetivo de redu-
cir las emisiones en un 40 por 
100 en 2030 en comparación 
con las emisiones de 1990, in-
tegrando la política energética 
y climática (EUCO, 2014). Se 
acuerda también aumentar el 
uso de las energías renovables 
hasta alcanzar el 27 por 100 del 
consumo energético final. Por 
último, se decide aumentar el 
objetivo de eficiencia energética 
hasta alcanzar un 27 por 100 en 
2030 con respecto al consumo 
esperado. 

Se podría argumentar que en 
2015 la UE fue uno de los actores 
clave, junto con EE. UU. y China, 
para la adopción del Acuerdo de 
París. Formó parte de la Coali-

cer paquete energético continúa 
con la liberalización e integración 
de los mercados energéticos. El 
paquete contiene dos directi-
vas (directiva de la electricidad 
–2009/72/EC– y directiva del gas 
–2009/73/EC–) y tres regulacio-
nes (estableciendo la Agencia de 
Cooperación de los Reguladores 
de la Energía –713/2009–, la 
regulación sobre las condicio-
nes para el acceso a la red para 
intercambios transfronterizos 
–715/2009– y la regulación sobre 
condiciones para el acceso a las 
redes de gas –715/2009–). Según 
EEA (2022b) la UE cumplió so-
bradamente con los objetivos a 
2020. Para la consecución del 
objetivo de eficiencia energética 
en 2006 lanza el segundo plan de 
acción de eficiencia energética. 

En el ámbito internacional, 
en 2009 (COP15, celebrada en 
Copenhague) la UE respaldó la 
propuesta de que los países de-
sarrollados redujeran sus emisio-
nes entre un 25 por 100 y un 40 
por 100 en 2020 con respecto 
a los niveles de 1990. También 
propuso, atendiendo al principio 
de responsabilidades comunes 
pero diferenciadas, que los paí-
ses en desarrollo redujeran sus 
emisiones entre un 15 por 100 
y un 30 por 100 en 2020 con 
respecto a un escenario de emi-
siones tendencial (Oberthür y 
Dupont, 2021). 

En Copenhague no hubo 
acuerdo entre las partes para la 
adopción de un acuerdo climá-
tico que sucediera al Protoco-
lo de Kioto, ni se establecieron 
compromisos de reducción de 
las emisiones, como sí se hiciera 
en el Protocolo de Kioto para los 
países desarrollados. No obstan-
te, tanto los países desarrollados 
como algunos de los países en 
desarrollo empezaron a propo-
ner objetivos climáticos volunta-

Hasta 2005 la UE apoyó sin 
ambages el proceso de negocia-
ciones climáticas, que deja de 
impulsar EE. UU. al no ratificar el 
Protocolo de Kioto en 2001. Du-
rante esta fase, la UE ejerce un 
liderazgo basado en los objetivos 
propios y en el establecimiento 
de alianzas, apoyando a Rusia en 
su objetivo de acceder a la OMC 
a cambio de su compromiso de 
ratificar el Protocolo de �ioto, lo 
cual permitió la entrada en vigor 
de dicho protocolo el 16 de fe-
brero de 2005. 

La sexta fase se extiende 
desde el año 2005 a 2015. Esta 
etapa se caracteriza por el cum-
plimiento de los compromisos 
de reducción de emisiones en el 
marco del Protocolo de Kioto, 
por la adopción del Acuerdo de 
París y por el establecimiento 
de objetivos de descarboniza-
ción hasta 2030. Los primeros 
avances significativos de la po-
lítica energética común datan 
de 2007, con el apoyo de los 
Estados miembros al primer plan 
de acción energética cuya co-
municación (Una Política Ener-
gética para Europa) establecía la 
seguridad, la sostenibilidad y la 
competitividad como los mayo-
res retos en el ámbito energético 
(Mengolini y Masera, 2021). 
También en 2007 los líderes eu-
ropeos se proponen el objetivo 
de ser una economía baja en 
emisiones y eficiente. Este com-
promiso se materializa en los 
objetivos 20-20-20: reducir las 
emisiones en un 20 por 100 en 
2020 en relación con las emisio-
nes de 1990, aumentar la cuota 
de renovables en un 20 por 100 
y mejorar la eficiencia para lograr 
un ahorro de energía primaria 
del 20 por 100 en comparación 
con un escenario tendencial. Di-
chos compromisos se incluirían 
en el paquete de energía y clima 
2020 adoptado en 2009. El ter-
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de la temperatura en 1,5 ºC 
con respecto a la era preindus-
trial (ambición), alcanzar los 
100.000 millones de dólares de 
financiación climática interna-
cional anual (solidaridad) y ce-
rrar los elementos del Acuerdo 
de París que quedaron pendien-
tes en Katowice (credibilidad). 
La valoración del Pacto Climáti-
co de Glasgow fue relativamente 
positiva por parte de la UE (EC, 
no fechado c), a diferencia de la 
valoración negativa de la socie-
dad civil (CAN, 2021). La Agen-
cia Internacional de la Energía, 
por su parte, anunciaba que 
si se cumplen todos los com-
promisos de descarbonización, 
incluyendo aquellos relativos 
a alcanzar las emisiones netas 
nulas,más alejados en el tiempo 
y más inciertos, el aumento de 
la temperatura media global 
podría situarse en 1,8 ºC por 
encima de la temperatura media 
preindustrial (Birol, 2021); lejos 
del 1,5 ºC pero sustancialmente 
mejor que los ~2,7 ºC a los 
que estamos abocados con 
las políticas actuales (Climate 
Action Trac�er, 2021 . 

La política climática interna-
cional de cara al futuro requiere 
el cumplimiento de los objetivos 
de París de reducción de emisio-
nes, adaptación al cambio cli-
mático, el apoyo a los países en 
desarrollo para el cumplimiento 
de sus objetivos de mitigación y 
adaptación, la alineación de los 
flujos financieros con un desarro-
llo bajo en emisiones y resiliente 
al cambio climático y la gestión 
de las pérdidas y los daños, entre 
otros. El cuadro n.º 2, a conti-
nuación, resume algunos de los 
resultados más relevantes de la 
COP26 y del Pacto Climático de 
Glasgow que establece la hoja 
de ruta de la acción climática 
concertada a nivel global. 

Tres de los elementos más 
destacables de esta séptima fase 
de la política climática y energé-
tica se detallan a continuación.

1. La entrada en vigor del 
Acuerdo de París y el 
diseño de reglas para su 
implementación

Tras la ratificación del Acuerdo 
de París y la entrada en vigor del 
mismo en noviembre de 2016, la 
UE llegó a Katowice en 2018 con 
el objetivo de liderar las negocia-
ciones para obtener unas reglas 
robustas, claras y onmicompren-
sivas para la implementación del 
Acuerdo de París. El propósito era 
asegurar la integridad ambiental 
y acabar con la bifurcación entre 
países desarrollados y en desa-
rrollo, observando el principio 
de responsabilidades comunes 
pero diferenciadas �16 . Tras la 
alineación de China con la visión 
de la UE, Katowice resultó en 
unas reglas básicamente unifor-
mes para las Partes del Acuerdo 
de París con avances significati-
vos en: transparencia, provisión 
de información, medición de las 
emisiones, análisis del impacto de 
las políticas e implementación 
de las mismas (Parker y Karlsson, 
2018). Quedaban, no obstante, 
elementos importantes por cerrar 
en el libro de reglas del Acuerdo 
de París: el artículo 6 sobre instru-
mentos de mercado y no de mer-
cado, los horizontes temporales 
de los compromisos climáticos o 
las tablas y formatos para infor-
mar sobre el progreso logrado, 
clave para el análisis y la compa-
rabilidad de la acción climática de 
las partes del Acuerdo de París. 

Tras los tímidos avances en 
la COP25 en Madrid, la UE se 
proponía salir de la COP26 en 
Glasgow habiendo cumplido tres 
objetivos: mantener la posibili-
dad de limitar el aumento medio 

ción de la Alta Ambición (High 
Ambition Coalition), apoyando la 
inclusión en el acuerdo del límite 
de aumento medio de la tempe-
ratura en 1,5 ºC a nivel global con 
respecto a la temperatura medida 
preindustrial, el establecimiento 
de la neutralidad climática en la 
segunda mitad de siglo y, cons-
cientes de la insuficiencia de los 
compromisos climáticos, apoyó 
los ciclos de revisión de las  con-
tribuciones determinadas a nivel 
nacional (NDC, por sus siglas en 
inglés) quinquenales. Interna-
mente, en 2015 la Comisión pre-
senta el paquete de la Unión de la 
Energía (EC, 2015), parcialmente 
en respuesta a la anexión rusa 
de Crimea, pero con objetivos 
más amplios (Siddi, no fecha-
do). Los objetivos de la Unión de 
la Energía eran el aumento 
de la seguridad energética, la 
creación de un mercado de 
la energía integrado, mejorar la 
eficiencia energética y reducir 
la demanda de energía, descar-
bonizar la economía y apoyar la 
innovación y la competitividad. 

III. EL FUTURO DE LA 
POLÍTICA CLIMÁTICA Y 
ENERGÉTICA DE LA UE: 
PARÍS, NEUTRALIDAD 
CLIMÁTICA E 
INCERTIDUMBRE RADICAL

A partir de 2016, se estable-
cen las bases de la neutralidad 
climática global y de la UE, con 
una integración creciente de la 
energía y el clima en las políticas 
de la UE. En este mismo año se 
publica el cuarto paquete energé-
tico, «Paquete de energía limpia 
para todos los europeos» (más 
tarde conocido como paquete 
de invierno tras su aprobación en 
2019). En este paquete se adop-
tan ocho actos legislativos sobre 
eficiencia energética, renovables, 
gobernanza y diseño del mercado 
eléctrico, entre otros. 
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2. El Pacto Verde Europeo 
y el paquete de 
implementación 
(Fit for 55)

La Comisión, capitaneada por 
Ursula von der Leyen, presenta 
el Pacto Verde Europeo (PVE) 
en 2019 (EC, 2019). El PVE es la 
nueva estrategia de crecimiento 
y de competitividad de la UE. 
Su objetivo fundamental es con-
vertir a la UE en «el primer con-
tinente climáticamente neutro 
en emisiones en 2050», desaco-
plando el crecimiento económico 
del uso de los recursos, mante-
niendo o aumentando el capi-
tal natural (haciendo un guiño 
al paradigma de sostenibilidad 
fuerte (Neumayer, 2013) y no 
dejando a nadie atrás. 

El PVE persigue multitud de 
objetivos: proporcionar segu-
ridad energética· financiar una 
transición hipocarbónica inclusi-
va y justa; establecer una interlo-
cución continua con los ciudada-
nos en la cocreación de medidas 
aceptables de acción climática 
(por ejemplo a través de iniciati-
vas como el Pacto Europeo por el 
Clima); implementar un modelo 
de economía circular para la in-
dustria; acelerar la transición del 
sector del transporte; asegurar 
un sistema alimentario sosteni-
ble; reducir la contaminación; 
proteger la biodiversidad; y man-
tener el liderazgo climático de la 
UE a nivel global. Los gráficos 1 
y 2 resumen las iniciativas inclui-
das en el Pacto Verde Europeo y 
del Fit for 55, un año después de 
ser presentado. 

Con el fin de alcanzar el obje-
tivo del Pacto Verde Europeo, se 
publica en 2021 el paquete Ob-
jetivo 55 (más conocido como Fit 
for 55) que se apoya en cuatro 
instrumentos: precios, objetivos, 
normas y medidas de apoyo. 

COP 26 Y DEL PACTO CLIMÁTICO DE GLASGOW

CUADRO N.º 2

Mitigación, adaptación y pérdidas y daños
El Pacto Climático de Glasgow actualiza de facto la ambición del Acuerdo de París 

(OECC, 2021). Para ello, hace referencia a 1,5 ºC como el nivel de aumento de la tem-
peratura que limitaría los peores impactos del cambio climático. Se incluye, asimismo, la 
recomendación del IPCC para conseguir dicho objetivo: reducir las emisiones de gases de 
efecto invernadero en un 45 por 100 en 2030 con respecto a los niveles de emisiones 
de 2010. Conscientes de que las emisiones provienen en un 75 por 100 del sector energé-
tico, Glasgow incluye una llamada a la reducción del carbón sin captura y almacenamien-
to de carbono y de los subsidios yineficientesz a los combustibles fósiles. En Glasgow se 
establece también un programa de trabajo de mitigación que a futuro podría incluir los 
compromisos sectoriales alcanzados en Glasgow. Se actualiza, además, el sistema de re-
visión de compromisos que pasa a ser anual. Dado que la última actualización disponible 
del informe de síntesis sobre los compromisos (NDC) indica que en 2030 las emisiones 
crecerán en un 13,7 por 100 con respecto a los niveles de 2010 en lugar de reducirse un 
45 por 100 (UNFCCC, 2021), la tarea futura es ingente.

Se establece también un programa de trabajo de dos años para el establecimiento del 
Objetivo Global de Adaptación. Se comienza a operacionalizar la Red de Santiago de Pér-
didas y Daños como institución para la asistencia técnica en la materia. Queda pendiente 
para 2022 el programa de trabajo de la Red de Santiago de Pérdidas y Daños para concluir 
su estructura operativa e institucional. Además, no se ha atendido la petición de los países 
en desarrollo relativa a la necesidad de establecer un instrumento de financiación �llamada 
facilidad de pérdidas y daños). 

Financiación
Si bien la brecha entre los compromisos de financiación climática internacional y los de-

sembolsos seguía siendo de 20.400 millones de dólares en 2019 (17), se establecía un 
plan para cumplir con el objetivo de financiación: el Climate Finance Delivery Plan: mee-
ting the $100 billion goal (UK COP26, 2021). El objetivo del plan era avanzar de manera 
sustancial en la consecución del objetivo de los $100.000 millones en 2022 para cumplir 
con el objetivo en 2023, en lugar de en 2020 como se acordó en Copenhague y se reco-
noció en París (UN, 2015). 

En 2020, la contribución de la UE excedía los €23.200 millones, siendo el mayor do-
nante, y prometía otros 4.000 millones de euros hasta 2027. La petición de los países en 
desarrollo y del grupo africano de negociadores (African Group of Negotiators, AGN) de 
cara a la COP27 de Sharm-el-Shei� es que se alcancen los 100.000 millones, que la fi-
nanciación sea adicional a la Ayuda Oficial al Desarrollo y que se incremente de acuerdo 
con sus necesidades (18). En Glasgow se pide a los países desarrollados que dupliquen la 
financiación para la adaptación en 2025 con respecto a los niveles de financiación para 
la adaptación de 2019.

Libro de reglas de implementación del Acuerdo de París
En cuanto al tercer gran objetivo de Glasgow de finalizar el libro de reglas del Acuerdo 

de París, los avances fueron significativos �y largamente esperados . Se cerró el artículo 
6 que establece las reglas de los mecanismos de mercado y no de mercado (si bien que-
dan elementos operativos por determinar); se establece un marco común de transparen-
cia con tablas y esquemas comunes para informar sobre emisiones, absorciones, progreso 
con respecto a objetivos y apoyo (recibido o prestado) y se anima a los países a que sus 
compromisos (llamados contribuciones determinadas a nivel nacional, NDC) a partir de 
2030 se establezcan en períodos quinquenales, pero con duración de diez años, acompa-
sándose con el proceso de revisión global �Global Sotc�ta�e, GST  cuya primera iteración 
tendrá lugar en 2023. 

Otros elementos
La COP26 afianza el papel de los actores no estatales �empresas, Gobiernos subestatales, 

sociedad civil, etc.) en la acción climática. Son destacables en este ámbito las campañas 
Race to Zero (que aglutina actores comprometidos con reducir sus emisiones a la mitad en 
2030) y Race to Resilience (cuyo objetivo es mejorar la resiliencia ante los impactos climáti-
cos). Además, se presenta el Glasgow Financial Alliance for Net Zero (GFANZ), una alianza 
de actores del sector financiero que aúna las iniciativas existentes y que compromete a sus 
miembros a alcanzar la neutralidad en emisiones en 2050, a establecer un objetivo de des-
carbonización en 2030, a guiarse por criterios basados en la ciencia y a informar sobre sus 
progresos. Para evaluar los progresos hacia las emisiones netas nulas el secretario general 
de Naciones Unidas ha creado un grupo de alto nivel para el desarrollo de estándares que 
permitan medir y evaluar los compromisos de los actores no estatales. Por otro lado, en la 
COP26 se presentaron numerosas iniciativas sectoriales y temáticas como el compromiso 
mundial sobre el metano (Global Methane Pledge), la declaración de transición justa o los 
compromisos para descarbonizar la energía, el acero y proteger los bosques. 

Fuente: Los autores.
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Entre las principales iniciativas 
que pueden afectar al desplie-
gue de las energías renovables 
propuestas en el paquete Fit for 
55 figuran las actualizaciones 
de la Directiva sobre fiscalidad 
de la energía, la Directiva sobre 
energías renovables y la Direc-
tiva sobre efi ciencia energética, 
entre otras. Si se aprueban, estas 
iniciativas podrían conducir a un 
aumento de los objetivos de la 
UE en materia de energías reno-
vables y efi ciencia energética. Al-
gunas de las medidas ejecutivas 
y legislativas del PVE y del Fit for 
55 se resumen a continuación en 
el cuadro n.º 3.

Las últimas estimaciones 
sobre las inversiones necesarias 
para cumplir con el Pacto Verde 
Europeo ascienden a 520.000 mi-
llones de euros anuales (390.000 
millones de euros a la descarbo-
nización de la economía, espe-
cialmente el sector energético, 
y 130.000 millones de euros al 
cumplimiento del resto de objeti-
vos ambientales). El cuadro n.º 4 
desglosa las inversiones tanto por 
el lado de la oferta como por el 
lado de la demanda.

Con el objetivo de financiar 
el Pacto Verde Europeo, la UE 
anunció en 2020 la movilización 
de 1 billón (20) de euros hasta 
2030 a través del Plan de Inver-
sión del Pacto Verde Europeo 
(con aportaciones tanto del pre-
supuesto europeo como de otros 
instrumentos asociados . El gráfi -
co 3, a continuación, resume las 
fuentes de fi nanciación del Pacto 
Verde Europeo.

Además de la financiación 
pública, y para ayudar a alinear 
la financiación privada con el 
proceso de descarbonización, 
la UE ha desarrollado diversos 
instrumentos: la taxonomía de 
finanzas sostenibles (con una 

GRÁFICO 1
PACTO VERDE EUROPEO

Fuentes: EC (2019: 4).

GRÁFICO 2
IMPLEMENTANDO EL PACTO VERDE EUROPEO: OBJETIVO 55 
(FIT FOR 55)

Fuente: Consejo de la Unión Europea (2022).
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ALGUNAS INICIATIVAS Y PROPUESTAS CLAVE DEL PACTO VERDE EUROPEO Y DEL FIT FOR 55

CUADRO N.º 3

INICIATIVA 
LEGISLATIVA O 

EJECUTIVA

REFERENCIA OBJETIVOS COMENTARIOS

Ley Europea del 
Clima

Reglamento (UE) 
2021/1119 

Convertir en legalmente vinculantes los objetivos 
del Pacto Verde Europeo. Reducir las emisiones 
de gases de efecto invernadero en al menos un 
55 por 100 en 2030 con respecto a 1990. Alcan-
zar la neutralidad climática en 2050.

Para proporcionar asesoramiento científico 
independiente sobre medidas, objetivos y 
coherencia con la Ley se establece el Conse-
jo Científico Asesor Europeo sobre Cambio 
Climático (ESABCC).

Revisión de la 
Directiva de 
fiscalidad de la 
energía

COM (2021) 
563 final

Adaptar la fiscalidad energética a los objetivos 
de descarbonización y garantizar el funciona-
miento del mercado interior. 

Revisión incluida en el paquete Objetivo 55 
(Fit for 55 . La actual Directiva de fiscalidad 
ambiental no fomenta la reducción de emi-
siones. Se propone que la fiscalidad esté 
relacionada con el contenido energético y 
no con la cantidad consumida. 

Revisión del 
mercado europeo 
de emisiones 
(ETS)

COM (2021) 
551 final 

Revisar el ETS para su adaptación a los nuevos 
objetivos de descarbonización.
Se propone una reducción del 61 por 100 de 
las emisiones en los sectores ETS (19) en 2030 
frente a las emisiones de 2005 (vs. el 43 por 100 
actual). Se propone una reducción de 117 mi-
llones de permisos y una disminución del factor 
de reducción lineal que pasa a ser el 4,2 por 100 
anual (vs. 2,2 por 100 actual). 
Se incluye el transporte marítimo. 
Se propone un mercado europeo de emisiones 
adicional para el sector del transporte por carre-
tera y la edificación, que, si bien están cubiertos 
por la regulación del reparto de esfuerzo (que re-
quiere que los sectores no ETS reduzcan las emi-
siones en un 30 por 100 en 2030 con respecto a 
los niveles de 2005), no están sujetos a un precio 
de CO2 a nivel europeo.

Para limitar el impacto del nuevo ETS en 
los consumidores vulnerables se propone 
el establecimiento del Fondo Social para el 
Clima ��SC  �COM K2021L 568 final  que se 
usaría para mejorar la eficiencia energética 
en edificios e integrar renovables, apoyar la 
movilidad baja en emisiones y a los consu-
midores vulnerables. El FSC estaría dotado 
con 72.000 millones entre 2025 y 2032 con 
cargo al marco presupuestario plurianual. 
Los Estados miembros pueden comple-
mentar el fondo con una cuantía igual. Se 
propone, además, aumentar la cuantía del 
Fondo de Innovación y del Fondo de Mo-
dernización para limitar el impacto de la 
reforma del ETS. 

Mecanismo 
de Ajuste de 
Carbono en 
Frontera (CBAM)

COM (2021)
564 final 

Proporcionar un terreno de juego equilibrado 
para las empresas de la UE. Prevenir la fuga de 
carbono (carbon leakage). Eliminar gradualmen-
te la asignación gratuita de permisos de emisión 
en los sectores incluidos en el ETS. Animar a que 
otros países establezcan un precio al CO2. Tras 
un período transitorio de recogida de informa-
ción (2023-2025) el CBAM empezaría a operar 
en 2026.

En teoría, el CBAM supondría que todos 
los productos regulados por el mecanismo 
(hierro, acero, cemento, fertilizantes, alu-
minio, electricidad, etc.) estarían sujetos 
al mismo precio del CO2, bien porque en 
el país de origen del producto se aplique el 
mismo precio del CO2 y, por tanto, los 
importadores se deduzcan el importe del 
CBAM, bien porque los importadores 
del producto no sujeto a un precio de CO2

equivalente pagan el CBAM. 

Modificación 
del reglamento 
sobre emisiones 
de turismos 
y vehículos 
comerciales 
ligeros

COM (2021) 
556

Se propone el fin de la venta de vehículos con 
motor de combustión interna en 2035. Además, 
en 2030 las emisiones de los vehículos deben 
reducirse en un 55 por 100 con respecto a los 
niveles de emisión de 2021 y un 50 por 100 de 
reducción de emisiones de las furgonetas.

Se modifica el *eglamento �UE  2019º631. 
Se adelanta la fecha previa del 2040 de 
phase out de vehículos con motor de com-
bustión interna en cinco años. Los Planes 
Nacionales Integrados de Energía y Clima 
que, como en el caso español establecían 
la fecha de fin de las ventas de los vehículos 
con motor de combustión interna en 2040, 
podrían adelantar la fecha. 
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la asignación del 30 por 100 de 
los fondos provenientes del ins-
trumento de cooperación, ve-
cindad y desarrollo para apoyar 
objetivos climáticos. Además, la 
UE y los Estados miembros son 

tándar de bonos verdes europeo 
y los benchmarks (EC, 2020). En 
el ámbito internacional, la UE 
continúa apoyando la descar-
bonización bajo el paraguas del 
Pacto Verde Europeo a través de 

discusión, por concluir en el mo-
mento de escribir este artículo, 
en materia de inclusión del gas y 
de la energía nuclear por las pre-
siones e intereses de Alemania y 
Francia respectivamente), el es-

ALGUNAS INICIATIVAS Y PROPUESTAS CLAVE DEL PACTO VERDE EUROPEO Y DEL FIT FOR 55

CUADRO N.º 3 (CONTINUACIÓN)

INICIATIVA 
LEGISLATIVA O 

EJECUTIVA

REFERENCIA OBJETIVOS COMENTARIOS

Revisión de 
la directiva 
sobre fuentes 
de energía 
renovables 

COM (2021)
557

Se propone que el consumo de energía final 
renovable sea el 40 por 100 en 2030 (vs. el 
32 por 100 actual) y se proponen objetivos 
sectoriales: 49 por 100 de renovables en la 
calefacción y el aire acondicionado de los 
edificios· ¥1,1 por 100 de aumento anual 
en el uso de renovables en la industria y un 
50 por 100 de renovables no procedente de 
origen biológico como insumo o como vec-
tor energético· ¥1,1 por 100 de aumento 
anual legalmente vinculante en el uso de re-
novables en el aire acondicionado y calefac-
ción· objetivo indicativo ¥2,1 por 100 en el 
uso de renovables en calefacción y aire acon-
dicionado urbano; reducción de la intensi-
dad de emisiones en los combustibles para 
el transporte del 13 por 100; un mínimo de 
2,2 por 100 de biocombustibles avanzados 
en el sector del transporte; 2,6 por 100 de 
combustibles renovables no procedentes 
de combustibles biológicos en el transporte.

La revisión de la Directiva sobre fuentes de ener-
gía renovables viene precedida por la Directiva 
2009/28/EC cuyo objetivo era alcanzar un 20 
por 100 en el consumo de energía renovable con 
objetivos vinculantes y diferenciados por Estados 
miembros, a lo que añadía un 10 por 100 para 
el sector del transporte para todos los Estados 
miembros que, en general, no se cumplió. Ade-
más, incluía mecanismos de apoyo adicionales 
al despliegue de las renovables transfronterizos 
gracias a transferencias estadísticas, proyectos 
conjuntos, mecanismos de apoyo conjuntos 
y garantías de origen. En 2018, la Directiva 
2018/2001 (RED II) actualiza el objetivo de pe-
netración de renovables a un 32 por 100 en 
2030 sin establecer objetivos para los Estados 
miembros, pero que obliga, vía el reglamento 
de gobernanza (Regulación 2018/1999), a pre-
sentar Planes Nacionales Integrados de Energía y 
Clima (PNIEC) que deben responder a los objeti-
vos climáticos de la UE �3ilson, 2021 . También 
establece un objetivo del 14 por 100 de penetra-
ción de renovables en el sector del transporte. 

Eficiencia 
energética

COM (2021)
558 

Se propone una reducción en el consumo de 
energía primaria del 39 por 100 y de energía 
final del 36 por 100 en 2030, lo que supone 
una reducción del consumo del 9 por 100 
con respecto a las proyecciones de consumo 
energético realizadas en 2020. 

Previamente, en 2012, la Directiva 2012/27/EU 
establece el objetivo de reducir el consumo de 
energía en un 20 por 100 en 2020. El cuarto 
paquete energético, paquete de energía limpia 
para todos los europeos, establece en 2018 el 
objetivo de reducir el consumo de energía en 
2030 en un 32,5 por 100 frente al consumo es-
timado para ese año (directiva 2018/2002/EU). 
Las previsiones no son buenas acerca del cum-
plimiento de los objetivos, especialmente en el 
sector del transporte y de la edificación. 

Revisión de la 
regulación sobre 
el reparto de 
esfuerzo de carga

COM (2021)
555

El objetivo es reducir las emisiones de los 
sectores no incluidos en el mercado europeo 
de emisiones en un 40 por 100 en 2030 en 
comparación con los niveles de 2005. Los 
Estados miembros contribuirían con reduc-
ciones en los sectores no ETS de entre el 10 
por 100 y el 50 por 100.

Se revisa la regulación (EC) 2018/842 en la que se 
establecía que las emisiones de los sectores no 
incluidos en el ETS se reducirían en un 30 por 
100 en 2030 en comparación con los niveles de 
emisiones de 2005.

Fuente: Los autores.
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nómico y social de la pandemia. 
Tanto el presupuesto plurianual 
de la UE 2021-2027 que ascen-
día a 1,1 billones de euros como 
el instrumento de recuperación 
temporal Next Generation EU 
(NGEU) dotado con 750.000 mi-
llones de euros asignaban el 30 
por 100 de los fondos al cambio 
climático. El principal instrumen-
to del NGEU, el mecanismo de 
recuperación y resiliencia (RRF), 
dotado con 672.500 millones 
de euros, asigna el 37 por 100 de 
los fondos a inversiones que 
apoyan la acción climática. 

La fi nanciación del NGEU se 
obtendrá en los mercados de 
capitales entre 2021 y 2028 y se 
reembolsará entre 2027 y 2058, 
con la emisión de bonos verdes 
contribuyendo a la fi nanciación 
de un 30 por 100 del NGEU. 
Dado que los Estados miembros 
estarán pagando por el mayor 
paquete de estímulo fi scal de la 
historia (financiado con deuda 
mutualizada) hasta pasado el 
hito de la descarbonización neta 
de la economía a mediados de 
siglo, parece razonable esperar 
que las inversiones fi nanciadas 
por los europeos estén orien-
tadas hacia el posicionamiento 
competitivo de la economía de 
la UE asegurando una transición 
verde, digital, inclusiva y justa. 

Para acceder a los fondos del 
mecanismo de recuperación y 
resiliencia (MRR), los Estados 
miembros presentaron Planes 
nacionales de recuperación y 
resiliencia (NRRP, por sus siglas 
en inglés), que incluyen refor-
mas e inversiones acordadas 
con la Comisión Europea (CE). 
Los desembolsos del MRR se 
harán efectivos hasta 2023 en 
función del cumplimiento de 
hitos y objetivos incluidos en los 
planes. Las inversiones deberán 
realizarse antes de 2026. Para 

3) Incertidumbre radical: 
pandemia e invasión rusa 
de Ucrania 

Guiada por el Pacto Verde 
Europeo y apoyándose en el pre-
supuesto, la UE acordó un plan 
de recuperación pos-COVID-19 
para ayudar a los Estados miem-
bros a superar el impacto eco-

los mayores contribuyentes a la 
financiación climática interna-
cional. En 2019 (UE-28), dicha 
fi nanciación ascendió a 23.200 
millones de euros de los 100.000 
millones de dólares anuales 
comprometidos en la COP15 en 
Copenhague e incluidos en la de-
cisión que acompaña al acuerdo 
de París (UN, 2015). 

GRÁFICO 3
FINANCIANDO EL PACTO VERDE EUROPEO (21)

Fuente: EC (2020b).

INVERSIONES NECESARIAS PARA LA DESCARBONIZACIÓN. PACTO VERDE EUROPEO

CUADRO N.º 4

Lado de la oferta
Red eléctrica 31.000 millones de euros

Centrales eléctricas, incluidas 
calderas y nuevos combustibles

25.000 de euros

Lado de la 
demanda

Sector industrial 14.000 millones de euros

Sector residencial 92.000 millones de euros

Sector terciario 54.000 millones de euros

Transporte 175.000 millones de euros

Total 390.000 millones de euros

Fuente: EC (2022c).
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incluyen: falta de ambición (Ale-
mania, Italia); falta de objetivos 
claros (Alemania, Francia); asigna-
ción insufi ciente de fondos a áreas 
estratégicas (Italia); disposiciones 
defi cientes sobre el seguimiento 
y evaluación (Italia); necesidad 
de complementar la fi nanciación 
prevista en el NRRP con cambios 
normativos en varios sectores para 
garantizar la consecución de obje-
tivos climáticos (Francia); informa-
ción limitada sobre cómo alcanzar 
los objetivos (España); y necesidad 
de actualizar las estrategias ener-
géticas y de desarrollo para hacer 
frente a los retos posteriores a 
la COVID y cumplir los objetivos 
climáticos europeos cada vez más 
ambiciosos (Polonia).

La implementación de los pla-
nes de los cinco grandes emiso-
res se considera factible, aunque 
se ha argumentado que quizá 
esto se deba a su limitado nivel 
de ambición. Sin embargo, en la 
mayoría de los casos su efi cacia 
dependerá del despliegue de 

las inversiones de sus planes de 
recuperación a apoyar la lucha 
contra el cambio climático. Estos 
cinco países han priorizado las 
inversiones con un alto impacto 
positivo en la lucha contra el 
cambio climático (climate tag *�
40 por 100) en los sectores del 
transporte, la edifi cación y la ener-
gía, como muestra el gráfi co 4.

Los planes de recuperación de 
los cinco mayores emisores de la 
UE tienen potencial para ayudar 
a estos a cumplir los objetivos 
climáticos preestablecidos en los 
Planes Nacionales Integrados de 
Energía y Clima (PNIEC), al tiem-
po que apoyan la recuperación 
pospandémica. No se espera una 
mayor ambición a la incluida en 
los PNIEC, quizá con el matiz de 
que en el caso de España se ade-
lanta la consecución de los obje-
tivos del PNIEC de 2025 a 2023.

Las críticas a los planes de recu-
peración en lo que al componente 
de descarbonización se refiere 

la evaluación de los planes de 
recuperación, los Estados miem-
bros deben explicar cómo dichos 
planes contribuirán a la neutrali-
dad climática y a la consecución 
de los objetivos energéticos y 
climáticos de 2030 –incluidos en 
los Planes Nacionales de Energía 
y Clima (y sus actualizaciones, 
que en la actualidad deben tener 
en cuenta la respuesta a la inva-
sión rusa de Ucrania a través de 
REPowerEU)–. Los Estados miem-
bros también deben informar 
sobre cómo cumplirán con el ob-
jetivo de asignar un 37 por 100 
de los fondos de los planes de 
recuperación a apoyar los objeti-
vos climáticos y cómo respetarán 
el principio de «no causar daños 
signifi cativosz �EC, 2021b , todo 
ello en consonancia con el Pacto 
Verde Europeo (EC, 2019).

Los cinco principales emisores 
de gases de efecto invernade-
ro de la UE (Alemania, Francia, 
Italia, Polonia y España,) asigna-
ron al menos el 37 por 100 de 

GRÁFICO 4
ASIGNACIÓN SECTORIAL DE FONDOS CON UNA CONTRIBUCIÓN SIGNIFICATIVA A LA ACCIÓN CLIMÁTICA 
(EN PORCENTAJE) DE LOS CINCO MAYORES EMISORES DE LA UE 

Fuentes: Lázaro Touza, Averchen�ova y Escribano �rancés �2022: 21 .
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por 100 del gas natural y el 
5 por 100 de los combusti-
bles sólidos. El 29 por 100 
del petróleo, el 43 por 100 del 
gas y más del 50 por 100 de 
los combustibles sólidos, es-
pecialmente el carbón, provi-
nieron de Rusia (Eurostat, no 
fechado). Además de la di-
versificación de proveedores, 
se establece una Plataforma 
Energética de la UE para la 
compra conjunta (voluntaria) 
de gas y el objetivo de que el 
almacenamiento de gas esté 
en el 80 por 100 en noviem-
bre de 2022 y en el 90 por 
100 en años sucesivos. 

2 . La diversificación de fuentes
energéticas. Se propone un 
objetivo de renovables del 45 
por 100 para el 2030 (frente 
al 40 por 100 propuesto en 
el Fit for 55). Este objetivo 
supondría que en 2030 ha-
bría 1.236 GW de capacidad 
instalada renovable, 320 GW 
de solar fotovoltaica en 2025 
–multiplicando por dos la ca-
pacidad actual, lo cual se an-
toja optimista– y 600 GW en 
2030. Para ello se presenta 
la Estrategia Solar Europea y 
se plantea la obligación de 
instalar paneles solares en de-
terminados edificios. También 
se plantea duplicar la tasa de 
despliegue de las bombas 
de calor para alcanzar los 10 
millones en cinco años. 

Asimismo, se propone aumen-
tar la producción de biometa-
no y de hidrógeno renovable. 
Se propone la construcción 
de 17,5 GW de electrolizado-
res para 2025, la producción 
de 10 millones de toneladas de 
hidrógeno a nivel interno y 
la importación de otros 10 
millones en 2030. Dichos ob-
jetivos son respaldados por 
políticas de I¥D y con corre-

interés en las grandes economías 
y la consecuente depresión de la 
demanda, costes de financiación 
de las renovables al alza e impac-
tos especialmente importantes 
para los consumidores vulnera-
bles (Feás y Steinberg, 2022), 
son hechos que previsiblemen-
te dificultarán el despliegue de 
renovables y el aumento de la 
eficiencia energética. 

A pesar de lo anterior, la res-
puesta de la UE se centra en una 
aceleración significativa en el 
despliegue de renovables y en 
materia de eficiencia energéti-
ca. Así, se presenta en mayo de 
2022 la iniciativa REPowerEU 
(COM (22) 230) que se estruc-
tura alrededor de cuatro actua-
ciones: 

1 . La diversificación de provee-
dores para reducir la depen-
dencia energética de Rusia 
(reduciendo teóricamente en 
dos tercios las importacio-
nes de gas en 2022). La UE 
tenía una tasa de dependen-
cia energética del 58 por 100 
en 2020, importando el 66 
por 100 del petróleo, el 27 

políticas e iniciativas específicas 
en los sectores clave. Algunos 
de los principales retos a los que 
se espera que se enfrenten los 
países analizados en la ejecución 
de sus planes nacionales de recu-
peración y resiliencia se recogen 
en el cuadro n.º 5. 

Los mercados energéticos es-
taban tensionados desde la pan-
demia, con fenómenos meteo-
rológicos extremos, disrupciones 
en las cadenas de suministros, 
retrasos en los procesos de man-
tenimiento y una recuperación 
más fuerte de la esperada, ani-
mada por los planes de recupe-
ración �Escribano y Lázaro Touza, 
2021). 

A todo ello, se añade en 2022 
otro shock de oferta con la in-
vasión rusa de Ucrania que dis-
para los precios de las materias 
primas, en particular el petró-
leo y el gas (además del precio 
de alimentos como el trigo, el 
maíz y de los fertilizantes) y cuya 
producción depende en gran 
medida de Rusia y Ucrania (22). 
Las políticas de contención de la 
inflación, con subidas de tipos de 

RETOS DE LOS PLANES DE RECUPERACIÓN DE LOS CINCO MAYORES EMISORES DE LA UE

CUADRO N.º 5

– La inclusión de objetivos concretos que permitan la evaluación a posteriori.
– La integración de los planes de recuperación y de la legislación de clima y energía.
– La actualización de los planes de recuperación y de los marcos legislativos y ejecutivos 

para reflejar los objetivos del paquete Fit for 55 y la respuesta europea a la invasión 
rusa de Ucrania via REPowerEU.

– Una mayor definición de los instrumentos de políticas climáticas a utilizar.
– Capacidades administrativas limitadas.
– Estructuras de gobernanza débiles.
– La capacidad de absorber los fondos del instrumento de recuperación temporal NGEU

antes de 2026.
– La selección de proyectos verdaderamente transformadores que transciendan lo mar-

ginal y el corto plazo.
– La interacción con los Gobiernos subnacionales y los agentes no estatales en la distri-

bución de fondos y en la implementación del plan.
– El escaso conocimiento y limitadas explicaciones sobre los impactos de las reformas 

que acompañarán al desembolso de los fondos.
– La necesidad de garantizar una transición justa que realmente no deje a nadie atrás y 

ayude a prevenir oposición a las políticas de transición y los retrocesos políticos.

Fuente: Adaptado de Lázaro Touza, Averchen�ova y Escribano �rancés �2022: 29-30 .
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España radica en la escasez de 
personal en la Administración 
para acelerar los procesos de 
tramitación de autorizaciones 
para el mayor despliegue de 
renovables.

La crisis climática y la de-
pendencia energética de Rusia 
podrían indicar que es, por fin, 
el momento de plantear una 
autonomía estratégica «verde» 
(Escribano, 2022; EC, 2022b). 
Las oportunidades para el cre-
cimiento económico, el lideraz-
go industrial y los compromisos 
climáticos de la UE son algunos 
de los motores del cambio. Nin-
guna de las razones esgrimidas 
en REPowerEU para acelerar la 
transición hacia las emisiones 
netas nulas son nuevas. La inva-
sión rusa de Ucrania proporciona 
el empuje político –al menos en 
las narrativas–, el apoyo social y, 
como consecuencia, la ventana 
de oportunidad para abordar los 
objetivos energético-climáticos 
con una urgencia inédita. No 
obstante, el complicado con-
texto, determinadas políticas 
macroeconómicas y los impac-
tos asimétricos de la transición 
energética pueden desacelerar 
la marcha hacia un modelo de 
desarrollo hipocarbónico.

IV. CONCLUSIONES

Construida sobre las bases 
de la Comunidad Europea del 
Carbón y el Acero, movida por el 
conocimiento científico sobre 
el cambio climático desde los 
años 80 del siglo pasado, tensio-
nada históricamente por la lucha 
entre la soberanía y la cesión de 
esta a la UE en materia de polí-
tica energética, consciente de las 
oportunidades y retos de la des-
carbonización, la UE ha puesto 
en marcha un ingente arsenal de 
medidas para alcanzar la neutra-
lidad climática en 2050. 

4 . Inversiones y reformas. Tanto 
los planes de recuperación 
y resiliencia como el meca-
nismo de recuperación y re-
siliencia se adaptarán para 
que parte de la financiación 
(225.000 millones de euros 
disponibles en préstamos y 
72.000 millones de euros en 
transferencias no reembolsa-
bles  se dediquen a financiar 
las medidas incluidas en el 
REPowerEU. Para ello, el me-
canismo de recuperación y 
resiliencia podrá recibir trans-
ferencias procedentes de las 
políticas de cohesión, de la 
Política Agraria Común (PAC) 
y de una cantidad limitada 
procedente de las subastas 
del mercado europeo de emi-
siones. 

Para cumplir con los objeti-vos 
de despliegue de renovables 
de REPowerEU se propone 
acelerar los procesos de auto-
rización de instalaciones reno-
vables que, según la Comisión, 
pueden durar nueve años en 
el caso de la eólica y 4,5 años 
en el caso de la solar terres-
tre (ground-mounted solar). 
Para acelerar los permisos se 
contempla: el establecimien-
to de zonas preferentes de 
instalación de renovables con 
bajo riesgo de daño ecoló-
gico, desarrollar una herra-
mienta para la localización de 
instalaciones de renovables y 
tener un diálogo fluido con 
las poblaciones en las que se 
instalarán las infraestructuras. 
Las invocaciones al desarro-
llo de renovables respetuosas 
con el medio ambiente y con 
las poblaciones en las que se 
instalen irán previsiblemente 
en aumento a medida que se 
materialicen los ambiciosos 
objetivos de renovables (SEO-
Birdlife y CSIC, 2022). Otro 
de los retos para países como 

dores de hidrógeno. Se pro-
pone también aumentar la 
electrificación en el sector del 
transporte y los vehículos de 
cero emisiones. Para todo ello 
será necesario, entre otras 
cuestiones, un pacto para el 
desarrollo de competencias 
y los intercambios educati-
vos a través del programa 
E*ASMUS¥. 

Dos de los retos en la con-
secución de estos objetivos 
serán previsiblemente la im-
plementación de políticas que 
aceleren la transición hipocar-
bónica y el desarrollo de las 
infraestructuras energéticas 
transfronterizas pendientes 
para que países como España 
o Portugal alcancen los nive-
les de interconexiones eléctri-
cas previstas en la legislación 
comunitaria (10 por 100 en 
2020 y 15 por 100 en 2030), 
con el permiso de Francia... 

3 . El ahorro energético pasaría 
del 9 por 100 en 2030 esta-
blecido en el Fit for 55, fruto 
de una reducción en el con-
sumo de energía primaria del 
39 por 100 y de energía final 
del 36 por 100 con respecto a 
las proyecciones de consumo 
energético realizadas en 2020 
e incluidas en el Fit for 55, al 
13 por 100 en 2030. 

Además, REPowerEU insta a 
los Estados miembros a estar 
preparados para cortes «extre-
mosz de suministro. A tal fin, 
se propone ahorrar energía a 
través de cambios en los com-
portamientos de los consu-
midores y de la industria, es-
pecialmente en la calefacción 
de hogares y sector servicios y 
en el ámbito de la movilidad, 
como indica la comunica-
ción sobre ahorro de energía 
(EC, 2022a).
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(7) El petróleo, el gas y el carbón supusieron 
en 2020 el 83,15 por 100 de la energía pri-
maria consumida y las renovables el 12,54 
por 100.

(8) Como se aprecia en el cuadro n.º 1, cuan-
do comparamos en términos porcentuales el 
consumo de energía primaria por fuentes de 
la UE con el consumo mundial, se aprecia un 
mayor peso del petróleo en el consumo de 
la UE, un consumo muy similar en el gas, la 
mitad del consumo de carbón, un consumo 
ligeramente más bajo en hidroeléctrica y el 
doble de otras renovables tanto en 2019 
como en 2020.

(9) De hecho, el Tratado de �uncionamiento 
de la UE �T�UE  en su artículo 194 indica los 
contornos de la política energética común. 
Así, establece que la UE garantizará el fun-
cionamiento del mercado de la energía, la 
seguridad de abastecimiento, fomentarán 
el ahorro, la eficiencia, el despliegue de re-
novables y las interconexiones. Los Estados 
miembros retendrán la soberanía en cuanto 
a la determinación de la explotación de sus 
recursos energéticos y su mix energético.

(10) Los sectores no incluidos en el ETS son 
los sectores difusos (comercial, transporte y 
servicios). 

(11) Las primeras medidas de eficiencia energé-
tica responden al embargo de petróleo de los 
años setenta que marca el inicio de la política 
energética moderna con la seguridad energé-
tica como motor fundamental, apoyando la 
investigación y el desarrollo de renovables y, 
más tarde, el despliegue de las renovables. 

(12) Que más tarde sería reemplazada por 
la Directiva de Servicios Energéticos ESD 
�2006º32ºEC  y por la Directiva de Eficiencia 
Energética EED (2012/27/EU) que, entre 
otros, sentarían las bases para el estableci-
miento de objetivos de eficiencia energética 
de los Estados miembros.  

(13) Generación de electricidad y calor, in-
dustrias intensivas en consumo energético y 
la aviación intracomunitaria.

(14) Con compromisos de financiación climá-
tica internacional a corto plazo de 30.000 mi-
llones de dólares para los países en desarrollo 
(fast-start finance , compromiso de financia-
ción anual de 100.000 millones de dólares a 
partir de 2020 y un cambio sustancial en el 
modo de presentar los objetivos de acción 
climática, con los países presentando sus 
contribuciones (que en París culminarían en 
los compromisos determinados a nivel nacio-
nal, NDC), y procesos de revisión y análisis de 
progresos a nivel internacional, entre otros.  

(15) En 2021 la UE emite el 7 por 100 de las 
emisiones a nivel global del total frente al 15 
por 100 de 1990, OLIVER (2022).

(16) Aceptando cierto grado de flexibilidad 
para los países menos desarrollados y con 

sociopolíticos y ambientales de 
gestión compleja y con una in-
certidumbre radical como telón 
de fondo.

NOTAS

(1) La UE emitió ¾7 por 100 de las emisio-
nes mundiales en 2020 (OLIVER, 2022) y es 
responsable del 17 por 100 de las emisiones 
desde el comienzo de la Revolución Industrial 
(OLABE, 2020).

(2) Varios países de la UE se encuentran entre 
los principales importadores de combustibles 
fósiles. Alemania, España, Italia y los Países 
	ajos figuran entre los diez primeros importa-
dores de petróleo a nivel mundial. Alemania, 
Italia y Francia ocupan el tercero, cuarto y oc-
tavo puesto, respectivamente, entre los ma-
yores importadores netos de gas del mundo. 
En cuanto al carbón, Alemania y Polonia 
ocupan el 8.º y 9.º lugar como principales 
productores mundiales, y Alemania también 
se sitúa en el 9.º lugar como mayor importa-
dor de carbón del mundo (IEA, 2021).

(3) Alemania, España y �rancia figuran entre 
los principales productores de energía eóli-
ca del mundo en tercer, sexto y séptimo 
puesto del ranking respectivamente, con 
Alemania y España integrando más del 20 
por 100 de energía eólica en su mix eléctrico, 
seguida a cierta distancia por Francia con 
un 6,1 por 100 de energía eólica en su pro-
ducción eléctrica nacional. Alemania, Italia 
y Francia ocupan el quinto, sexto y décimo 
lugar en el ranking de productores de ener-
gía solar fotovoltaica y el primero, segundo 
y undécimo, respectivamente, en cuanto al 
porcentaje de energía fotovoltaica en su mix 
eléctrico nacional (IEA, 2021).

(4) IRENA (2021) indicaba que desde co-
mienzos de siglo la capacidad instalada de 
renovables se ha multiplicado por 3,7 y que la 
reducción en los costes de estas desde 2010 
ha tenido como resultado que sean la opción 
preferida para la generación de electricidad, 
compitiendo e incluso siendo la opción más 
barata frente a la generación eléctrica con 
combustibles fósiles. En concreto, el coste 
nivelado de la energía solar fotovoltaica se 
ha reducido en un 85 por 100 desde 2010. 

(5) Entre 1990 y 2020 el PIB ha aumentado 
en un 54 por 100 (EEA, 2022a), mientras que 
la reducción neta de las emisiones ha sido del 
34 por 100 (EEA, 2022b).

(6) Recientemente, y con respecto al objetivo 
de alcanzar la neutralidad climática, Suecia, 
por ejemplo, se comprometió a alcanzar la 
neutralidad climática en 2045, mientras que 
Polonia fue el único Estado miembro que en 
2020 no se comprometió formalmente con el 
objetivo de la UE de alcanzar la neutralidad 
climática a mediados de siglo.

En un contexto de incertidum-
bre radical postpandemia, y con 
la invasión rusa de Ucrania re-
configurando de manera perma-
nente la geopolítica energética, 
el futuro de la descarbonización 
de la UE cuenta con la brújula 
del Pacto Verde Europeo (PVE) 
que promete «un continente cli-
máticamente neutro» en 2050. 
Los Planes Nacionales Integrados 
de Energía y Clima que guían los 
planes de recuperación, el mayor 
paquete de estímulo fiscal de la 
historia de la Unión (NGEU), el 
paquete de implementación del 
PVE, el Fit for 55 y la profunda 
revisión de las iniciativas legisla-
tivas y ejecutivas existentes, ayu-
darán a implementar el mandato 
de alcanzar las emisiones netas 
nulas a mediados de siglo. 

A todo lo anterior se añade la 
respuesta de la UE a la invasión 
rusa de Ucrania. REPowerEU pre-
tende acelerar la transición ener-
gética y reducir de manera defi-
nitiva la dependencia energética 
de Rusia. Sus objetivos van a ser 
complejos de alcanzar. Reducir 
las importaciones de gas ruso en 
dos tercios en menos de un año 
y duplicar la capacidad instalada 
fotovoltaica en 2025 son objeti-
vos tremendamente ambiciosos 
debido, entre otros factores, a 
los complejos procesos de ne-
gociación con otros proveedores 
de combustibles fósiles, a las 
necesidades de infraestructuras 
y a unos poco ágiles procesos 
administrativos y de gobernanza 
actuales. 

Las políticas energéticas y 
climáticas que se implementen 
deberán hacer frente a las turbu-
lencias contextuales presentes, 
ser duraderas y flexibles ��ordan 
y Moore, 2022) para responder 
a un contexto continuado de 
«policrisis» (Homeyer, Obertür 
y Jordan, 2021), con cambios 
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menor capacidad en la monitorización, infor-
mación y acción ambiental.

(17) último año para el que había datos en 
la COP26.

(18) El Programa de Naciones Unidas para 
el Medio Ambiente estimaba que los costes 
anuales de adaptación para los países en 
desarrollo ascendían a 70.000 millones de 
dólares en 2020, pudiendo alcanzar entre 
280.000 millones de dólares y 500.000 millo-
nes de dólares en 2050 (UNEP, 2021).

(19) Los sectores incluidos en el mercado 
europeo de emisiones (ETS) son: el sector 
eléctrico y de producción de calor, los sec-
tores industriales intensivos en el consumo 
energético �refinerías de petróleo, producto-
res de acero, producción de hierro, aluminio, 
metales, cemento, cal, cristal, cerámica, pasta 
de papel, papel, cartón, productos químicos 
y aviación comercial en el Espacio Económico 
Europeo.

(20) Un billón = 1012

(21) Téngase en cuenta que el gráfico 3 hace 
referencia a billions = 109 y a trillions = 1012

(equivalente a los billones en castellano).

(22) Según la FAO (2022), Rusia y Ucrania 
están entre los tres mayores exportadores de 
trigo, maíz, aceite de colza y de girasol en 
2021. Rusia, por su parte, es el mayor expor-
tador de abonos nitrogenados y el segundo 
exportador de abonos potásicos y fosforados. 
En cuanto a los combustibles fósiles, Rusia 
es el segundo productor (con una cuota del 
12,4 por 100 en 2020) y segundo exportador 
de petróleo del mundo, el segundo produc-
tor (con una cuota del 18 por 100) y primer 
exportador de gas del mundo y el sexto 
productor de carbón (con una cuota del 5,3 
por 100) y tercer exportador de carbón a nivel 
global en volumen (IEA, 2021). 
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