.L.
La Re.#_rada del Carb’%

Verde Eurepeo: Implicaciones en el

Régimende Comercio'de Derechos

de Em|5|pn~dé\la‘)}n|on Europea

P .

hy el Pacto

:
.
-
i ) -
4 *
m |
4\ ] % !
z‘;‘r” I | \ {
§a ’

instituto

internacional
Il de derechoy
medio ambiente

El derecho al servicio del medio ambiente




La Retirada del Carbon y el Pacto Verde Europeo: Implicaciones en el Régimen de Comercio de Derechos de Emisién de la
Unién Europea

instituto

® ! .
&< internacional
Il de derechoy
medio ambiente
El derecho al servicio del medio ambiente

El Instituto Internacional de Derecho y Medio Ambiente (IIDMA) es una organizacién sin
animo de lucro registrada en Espafia y fundada en 1996 con el objetivo de contribuir a la
proteccion del medio ambiente y a la consecucion de un desarrollo sostenible mediante el
estudio, desarrollo, aplicacidn y ejecucion del Derecho desde una perspectiva internacional
y multidisciplinar. Desde 1998, IIDMA estd acreditada como observador ante la Asamblea del
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente. En 2001 fue declarada de interés
publico por el Ministerio del Interior de Espafia.

Para mas informacién sobre el IDMA, visite: http://www.iidma.org/

El presente documento se publicd por primera vez en noviembre de 2020. Fue actualizado
en enero de 2021.

Se permite reproducir el informe, siempre citando la fuente: Instituto Internacional de
Derecho y Medio Ambiente (IIDMA), “La Retirada del Carbdén y el Pacto Verde Europeo:
Implicaciones en el Régimen de Comercio de Derechos de Emisiéon de la Unién Europea”,
enero 2021.

Autor: Massimiliano Patierno, Ingeniero Ambiental del IDMA, Licenciado en Ingenieria para
el Medio Ambiente y el Territorio (Universidad La Sapienza de Roma).

Instituto Internacional de Derecho y Medio Ambiente (IIDMA)
C/ Garcia de Paredes 76 duplicado, 12 Dcha, 28010 Madrid
iidma@iidma.org www.iidma.org , @IIDMA_ecolaw




La Retirada del Carbén y el Pacto Verde Europeo: Implicaciones en el Régimen de Comercio de Derechos de Emisién de la
Unién Europea

Indice

Lista de acronimos y abreViaturas..........coveeeeeiiieeeeiiieeeerreeesresreensesreensesseenssseennsssssennsssssennssssssnnssssees 4
3T Yo 11Tt or o T S 5
1. El Régimen de Comercio de Derechos de Emision de 1a Unidn EUropea .......ccccceeeeeiriirnneennnnssssnennnnns 6
0 I T Tol o Y T oF- [ = Lo =Y £ o= TSSO 6
1.2, LIMIEE MBXIMO ettt ettt ettt et e st eshe e s ab e et e e bt e bt e s seesmnesaseeabeenbeenbeesneennnenas 7
I X = {a ¥ [ol (o] W= { - | U |1 - U UPSPPRSRN 9
LA SUDASTAS ettt b e bt h et e b h et et e e bt e bt e nn e e neeennenaneereenean 11
T oL I - ol 4 o= Yo I =SSP 12
1.6. La Reserva de Estabilidad del Mercado (REM) ......cccueiiiieeiiie et e e 13
1.7. EI Programa NERSO0 ... ..cciiiiieeiiiiieeeiitie e ettt e e eette e e e sttt e e e eaaeeeeeanaaeeeeaassaeeeaassseesanssseaeanssseeeansseeesansnneannn 14
1.8. NOvedades Para 18 FASE IV ...ttt e sttt e e e et e e e st e e s e e e e e e aaeeeeensneeesannnneaean 14
1.8.2. INCreMENTO eI FRL...euteiiiiitie ittt ettt ettt e bt e s bt e s et e eateeabeebeenaeesaeesaeesaneeaneanrean 15
1.8.2. ASIZNACION BratlUita...c.eccicieeeiuiieeiie et eciee ettt e et eee e e et e e e teeeeaveeeteeeeaseeenbeeeasseeenseeenseeesnseseneeennses 15
S TV ) - [PPSR PP PPR PRSP 16
1.8.4. Modificaciones de 18 REM ........eiiiiiiieiieieee ettt ettt neas 16
1.8.5. FONAOS d€ fiNANCIACION ... .eoiuiiiiiiiie et sttt et sneeneas 17
2. El carbon en el sistema eléctrico de la UE.............ceueeeemememememinenniisssssssssssssssssssssssssssssssssssssses 18
2.1. Situacion actual y Plan@s dE CIEITE ....iiuiie et e te e st e e rrae e s e e e neeesnseesnneenns 18
2.2. Impacto de los planes de cierre en €l RCDE UE........coooouiiiiiiiiiee ettt e et e e st 19

2 0 =Yoo 1 1 7= Lo = Yol (o 1= 21



La Retirada del Carbén y el Pacto Verde Europeo: Implicaciones en el Régimen de Comercio de Derechos de Emisién de la
Unién Europea

Lista de acronimos y abreviaturas

AC Aplicacién Conjunta

CE Comisién Europea

Cco; Diodxido de carbono

CTDC Cantidad Total de Derechos en Circulacién

Directiva Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de octubre de 2003,

RCDE UE por la que se establece un régimen para el comercio de derechos de emisidn de gases de
efecto invernadero en la Comunidad y por la que se modifica la Directiva 96/61/CE del
Consejo (DO L 275 de 25.10.2003).

EEMM Estados miembro

FRL Factor de reduccion lineal

GEI Gases de efecto invernadero

GW Gigavatios

MDL Mecanismo de Desarrollo Limpio
Mt Millones de toneladas

MW Megavatios

omc Organizaciéon Mundial del Comercio
PNAs Planes Nacionales de Asignacién
RCDE UE Régimen de Comercio de Derechos de Emision de la UE
REM Reserva de Estabilidad del Mercado
RNE Reserva de Nuevos Entrantes

TWh Teravatio-hora

UE Unién Europea




La Retirada del Carbén y el Pacto Verde Europeo: Implicaciones en el Régimen de Comercio de Derechos de Emisién de la
Unién Europea

Introduccion

En 1997, con la adopcién del Protocolo de Kioto se establecieron objetivos vinculantes de reduccién de
emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) para 37 paises industrializados y la Unién Europea (UE).
El objetivo global de reduccidn para el periodo 2008-2012 debia alcanzar al menos un 5% con respecto a
los niveles de 1990. Para la UE, compuesta entonces por quince Estados miembro (EEMM), el objetivo de
reduccidn debia alcanzar un 8%, otorgdandose un margen distinto a cada pais en funcién de variables
econdmicas y medioambientales, conocido como la “burbuja europea”.

Con el objetivo de facilitar a los paises el cumplimiento de sus objetivos, el Protocolo de Kioto introdujo
tres Mecanismos de Flexibilidad: el Comercio de los derechos de emision, el Mecanismo de Desarrollo
Limpio (MDL) y el mecanismo de Aplicacién Conjunta (AC) . Todos ellos son instrumentos de caracter
complementario a las medidas y politicas internas que constituyen la base fundamental del cumplimiento
de los compromisos de este Protocolo.

El objetivo del presente informe es analizar el Régimen de Comercio de Derechos de Emisién de la UE
(RCDE UE), evaluar el impacto que el cierre masivo de numerosas instalaciones de produccién eléctrica
con carbdn previsto durante las dos préximas décadas en distintos paises de Europa podria tener sobre
el mismo y elaborar recomendaciones para fortalecer su eficacia. Para ello, en primer lugar, se examinan
brevemente las caracteristicas de funcionamiento del RCDE UE y las principales novedades regulatorias
introducidas en su ultima reforma de 2018. Entre ellas, la posibilidad prevista para los EEMM de cancelar
voluntariamente derechos de emisidn para compensar el cierre de instalaciones de generacién eléctrica
en su territorio causado por la aplicacion de medidas nacionales adicionales. En segundo lugar, después
de una breve panordmica sobre la situacidn actual de las instalaciones eléctrica de carbdn a nivel europeo
y los planes de cierres previstos para los proximos afios, se analiza el impacto que esta retirada podria
tener en el funcionamiento del RCDE UE. Finalmente, se proponen recomendaciones de cara a la revision
de su marco regulador en 2021.

1 Definidos en los articulos, 17, 12 y 6 del Protocolo de Kioto, respectivamente.
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CAPITULO 1

El Régimen de Comercio de Derechos de Emisidon de la
Union Europea

1.1. Principales caracteristicas

El RCDE UE se instauré mediante la Directiva 2003/87/CE? (en adelante Directiva RCDE UE) y constituye
una de las principales herramientas de la UE para la lucha contra el cambio climatico. Este régimen
funciona segun el principio de "limitacion y comercio": la cantidad total de determinados GEl que pueden
emitir las instalaciones incluidas en este régimen esta sujeta a un limite mdximo que se reduce a lo largo
del tiempo, de forma que las emisiones totales van disminuyendo. Dentro del limite establecido, las
empresas reciben gratuitamente o compran derechos de emisién® con los que pueden comerciar entre si
en funcién de sus necesidades. A principio de cada afio, las empresas deben entregar al Estado suficientes
derechos para cubrir todas sus emisiones del afio anterior ya que, en caso contrario, se les imponen
fuertes sanciones®. Si una empresa reduce sus emisiones, puede conservar sus derechos sobrantes para
cubrir necesidades futuras, o bien venderlos a otras empresas que no tengan suficientes. El hecho de que
exista un numero limitado de derechos disponibles en el mercado garantiza que los mismos tengan un
valor.

El RCDE UE regula las emisiones de casi 11.000 instalaciones fijas, entre ellas las centrales de generacion
eléctrica y las industrias, asi como de unos 600 operadores de aeronaves que vuelan dentro del Espacio
Econdmico Europeo y desde y hacia Suiza >. Se aplica principalmente a las emisiones de diéxido de
carbono (CO;,) y estd en funcionamiento en los 27 EEMM de la UE mas Islandia, Noruega y Liechtenstein.
Ademas, a pesar de que el Reino Unido dejé de ser un EEMM de la UE el 31 de enero de 2020, durante el
periodo de transicion del 1 de febrero al 31 de diciembre de 2020, este pais siguid siendo un participante
de pleno derecho en el RCDE UE. Esto significa que las instalaciones y los operadores de aeronaves
britdnicos deberan cumplir con las obligaciones relacionadas con las emisiones generadas en 2019 y
20208, A partir de enero de 2021 el pais remplazé su participacién en el régimen europeo con un RCDE
nacional, que podria vincularse al sistema de la UE o funcionar como un mecanismo independiente.
También cabe subrayar que, en enero de 2020, Suiza vinculé su mercado interno de carbono al RCDE UE.

2 Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de octubre de 2003, por la que se establece un régimen para
el comercio de derechos de emisidon de gases de efecto invernadero en la Comunidad y por la que se modifica la Directiva
96/61/CE del Consejo (DO L 275 de 25.10.2003).

3 Derecho de emision: el derecho a emitir una tonelada equivalente de diéxido de carbono durante un periodo determinado,
vélido Unicamente a efectos del cumplimiento de los requisitos de la presente Directiva, siendo este derecho transferible de
conformidad con las disposiciones de la presente Directiva (art. 3.a) de la Directiva RCDE UE).

4 Actualmente, la multa por cada tonelada de CO, emitida sin haber entregado los derechos correspondientes a su debido tiempo
es de 100 euros (art. 16.3 de la Directiva RCDE UE).

5 Para el listado completo de las actividades incluidas en el RCDE UE véase el Anexo | de la Directiva 2003/87/CE. El sector de la
aviacién empezé a formar parte de este régimen a partir de 2012.

6 Sin embargo, en virtud del Protocolo sobre Irlanda e Irlanda del Norte, a partir de 2021 las instalaciones productoras de
electricidad de Irlanda del Norte siguen permaneciendo en el RCDE UE, con los derechos y obligaciones pertinentes.
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El RCDE UE empezd a operar en el afio 2005 y se estructura en fases (o periodos de comercio):

e Fase | (2005-2007): Representd una fase piloto de tres afios de duracidn, basada en el aprendizaje
practico, para preparar la Fase Il. Su aplicacién se limitaba exclusivamente a las emisiones
de CO; generadas por productores de electricidad e industrias con uso intensivo de energia.

e Fase Il (2008-2012): Coincidié con el primer periodo de compromiso del Protocolo de Kioto, donde
los paises que participaban en el RCDE UE tenian objetivos concretos de reduccion de emisiones de
GEI que cumplir. En esta fase se incorporaron al régimen tres nuevos paises: Islandia, Liechtenstein y
Noruega.

e Fase Ill (2013-2020): Se disef6 para alcanzar los objetivos de accidn climatica de la UE para 2020, es
decir, reducir las emisiones de GElI en un 20% con respecto al afio base (1990). Este objetivo,
trasladado a los sectores incluidos en el RCDE UE, suponia reducir sus emisiones en un 21% en el afio
2020 con respecto a 2005. En esta fase se amplié el ambito de aplicacién del RCDE UE, dando cabida
a nuevos sectores y a nuevos GEl.

e Fase IV (2021-2030): En esta fase el RCDE UE se configura como uno de los principales instrumentos
de la UE para alcanzar su objetivo de reduccién de emisiones de GEIl para 2030. Originariamente este
objetivo preveia una reduccién de las emisiones de al menos un 40% con respecto a las de 1990y los
sectores sometidos al RCDE UE tenian que reducir sus emisiones en un 43% con respecto a los niveles
de 2005. Sin embargo, como consecuencia del nuevo objetivo de reduccién de las emisiones de la UE
para 2030 de al menos un 55%, la contribucién de los sectores del RCDE tendrd que aumentarse.

1.2. Limite maximo

Para garantizar que se consigan los objetivos de reduccidon de emisiones, se ha establecido un limite
maximo a la cantidad absoluta de derechos de emisién que se pueden introducir en el marco del RCDE UE
durante un periodo de comercio. Las instalaciones fijas y el sector de la aviacion tienen cada uno su propio
limite méaximo.

Para la Fase | se acordd un esquema descentralizado, donde los paises participantes fijaron sus propios
limites de emisiones a través de los denominados Planes Nacionales de Asignacion (PNAs), siguiendo las
instrucciones de la Comisién Europea (CE). Para ello se tuvieron en cuenta, sobre todo, tres pardmetros:
i) la limitacién en las emisiones de cada pais para el cumplimiento conjunto del Protocolo de Kioto; ii) las
emisiones histoéricas vy iii) el crecimiento econémico previsto. Debido a la falta de datos confiables sobre
las emisiones histdricas, los limites de derechos para la Fase | se establecieron sobre la base de
estimaciones, que finalmente resultaron ser demasiado elevadas. Adicionalmente, para el periodo 2005-
2007 se hicieron proyecciones de emisiones excesivas, derivadas de unas expectativas de crecimiento
econdmico muy optimistas. Como resultado, la cantidad total de derechos emitidos excedié las emisiones
en unos 160 millones, provocando el desplome de su precio que alcanzé un valor cercano a cero en abril

7 COMUNICACION DE LA COMISION - Orientaciones para los Estados miembros sobre la aplicacién de los criterios del anexo Ill de
la Directiva 2003/87/CE por la que se establece un régimen para el comercio de derechos de emisién de gases de efecto
invernadero en la Comunidad y por la que se modifica la Directiva 96/61/CE del Consejo, y circunstancias en las que queda
demostrada la situacién de fuerza mayor (COM(2003)830/F1).
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de 2007. Sin embargo, los derechos sobrantes de la Fase | no pudieron ser trasladados para su uso en la
Fase ll, al ser la primera una fase de prueba.

En la Fase Il el limite de emisiones relativo al RCDE UE de cada pais se fijo de manera coherente con su
limite de emisiones establecido en la Decisién del Consejo, de 25 de abril de 20028 para el cumplimiento
conjunto de los compromisos del primer periodo del Protocolo de Kioto. En esta fase los paises
participantes disponian de datos verificados de las emisiones anuales procedentes de la Fase |, con los
que elaborar los PNAs. Ademas, durante la Fase Il se modificé® la Directiva RCDE UE para incorporar la
compensacién de emisiones utilizando los créditos internacionales de carbono procedentes del MDLYy la
ACY. Este esquema de compensacién incrementd el limite méximo de emisiones de los sectores del RCDE
UE previamente establecido para esta fase, puesto que la utilizacién de estos créditos no llevaba asociada
la retirada de derechos de emisién en una cantidad equivalente. Adicionalmente, la crisis econémica de
2008 redujo drasticamente la actividad de los sectores del RCDE UE que, ademas de dar lugar a un
descenso en las emisiones, supuso excedentes de asignacion. Todo ello, junto con el nimero elevado de
créditos de carbono adquiridos por los operadores de las instalaciones, generd un gran exceso de
derechos en el mercado que hizo caer fuertemente su precio: tras alcanzar un pico de 30 euros a principio
de 2008, comenzd a descender para terminar alrededor de los 6 euros a final de la Fase II. No se establecié
ningun instrumento de contencién para frenar este exceso de derechos ya que la Directiva RCDE UE no
permitia el ajuste ex post de las asignaciones de derechos previstas a las instalaciones. Este excedente,
junto con el uso de créditos internacionales de carbono, generd una acumulacién de derechos no
utilizados cercana a los 2.000 millones a final de 2012. Contrariamente a la Fase |, en la Fase |l existia la
posibilidad de llevar a la fase siguiente (Fase Ill) los derechos de emisién que no se habian usado.

La Fase lll vio la abolicién de los PNAs y el pase de un sistema basado en limites nacionales a otro basado
en un limite comun a nivel de la UE, que para las emisiones de las instalaciones fijas alcanzé los 15.603
millones de derechos. El limite anual que se fijé para 2013 fue de 2.084.301.856 derechos y, para que se
pudiera alcanzar el objetivo de reduccién del 21% asignado a las instalaciones fijas sujetas al RCDE UE, se
establecié un factor de reduccién lineal (FRL) del 1,74% del promedio anual de los derechos expedidos
durante la Fase Il. Esto supuso reducir cada afio el limite de los derechos expedidos en una cantidad de
38.264.246 derechos (figura 1)'%. En la Fase Il los paises participantes podian excluir del régimen a las
pequeiias instalaciones'? si sus gobiernos implementaban medidas fiscales u otras medidas que
redujeran las emisiones de estas instalaciones en una cantidad equivalente a su participacion en el RCDE
UE®,

8 DECISION DEL CONSEJO de 25 de abril de 2002 relativa a la aprobacién, en nombre de la Comunidad Europea, del Protocolo de
Kyoto de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico y al cumplimiento conjunto de los compromisos
contraidos con arreglo al mismo (2002/358/CE) (DO L 130, de 15.05.2002).

9 Directiva 2004/101/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de octubre de 2004, por la que se modifica la Directiva
2003/87/CE, por la que se establece un régimen para el comercio de derechos de emisidn de gases de efecto invernadero en la
Comunidad con respecto a los mecanismos de proyectos del Protocolo de Kioto (DO L 338 de 13.11.2004).

10 | os créditos internacionales de carbono son instrumentos financieros que representan una tonelada de CO, equivalente
eliminado o reducido de la atmosfera como resultado de un proyecto de reduccion de emisiones. Durante la Fase I, el uso de
estos créditos no llevaba asociada la retirada de derechos de emisién, aunque la CE establecié un limite de utilizacién que los
paises participantes fijaron en sus respectivos PNAs. En la Fase Ill los participantes podian todavia utilizar los créditos
internacionales que ya no podian entregarse directamente sino intercambiarse por derechos de emisién. A partir de la Fase IV
los créditos internacionales han dejado de poder utilizarse.

11 En cuanto al sector de la aviacidn, en la Fase Il el limite se mantuvo idéntico cada afio.

12 Instalaciones cuyas emisiones hayan sido inferiores a las 25.000 toneladas de CO, equivalente en los afios 2008-2010 y cuyo
umbral de potencia térmica nominal al realizar actividades de combustidn sea inferior a 35 MW, o aquéllas que sean hospitales.
13 Art. 27, Directiva 2003/87/CE.
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Figura 1 — Limites anuales mdximos (en millones de derechos) del RCDE UE para la Fase Il
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1.3. Asignacion gratuita

La inyeccién en el mercado de los derechos de emision expedidos anualmente se realiza de dos maneras:
entregdndose de forma gratuita a determinadas instalaciones o mediante la celebracién de subastas. De
esta manera, se establece un incentivo para que las instalaciones reduzcan sus emisiones de GEIl, que para
el caso de la asignacién gratuita seria beneficiarse de la venta de los derechos de emisién que les sobran.

En la Fase | del RCDE UE practicamente todos los sectores cubiertos por el ambito de aplicacién del RCDE
UE recibieron asignacidn gratuita y la metodologia de asignacién se llevé a cabo en base a las emisiones
histéricas de las propias instalaciones. Para esta primera fase, la Directiva RCDE UE establecia la obligacién
para los EEMM de asignar gratuitamente al menos el 95% de los derechos de emisién expedidos. En
cuanto a la Fase Il, la proporcion de la asignacién gratuita no podia ser inferior al 90%. Los derechos
asignados de forma gratuita fueron unos 9.996 millones y varios paises celebraron subastas®®. En la Fase
Il un nimero significativo de derechos de emisién continud siendo asignando de manera gratuita, si bien
el método de asignacion por defecto fue la subasta®.

La asignacidén gratuita, cuyas reglas de funcionamiento son comunes en toda la UE y estan recogidas en la
Decision de la Comisién 2011/278/UE?S, se justifica como una medida para evitar que el RCDE UE implique
costes excesivos para determinadas instalaciones industriales, haciendo frente al riesgo de fuga de
carbono?’. En particular, cuando se aplica a sectores que compiten en mercados globales con empresas
de terceros paises que no estan sometidas a costes medioambientales equivalentes, se trata de impedir
gue la produccidn y emisiones asociadas se trasladen a estos paises, sin un beneficio medioambiental
neto y con impactos sobre la economia y el empleo. Para identificar aquellos sectores y subsectores en
riesgo significativo de fuga de carbono se establecieron unos umbrales para los dos factores siguientes:

14 La subasta se utilizé marginalmente: 407 millones de derechos (fuente: ENERCLUB).

15 Durante la Fase Ill las compafiias aéreas siguieron recibiendo de forma gratuita la mayor parte de sus derechos.
16 2011/278/UE: Decision de la Comisidn, de 27 de abril de 2011, por la que se determinan las normas transitorias de la Unidn
para la armonizacién de la asignacidn gratuita de derechos de emisién con arreglo al articulo 10 bis de la Directiva 2003/87/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo (DO L 130 de 17.5.2011).

17 La fuga de carbono representa una situacidn en la que las empresas transfieren la produccién a terceros paises con menos
restricciones en cuanto a la emisién de GEl, lo que puede provocar un aumento de sus emisiones globales.
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i) los costes adicionales directos e indirectos que tenian que abordar las instalaciones, derivados de la
aplicacién de la Directiva RCDE UE vy ii) la intensidad de comercio con terceros paises®.

La lista de los sectores y subsectores que se consideran expuestos a un riesgo significativo de fuga de
carbono incluye a todos los grandes sectores industriales: refino, cemento y cal, siderurgia, papel y cartén,
ceramico, produccién de aluminio, diversos subsectores del sector quimico, vidrio y agroalimentario. A
ese respecto, es importante sefalar que a partir de la Fase Il las instalaciones de generacion eléctrica
dejaron de recibir derechos de manera gratuita. De hecho, en las dos fases anteriores se puso de
manifiesto que los productores de electricidad a la hora de ofertar en el mercado eléctrico incluian entre
sus costes el de los derechos de emisién, a pesar de que los estaban recibiendo gratuitamente. De esta
manera se producia un beneficio sobrevenido injustificado. Sin embargo, el articulo 10 quater de la
Directiva RCDE UE concede la posibilidad de asignacion transitoria gratuita de derechos de emisidn para
la modernizacién de instalaciones de generacién de electricidad de determinados EEMM con menores
ingresos. En la Fase lll ocho de los diez EEMM que podian acogerse a esa excepcion®® la han aplicado y
han asignado gratuitamente a los generadores de electricidad algunos derechos, a condicién de que se
llevaran a cabo las inversiones correspondientes. Las asignaciones gratuitas en el marco del articulo 10
quater se deducen de la cantidad que, de otro modo, el EEMM considerado habria subastado.

Adicionalmente, las asignaciones gratuitas inicialmente otorgadas son objeto de ajustes cuando se dan
determinas circunstancias relacionadas con el nivel de actividad o capacidad de las instalaciones. Estas
circunstancias son el cese parcial o total de la actividad, la recuperacién de la actividad o la reducciéon
significativa de la capacidad con respecto al valor inicialmente utilizado para calcular la asignaciéon
gratuita para la Fase lll. Antes del 31 de diciembre de cada afio, los titulares de las instalaciones que han
sufrido cambios con incidencia en la asignacidn gratuita deben notificarlo, para que su asignacion de los
afos restantes de la fase sea recalculada conforme a las reglas aplicables. En todos los supuestos, el ajuste
se realiza a partir del afio siguiente en que se producen estas variaciones. Para el caso en el que una
instalacidn cese su actividad, el Estado miembro no expedira derechos de emisién a esa instalacion a partir
del afo siguiente al del cese.

Por ultimo, las reglas relativas a la asignacidn gratuita de la Fase Il se completaban con el establecimiento
de la llamada Reserva de Nuevos Entrantes (RNE). La RNE representa una reserva de derechos destinados
a ser asignados gratuitamente a los nuevos entrantes, es decir, instalaciones que se ponen en
funcionamiento o amplian significativamente su capacidad a lo largo de la fase. Para la Fase Ill la RNE fue
comun a todas las instalaciones de la UE y representaba el 5% de la cantidad total de derechos expedidos
a escala comunitaria para esa misma fase. Sin embargo, de ese 5% se han de descontar los 300 millones
de derechos que se destinaron al Programa NER300 (véase apartado 1.7).

18 Definida como la proporcion entre el valor total de las exportaciones a terceros paises mas el valor de las importaciones de
terceros paises y la dimension total del mercado para la Comunidad (volumen de negocios anual mas el total de las importaciones
de terceros paises).

19 podian acogerse a la excepcidn Bulgaria, Chipre, Chequia, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Malta, Polonia y Rumania.
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1.4. Subastas

La celebracion de subastas representa el otro método con el que se inyectan derechos de emisiéon en el
mercado. En este caso el incentivo para que las instalaciones reduzcan sus emisiones de GEl es reducir el
gasto que supone la compra de dichos derechos.

Tipicamente en cada subasta se abre una Unica ventana de tiempo durante la cual se presentan las ofertas
en sobre “cerrado®. Una vez cumplido el plazo para presentar las ofertas, éstas se ordenan en funcién
del precio que cada participante estd dispuesto a pagar, de mayor a menor precio. Se van entonces
sumando los voliumenes de derechos requeridos por los participantes y cuando se cubre el volumen total
de derechos puestos a subasta, la ultima oferta que entra dentro del volumen subastado determina el
precio de cierre para todas las ofertas. Si el volumen total de ofertas rebasa el volumen de derechos de
emision subastados, a la ultima oferta seleccionada se le asignara el volumen restante de derechos de
emision subastados. Por el contrario, en caso de que el volumen total de las ofertas sea menor que el
volumen de derechos de emisién subastados, la subasta se anulard y su volumen de derechos se
distribuird de manera uniforme en las subastas siguientes previstas en la misma plataforma de subastas.

En las Fases | y Il del RCDE UE las subastas fueron un método residual para la introduccién de los derechos
de emisidn en el mercado. De hecho, la mayoria de los paises no realizaron subastas y los que subastaron
estaban sujetos a una limitacién establecida en la versién de la Directiva RCDE UE vigente en ese
momento.

Por otro lado, en la Fase lll la subasta fue la modalidad por defecto para introducir derechos de emision
en el mercado. Se pretendia de esta forma aumentar la efectividad del RCDE UE e incidir directamente
sobre los precios. Los derechos de emisién se distribuyen entre los EEMM conforme a criterios
establecidos en el articulo 10 de la Directiva RCDE UE. La norma que regula las subastas es el Reglamento
(UE) 1031/2010% y se adopt6 en noviembre de 2010. En la tabla 1 se reflejan los volimenes subastados
anualmente??, incluyendo las denominadas “subastas tempranas” de 2012. Segun dispone la Directiva
RCDE UE, los EEMM deben utilizar al menos el 50% de los ingresos generados por las subastas para fines
relacionados con el climay la energia.

20 Sobre cerrado: cantidad de derechos de emisidn que se esta dispuesto a adquirir y a qué precio, sin que los otros participantes
a la subasta puedan ver el contenido de la oferta.

21 Reglamento (UE) n.2 1031/2010 DE LA COMISION, de 12 de noviembre de 2010, sobre el calendario, la gestidn y otros aspectos
de las subastas de los derechos de emision de gases de efecto invernadero con arreglo a la Directiva 2003/87/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, por la que se establece un régimen para el comercio de derechos de emision de gases de efecto
invernadero en la Unién (DO L 302 de 18.11.2010).

22 No se incluyen los datos del Reino Unido para 2019. De hecho, en ese afio no se subastaron derechos de emisiéon en nombre
del Reino Unido, de conformidad con las medidas de salvaguardia para proteger la integridad medioambiental del RCDE UE en
aquellos casos en los que deja de aplicarse el Derecho de la UE a un Estado miembro que abandona la Unién. Sin embargo, las
subastas del pais se reanudaron en marzo de 2020, tras la entrada en vigor del acuerdo de retirada, y la cantidad incluida en su
calendario de subastas para 2020 incluye los volimenes de los afios naturales 2019 y 2020.
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Tabla 1 — Volimenes anuales de derechos de emision subastados para las instalaciones fijas

Derechos de emision para las

Afio instalaciones fijas subastados
2012 89.701.500
2013 808.146.500
2014 528.399.500
2015 632.725.500
2016 715.289.500
2017 951.195.500
2018 915.750.000
2019 588.540.000

(Fuente: CE)

Es oportuno subrayar que la Fase Ill nacié marcada por un exceso de unos 2.084 millones de derechos,
sobrantes de la Fase 1123. Debido a esa sobreoferta, el precio del derecho de emisidn en los inicios de la
Fase lll se mantuvo por debajo de los 5 euros, siendo insuficiente para estimular inversiones y cambios
estructurales hacia tecnologias bajas en carbono. Con el propdsito de incrementar este precio, la CE lanzé
una serie de propuestas de reforma del RCDE UE, entre las que destaca el mecanismo de Backloading
(véase apartado 1.5). Adicionalmente, a fin de solucionar el gran desequilibrio estructural entre la oferta
y la demanda de derechos, en 2015 se cred la REM para flexibilizar mas la oferta de derechos de emision
en las subastas. De esta manera, el excedente de derechos en el mercado se ha visto reducido a lo largo
de los afos, pasando de los 2.084 millones en 2013 hasta a los 1.385 millones a finales de 2019.

1.5. El Backloading

El Backloading fue una medida a corto plazo de la CE implementada a través del Reglamento (UE)
176/2014%* y que entrd en vigor a finales de febrero de 2014. Consistia en unos ajustes en el volumen de
derechos a subastar en el periodo 2014-2016, concretamente unas reducciones de 400 millones de
derechos en 2014, 300 millones en 2015 y 200 millones en 2016. A pesar de que inicialmente estaba
previsto que esos 900 millones de derechos retirados se afiadieran a los volimenes por subastar en 2019
y 2020, finalmente se introdujeron en la REM?,

El Backloading no consiguié colocar el precio del derecho de emision en niveles adecuados para impulsar
las inversiones necesarias para las transformaciones tecnoldgicas. Esto se debié a que, contrariamente a
las previsiones de la CE, las emisiones en la UE siguieron cayendo, principalmente las del sector eléctrico,
por la incorporacién de energias renovables y por las mejoras introducidas en la eficiencia energética por
el lado de la demanda.

23 Para entender la magnitud de este exceso, se recuerda que las emisiones de CO, equivalente en 2012 de los sectores
pertenecientes al RCDE UE fueron de 1.951 millones de toneladas.

24 Reglamento (UE) n.2 176/2014 de la Comisidn, de 25 de febrero de 2014, por el que se modifica el Reglamento (UE) n.2
1031/2010, en particular con el fin de determinar los volimenes de los derechos de emisidn de gases de efecto invernadero que
se subastaran en 2013- 2020 (DO L 56 de 26.2.2014).

25 Articulo 1.2 de la Decision (UE) 2015/1814 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 6 de octubre de 2015 (DO L 264, de
09.10.2015).
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1.6. La Reserva de Estabilidad del Mercado (REM)

La REM es una medida a largo plazo de la CE concebida para modular la cantidad de derechos de emisidn
gue sale a subasta cada afio en funcién de la situacién del mercado y evitar asi desequilibrios entre oferta
y demanda. La REM se introdujo mediante la Decisién 2015/1814/UE* y empez6 a operar desde el 1 de
enero de 2019. Esta Decisién afirma que a mas tardar el 15 de mayo de cada afio y a partir de 2017, la CE
publicard la Cantidad Total de Derechos en Circulaciéon (CTDC)?” a 31 de diciembre del afio anterior,
basandose en los datos de emisiones verificadas. El valor del CTDC determina si parte de los derechos de
emision destinados a ser subastados en el afio siguiente deben ser colocados en la REM o si al contrario
se cogeran derechos de la REM para introducirlos en las subastas del afio siguiente. En concreto:

e Sila CTDC es mayor de 833 millones, se toma el 24%?® de la CTDC y se incluye en laREM a lo largo
de un periodo de doce meses? (desde el 1 de septiembre hasta el 31 de agosto). Un importe
correspondiente se deducirad de los volumenes de subasta de los paises participantes, segun sus
respectivas cuotas de subasta.

e Sila CTDC es inferior a 400 millones o si se produce una subida rdpida de precio, la REM afiadira
100 millones de derechos a la cantidad de derechos que se iban a subastar el afio siguiente (desde
el 1 de septiembre hasta el 31 de agosto).

En la tabla a continuacién se reportan las CTDC calculadas por la CE hasta la fecha. Estos valores han
permitido la incorporacién continuada de derechos de emision en la REM, reduciendo los volimenes de
las subastas.

Tabla 2 - Cantidad Total de Derechos de emision en Circulacion

2016 2017 2018 2019

1.693.904.897 1.654.574.598 1.654.909.824 1.385.496.166

(Fuente: CE)

Ademas de los derechos de emisién procedentes del Backloading, en la REM también se incorporarian los
denominados derechos no asignados de la Fase Ill, que incluyen los derechos restantes en la RNE y los
gue se preveia asignar de forma gratuita a instalaciones pero que no se han asignado debido al cese total
o parcial de las actividades o a la reduccién significativa de su capacidad.

26 Decision (UE) 2015/1814 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 6 de octubre de 2015, relativa al establecimiento y
funcionamiento de una reserva de estabilidad del mercado en el marco del régimen para el comercio de derechos de emisién de
gases de efecto invernadero en la Unidn, y por la que se modifica la Directiva 2003/87/CE (DO L 264 de 9.10.2015).

27 Representa el volumen de derechos de emisidn que existe en el mercado. Segun lo previsto en la Decision (UE) 2015/1814, no
se consideran los derechos de emisidn de la aviacidn y sus emisiones verificadas.
28 En un primer momento, este porcentaje se habia fijado en el 12%.

29 Esto representa un 2 % al mes.
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1.7. El Programa NER300

El Programa NER300*° se cred para la financiacién de proyectos innovadores de demostracién de energias
hipocarbdnicas. El objetivo del programa era la demostracién a escala comercial, dentro de la UE, de
tecnologias de capturay almacenamiento de carbono respetuosas con el medio ambiente y de tecnologias
de fuentes de energia renovables innovadoras.

El NER30O se financié a través de la monetizacién de 300 millones de derechos procedentes de la RNE.
Estos fondos se adjudicaron a un total de 39 proyectos seleccionados a través de dos convocatorias de
propuestas en diciembre de 2012 vy julio de 2014. Sin embargo, el dificil contexto econémico y politico
desde que se creé el programa NER300 hizo que diecinueve de esos proyectos no hayan logrado obtener
suficiente apoyo financiero adicional y se hayan retirado, con lo que se han liberado unos 1.358 millones
de euros. A través de la Decisidon (UE) 2017/21723! se permitié la reinversién de los fondos liberados de
los proyectos cancelados de la primera convocatoria®2. En cuanto a los fondos liberados de los proyectos
cancelados de la segunda convocatoria®, se afiadirdn a los recursos disponibles para el Fondo de
Innovacion (véase subapartado 1.8.5).

1.8. Novedades para la Fase IV

Para alcanzar el objetivo original de reduccion de emisiones de GEI de al menos un 40% para 2030 con
respecto a 1990, los sectores incluidos en el RCDE UE habrian tenido que reducir sus emisiones en un 43%
con respecto a los niveles de 2005. Para ello, y con el fin de intensificar la reduccion de emisiones, el
marco legislativo del RCDE UE para la Fase IV se revisé a principios de 2018 mediante la adopcion de la
Directiva (UE) 2018/410%* que introdujo una serie de medidas. Entre ellas, destacan el incremento del
FRL, la continuidad de la asignacidn gratuita con una mejora de las disposiciones sobre fugas de carbono,
la subasta como método principal de asignacion de los derechos de emisién, modificaciones de la REM,
asi como la creaciéon de diversos fondos destinados a financiar la transicidon hacia una economia baja en
carbono.

Sin embargo, como se ha dicho anteriormente, como consecuencia del nuevo objetivo de reduccion de
las emisiones de la UE para 2030 de al menos un 55%, la contribucidn de los sectores del RCDE tendra que
aumentarse, lo que requerird una nueva revision del marco legislativo (prevista para el primer semestre
de 2021).

30 Articulo 10 bis, apartado 8 de la Directiva 2003/87/CE (se introdujo a través de la Directiva 2009/29/CE).
31 Decisidon (UE) 2017/2172 de la Comisidn, de 20 de noviembre de 2017, por la que se modifica la Decisiéon 2010/670/UE en lo
que respecta a la asignacién de los ingresos no desembolsados procedentes de la primera ronda de convocatorias de propuestas
(DO L 306 de 22.11.2017).

32 623 millones de euros a finales de 2019.

33735 millones de euros a finales de 2019.

34 Directiva (UE) 2018/410 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 14 de marzo de 2018, por la que se modifica la Directiva
2003/87/CE para intensificar las reducciones de emisiones de forma eficaz en relacién con los costes y facilitar las inversiones en
tecnologias hipocarbdnicas, asi como la Decisién (UE) 2015/1814 (DO L 76 de 19.3.2018).
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1.8.1. Incremento del FRL

Con el fin de acelerar la disminucién de las emisiones, a partir de 2021 el limite maximo de derechos de
emision expedidos estd sujeto a un FRL anual de 2,2%%. Adicionalmente, ademds de las pequefias
instalaciones, también pueden excluirse del RCDE UE a los emisores muy pequefios®, a condicién de que
existan mecanismos de seguimiento simplificados para evaluar la cantidad de sus emisiones®’.

1.8.2. Asignacion gratuita

Para prevenir el riesgo de fuga de carbono, el sistema de asignacidn gratuita continuard también en la
Fase IV. Sin embargo, este sistema se modificd para prestar especial atencion a los sectores con mayor
riesgo de fuga de carbono®. Dichos sectores recibirdn el 100% de su asignacién de forma gratuita
mientras que para los sectores menos expuestos se prevé una retirada gradual de la asignacidn gratuita a
partir de 2026, desde un maximo del 30% hasta su desaparicion en 2030.

Al igual que sucedia en la Fase Ill, no se asignardn derechos gratuitos a la generacién de electricidad. No
obstante, la excepcidn prevista en el articulo 10 quater de la Directiva RCDE UE seguird estando disponible
en la Fase IV, pero con disposiciones reforzadas sobre transparencia y con la opcidn de que los EEMM que
pueden optar a ella puedan utilizar, total o parcialmente, su asignacién en virtud del articulo 10 quater
para respaldar inversiones en el marco del Fondo de Modernizacién. Sobre la base de la informacion
presentada a la CE por los EEMM, el uso de esta excepcidn serd muy limitada ya que siete de los diez
EEMM que pueden acogerse a ella, optaron por no hacerlo®. Asimismo, una cantidad considerable de
derechos serd reservada como asignacién gratuita para los nuevos entrantes o las instalaciones en
expansion. Esta reserva es comun y Unica para toda la UE y se regird por la normativa de la UE.

Ademas, la asignacion gratuita se volvera mas dinamica ya que la asignacion que reciba cada instalacion
se adaptara de manera mucho mas frecuente a la situacién real de la instalacién en cada momento. En
concreto, las asignaciones podrdn ajustarse anualmente para reflejar reducciones o aumentos
significativos en el nivel de actividad. El umbral de ajuste se ha establecido en el 15% (en comparacién
con el nivel de actividad utilizado inicialmente para determinar la asignacién gratuita en el periodo de
asignacidn) y se evaluara sobre la base de una media mévil de dos afios. A ese respecto cabe recordar
que, en la Fase lll, para que se realizara el ajuste era necesario una modificacién de la actividad de al
menos un 50%. Las reglas especificas para el ajuste de la asignacién gratuita han sido concretadas y
desarrolladas en el Reglamento de Ejecucién (UE) 2019/1842°°,

35 Se aplicara también al sector de la aviacion.

36 Con unas emisiones registradas inferiores a 2.500 toneladas de CO, equivalente durante los ultimos tres afios.
37 Art. 27 bis, Directiva 2003/87/CE.

38 | a revision de las normas de asignacion gratuita para la Fase IV se llevo a cabo en diciembre de 2018 a través del Reglamento
Delegado (UE) 2019/331 de la Comision, de 19 de diciembre de 2018, por el que se determinan las normas transitorias de la
Unién para la armonizacién de la asignacién gratuita de derechos de emisién con arreglo al articulo 10 bis de la Directiva
2003/87/CE del Parlamento Europeo y del Consejo (DO L 59 de 27.2.2019).

39 Entre ellos estén Polonia y la Republica Checa, que tuvieron los mayores volimenes de asignacidn gratuita transitoria en la
Fase Ill.

40 Reglamento de Ejecucion (UE) 2019/1842 de la Comisidn, de 31 de octubre de 2019, por el que se establecen disposiciones de
aplicacién de la Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo y del Consejo respecto de las disposiciones adicionales de ajuste
de la asignacidn gratuita de derechos de emisién debido a modificaciones del nivel de actividad (DO L 282 de 4.11.2019)
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La asignacién gratuita para la Fase IV se dividird en dos periodos de asignacién, que abarcan
respectivamente los afios 2021-2025 y 2026-2030. Asimismo, para reflejar los avances en tecnologia e
innovacidn, en el curso de la Fase IV los benchmarks*! se actualizaran, en todos los casos, hacia valores
mas exigentes, dos veces sobre la base de datos reales. Eso se traducird en una menor asignacion gratuita.
El nivel de exposicion de los sectores a la fuga de carbono se ha evaluado a través de un indicador que es
el resultado de multiplicar la intensidad del comercio del sector con terceros paises por la intensidad de
las emisiones del sector. Basandose en este indicador, en febrero de 2019 la Comisién adoptd, en el anexo
de la Decisién Delegada (UE) 2019/708*, el listado de sectores y subsectores que se consideran en riesgo
de fuga de carbono y que sera vélido para la totalidad de la Fase IV.

1.8.3. Subastas

A lo largo de la Fase 1V, la subasta sera el método principal de asignacién de derechos de emisidn. Es
importante mencionar que la Directiva RCDE UE revisada, en su articulo 12.4, ofrece la posibilidad para
los EEMM de cancelar derechos de emision de sus volumenes de subasta en el caso de que haya ceses
de capacidad de generacion de electricidad en su territorio como consecuencia de medidas nacionales
adicionales®. Adicionalmente, a fin de garantizar la previsibilidad para los operadores y los participantes
en el RCDE UE con respecto a la cantidad disponible de derechos de emisidn para subasta, la posibilidad
de cancelacion de los derechos esta limitada a una cantidad correspondiente a la media de las emisiones
verificadas de la instalacion de que se trate en los cinco afos anteriores al cese de capacidad.

El Reglamento (UE) 1031/2010 establece que, en caso de cancelacién, el EEMM en cuestidon deberd
notificar a la CE su intencidn a mas tardar el 31 de diciembre del afio natural siguiente al afio del cierre,
utilizando el modelo que figura en su anexo |.

1.8.4. Modificaciones de la REM

En el contexto de la revision del RCDE UE para la Fase IV se introdujeron dos modificaciones importantes
para el funcionamiento de la REM, entre ellas el hecho de que, entre 2019 y 2023, se duplicara la cantidad
de derechos de emisién incorporados a la REM pasando de 12% a 24%. Esto conlleva un aumento
sustancial del ritmo al que se reduce el excedente. La REM volverd a incrementarse al ritmo inicialmente
previsto del 12% a partir de 2024, a menos que se decida lo contrario durante la reforma de 2021.

Ademas, a partir de 2023, la cantidad de derechos en la REM se limitara a igualar el nimero de derechos
subastados en el afio anterior, canceldndose permanentemente cualquier excedente.

41 El benchmark (o parametro de referencia) representa el promedio de las emisiones por unidad de producto del 10% de las
instalaciones mas eficientes del sector al que pertenece la instalacién.

42 Decisién Delegada (UE) 2019/708 de la Comisién, de 15 de febrero de 2019, que completa la Directiva 2003/87/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo en lo referente a la determinacidn de los sectores y subsectores que se consideran en riesgo
de fuga de carbono para el periodo 2021-2030 (DO L 120 de 8.5.2019).

43 Esta posibilidad deriva del hecho de reconocer la interaccion existente entre las politicas climaticas nacionales y las de la UE.

16




La Retirada del Carbén y el Pacto Verde Europeo: Implicaciones en el Régimen de Comercio de Derechos de Emisién de la
Unién Europea

1.8.5. Fondos de financiacion

En la Fase IV habra varios mecanismos de financiacién de proyectos hipocarbdnicos para contribuir a que
los sectores industriales con un elevado consumo de energia y el sector eléctrico superen los retos de
innovacion e inversion que supone el paso hacia una economia con bajas emisiones de carbono. Habra
dos nuevos fondos:

e Fondo de Innovacion

Prorrogara las ayudas ya existentes en el marco del programa NER300 y apoyara, sobre una base
competitiva, el primer desarrollo de mercado y la demostracién a escala comercial de tecnologias
innovadoras, asi como la innovacién puntera en los sectores incluidos en el RCDE UE. Se financiard
con la subasta de al menos 450 millones de derechos de emisién y cualquier presupuesto no
desembolsado del programa NER300. El Fondo de Innovacién es un instrumento de financiacién clave
para cumplir los objetivos climaticos de la UE en el marco del Pacto Verde Europeoy reforzar el
liderazgo tecnoldgico europeo a escala mundial.

e Fondo de Modernizacion

El Fondo de Modernizacién es una herramienta Unicamente accesible para los paises con PIB per
capita inferior al 60% de la media de la UE** y deberd destinarse a modernizar los sistemas energéticos
de estos paises. Respaldard las inversiones para modernizar el sector eléctrico y otros sistemas
energéticos mas amplios, impulsar la eficiencia energética y facilitar una transicion justa en las
regiones dependientes del carbono. Con el fin de establecer el Fondo de Modernizacién, la Directiva
RCDE UE revisada prevé que se subaste el 2% de la cantidad total de derechos de emisién y que,
ademas, los EEMM elegibles puedan afiadir a este fondo los derechos de emisién con arreglo al
articulo 10, apartado 2, letra b), y al articulo 10 quater, de la mencionada Directiva.

44 Bulgaria, Chequia, Estonia, Croacia, Letonia, Lituania, Hungria, Polonia, Rumania y Eslovaquia.
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CAPITULO 2

El carbon en el sistema eléctrico de la UE

2.1. Situacion actual y planes de cierre

En 2019 el sector eléctrico fue responsable de mas de la mitad (52%) de las emisiones del RCDE UE, a
pesar de la fuerte disminucién de sus emisiones como consecuencia del aumento de la capacidad
instalada de energia renovable (en particular edlica y solar) y del colapso de la generacién con carbdn.
Esta ultima registré en 2019 una reduccidn cercana al 25% con respecto al afio anterior, pasando de 614
a 465 TWh, que se correspondieron al 14% de la produccidn electrica total de la UE*. En términos de
emisiones, en 2019 las centrales de carbon fueron responsables de un 30% de las totales del RCDE UE
con Alemania y Polonia a la cabeza®.

Figura 2 - Emisiones de CO2 (Mt) procedentes de las centrales térmicas de carbén en 2019
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(Fuente: elaboracion propia. Datos: EMBER-climate)

A lo largo de los afios, la produccién de electricidad con carbén se ha visto cada vez mas cuestionada
debido tanto a su significativa contribucién al cambio climatico como a la contaminacién que genera. Su
eliminacidn gradual del mix eléctrico es una prioridad si la UE quiere alcanzar sus objetivos climaticos y
varios EEMM que cuentan con centrales de carbdn ya se han comprometido en hacerlo. Hasta la fecha,
son once los EEMM que han establecido fechas para poner fin a la generacién eléctrica con este
combustible fosil. Cinco de ellos lo hardn de aqui hasta 2025, en concreto: Francia (2022), Eslovaquia y
Portugal®” (2023), Irlanda e Italia (2025). Otros cinco paises lo hardn como muy tarde en 2030, fecha limite
para estar en linea con el objetivo del Acuerdo de Paris. Estos paises son: Grecia (2028), Paises Bajos y

45 Fuente: EMBER-climate.
46 |bid.

47 El 15 de enero de 2021 la empresa de energia portuguesa EDP cerrd, antes de lo previsto, su central de carbon de Sines, la
Unica que se esperaba que estuviera en funcionamiento en Portugal mas alla de 2021.De ase manera se adelanta el cierre previsto
de las centrales eléctricas de carbon portuguesas de 2023 a 2021 ya que con el cierre de Sines, Portugal solo tiene una central
eléctrica de carbdn operativa, la de Pego, que deberia cerrar en noviembre.
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Finlandia (2029), Hungria y Dinamarca (2030). Por otro lado, Alemania aprobd a principio de junio una
ley para regular el abandono progresivo del uso del carbédn como fuente de energia hasta su desaparicion
en 2038, demasiado tarde para cumplir con los compromisos de Paris. Suecia también contaba con un
plan de cierre, cuya fecha limite era el 2022. Sin embargo, cerré su Ultima central de carbén en abril de
2020, convirtiéndose en el tercer pais europeo en abandonar por completo el carbdn, después de Austria
(abril de 2020) y Bélgica (2016). En 2019, se cred en la Republica Checa la “Comisién del Carbén” con el
cometido de establecer una fecha para la salida del carbdén. Lo mas probable es que esta fecha sea 2038
aunque de momento todavia no se ha tomado ninguna decisidn final. En Polonia, Rumania, Bulgaria,
Croacia y Eslovenia la eleccién de una fecha no estd siendo aun debatida. En el caso de Espafa no se ha
fijado ninguna fecha limite oficial y las previsiones incluidas en el Plan Nacional Integrado de Energia y
Clima reflejan que, para 2030, el pais ya no contard con centrales térmicas de carbdn en su parque de
generacién eléctrica. Sin embargo, a lo largo de 2020 practicamente la totalidad de los titulares de las
centrales espafiolas realizaron una serie de anuncios sobre cierre y/o reduccién de su potencia de carbdn,
por lo que es de esperar que el pais consiga abandonar la generacién con este combustible para 2025
como muy tarde. Chipre, Estonia, Letonia, Lituania, Luxemburgo y Malta no cuentan con centrales
térmicas de carbdn. El Reino Unido, que salié de la UE el 31 de enero de 2020, establecié como fecha
limite el 2024.

Figura 3 - Capacidad bruta instalada (MW) de carbon a fecha 25 de enero de 2020 y fechas limite para su eliminacién
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(Fuente: elaboracion propia. Datos: Europe Beyond Coal)

2.2. Impacto de los planes de cierre en el RCDE UE

Si, por un lado, el RCDE UE contribuye a eliminar el carbén del sistema eléctrico, por el otro, el propio
RCDE UE se ve afectado por el cierre de las centrales que utilizan este combustible ya que se produce una
disminucion de las emisiones de CO..

Entre todas las instalaciones fijas incluidas en el &mbito de aplicacidon del RCDE UE, las centrales de carbén
representan, con diferencia, las que mds emisiones de CO, generan por lo que su cierre masivo podria
tener consecuencias significativas en el equilibrio entre oferta y demanda. Dado que el tope del RCDE UE
es fijo, la disminucién de las emisiones originada por el cierre daria lugar a una cantidad mdas elevada de
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derechos disponibles en el mercado. De hecho, si una central de carbdn cierra, los derechos de emisién
que habria utilizado para cubrir sus emisiones futuras, seguirian en el mercado y estarian disponibles para
gue otros los utilicen. Segun las estimaciones de Carbon Market Watch en su informe publicado en
septiembre de 2019%, los planes de cierre confirmados hasta esa fecha afiadirian en el mercado unos
2.220 millones de derechos de emision en el periodo 2021-2030, y 3.960 millones en el periodo 2031-
2040, lo que supondria un total de 6.180 millones mas de derechos disponibles para los préximos 20 afios.
Esto representa alrededor de cuatro afios de emisiones actuales bajo el RCDE UE. Incluso sila REM limitara
este efecto absorbiendo parte de los excedentes de derechos en el mercado, la sobreoferta seria
demasiado grande para que el mecanismo pueda hacer frente a ella, a menos que se refuerce. Por tanto,
estd claro que, si no se aplican medidas para evitar o hacer frente a esta nueva sobreoferta de derechos,
la eliminacién del carbdn llevara a una bajada del precio del derecho de emisién, lo que haria que el
resto de las centrales europeas de carbén fueran mas rentables, provocando la pérdida de eficacia del
RCDE UE como instrumento para impulsar el cambio hacia tecnologias bajas en carbono.

Teniendo en cuenta que la cancelacién de derechos prevista en la Directiva RCDE por cese de capacidad
de generacion de electricidad tiene caracter voluntario, no existe garantia alguna de que los paises opten
por ella*. Por tanto, resultaria de fundamental importancia conseguir que todos ellos se comprometieran
a cancelar estos derechos y que lo hicieran a través de instrumentos legalmente vinculantes. Para ello,
es indispensable una modificacién del marco regulatorio del RCDE UE o, en su defecto, de las legislaciones
nacionales. Contar con un marco normativo claro, estable y mds ambicioso que estimule las inversiones
en energias libres de carbono, ayudaria a avanzar mas rdpidamente en el proceso de transiciéon hacia una
economia descarbonizada.

48 Carbon Market Watch, Avoiding A Carbon Crash: how to phase out coal and strengthen the EU ETS.
4% Con la informacién disponible en la fecha de elaboracion de este informe, parece ser que de momento solo Alemania ha
expresado su intencién de cancelar los derechos de emision excedentarios por el cierre de sus centrales de carbén. El volumen
de cancelaciones dependeria del funcionamiento de la REM (fuente: https://www.montelnews.com/es/story/berln-
cancelar%C3%A1-euas-con-el-cierre-del-carbn--actualiza/1079179).
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CAPITULO 3

Recomendaciones

El objetivo de neutralidad climatica de la UE para 2050 es uno de los elementos centrales del Pacto Verde
Europeo, aprobado por la CE en diciembre de 2019%. Este Pacto representa la hoja de ruta para hacer
sostenible la economia de la UE, convirtiendo los desafios climaticos y ambientales en oportunidades en
todas las dreas politicas y hacer que la transicidn sea justa e inclusiva para todos.

A fin de situarse en una via sostenible con miras a alcanzar la neutralidad climatica para 2050, la UE
establecié en diciembre de 2020 un nuevo objetivo de reduccidn de las emisiones de al menos un 55% en
2030 en comparacion con 1990, en lugar del 40% establecido anteriormente. Para conseguir este objetivo
mas ambicioso para el conjunto de la economia, la CE llevara a cabo una revisidon de toda la legislacion
climatica y energética para adaptarla al mismo y estd previsto que presente sus propuestas legislativas a
mas tardar en junio de 2021. Estas incluyen revisar el RCDE UE, ya que actualmente muchos de sus
aspectos deben mejorarse si se quiere que este instrumento cumpla con su funcién de impulsar la
descarbonizacion y contribuir a que la UE logre la neutralidad climatica. Este necesario reforzamiento del
RCDE UE podria llevarse a cabo a través de las siguientes medidas.

e Ajuste del limite maximo y aumento del FRL

El limite maximo de derechos de emisién del RCDE UE es actualmente demasiado alto y por
encima de los niveles de emisién reales, y debe ser rebajado. Este ajuste puede llevarse a cabo
adecuando el FRL, cuyo valor revisado no solo depende de la ambicién climatica para 2030, sino
también de otros elementos, entre ellos:

o El afo en el que empezard a aplicarse. Cuanto mas tarde se aplique el nuevo LRF, mas alto
debera ser su valor.

o Su nivel de base. El nivel de base a partir del cual se aplica el LRF sigue un enfoque lineal a
partir de una cifra histérica (promedio anual de los derechos expedidos durante el periodo
2008-2012). Para asegurar un tope anual apropiado, el nivel de base deberia ajustarse a la
baja para reflejar mejor la evolucién real de las emisiones. Sin embargo, es importante
mencionar que la reduccién del limite maximo como consecuencia de la aplicacién de esta
rebaja causaria una disminucién del nimero de derechos disponibles para la asignacién
gratuita, que a finales de la fase IV podria dar lugar a la aplicacién del factor de correccion
uniforme intersectorial®!, aumentando asi el riesgo de fuga de carbono. Ahora bien, la
introduccién de un mecanismo de ajuste sobre el carbono en frontera (véase mas abajo) haria
que la asignacion gratuita fuera una medida innecesaria para hacer frente a la fuga de
carbono.

50 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?qid=1588580774040&uri=CELEX:52019DC0640
51 Actualmente, en el marco del RCDE UE, hasta el 43% del total de los derechos de emisidn expedidos (con una reserva adicional
del 3%) puede utilizarse para la asignacién gratuita. Si esta Ultima resulta ser mds elevada, se aplica un factor de correccién
uniforme intersectorial que reduciria toda asignacidn gratuita para respetar el limite mencionado.
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o Alcance del RCDE UE. La posible inclusién de nuevos sectores en el marco del RCDE UE y la
manera con la que se disefiaria, también tendran repercusiones sobre el FRL.

Una medida que prevea el ajuste del FRL combinado con la reduccidn de su nivel de base, seria
lo recomendable para reducir significativamente el nUmero de nuevos derechos comercializados
alo largo de la Fase IV.

e Fortalecimiento de la REM a partir de 2024

Con la legislacion actual, a partir de 2024 esta prevista la reduccién de la tasa de admisién de la
REM al 12%. Sin embargo, hara falta reforzar la REM si se quiere mantenerla como un sistema
eficaz para limitar el exceso de oferta de derechos en el mercado.

Las instalaciones cubiertas por el RCDE UE hoy en dia estan emitiendo por debajo del limite
maximo. En 2018, esta brecha se estimd en 134 millones de derechos de emisién, que se vio
ampliada significativamente a alrededor de 250 millones de derechos en 2019. Aunque la REM
garantice que lleguen al mercado menos derechos de emisién que el limite anual, y a pesar de un
FRL mas ambicioso (2,2%) establecido para la Fase IV, en el escenario de referencia® se preveia
gue esta diferencia entre el limite maximo y las emisiones reales habria continuado en la préxima
década®? haciendo probable que un gran excedente de derechos de emisién permaneciera en el
mercado, impidiendo asi que el RCDE UE pudiera dar la sefial de inversion necesaria para reducir
las emisiones de GEl de manera rentable. Por lo tanto, esto sélo podra abordarse si se refuerza la
REM.

Ademas, para reflejar la evolucién de la tendencia a la descarbonizacién en el sector eléctrico, los
umbrales de la REM deberian actualizarse periédicamente.

e Cancelacion de derechos (articulo 12.4 de la Directiva RCDE UE)

El cardcter voluntario de la cancelacién de derechos en caso de cese de la capacidad de generacion
de electricidad como consecuencia de medidas nacionales adicionales prevista en el articulo 12.4
de la Directiva RCDE, no garantiza que la misma tenga realmente lugar. De hecho, la cancelacién
de los derechos significaria para los EEMM no subastarlos y, por lo tanto, renunciar a los ingresos
gue habrian podido obtener en caso de subastarlos. No obstante, hay varios argumentos a favor
de la cancelacién. En primer lugar, subastar estos derechos significaria aumentar la oferta en
relacién con la demanda, lo que reduciria los precios y, por consiguiente, los ingresos de todos los
demads derechos de emisidn subastados por el pais. Asimismo, los bajos precios debilitarian el
RCDE UE vy darian lugar a reducciones de emisiones menores. Este déficit en la reduccién de las
emisiones tendria que ser compensado de alguna otra manera por el pais, lo que podria requerir
inversiones.

52 Escenario de referencia: reduccion para la UE de al menos el 40% de las emisiones de GEI con respecto a los niveles de 1990
para 2030, correspondiendo a los sectores incluidos en el RCDE UE una reduccién de un 43% para 2030 en comparacién con los
niveles de 2005.

53 Comisidn Europea (2020): Impact Assessment on Stepping up Europe’s 2030 climate ambition Investing in a climate-neutral
future for the benefit of our people), Part 2/2, SWD(2020) 176 final.
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A raiz de lo anterior, seria deseable conseguir que todos los paises se comprometieran a cancelar
estos derechos. Para ello seria necesaria una modificacién del marco regulatorio del RCDE UE o,
en su defecto, de las legislaciones nacionales. Ademads, el promedio de las emisiones de los Gltimos
cinco afios al que se refiere el articulo 12.4, no deberia referirse a los cinco afos anteriores al cese
de capacidad sino Unicamente a los afios de pleno funcionamiento de la central porque de lo
contrario, se subestimaran las emisiones medias. Por ultimo, para las centrales que cuenten con
mas grupos térmicos, la cancelacién de derechos también deberia ser posible en aquellos casos
en los que uno o mas grupos térmicos se retiren mientras que los otros permanecen en
funcionamiento.

e Inclusion de nuevos sectores en el marco del RCDE UE

La eleccidn de nuevos sectores a incluir en el RCDE UE deberia estar basada en una evaluacién a
priori de cual seria su efectiva contribucién a la reduccién de emisiones. Ademas del transporte
por carretera y los edificios, una ampliacidon del RCDE UE podria incluir el transporte maritimo,
para el cual no hay actualmente un objetivo europeo de reduccién de emisiones®. Segun la
Organizacién Maritima Internacional (OMI) el impacto climatico de este sector ha crecido un 10%
en solo seis afios y podria aumentar hasta en un 50% para 2050 si no se toman medidas concretas.
Esto se debe principalmente a que el comercio maritimo ha crecido mas rapidamente de lo que
ha mejorado la eficiencia de los buques.

Sin embargo, dentro del mismo RCDE UE, se deberia estudiar la necesidad de incluir los nuevos
sectores en sistemas aislados y/o independientes, debido a que la sefial de precios necesaria
para estimular inversiones y cambios estructurales hacia tecnologias bajas en carbono puede
variar notablemente entre un sector y el otro.

Por ultimo, cabe mencionar que entre las medidas contempladas en el Pacto Verde Europeo destaca la
propuesta de establecer un mecanismo de ajuste sobre el carbono en frontera para sectores
seleccionados®, consistente en gravar las importaciones de ciertos productos en funcién de las emisiones
de carbono generadas durante su proceso de produccién en origen. La finalidad es intentar atenuar el
riesgo de fuga de carbono por el traslado de empresas desde la UE a terceros paises o disminuir el
incremento de importaciones de terceros paises menos comprometidos con la reduccién de emisiones.
Sin embargo, esta medida deberd ser estudiada y definida con detenimiento con el fin de asegurar su
plena compatibilidad con las normas de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), en particular con
los principios sobre no discriminacion entre “productos similares” contenidos en el vigente Acuerdo
General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) de 1994°¢, que prohiben a los Miembros de la
OMC que discriminen entre productos similares de distintos Miembros o entre productos similares
importados y domésticos. Por otro lado, cabe subrayar que este mecanismo no resultaria acorde con el
“principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas” de la Convencién Marco de las Naciones

54 La regulacién actual se centra Unicamente en el seguimiento, la notificacion y la verificacién de las emisiones.
55 Durante el periodo desde el 22 de julio hasta el 28 de octubre de 2020 la CE abrié una fase de consulta publica disefiada para
recopilar las opiniones de las partes interesadas sobre este mecanismo.

56 Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio de 1994 (GATT de 1994). Instrumento de Ratificacion del Acuerdo por
el que se establece la Organizacién Mundial del Comercio y del Acuerdo sobre Contratacidn Publica, hechos en Marrakech el 15
de abril de 1994 (Suplemento del BOE nim. 20, de 24.01.1995).
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Unidas sobre el Cambio Climatico, ya que gravaria los productos en funcién de su respectiva huella de
carbono de forma estrictamente igualitaria, sin tener en cuenta el distinto grado de desarrollo de los
paises de origen de los productos®’. El mecanismo de ajuste sobre el carbono en frontera seria una
alternativa a la asignacion gratuita de derechos de emision o la compensacion por la subida de los costes
de la electricidad, que representan hoy en dia las medidas de apoyo con las que la UE estd tratando
afrontar la fuga de carbono de los sectores de la UE mas amenazados por las deslocalizaciones y la
competencia exterior.

El RCDE UE es un elemento clave para la transicion energética en Europa, y la sefial de precio del carbono
gue genera sera de vital importancia para fomentar las inversiones en energia limpia, que ayudaran a
determinar el éxito de la UE para alcanzar su objetivo de neutralidad climdtica para 2050.

57 Para mas informacién véase: Fernandez Pons, X., “La propuesta de la Unién Europea relativa a un impuesto sobre el carbono
en frontera y su compatibilidad con las normas de la Organizacion Mundial del Comercio”, disponible en:
https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=7388653.
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