CORTES GENERALES

DICTAMEN CON OBSERVACIONES 2/2015 DE LA COMISION MIXTA
PARA LA UNION EUROPEA, DE 8 DE OCTUBRE DE 2015, SOBRE LA
APLICACION DEL PRINCIPIO DE SUBSIDIARIEDAD DE LA PROPUESTA
DE DIRECTIVA DEL PARLAMENTO EUROPEO Y DEL CONSEJO POR LA
QUE MODIFICA LA DIRECTIVA 2003/87/CE PARA INTENSIFICAR LAS
REDUCCIONES RENTABLES DE EMISIONES Y FACILITAR LAS
INVERSIONES EN TECNOLOGIAS HIPOCARBONICAS (TEXTO
PERTINENTE A EFECTOS DEL EEE) (COM (2015) 337 FINAL) (2015/0148
(COD)) (SWD (2015) 135 FINAL) (SWD (2015) 136 FINAL).

ANTECEDENTES

A. Ll Protocolo sobre la aplicacion de los principios de subsidiariedad y
proporcionalidad, anejo al Tratado de Lisboa de 2007, en vigor desde el 1 de diciembre
de 2009, ha establecido un procedimiento de control por los Parlamentos nacionales del
cumplimiento del principio de subsidiariedad por las iniciativas legislativas europeas.
Dicho Protocolo ha sido desarrollado en Espafia por la Ley 24/2009, de 22 de
diciembre, de modificacion de la Ley 8/1994, de 19 de mayo. En particular, los nuevos
articulos 3 j), 5y 6 de la Ley 8/1994 constituyen el fundamento juridico de este
dictamen.

B. La Propuesta de Directiva del Consejo que modifica las Directivas del Parlamento
Europeo y del Consejo por la que se modifica la Directiva 2003/87/CE para intensificar
las reducciones rentables de emisiones y facilitar las inversiones en tecnologias
hipocarbénicas dado en Bruselas el 15/07/2015, como documento COM(2015)337 final
y 2015/148 (COD) se somete a consideracién de la Comisién Mixta para la Union
Europea.

C. La Mesa y los Portavoces de la Comisién Mixta para la Unién Europea, en su
reunién de 14 de septiembre de 2015, adoptaron el acuerdo de proceder a realizar el
examen de la iniciativa legislativa europea indicada, designando como ponente al
Diputado D. José Segura Clavell, y solicitando al Gobierno el informe previsto en el
articulo 3 j) de la Ley 8/1994.

D. Se ha recibido informe del Gobierno. Este sefiala que la Propuesta legislativa en
cuestién se refiere a una competencia exclusiva de la UE, por lo que no procede aplicar
el principio de subsidiariedad.

E. La Comisién Mixta para la Unién Europea, en su reunion celebrada el 8 de octubre
de 2015, ha tenido conocimiento del presente
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DICTAMEN CON OBSERVACIONES

1.- El articulo 5.1 del Tratado de la Unién Europea sefiala que “el ejercicio de las
competencias de la Unién se rige por los principios de subsidiariedad y
proporcionalidad”. De acuerdo con el articulo 5.3 del mismo Tratado, “en virtud del
principio de subsidiariedad la Unidn intervendrd sélo en caso de que, y en la medida en
que, los objetivos de la accidn pretendida no puedan ser alcanzados de manera
suficiente por los Estados miembros, ni a nivel central ni a nivel regional y local, sino
que puedan alcanzarse mejor, debido a la dimension o a los efectos de la accion
pretendida, a escala de la Union”.

2.- La Propuesta legislativa analizada se basa en el articulo 113 del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea, que establece lo siguiente:

“Articulo 113

El Consejo, por unanimidad con arreglo a un procedimiento legislativo especial, y
previa consulta al Parlamento Europeo y al Comité Econdmico y Social, adoptard las
disposiciones referentes a la armonizacion de las legislaciones relativas a los impuestos
sobre el volumen de negocios, los impuestos sobre consumos especificos y otros
impuestos indirectos, en la medida en que dicha armonizacion sea necesaria para
garantizar el establecimiento y el funcionamiento del mercado interior y evitar las
distorsiones de la competencia.”

3.- Los dias 23 y 24 de octubre de 2014, los jefes de Estado y de Gobierno de la UE
celebraron Consejo Europeo y adoptaron una decisién sobre el marco del clima y la
energia de la UE en el horizonte del 2030. Segin las conclusiones del referido Consejo
Europeo (Conclusions on 2030 Climate and Energy Policy Framework), los objetivos
esenciales fijados para 2030 seréan los siguientes:

- Reduccion de gases de efecto invernadero con el objetivo vinculante de reduccion de
un 40 % con respecto a los niveles de 1990.

- Energias renovables con el propésito de alcanzar para toda la UE al menos un 27% de
electricidad de origen renovable sobre el consumo final.

- Eficiencia con el objetivo indicativo de un 27% (también a nivel UE), a revisar en
2020 manteniendo la vista puesta en alcanzar un 30%.

- Interconexiones con el objetivo de un 10% de capacidad de interconexion a 2020 y se
aspira a un 15% a 2030.
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Debiéndose destacar que el Consejo ha pretendido dejar la “puerta abierta” a revisar
tales objetivos especialmente a la vista de los resultados que se alcancen en la proxima
Cumbre de Paris (COP-21) que tendra lugar en diciembre de 2015 en la que se espera
alcanzar un acuerdo global sobre medio ambiente que reemplace al actual Protocolo de
Kioto.

4.- Para hacer frente eficazmente al cambio climatico y cumplir los objetivos de
descarbonizacién a largo plazo de la UE, es decir, reducir las emisiones en al menos un
80% para el afio 2050, es necesario avanzar progresivamente hacia una economia
hipocarbonica con nuevas oportunidades de crecimiento y empleo. Como un paso
importante en este sentido, el Consejo Europeo acordd en octubre de 2014 el marco
estratégico en materia de clima y energia hasta el afio 2030.

La aplicacién de ese marco estratégico en materia de clima y energia hasta el afio 2030
es un elemento clave para la construccion de una Union de la Energia resiliente con una
politica climatica prospectiva, que €s una prioridad fundamental para la Comisién en los
préximos afios. Al mismo tiempo, con el acuerdo sobre el marco estratégico hasta el afio
2030 y su aplicacion a través de esta Propuesta, la UE ha dado un paso importante hacia
la adopcién, en diciembre de 2015 en Paris (COP 21), de un acuerdo climatico
internacional sélido.

Un elemento fundamental del marco estratégico es el objetivo vinculante de reducir las
emisiones globales de gases de efecto invernadero en el interior de la UE por lo menos
en un 40 % para 2030 con respecto a los valores de 1990. Para lograr este objetivo de
forma rentable, los sectores comprendidos en el régimen de comercio de derechos de
emisién de la UE (RCDE UE) tendran que reducir sus emisiones en un 43% en
comparacién con las de 2005, mientras que los sectores no comprendidos en el RCDE
tendran que hacerlo en un 30% en comparacién con las de 2005. El Consejo Europeo
establecié los principios fundamentales para lograr la reduccion en el RCDE UE. La
Directiva se explica en su exposicion de motivos con una amplia propuesta con la que
crea el marco juridico necesario para aplicar los principios establecidos por el Consejo
Europeo y aborda tres temas principales:

1) La Propuesta traduce el objetivo de reduccién de las emisiones de
gases de efecto invernadero en un 43% para 2030 en el RCDE en un limite
maximo que disminuird en un 2,2% al afio a partir de 2021, lo que equivale a
una reduccién adicional de aproximadamente 556 millones de toneladas de
dioxido de carbono en el perfodo 2021-2030 en comparacién con la reduccion
anual actual del 1,74%.

2) La Propuesta se basa en la experiencia positiva adquirida con las
normas armonizadas aplicadas desde 2013 y sigue desarrollando normas
predecibles, solidas y equitativas para la asignacién gratuita de derechos de
emisién a la industria con el fin de hacer frente al posible riesgo de fuga de

3



".'—.::.'[g

ﬁh—‘g

CORTES GENERALES

carbono de manera adecuada. El objetivo de las normas propuestas es
salvaguardar la competitividad internacional de las industrias de gran consumo
de energia (electrointensivas) de la UE en la transicién gradual hacia una
economia hipocarbénica mientras no se realicen esfuerzos similares en otras
grandes economias, asi como mantener los incentivos para la inversion a largo
plazo en tecnologias hipocarbénicas. Habida cuenta de que el Consejo Europeo
ha decidido que no debe reducirse el porcentaje de derechos de emision
subastados, el numero de derechos de emisién gratuitos para la industria es
limitado, lo que requiere normas con objetivos bien orientados. La orientacién
del objetivo se logra principalmente por tres medios: una adaptacién mas
frecuente de la asignacién gratuita a los datos de produccion garantizard apoyo a
Jas empresas y los sectores en crecimiento. La actualizacion de los parametros de
referencia utilizados para calcular la asignacion gratuita reflejara las capacidades
tecnolégicas de las industrias y los avances conseguidos en la década anterior.
La lista de los sectores que reciben el porcentaje mds elevado de asignacion
gratuita se orientara mds hacia aquellos mas expuestos al riesgo potencial de
fuga de carbono. Si bien las normas relativas a la fuga de carbono abordan
principalmente la compensacion por los costes directos del carbono, la Propuesta
también aborda los costes indirectos. Los Estados miembros deben compensar
parcialmente a ciertas instalaciones en sectores o subsectores identificados como
expuestos a un riesgo importante de fuga de carbono debido a los costes
relacionados con las emisiones de gases de efecto invernadero repercutidos en
los precios de la electricidad. en caso de que dicho apoyo sea necesario y
proporcionado v se mantenga el incentivo para ahorrar energia y estimular un
cambio en la demanda de electricidad «gris» a electricidad «verdey.

3) La Propuesta contiene varios mecanismos de financiacion para ayudar
a los agentes econémicos del sector energético y la industria en los desafios en
materia de innovacién e inversion a los que se enfrentan en la transicion hacia
una economia hipocarbénica. Mas concretamente, la Propuesta complementa el
apoyo ya existente a la demostracion de tecnologias innovadoras y amplia este
apoyo a innovaciones punteras en la industria. El mecanismo de asignacion
gratuita de derechos de emision sigue estando disponible para modernizar el
sector energético en los Estados miembros de ingresos mas bajos, y se establece
un fondo especifico para facilitar las inversiones en la modernizacién de los
sistemas energéticos y aumentar la eficiencia energética para asi contribuir a la
reduccion de emisiones.

5.- Debemos poner de manifiesto nuestra discrepancia con el hecho de que la presente
Propuesta no aborde cuestiones relacionadas con la cobertura de la aviaciéon en el RCDE
UE, lo que ha sido justificado por la Comisién al afirmar que los ajustes en la aplicacion
de la presente Directiva a las actividades de aviacion deberan surtir efecto después de
que deseablemente se haya alcanzado un acuerdo internacional en la Asamblea de la
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OACI en 2016 sobre una medida basada en el mercado mundial para su aplicacion para
el afio 2020.

6.- Andlogamente no renunciamos a expresar nuestra sorpresa por el hecho similar de la
navegacion maritima en la que dada la importancia de la utilizacion de combustibles
fosiles tipo fuel-oil, gasoil o aceites pesados para el funcionamiento de los sistemas de
propulsién del buque o de generacion de energia eléctrica, de alto poder contaminante
que no figuran en el marco definido en octubre de 2014 por la Comision. Habida cuenta
incluso que en importantes l4éminas de agua de competencia tetritorial de varios paises
asi como en aguas internacionales se prohibe la navegacion de buques que consuman
los referidos fluidos comburentes, razén por la cual va avanzando la utilizacion del gas
natural licuado.

Desde el punto de vista de la coherencia con otras politicas en el ambito de la Accién
por el Clima, las mds importantes son las politicas relativas a las energias renovables y
la eficiencia energética.

El cambio climatico es un problema transfronterizo, por lo que es necesario coordinar la
accién por el clima a nivel europeo y, en la medida de lo posible, a nivel mundial. Mas
concretamente, la actuacion a escala de la UE conducird con la mayor eficacia a la
reforma del mercado de carbono posterior al afio 2020 e incentivard a la industria para
que invierta en tecnologias hipocarbénicas y, al mismo tiempo, conserve su
competitividad internacional y en ¢l mercado interior de la UE.

Los Estados miembros deben compensar parcialmente, de conformidad con las normas
sobre ayudas estatales, a algunas instalaciones de sectores o subsectores que se
consideran expuestos a un riesgo significativo de fuga de carbono debido a los costes
relacionados con las emisiones de gases de efecto invernadero repercutidos en los
precios de la clectricidad. El Protocolo y las decisiones que lo acompafian, que se
adoptaran en la Conferencia de las Partes de Paris, a la que hemos hecho referencia con
anterioridad, deben prever una movilizacién dindmica de la financiacién de la lucha
contra el cambio climatico, la transferencia de tecnologfa y el aumento de la capacidad
de las Partes que pueden optar a la financiacién, en particular las que dispongan de
menos capacidades. La financiacion del sector publico para la lucha contra el cambio
climatico seguird desempefiando un papel muy importante en la movilizacion de
recursos después de 2020. Por lo tanto, los ingresos procedentes de las subastas deberan
utilizarse también para las acciones de financiacién de la lucha contra el cambio
climatico en terceros paises vulnerables, incluida la adaptacion a los impactos del
cambio climatico. El importe de la financiacién de la lucha contra el cambio climético
que se movilizara también dependera de la ambicion y la calidad de las contribuciones
previstas determinadas a nivel nacional (CPDN) propuestas, los planes de inversion
ulteriores y los procesos nacionales de planificacion de la adaptacion. Ademds, los
Estados miembros deben utilizar los ingresos procedentes de las subastas para promover
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la formacién y reubicacion de la mano de obra afectada por la transicion del empleo en
una economia en descarbonizacion.

7.- La reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero gana protagonismo frente
a la apuesta por las energias renovables dentro de los que fueron sus objetivos para
2020. No obstante es preciso matizar algunos aspectos importantes a modo de posibles
incumplimientos de los objetivos marcados respecto a la reduccién de emisiones:

° El objetivo global del 43% de reduccion, pese a ser el unico obligatorio sobre
el que la UE ha adquirido compromiso, es probable que tenga el menor impacto sobre el
sector energético dado que la senda que conformaria el techo de emision hasta 2030,
previsiblemente dependeré de las futuras decisiones —pendientes- sobre el MSR (Market
Stability Reserve).

° E12,2 % anual de reduccion —al que se ha hecho referencia en el punto 4.1. del
presente dictamen- es poco probable que afecte al precio de los derechos de emision del
ETS, por tres razones:

= El impacto directo solo sera efectivo desde el 2021 en adelante.

« El cambio ya ha sido anticipado en afios anteriores (y asumido).

» El propuesto MSR traera consigo que un gran volumen de derechos de
emision sean retenidos del propio mercado.

° En referencia a los Fondos, es probable que alguno de ellos pueda ser utilizado
para ¢l desarrollo de renovables e incluso interconexiones. No obstante la redistribucién
de derechos de emisién podria debilitar el ETS, afectando a los esfuerzos por crear
escasez en el mercado de CO, para aumentar el precio de la tonelada del mismo.

8.- Descripcién de los objetivos sobre emisiones que es el de reducir al menos el 40%
de las emisiones de gases de efecto invernadero para el afio 2030 (respecto de 1990)
entendido como vinculante para el conjunto de la Union y desglosado:

a) para sectores ETS del 43% con respecto a 2005, entendiendo por
sectores ETS aquellos que para realizar su actividad deben adquirir derechos de
emisiones de CO, en el mercado y por tanto a los que se supone que
internalizaran el coste del CO, a medida que esos derechos de emisién suban de
precio, clasificacién que incluye la mayoria de las industrias asi como las
grandes eléctricas. Para cumplir con el objetivo precedente, la senda que
conformaria el techo de emision se veria incrementada del 1,74% anual de
reduccion al 2,2% con lo cual se podria rebajar la sobre oferta existente en la
actualidad. Por otro lado, el Consejo ha expresado la necesidad de crear un
mecanismo permanente para reformar el ETS, que funcione como la MSR
(Market Stability Reserve) propuesta por la Comisién y que algunos Estados
miembros proponen adelantar su aplicacion antes del 2020.
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Podra haber asignacién gratuita para aquellos sectores industriales
expuestos a la competencia internacional, esto es, al riesgo de deslocalizacion,

asi como también

al sector energético en paises con un PIB per cépita inferior al

60% de la media europea, aunque no superard el 40% de los derechos de

emision.

Habra tres tipos de fondos:

E] NER400 (New Entrants Reserve) con la consignacion de
400 millones de euros, extendido también a innovacioén en el
sector industrial, que consiste en un sistema por el cual la UE
asigna directamente en favor de la Comisién Europea un total
de derechos de emision, que luego la Comisién vende en el
mercado y con ello financia proyectos de investigacion en
nuevas tecnologias energéticas libres de carbono.

Una reserva del 2% de los EUAs (European Allowances
Units, que son los permisos de emision de CO; que se
intercambian en el sistema de subastas europeo del ETS) para
los paises con un PIB per cdpita inferior al 60% de la media
europea, que se destinard a necesidades de inversion para
modernizar los sistemas energéticos y para eficiencia
energética, correspondiendo al Banco Europeo de Inversiones
coparticipar en la eleccién de los proyectos que se vayan a
financiar con cargo a este fondo.

El 10% de los EUASs que se vayan a subastar seran para los
paises con un PIB per cépita inferior al 90% de la media
curopea (Fondo de Solidaridad) que se destinara entre otras
cosas a interconexiones.

b) Otro para sectores difusos, del que se responsabilizaran de manera
vinculante los paises, del 30% con respecto a 2005.

* El reparto entre paises de realizard utilizando como criterio,
igual que para 2020, el PIB per Capita.

* Se apunta un mecanismo novedoso de flexibilidad, que
permitird compras de derechos por parte de los paises (sectores
difusos) en el ETS, y que tendra que definirse antes de 2020.

9.- Consideraciones generales de los contenidos del proyecto de Directiva y posibles

repercusiones en Espafia.
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Con caracter general coincidimos con las consideraciones contenidas en el texto
remitido a las Cortes Generales espafiolas por el Gobierno de Espafia —que parcialmente
reproducimos a continuacién- en el que pone de manifiesto que la propuesta de la
Comisién de modificacién de la Directiva 2003/87/CE para intensificar las reducciones
rentables de emisiones v facilitar las inversiones en tecnologias hipocarbonicas
constituye una propuesta necesaria con el objeto de trasladar al marco legislativo los
criterios y principios que se adoptaron por el Consejo Europeo sobre el funcionamiento
del ETS a partir del 2021, asi como la necesidad de definicion de las reglas que regiran
el ETS con todo su detalle. Es cierto que ain no han comenzado los debates y que la
Propuesta legislativa se refiere a una competencia exclusiva de la UE por lo que no
procede aplicar el Principio de Subsidiariedad (en la atmosfera no existen sistemas
fronterizos de control), no obstante encontrandose la Propuesta en fase de examen,
muchos de los contenidos preocupan a los Estados miembros que van adquiriendo
posiciones al respecto, por ello constituye obligacion de estas Cortes Generales el
avanzar en el analisis de los contenidos y de su previsible impacto en la economia, en la
industria, en la generacion eléctrica, en suma en las estructuras productivas de nuestro
pais. Son multiples las cuestiones que de inmediato vertebraran la adopcién de
decisiones y la organizacion de las estructuras industriales espafiolas que tendran que
adaptarse para cumplir con la normativa con que s¢ regula el acceso a las ayudas
econémicas y el cumplimiento de funcionamiento.

También coincidimos con las consideraciones del Gobierno espafiol que recoge en el
documento remitido a las Cortes y en el que pone de manifiesto la necesidad de
adelantarse en cuestiones fundamentales que tendran en un futuro un papel central y que
reproducimos en el presente dictamen:

e Asignacion gratuita de derechos de emisién: Deben establecerse nuevas
reglas para determinar la asignacién gratuita que recibiran las instalaciones
industriales afectadas por el ETS. Esto es de gran importancia para la industria,
pues afecta a sus costes de explotacion. Siguiendo los principios marcados por
el Consejo Europeo, el volumen total de derechos disponible para asignar
gratuitamente va a disminuir con el paso del tiempo. En consecuencia, debe
elegirse entre un enfoque igualitario entre sectores (todos iran recibiendo
menos) o un enfoque selectivo que distinga qué sectores verdaderamente
pueden tener problemas de competitividad (€stos recibirian més derechos, y el
resto menos). Actualmente se distingue entre sectores expuestos a riesgo de
fugas de carbono y sectores no expuestos. Ahora bien, se usan unos criterios
que, en la préctica, califican al grueso de la industria como expuesta a fugas de
carbono. La propuesta que ha hecho la Comisién es algo mas selectiva, pero
tiene naturaleza continuista. Otras cuestiones relacionadas con las reglas de
asignacion seran también objeto de debate: determinacién de los benchmarks
(vienen a representar las emisiones por unidad de producto de una instalacion
eficiente de referencia); ajustes periddicos de la asignacion cuando se
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produzcan cambios en el nivel de actividad o tratamiento de nuevas
instalaciones y ampliaciones.

e Compensacién de los costes indirectos: Se llaman costes indirectos a los
que afectan a la industria como consecuencia de la incorporacion del coste del
derecho de emisién al precio de la electricidad. Los sectores marcadamente
intensivos en el consumo de electricidad podrian verse negativamente
afectados por estos costes indirectos si su incremento llega a ser significativo y
si se trata de sectores que compiten en mercados globales. Actualmente, la
legislacién de la Unién permite subvencionar parcialmente, y sujetos a
determinadas reglas, estos costes. Esta solucién ha sido criticada por
entenderse que introduce distorsiones en el mercado interno, ya que finalmente
las subvenciones dependeran de las disponibilidades presupuestarias de cada
Estado miembro. Entre los criticos se encuentra Espafia, que ha instaurado un
régimen de compensaciones, pero con niveles de ayudas muy inferiores a los
de otros EEMM (Alemania; Reino Unido, por ejemplo). Desde hace tiempo se
viene reclamando un sistema plenamente armonizado. Para el futuro, la
Comisién propone seguir con el mismo régimen. El unico cambio es que se
refuerza el lenguaje del texto legal instando a los Estados miembros a que
compensen estos costes utilizando los ingresos que obtienen de las subastas
aunque no hay obligatoriedad.

e Con cardcter general estimamos que la linea directriz de la directiva es
positiva para Espafia al incluir medidas que favorecer la competitividad de la
industria intensiva en energfa frente a paises no UE. Asi mismo estimamos
positivo la presion para invertir en tecnologias bajas en carbono para lo que
Espaiia estd mejor posicionada que el resto paises UE que aparecen en el anexo
de la comunicaciéon dado que las dos terceras partes (65%) de nuestra
generacion de electricidad se produce sin la emision de CO». También como
novedad positiva contempla la formacién y recolocacion de los trabajadores
afectados por la transicién, de manera no traumética con planteamientos
igualmente aplicables a las comarcas mineras.

e Estimamos conveniente resaltar desde el punto de vista conceptual que
los esfuerzos que en estas materias han de realizarse deben Hevarse a cabo
desde la 6ptica del objetivo del tratamiento como un todo comunitario que debe
ser realizado por la UE elevandose en las adopciones de medidas desde la
6ptica  global europea, del mercado unico europeo eléctrico 'y
consiguientemente fuera de esquemas de intereses singulares estatales.




CORTES GENERALES

CONCLUSION

Por los motivos expuestos, la Comisién Mixta para la Unién Europea entiende que
la Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo por la que se
modifica la Directiva 2003/87/CE para intensificar las reducciones rentables de
emisiones y facilitar las inversiones en tecnologias hipocarbénicas, cumple el
principio de proporcionalidad, garantizando el buen funcionamiento del mercado
interior.

Sin embargo dado que el cambio climitico es un problema transfronterizo que
afecta al mundo entero en principio es necesario coordinar la accién por el clima a
nivel europeo al tratarse de una competencia supranacional de la UE para luego
extenderlo al resto de las organizaciones supranacionales y por tanto no procede
aplicar el principio de subsidiariedad.

En consecuencia el dictamen precedente adquiere el caracter de consideraciones que
desde la perspectiva politica le son exigibles a las Cortes Generales espaiiolas a
través de la Comision Mixta para la Unién Europea y que deseablemente han de ser
conocidas y asumidas por los sectores gubernamentales espafioles que a lo largo de
los meses préximos participarin en las negociaciones comunitarias.
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